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Armenia, quince (15) de noviembre de dos mil dieciocho (2018)

Sentencia 001-2018-210

Agotadas las etapas previas y siendo esta la jurisdiccibn competente, sin que se
vislumbre nulidad alguna, el Tribunal procede en primera instancia, a proferir

sentencia en el presente medio de control constitucional.

. PARTE DESCRIPTIVA

1. IDENTIFICACION DEL TEMA DE DECISION

1.1. El objeto de la demanda?

La parte actora pretende se amparen los siguientes derechos colectivos:

1 Fls. 105-110
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Gozar de un ambiente sano; a la seguridad y prevencién de desastres
técnicamente previsibles; la existencia del equilibrio ecolégico y el
manejo y aprovechamiento racional de recursos naturales para
garantizar el desarrollo sostenible; la proteccion de areas de importancia
ecologica y demas intereses de la comunidad relacionados con la

preservacion y restauracion del medio ambiente.

Como consecuencia de lo anterior:

Ordenar a las entidades accionadas implementar las medidas
necesarias tendientes a la gestion, evaluacion, andlisis, planeacion,
ejecucién y seguimiento para el conocimiento del riesgo de desastre en
el municipio de Pijao, y se realicen acciones urgentes encaminadas a
prevenir y mitigar la situacion de riesgo de desbordamiento del rio

Lejos.

Realizar los estudios hidraulicos e hidrogeoldgicos sobre el Rio Lejos

para determinar las medidas de prevencién a adoptar.

Instalar sistemas de alerta y comunicacion para alertar posibles riesgos
del rio Lejos.

Sefalar rutas de evacuacion y puntos de encuentro en el municipio de

Pijao, en caso de posibles avenidas torrenciales.

Adoptar medidas de policia administrativa que se indican en las
recomendaciones realizadas en estudios de la CRQ en el afio 1999y la

Universidad Gran Colombia en el afio 2016.

Realizar programas de capacitacion y negociacién con la poblacién
asentada en el area de mayor influencia del rio para la siembra de

arboles.
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7. Establecer la poblacién en mayor estado de vulnerabilidad y manejar

programas de prevencion de riesgos de desastres.

1.2. Supuestos facticos de la demanda

En la demanda expuso que el municipio de Pijao — Quindio se encuentra en zona
de alto riesgo porque las caracteristicas geologicas estructurales, la topografia
agreste y la accion antropica determinan un progresivo deterioro de los suelos,
con pérdida de capa vegetal y de sélidos ladera abajo, lo cual aumenta la
posibilidad de deslizamientos, avalanchas e inundaciones sobre el casco urbano.

Sostuvo que por su ubicacidén geografica es altamente vulnerable a inundaciones,
dada su cercania al Rio Lejos y la Quebrada Las Pizarras; pero el riesgo mas
latente y catastréfico que se puede presentar es el de “avalanchas”, generadas por

el movimiento de remocién en masa de las carcavas? del ya mencionado rio.

Indic6 que de acuerdo con el estudio realizado por la Universidad la Gran
Colombia, en convenio con el Municipio de Pijao y la Unidad Departamental de
Gestidn de Riesgo, se pone en evidencia la alta susceptibilidad del municipio de
sufrir movimientos en masa, inundaciones y crecientes subitas, ademas de estar

en una zona de alto riesgo sismico por efecto de estructuras geoldgicas activas.

Asegurd que para los afios 2010 y 2011 el municipio se vio afectado por la ola
invernal, traduciéndose en una alta pluviosidad dentro de su jurisdiccion, lo cual

originod sucesos de pérdida de banca, dafos en viviendas y cultivos.

Que la problematica presentada fue estudiada por el Comité Local de Prevencién
y atencion de desastres — CLOPAD del municipio de Pijao, y concluyeron que de
conformidad con los estudios e informes hidroldgicos, entre otras medidas se
debia realizar la intervencion sobre las carcavas “Las Pizarras” y “Las Camelias”
y efectuar obras de descolmatacién en el cauce del rio Lejos, reforestar y tomar

las medidas correctivas y prospectivas que se consideren necesarias para la

2 Pizarras, Camelias y Palmeras.
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reduccion del riesgo sobre el casco urbano y su entorno. En igual, sentido, se

establecio la necesidad de intervenir las quebradas “El Inglés” y “La Cristalina”.

Que mediante Oficio N° INT-UDEGERD-23-187.01-187 del 7 de junio de 2017, la
Unidad Departamental de Gestidén del Riesgo de Desastres UDEGERD, solicit6 al
SERVICIO GEOLOGICO COLOMBIANO apoyo por riesgo de origen geoldgico,
para el municipio de Pijao, donde se presentan dos fendmenos denominados
como cércavas, las cuales involucran deslizamientos rotacionales, caidas de rocas

y flujos de detritos.

A través del oficio de fecha 11 de julio de 2017 la entidad Servicio Geoldgico
Colombiano dio respuesta al anterior requerimiento, aclarando que dicho ente
realiza estudios en el orden nacional y regional y que el caso expuesto es del
orden municipal, que de acuerdo con lo establecido en la Ley 1523 de 2012 de
Gestibn de Riesgo y con base en el principio de subsidiariedad, son las
Corporaciones Autbnomas Regionales las entidades encargadas de brindar apoyo

técnico a municipios de su jurisdiccion.

Que mediante Decreto 064 del 19 de octubre de 2017 la Administracion Municipal
declar6 la situacion de calamidad publica en el Municipio de Pijao, conforme lo
establece la Ley 1523 del afio 2012 y existiendo concepto favorable por parte del
CMGRD del Municipio de Pijao segun acta de reunion efectuada en fecha 20 de
septiembre de 2017, igualmente se declard que a partir del 18 de octubre de 2017
y hasta por un término de seis meses el estado de calamidad publica en el

municipio la cual podra cesar en el momento que se supere la situacion.

Que el 18 de noviembre de 2017 a raiz de las fuertes lluvias se produjo un
desbordamiento del rio Lejos, que trajo como consecuencia la inundacién de
varios sectores del casco urbano y amenazando con una alta probabilidad la
inundacion intempestiva en todo el casco urbano del municipio lo cual afectaria la
poblaciébn que segun registros oficiales oscila entre 3.677 habitantes en la

cabecera y 2420 habitantes en el resto del municipio.
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Que el 21 de noviembre de 2017 el Municipio de Pijao — Personeria Municipal,
presentd ante la Procuraduria General de la Nacion su preocupacion e
incertidumbre y la de los habitantes de Pijao, con ocasion de la ola invernal que
azota al Municipio y con el crecimiento incesante del rio Lejos el pasado 17, 18 y
19 de noviembre, no obstante se han realizado compromisos a nivel
departamental y municipal tendientes a iniciar y gestionar las acciones pertinentes
encaminadas a mitigar desastres y hechos que atenten contra la tranquilidad y la
vida de los habitantes de Pijao, se requiere una intervencion inmediata de
descolmatacién del rio Lejos en las zonas cercanas al casco urbano y desde su

nacimiento para evitar una tragedia como ocurrié en el Municipio de Mocoa.

Que el 1° de diciembre de 2017 la Procuraduria 34 Judicial | Ambiental y Agraria
de Armenia, requirié informacion a la Corporacion Autonoma Regional del Quindio
y Departamento del Quindio a través de la UDEGERD sobre las acciones
adelantadas en torno a la problematica actual del Municipio de Pijao derivada del
posible desbordamiento del cauce del rio Lejos, el Gris y emergencia con
carcavas, y exhort6 a las entidades para que adelantaran dentro del marco de sus
competencias las acciones necesarias y practicar visitas con el fin de tomar
medidas urgentes para la proteccion inmediata de los derechos colectivos tales
como la seguridad de los habitantes de la poblacién de Pijao y deméas derechos
colectivos que puedan ser vulnerados segun lo establecido en la Ley 472 de 1998
y en la Constitucion Politica, a lo cual Gnicamente dio respuesta el Departamento
del Quindio.

Que en el marco del convenio celebrado entre la Alcaldia Municipal de Pijao y la
Corporaciéon Auténoma Regional del Quindio se rindié el informe final en el cual se
establecié que la carcava Las Pizarras, con una extension de 10 hectéreas, en su
parte interna y en zona de fuerte pendiente es el segundo foco erosivo que mas
sedimentos aporta el rio Lejos. La inestabilidad de estos terrenos permite que las
aguas lluvias se conviertan en el mayor factor detonante de continuos

deslizamientos.
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Que igualmente en el informe final del convenio se hace referencia que la cuenca
del rio Lejos presenta caracteristicas de inestabilidad geologica que agravado por
el uso inadecuado del suelo, ha generado agrietamientos y grandes carcavas que
propician movimientos en masa (reptacion, desgarres, caidas de rocas, derrumbes
y deslizamientos), que potencialmente pueden represar el rio y generar avenidas
torrenciales que inciden directamente sobre las margenes del rio Lejos en el casco

urbano.

Que muy a pesar de los multiples requerimientos hechos por el Ministerio Publico
a las entidades competentes, no se evidencia la toma de decisiones y acciones
concretas dirigidas a mitigar el riesgo muy alto por inundacion y/o avenidas
torrenciales, movimientos en masa de la cuenca del rio Lejos y en casco urbano

del municipio de Pijao.

Que en el afio 2000 el INGEOMINAS hoy Servicio Geolégico Colombiano, realizd
el estudio de “ZONIFICACION DE AMENAZAS GEOLOGICAS PARA LOS
MUNICIPIOS DEL EJE CAFETERO AFECTADO POR EL SISMO DEL 25 DE
ENERO DE 1999, y dentro de las conclusiones mas relevantes se puede precisar
lo siguiente: “Otro de los sectores criticos es la cuenca del rio Lejos, que
transcurre por los territorios del Municipio de Pijao. Se identificaron severos
fendbmenos de remocion en masa en la parte alta de esta cuenca, cuyos
materiales pueden ser represados en gargantas conformadas por rocas del
complejo quebrada grande. Estos represamientos podrian represarse y provocar
avalanchas de dimensiones considerables que indudablemente afectarian el casco

urbano de Pijao”.

De acuerdo con los anteriores supuestos, argumentd que el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible tiene competencias y responsabilidades para
formular estrategias y acciones para el manejo de riesgos relacionados con el
recurso hidrico y, puede articular recursos financieros para adelantar acciones
prioritarias en lo atinente a la gestion integral del recurso hidrico; ello se

desprende de la creacién del Consejo Nacional del Agua que alude el Decreto 585
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de 2017, de manera que le corresponde actuar en esta problematica, pues no ha

viabilizado ningun recurso pese a las gestiones del municipio de Pijao.

Indicé que la CRQ ademas de las funciones establecidas en las Leyes 99 de 1993
y 388 de 1997, tiene el deber de apoyar a los entes territoriales de su jurisdiccion
en todos los estudios necesarios para el conocimiento y reduccion de riesgos; asi
como la adecuacion de los planes de ordenamiento territorial, sin embargo, en el
municipio de Pijao, no ha actuado con eficiencia en relacidbn con estos items.
Menciona también que este ente no ha ejecutado procesos de descolmataciéon del
rio Lejos, fendmeno producido por el arrastre de materiales debajo del agua. No se
observa de parte de la autoridad ambiental un control a las fuentes hidricas que

refiere la demanda.

El ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio no ha promovido, ni tampoco
orientado la incorporacion del componente de gestién del riesgo en el esquema
territorial del municipio de Pijao. No ha formulado una politica de gestidén del riesgo

frente a la problemética.

El departamento del Quindio tiene claros deberes de implementacion de procesos
de conocimiento, reduccion del riesgo y manejo de desastres en el ambito de su
jurisdiccion. Tiene la obligacién de subsidiariedad positiva frente al municipio de
Pijao para el andlisis del riesgo, la amenaza y la vulnerabilidad, razén por la cual,
debe concurrir en la ejecucion de proyectos para evitar eventos peligrosos como

remociones en masa, deslizamientos e inundaciones que pudiesen presentarse.

El alcalde del municipio de Pijao es el responsable directo de la implementacion
de procesos de gestion del riesgo en su localidad, debe generar acciones
estratégicas y prioritarias para gque sean integradas a los planes de ordenamiento
territorial. En tal virtud, aseverd, que este ente no ha ejecutado proyectos que

atiendan la problematica que se avizora en el municipio de Pijao.
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1.3. COADYUVANTES

1.3.1. PROCURADOR 34 JUDICIAL | AMBIENTAL Y AGRARIO DE
ARMENIA-3

Coadyuvo el amparo de los derechos colectivos invocados producto de la

situacion expuesta en la demanda y, solicité la practica de algunas pruebas.

1.3.2. PERSONERIA MUNICIPAL DE PIJAO*

Coadyuvo la accién. En el escrito se aduce que la administracion departamental
no ha cumplido sus compromisos adquiridos con el municipio de Pijao frente a

esta problematica.

1.3.3. DEFENSORIA DEL PUEBLO?®

Coadyuvo la accion impetrada. Adujo que las autoridades departamentales vy
nacionales no han sido lo suficientemente diligentes en la gestion de mitigacion

ambiental que requiere la zona.

2. CONTESTACION DE LA DEMANDA

2.1. UNIDAD NACIONAL PARA LA GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRES — UNGRD®

Sefald que no entiende el motivo de su vinculaciéon al presente proceso, dado
qgue, probada la vulneracion al derecho colectivo, son los entes territoriales junto

con la autoridad ambiental los encargados de conjurar la situacion.

8 Fls. 112-129
4 Fls. 146-148

5 Fls. 227-237
6 Fls. 353-356
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Expres6 que las problematicas ambientales son competencia de la autoridad
ambiental. Adujo que el municipio de Pijao debe incorporar un proceso de
ordenamiento de la cuenca ante la CRQ, puesto que dicha entidad es la
encargada del POMCA del Rio “La Vieja” (plan de ordenamiento y manejo de la
cuenca), plan que incluye un componente alusivo al riesgo. Asi, solo cuando la

autoridad local vea superada su capacidad, puede acudir al apoyo nacional.

Expuso los lineamientos que trae la Ley 1523 de 2012 y de acuerdo con el
principio de autonomia territorial, consideré que son las entidades territoriales las
que tienen la capacidad para manejar sus propios asuntos, como es la politica de
gestion del riesgo de desastres. Conforme a lo anterior, ante la existencia de entes
territoriales con competencia directa sobre la problematica, aduce no estar

legitimado por pasiva para responder por el derecho colectivo invocado.

2.2. DEPARTAMENTO DEL QUINDIO?

Expres6 que son los alcaldes y la autoridad ambiental los que tienen
responsabilidades directas en la implementacion de procesos de gestion del
riesgo. Mencion6é que el departamento del Quindio por medio de unidad
departamental de gestién del riesgo, ha realizado algunas acciones en pro de
orientar los procesos de conocimiento de la amenaza y mitigacion el riesgo; las
mismas se describen en oficio anexo dirigido al personero municipal de Pijao (fol.
366, solicitudes de apoyo a entes nacionales, levantamiento topografico de las
carcavas CAMELIAS y PIZARRAS con la Universidad La Gran Colombia,
capacitaciones, entrega de equipos de comunicaciones), por ello, propuso la
excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva.

2.3. CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL QUINDIO - CRQ?

Aseguro que ha efectuado una serie de actividades con la finalidad de brindar un

acompafniamiento continuo para contribuir a evitar los posibles dafios que se

7 Fls. 361-365
8 Fls. 390-398, en adelante CRQ



Péagina 10 de 46

ASUNTO : SENTENCIA PRIMERA INSTANCIA
MEDIO DE CONTROL POPULAR
PROCESO : 63001-2333-000-2018-00036-00
DEMANDANTE : PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION -
PROCURADURIA DELEGADA PARA ASUNTOS AMBIENTALES
DEMANDADO : UNIDAD NACIONAL PARA LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES
Y OTROS

pueden generar en el municipio de Pijao por la problemética que presenta el rio

Lejos, entre las cuales destaco:

- El proceso de seleccion, bajo la modalidad de minima cuantia N° 006 de
2018, que tiene por objeto: “REALIZAR ESTUDIO HIDROLOGICO E
HIDRAULICO QUE IDENTIFIQUE LAS MANCHAS DE INUNDACION PARA
DIFERENTES PERIODOS DE RETORNO (2.5, 10, 25, 50 Y 100 ANOS) A LO
LARGO DEL RIiO LEJOS CERCA DEL A ZONA URBANA DEL MUNICIPIO DE

PIJAO”, se encuentra en ejecucion.

Expuso que ha cumplido sus obligaciones de control y vigilancia sobre la zona del
rio Lejos, a fin de verificar el cumplimiento de las actuaciones administrativas que
deben ejercer las deméas autoridades administrativas, ya que son éstas quienes
tienen deberes directos sobre la atencién del riesgo que genera el recurso hidrico.

2.4. MUNICIPIO DE PIJAO?®

Indic6 que las eventuales afectaciones que puedan generar las carcavas “Las
Pizarras” y “Las Camelias” ubicadas en el Municipio de Pijao — Quindio, al igual
qgue el reiterado desbordamiento del rio Lejos son de verdad una problematica de
alto nivel de acuerdo con el estudio realizado por la Universidad La Gran
Colombia, con base en el cual el Alcalde Municipal expidio el Decreto N° 064 del
19 de octubre de 2017, donde declaro la situacion de calamidad publica.

Sin embargo, destac6 que a pesar de la importancia que representa para el
municipio el decreto de las medidas cautelares solicitadas, este ente territorial
demandado presenta a la fecha demasiadas limitaciones presupuestales y las
demas autoridades con competencias sobre el problema no asumen el asunto con
la seriedad que amerita, motivo por el cual, solicita se adopte la decision judicial
que mejor convenga al municipio y se tenga en cuenta la poca capacidad

presupuestal de esta entidad.

% Fls. 399-409
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2.5.  NACION - MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO?®

Se opuso a la prosperidad de la accion popular, ya que los hechos que narra la

demanda no comprometen responsabilidades de esta cartera.

Sefial6 que para que la situacién sea considerada por el Consejo Nacional de
Gestion del Riesgo debe escalar los comités de gestion del riesgo locales y
departamentales, y la UNGRD seria la entidad que revisaria la situacion de

pertinencia para que fuese convocado ante esta situacion.

La entidad accionada junto con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
expidieron el Decreto 1807 de 2014, norma que establece las condiciones técnicas
y escalas de trabajo para la realizaciébn de estudios de amenazas y riesgo, asi
como los mecanismos para su incorporacién en el POT e implementacion en el
mismo, a fin de orientar a los municipios en los procesos de revision de los POT’s
a efectos de que desde la planeacion del territorio se prevenga y mitigue los
riesgos de desastres. Resaltd que el ministerio ha realizado asistencia técnica en
la temética al Departamento del Quindio con el objetivo de que se adecuen los

POT’s de los municipios a la nueva normativa.

De acuerdo a lo anterior, estima que no es el llamado a satisfacer las pretensiones
de la demanda, razén por la cual, propuso la excepcién de falta de legitimacién en

la causa por pasiva.

2.6. NACION- MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO
SOSTENIBLE!

Aseguro conforme al Decreto 3570 de 2011 que no esta dentro del marco de sus
funciones amparar la situacion que expone la demanda. Agrego que si se observa
la Ley 1523 de 2012, los principales responsables de la gestion de riesgos de

desastres son los alcaldes y gobernadores a través de sus comités locales. Indico

10 Fls. 428-431
11 Fls. 462-472
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que el Sistema Nacional del Riesgo de Desastres involucra a varias instancias

pero no al ministerio accionado. Por ende, propuso las siguientes excepciones:

- Falta de legitimacion en la causa por pasiva.

- Inepta demanda, debido a que el concepto de violacion del derecho
colectivo invocado no es clara.

- Ausencia de nexo causal, pues considera que ninguna de sus actuaciones
es la causante del “dano”.

- Ausencia de dafo y responsabilidad causados a los demandantes por el
ente accionado.

3. PACTO DE CUMPLIMIENTO?*?

El 14 de agosto del 2018, se llevd a cabo audiencia publica de pacto de
cumplimiento sin que se hubiese logrado un acuerdo entre los intervinientes en el
proceso por inasistencia de algunos representantes legales de entes accionados y

sin que se plantearan férmulas de arreglo.

4. ALEGATOS DE CONCLUSION

4.1. Parte demandada - NACION - MINISTERIO DE AMBIENTE Y
DESARROLLO SOSTENIBLE??

Insistié en los argumentos de la contestacion de la demanda. Resalté que son los

entes territoriales y la autoridad ambiental quienes deben atender la problematica.

4.2. Parte demandada-UNGRD

Reiter6 que son los entes territoriales los actores principales para atender la
situacion que se expone en el proceso, motivo por el cual, estima no estar

legitimado en la causa por pasiva.

12 Fls. 594-595
13 Fls. 373-379
14 Fls. 380-383
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4.3. Parte demandada - CRQ%

Expresé que es consciente de la situacion y que la entidad ha estado presta a
realizar acciones de mitigacion de manera coordinada con los demas entes, razon
por la cual, se requiere de la colaboracion de todas las entidades que tienen
responsabilidades de prevenir riesgos de desastres para atender la situacion.

4.4, Parte demandada- Municipio de Pijao*®

Solicité se accediera a las pretensiones de la demanda y que sean todas las
entidades accionadas las que de manera mancomunada concurran a la solucién

de la problematica, en razén a que la misma escapa a su capacidad financiera.

4.5. Parte demandada — Nacién — Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio®’

Destacd que no puede ser condenado pues su participacion solo es subsidiaria y
en un tercer nivel, y lo planteado en el proceso escapa a sus competencias

legales.

4.6. Parte demandada — Departamento del Quindio'®

Expuso que ha realizado acciones tendientes a darle una solucibn a la
problematica, pero los recursos econdmicos son escasos, razén por la cual,
considera necesaria la intervencion de los entes nacionales en el apalancamiento
de este proceso de intervencion en el riesgo.

4.7. Parte actoral®

Sefald que en el proceso esta debidamente acreditado el dafio contingente y, ante

la gravedad de la situacion, todas las entidades accionadas deben concurrir desde

15 Fol. 691

16 Fls. 697-703
17 Fls. 704-705
18 FIs. 706-708

19 Fls. 715-720
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sus facultades a la solucion, esto es, aportando su capacidad técnica y financiera
con el objetivo de reducir al minimo los niveles de riesgo al que esta expuesto el

municipio de Pijao. Por ello, pide se adopten las siguientes medidas:

- Intervenir de forma inmediata las carcavas “Las Pizarras” y “Las Camelias”,
con planes de reforestacion asistida con especies nativas de la region.

- Efectuar estudios hidrolégicos e hidrogeoldgicos al rio Lejos, asi como
ejecutar en el corto plazo obras de descolmatacion en su cauce, que
permitan remover sedimentacion y mejorar su capacidad hidraulica.

- Construir un muro de contencion con amplia capacidad en la zona de
deyeccion, que permita contrarrestar la fuerza y velocidad de una eventual
creciente subita.

- Recuperar zonas de rondas hidricas.

- Reubicar asentamientos humanos ubicados en zonas de alto riesgo.

- Intervenir las quebradas aledafas al igual que el rio Lejos.

- Prohibir licencias de construccion en las areas de ronda hidrica.

- Prestar apoyo y presupuestal para ejecutar proyectos de obras y
actividades encaminadas a reducir el riesgo.

- Ordenar al Consejo Nacional de Agua que formulen inmediatamente ante el
sistema nacional de gestion del riesgo, acciones y estrategias para la
identificacion y manejo del riesgo relacionado con el recurso hidrico.

- Ordenar al municipio de Pijao actualice el esquema de ordenamiento

territorial.

4.8. Parte coadyuvante —Procurador 34 Judicial | Ambiental y Agrario de

Armenia-2°

Reiteré lo manifestado por el actor popular en el sentido que se comprueba el
dafo en el proceso y con ello, la vulneracion de los derechos colectivos invocados,
esto es, principalmente, la existencia del equilibrio ecologico y el manejo racional
de los recursos naturales, en el entendido de que es necesaria la proteccién de las

carcavas del rio Lejos y el cono de eyeccion, por consiguiente, considera

20 Fls. 740 -757
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conveniente adquirir dichos predios aledafios o parte de ellos para efectos de

resguardar una franja protectora.

Asi mismo, razoné que el derecho colectivo a la seguridad y prevencion de
desastres se avizora vulnerado porque de las pruebas practicadas se colige la
amenaza, por tal motivo, sostuvo que es necesaria la actuacion de todos los entes
demandados, y desde sus responsabilidades afronten la problematica, motivo el

cual, sugiere se efectlen acciones eficaces en procura de la mitigacién del riesgo.

5. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO#%

El agente del ministerio publico de acuerdo a su analisis de las pruebas que obran
en el plenario, consider6 que debe ordenarse al municipio de Pijao la elaboracion
de un plan de accion tendiente a superar la calamidad publica a través del
conocimiento y reduccion del riesgo, el cual, debe ser presentado ante la CRQ,
UNGRD, MINAMBIENTE, MINVIVIENDA respaldado por el contrato realizado con
el IGAC y el departamento del Quindio, con la finalidad de gestionar recursos y
aplicarlos a obras concretas para reducir el riesgo en el municipio de Pijao; resaltd
que la sola declaracion de calamidad publica sin un plan de accién que lo

respalde, no seria una medida suficiente para superar la problematica.

II. CONSIDERACIONES PARA RESOLVER

1. COMPETENCIA

De acuerdo con el numeral 16° del articulo 152 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el Tribunal es competente para

resolver el fondo de la presente litis.

2! Fls. 453-460
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2. PROBLEMA JURIDICO PLANTEADO

La Corporacion debera dilucidar si de acuerdo con el recaudo probatorio se
constata una amenaza a los derechos colectivos invocados en la demanda, con
ocasion de la cercania de la poblacion del municipio de Pijao al Rio “Lejos” y la
Quebrada Las Pizarras, que comportaria el riesgo de remociones en masa Yy/o
deslizamientos generados por la presencia de carcavas?®® en el mencionado
afluente, con la potencialidad, segun la demanda, de afectar a todos sus
habitantes.

3. TESIS DE LA CORPORACION

El Tribunal sostendra que la amenaza expuesta en la demanda probatoriamente
es identificable, y de los entes accionados con responsabilidades sobre la gestién
del riesgo se detecta un actuar poco proactivo, articulado y propositivo tendiente a
profundizar en el conocimiento, reduccion del riesgo y manejo de un eventual
desastre, que involucre la adopcidon de acciones eficientes, eficaces y verificables
que resguarden la vida, integridad y bienes de los habitantes del municipio de
Pijao. Por ende, se ampararan los derechos colectivos relacionados con la
problematica, y se ordenaran medidas que respondan al principio constitucional de
colaboracién armoénica, y a los de estirpe legal de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad positiva, los cuales, obligan a las autoridades publicas a ejecutar

acciones de fondo en esta materia.

Los argumentos que permitiran soportar la tesis indicada, son los siguientes:

22 Pizarras, Camelias y Palmeras.
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4. MARCO JURIDICO

4.1. La accién popular como mecanismo preventivo de vulneracién de

derechos colectivos

Las acciones colectivas materializan el principio de democracia participativa, pilar
del Estado Social de Derecho, constituyen verdaderos mecanismos de
participacion ciudadana, mediante las cuales las personas fungen como
guardianes de los derechos constitucionales de todas las personas. Al respecto, la

Corte Constitucional en sentencia C-215 de 1999 ha sostenido:

“(...) Esa participacion tiene entonces, dos dimensiones: una, politica,
relativa a la participacion en el ejercicio del poder politico y a las relaciones
entre el ciudadano y el Estado; y otra social, en cuanto le otorga al
ciudadano la oportunidad de representar y defender intereses
comunitarios. Principios y valores como los de la solidaridad, la prevalencia
del interés general y la participacion comunitaria presiden la consagraciéon
en nuestra Carta Fundamental, no solo de nuevas categorias de derechos,
sino también, de novedosos mecanismos de proteccion y defensa del
ciudadano. Al igual que ocurre con muchos de los derechos subjetivos,
individuales - alun los de rango constitucional - el desconocimiento y olvido
de que han sido objeto los derechos colectivos, los cuales afectan bienes
esenciales del ser humano como la vida, salud, integridad, tranquilidad,
entre otros, puso de manifiesto la necesidad de darle la relevancia que
exige la proteccion y defensa de bienes tan valiosos no solo para los
miembros de la comunidad individualmente considerados, sino para la
existencia y desarrollo de la colectividad misma.(...)”

Efectivamente, en el ordenamiento juridico colombiano existen dos mecanismos
de defensa procesal colectiva como son la accién popular y de grupo. La
jurisprudencia constitucional ha ilustrado que la diferencia entre las mismas se

concreta en lo siguiente:

“(...) () En su finalidad: La accién popular tiene un propdsito
esencialmente preventivo, mientras que la accidon de grupo cumple una
funcion reparadora o indemnizatoria, por lo que la primera no requiere que
exista un dafio sobre el interés protegido, mientras que la segunda opera
una vez ocurrido el dafio, ya que precisamente pretende reparar dicho
perjuicio. (ii) En los derechos o intereses protegidos. Al tiempo que la
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accién popular ampara esencialmente derechos e intereses
colectivos, la accion de grupo recae sobre la afectacién de todo tipo de
derechos e intereses, sean estos colectivos o individuales, ya que ella es
un instrumento procesal colectivo, que busca reparar los dafios producidos
a individuos especificos. (...)(Corte Constitucional. Sentencia C-304 de
2010)

Respecto de esta denominacion ha manifestado la Corte Constitucional:
(...) Los derechos Colectivos, por oposicion a los derechos individuales,
son aquellos gue se reconocen a toda la comunidad. El titular del derecho
es una pluralidad de personas pero identificadas como un todo, y no
individualmente cada una de ellas (...). (Corte Constitucional. Sentencia T-
254 de 1993) “(...) El interés colectivo se configura en este caso, como un
interés que pertenece a todos y cada uno de los miembros de una
colectividad determinada, el cual se concreta a través de su participacion
activa ante la administracioén de justicia, en demanda de su proteccion.(...)”
(Corte Constitucional. Sentencia C-215 de 1999). (Destaca la Sala)

Asi entonces, las acciones populares son esencialmente tuitivas, es decir, su
naturaleza primigenia es la de evitar el dafio que pueda ocasionarse a los
intereses o derechos colectivos, razén por la cual, no se requiere de la
configuracion de un dafio o vulneracion directa del derecho, por consiguiente,
basta probar la sola condicion de riesgo 0 amenaza en la que se encuentra el
interés o derecho colectivo para que el juez popular adopte las medidas a que

haya lugar para salvaguardarlos.

Sobre este aspecto distintivo de la accion popular, la Corte Constitucional en
sentencia C-215 de 1999 destaco:

“(...) Ahora bien, otra caracteristica esencial de las acciones
populares es su naturaleza preventiva, lo que significa gue no es ni
puede ser requisito para su ejercicio, el que exista un dafio o perjuicio
de los derechos o intereses que se busca amparar, sino que basta
que exista la amenaza o riesgo de que se produzca, en razdn de los
fines publicos que las inspiran. Desde su remoto origen en el derecho
romano, fueron concebidas para precaver la lesion de bienes y
derechos que comprenden intereses superiores de cardcter publico y
que por lo tanto no pueden esperar hasta la ocurrencia del dano. (...)
De igual manera, dichos mecanismos buscan el restablecimiento del
uso y goce de tales derechos e intereses colectivos, por lo que
también tienen un caracter restitutorio, que se debe resaltar (...)”
(Destaca la Sala)
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Efectivamente, de manera preponderante las acciones populares se ejercen para
evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o
agravio sobre los derechos e intereses colectivos, o restituir las cosas a su
estado anterior cuando fuere posible (ver art. 2° de la L. 472). Al respecto,
recientemente, la jurisprudencia contenciosa administrativa rememord sus

caracteristicas principales:

“a) Es una expresiéon concreta el derecho de accién. Es decir, le
permite a los titulares® solicitar ante el juez competente que mediante
orden judicial, provea tutela judicial efectiva de los derechos e intereses
colectivos vulnerados o cese la amenaza de ello.?

b) Es principal: La accion popular es de caracter principal y en
consecuencia autbnoma, lo cual implica que no depende de la inexistencia
de otras acciones para solicitar la proteccion del derecho o interés
invocado. Muy diferente, por ejemplo, a la accién de tutela, que es
eminentemente residual.

c) Es preventiva: Porgue procede, incluso, cuando el derecho o
interés colectivo no _ha sido vulnerado si_se concluye gue esta
amenazado y que es necesario_evitar un dafio_contingente o hacer
cesar el peligro.?® Lo anterior, pese a que las acciones u omisiones sean
remotas, ya que lo determinante es que sus efectos persistan frente a la
amenaza o puesta en peligro.

d) Es eventualmente restitutiva: Porque el juez de la accion popular
puede ordenar que las cosas vuelvan al estado anterior cuando fuere
posible.

e) Es actual, no pretérita. Ello significa que habra carencia de objeto si ha
cesado la vulneracion o amenaza del derecho colectivo.? Por el contrario,
procedera este mecanismo de proteccion -aunque el hecho generador sea
anterior y se haya consumado-, si la violaciébn, amenaza o puesta en
peligro del derecho o interés colectivo, persiste, sea actual o inminente, o
imprescriptible, inalienable, como ocurre con la conservacion del
patrimonio cultural.

2 Ley 472. Articulo 12, precisa que son titulares de las acciones populares: 1. Toda persona natural o juridica. 2. Las
organizaciones No Gubernamentales, la Organizaciones Populares, Civicas o de indole similar. 3. Las entidades publicas
que cumplan funciones de control, intervenciéon o vigilancia, siempre que la amenaza o vulneraciéon a los derechos e
intereses colectivos no se hayan originado en su accién u omision. 4. El Procurador General de la Nacion, el Defensor del
Pueblo y los Personeros Distritales y municipales, en lo relacionado con su competencia. 5. Los alcaldes y demas
servidores publicos que por razén de sus funciones deban promover la proteccién y defensa de estos derechos o intereses.

24 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia del 21 de febrero de 2007. Exp.
76001-23-31-000-2005-00549-01.

25 Ver sentencia del Consejo de Estado, Seccién Tercera, del 21 de febrero de 2007. Accion popular de Reinaldo Antonio
Rubio Valencia y otros contra el Municipio de Armenia y otros. Radicacion: 63001-23-31-000-2004-00243-01(AP).

% En este punto tiene gran similitud con la accién de tutela.
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f) La vulneracion o amenaza debe ser real, inminente, concreta. Tal
como lo ha precisado el Consejo de Estado la amenaza y vulneracion
denunciadas, deben ser reales y no hipotéticas, directas, inminentes,
concretas y actuales, de manera tal que en realidad se perciba |a
potencialidad de violacion del derecho colectivo o la verificacion del
mismo.?’

g) Es excepcionalmente indemnizatoria. Es decir, en aquellos casos en
los cuales se ha probado el dafio a un derecho o interés colectivo, el juez
podra condenar al pago de perjuicios en favor de la entidad publica no
culpable, que tenga entre sus funciones la vigilancia o proteccion del
derecho o interés colectivo vulnerado (articulo 34 de la L 472).

h) La prueba de la vulneracién o amenaza estid a cargo del actor
popular. Esto implica, en principio, que la carga de la prueba la tiene el
demandante; sin embargo, si por razones de orden econémico 0 técnico
este no pudiere asumirla, el juez impartird las 6rdenes necesarias para
suplir la deficiencia y obtener los elementos probatorios indispensables
para proferir un fallo de mérito, en la que deben quedar plenamente
demostradas las acciones u omisiones denunciadas o0 queden
evidenciadas.?®?® (Resalta la Sala)

4.2. La existencia del equilibrio ecoldgico se relaciona con la prevencion de

desastres naturales

En cuanto a la nocion de medio ambiente y los alcances del derecho al goce del
ambiente sano y existencia del equilibrio ecoldgico, la Seccion Primera del

Consejo de Estado®® ha precisado lo siguiente:

“Asi, se ha entendido y desarrollado la nocién de medio ambiente como
todo lo que rodea a los seres vivos y comprende elementos biofisicos, los
recursos naturales como el suelo, el agua, la atmésfera, la flora, la fauna,
etc.; y los componentes sociales. Las distintas normativas buscan
establecer la correcta interrelacion de los distintos elementos en aras de
salvaguardarlo.

En ese orden de ideas, resulta l6gico que dicho derecho cuente con varias
dimensiones, toda vez que ostenta la calidad de i) derecho fundamental

27 Seccion Tercera, dieciséis (16) de febrero de dos mil seis (2006)- Radicacién nimero: 15001-23-31-000-
2003-01345-01(AP)

28 Ver Ley 472. Art. 30: La carga de la prueba correspondera al demandante.

29 CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, C.P. William
Hernandez Gémez, -Sentencia de unificacién-, 13 de febrero del 2018. Rad. CE-SIJ 25000-23-15-000-
2002-02704-01

30 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia de 28 de marzo de
2014. Rad.: AP-25000-23-27-000-2001-90479-01. Exps. Acumulados: 54001-23-31-004-2000-0428, 54001-
23-31-004-2001-0122, 54001-23-31-004-2001-0343.
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(por encontrarse estrechamente ligado con los derechos fundamentales a
la vida y a la salud); ii) de derecho-deber (todos son titulares del derecho a
gozar de un ambiente sano pero, ademas, tienen la obligacion correlativa
de protegerlo); iii) de objetivo social (conservacién de las condiciones
del medio ambiente para garantizar la supervivencia de las
generaciones presentes y futuras), iv) de deber del Estado
(conservacion del medio ambiente, eficiente manejo de los recursos,
educacion ambiental, fomento del desarrollo sostenible, e imposicion
las sanciones a que haya lugar) y v) de derecho colectivo, de
conformidad con lo previsto en el articulo 88 superior.

Es asi como, en relacién con la primera de las dimensiones reconocidas al
derecho al ambiente sano, como derecho fundamental por su inescindible
relacion con los derechos a la vida y a la salud, la Corte Constitucional
determind:

“El derecho al medio ambiente no se puede desligar del derecho a la vida y
a la salud de las personas. De hecho, los factores perturbadores del medio
ambiente causan dafios irreparables en los seres humanos y si ello es asi
habra que decirse que el medio ambiente es un derecho fundamental para
la existencia de la humanidad. A esta conclusién se ha llegado cuando
esta Corte ha evaluado la incidencia del medio ambiente en la vida de los
hombres y por ello en sentencias anteriores de tutelas, se ha afirmado que
el derecho al medio ambiente es un derecho fundamental.”*

Por su parte, respecto de la connotaciébn de derecho deber, se ha
precisado:

“‘Bajo ese entendido, uno de los principios fundamentales del nuevo
régimen constitucional es la obligacién estatal e individual de proteger las
riguezas culturales y naturales de la Nacién, en virtud de la cual, la
Constitucién recoge en la forma de derechos colectivos y obligaciones
especificas las pautas generales que rigen la relacién entre el ser humano
y el ecosistema. Estas disposiciones establecen, por ejemplo, (i) el
derecho colectivo a gozar de un ambiente sano, (ii) la obligacion estatal y
de todas las personas de proteger la diversidad e integridad del ambiente,
(iii) la obligacion del Estado de prevenir y controlar los factores
de deterioro y garantizar un desarrollo sostenible y (iv) la funcién
ecologica de la propiedad. (...)

De ahi que todos los habitantes del territorio colombiano tienen derecho a
gozar un entorno o habitat sano y el deber de velar por la conservacién
de éste.”®? (Resalta la Sala)

31 Corte Constitucional, Sentencia C — 671 de 2001.
82 Corte Constitucional, Sentencia T — 1085 de 2012. M.P.: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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En lo relativo al derecho al ambiente sano como deber del Estado, la

jurisprudencia constitucional®® ha sostenido que:

“Mientras por una parte se reconoce el medio ambiente sano como un
derecho del cual son titulares todas las personas -quienes a su vez estan
legitimadas para participar en las decisiones que puedan afectarlo y deben
colaborar en su conservacion-, por la otra se le imponen al Estado los
deberes correlativos de: 1) proteger su diversidad e integridad, 2)
salvaguardar las riquezas naturales de la Nacion, 3) conservar las areas de
especial importancia ecoldgica, 4) fomentar la educacion ambiental, 5)
planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales
para asi_garantizar _su_desarrollo _sostenible, su _conservacion,
restauracion o _sustitucion, 6) prevenir y controlar los factores de
deterioro_ambiental, 7) imponer las sanciones legales y exigir la
reparacion de los dafios causados al ambiente y 8) cooperar con otras
naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas de
frontera.” (Resalta la Sala)

Asi entonces, la regulacion normativa del medio ambiente no se circunscribe a la
proteccion integral de los recursos naturales existentes, militan también claros
deberes tendientes a la prevencion de desastres naturales, en otras palabras, la
adopcion de medidas para evitar o mitigar los efectos de su potencial ocurrencia.
Al respecto, desde el ambito normativo legal, la Ley 99 de 1993, establece los

siguientes principios:

‘i) el proceso de desarrollo econémico y social del pais se orientara segun
los principios universales y del desarrollo sostenible contenidos en la
Declaracion de Rio de Janeiro de junio de 1992, sobre Medio Ambiente y
Desarrollo; ii) en la utilizacién de los recursos hidricos donde el consumo
humano tendra prioridad sobre cualquier otro uso; iii) la formulacién de las
politicas ambientales tendra en cuenta el resultado del proceso de
investigacion cientifica. No obstante, las autoridades ambientales y los
particulares daran aplicacién al principio de precaucién; iv) el Estado
fomentara la incorporacion de los costos ambientales y el uso de
instrumentos econdmicos para la prevencién, correccion y restauracion del
deterioro ambiental y para la conservacién de los recursos naturales
renovables; v) el paisaje por ser patrimonio comun debera ser protegido;
vi) la prevencion de desastres serd materia de interés colectivo
y las medidas tomadas para evitar o mitigar los efectos de su
ocurrencia serian de obligatorio cumplimiento; y vii) los estudios
de impacto ambiental seran el instrumento basico para la toma de

33 Sobre el particular ver sentencias: T — 1085 de 2012 y C — 431 de 2000.
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decisiones respecto a la construccién de obras y actividades que
afecten significativamente el medio ambiente natural o artificial’**.
(Resalta la Sala)

Dentro de los mismos lineamientos, se tiene el Decreto-Ley 2811 de 1974, por el
cual se dictd el Cddigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccion al Medio Ambiente, en sus articulos 1° y 2° establece que el medio
ambiente es un patrimonio comun y, por ende, debe controlarse toda accion
humana sobre los recursos naturales que repercuta negativamente en el bienestar

de los habitantes del territorio:

“Articulo 1°. El ambiente es patrimonio comun. El Estado y los particulares
deben participar en su preservacion y manejo, que son de utilidad publica e
interés social.

La preservaciéon y manejo de los recursos naturales renovables también
son de utilidad publica e interés social.

Articulo 2°. Fundado en el principio de que el ambiente es patrimonio
comun de la humanidad y necesario para la supervivencia y el desarrollo
econdmico y social de los pueblos, este Codigo tiene por objeto:

1°. Lograr la preservacién y restauracion del ambiente y la
conservacién, mejoramiento y utilizacion racional de los recursos
naturales renovables, segun criterios de equidad que aseguren el
desarrollo arménico del hombre y de dichos recursos, la disponibilidad
permanente de éstos y la maxima participacién social, para beneficio de
la salud y el bienestar de los presentes y futuros habitantes del territorio
nacional.

2°. Prevenir y controlar los efectos nocivos de la explotaciéon de los
recursos naturales no renovables sobre los demas recursos.

3° Regular la conducta humana, individual o colectiva y la actividad
de la Administracion Puablica, respecto del ambiente y de los recursos
naturales renovables y las relaciones que surgen del
aprovechamiento y conservacion de tales recursos y de ambiente.”
(Resalta la Sala)

34 Ver Consejo de Estado, Sala Plena De Lo Contencioso Administrativo. Consejera ponente: Maria Claudia
Rojas Lasso. Bogota D.C., cinco (5) de noviembre de dos mil trece (2013). Radicacion numero: 25000-23-25-
000-2005-00662-03(AP). Actor: Sonia Andrea Ramirez Lamy. Demandado: Ministerio Del Medio Ambiente y
Otros
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Por tanto, el equilibrio ecoldgico implica de las autoridades un compromiso activo,
concurrente 'y participativo con las comunidades, en procura de evitar
aprovechamientos de los recursos naturales que puedan originar consecuencias
nocivas al ambiente o aparejen desastres naturales con efectos sobre los

habitantes del territorio.

4.3. El derecho a la seguridad y prevencion de desastres previsibles

técnicamente

La jurisprudencia del Consejo de Estado® acerca del entendimiento que debe

otorgarsele al referido derecho colectivo, ha ilustrado:

“Proclamado por el literal 1) del articulo 4° de la ley 472 de 1998, este
derecho, orientado a precaver desastres y calamidades de origen natural o
humano, busca garantizar por via de la reaccibn -ex ante- de las
autoridades la efectividad de los derechos y bienes juridicos reconocidos
por la Constitucién a las comunidades y a las personas y la conservacion
de las condiciones normales de vida en un territorio™®,

Por esto demanda de los entes publicos competentes la adopcién de las
medidas, programas y proyectos que resulten necesarios y adecuados
para solucionar de manera efectiva y con criterio de anticipacién (y no solo
de reaccion posterior a los desastres, como es habitual en las actuaciones
de policia administrativa) los problemas que aquejan a la comunidad y que
amenazan su bienestar, integridad o tranquilidad y que resultan previsibles
y controlables bien por la simple observacion de la realidad, bien por medio
de la utilizacion de las ayudas técnicas de las que hoy dispone la
Administracion Publica. De ahi que esta Seccibn haya destacado el
caracter preventivo de este derecho haciendo énfasis en su vocacion de
“evitar la consumacion de los distintos tipos de riesgo que asedian al
hombre en la actualidad’®’, ya no solo naturales (v. gr. fuego,
deslizamientos de tierra, inundaciones, sequias, tormentas, epidemias,
etc.), sino también —cada vez més— de origen antropocéntrico (v.gr.,
contaminacién del ambiente, intoxicaciones o afectaciones a la salud,

35 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Consejero Ponente: Guillermo
Vargas Ayala. Bogota, D. C., 26 de marzo del dos mil quince (2015). Rad. Num.: 15001-23-31-000-2011-
00031-01. Actor: José Amado Lopez Malaver. Demandado: Ministerio de Vivienda y Desarrollo Rural,
Ministerio de Medio Ambiente, CORPOBOYACA y Otros.

36 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Primera. Consejero Ponente: Guillermo
Vargas Ayala. Bogota, D. C., 26 de marzo del dos mil quince (2015). Rad. Nim.: 15001-23-31-000-2011-
00031-01. Actor: José Amado Lopez Malaver. Demandado: Ministerio de Vivienda y Desarrollo Rural,
Ministerio de Medio Ambiente, CORPOBOYACA y Otros.

37 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 23 de mayo de
2013, Rad. No. 15001 23 31 000 2010 01166 01. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.
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destruccién o afectacion de la propiedad privada o publica por accidentes,
productos, actividades o instalaciones).

Pese al talante preventivo de este derecho colectivo, nada obsta para que
su amparo pueda presentarse también ante situaciones que ya no solo
constituyen riesgos sino vulneraciones concretas de los derechos e
intereses reconocidos por la Constitucion y la ley a la comunidad y a las
personas que la conforman, y que, por ende, ameritan la intervencién del
Juez Constitucional. En ultimas, tanto la prevencion como la proteccion,
correccion y restituciéon de estos derechos frente a situaciones que los
afectan constituyen objetivos propios de las acciones populares; a las que,
como se menciond lineas arriba, es inherente una dimension preventiva,
protectora, reparadora y restitutoria de los derechos que amparan.®®

De acuerdo con lo sefialado por la jurisprudencia de esta Corporacion, el
derecho a la seguridad publica ha sido definido como “parte del concepto
de orden publico (...) concretado en las obligaciones que tiene el Estado
de garantizar condiciones minimas que permitan el desarrollo de la vida en
comunidad (...) Su contenido general, implica, de acuerdo con Ila
jurisprudencia citada, en el caso de la seguridad, la prevenciéon de los
delitos, las contravenciones, los accidentes naturales y las calamidades
humanas’®. Supone, entonces, una Administracion Publica activa,
técnica y comprometida con la asuncidon permanente de sus
responsabilidades y con el monitoreo constante de aquellos &mbitos
de la vida diaria que estan bajo su cargo, como presupuesto de la
actuacién anticipada o preventiva (y también reactiva) que instaura
como estandar de sus actuaciones. No se puede olvidar que es
misién de las autoridades realizar las acciones y adoptar las medidas
que resulten indispensables para garantizar la vida e integridad de los
residentes en Colombia en su vida, honra, bienes y, en general, el
conjunto de derechos de los que son titulares; para lo cual es
esencial su compromiso con la prevencion de situaciones de
amenaza o vulneracion de esos derechos, en especial cuando ellas
son susceptibles de ser anticipadas mediante la fiscalizacién
permanente de la realidad y la adopcidon oportuna de las medidas
pertinentes para asegurar la efectividad de los derechos, bienes e
intereses de la comunidad y de sus miembros. Todo ello, l6gicamente,
en un marco de razonabilidad y de proporcionalidad, pues mal puede
suponer la imposicion a la Administracion de obligaciones imposibles de
cumplir por razones técnicas, juridicas, econdémicas o sociales”. (Resalta la
Sala)

38 Tal como se deriva de lo previsto en el articulo 2° de la Ley 472 de 1998.

39 Consejo de Estado. Seccion Tercera, Sentencia de 15 de julio de 2004, Expediente AP 1834; y Seccion
Primera, Sentencia de 28 de octubre de 2010. M.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. Rad. Nim. 2005-01449-
01(AP).
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No cabe duda entonces que cuando se esta ante una amenaza identificable del
aludido derecho colectivo, las autoridades publicas deben demostrar acciones y
compromisos concretos, anticipativos y coordinados para evitar la consumacion
de los distintos tipos de riesgo que pudiesen asediar a las comunidades; las
autoridades con responsabilidades sobre la gestion del riesgo, deben poner en
marcha su capacidad técnica, juridica y presupuestal cuando se vislumbra una

problematica con la potencialidad de generar una tragedia.

4.4. El Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres —
SNPAD

Por medio del Decreto 4147 de 3 de noviembre de 201140 se creé la UNGRD, su
propdsito sustancial fue que esta entidad se encargara de asegurar la
coordinacién y transversalidad en la aplicacion de las politicas de gestion de

riesgo de desastres para lograr su optimizacion; dicho objetivo normativo tiene
notables repercusiones en las responsabilidades que le asisten, NO excluyentes
con las asignadas a las entidades territoriales; efectivamente, aquellas entidades
(nacional y territorial) como componentes de un sistema, deben concurrir
armonicamente en la solucidon de problematicas alusivas a la gestion de riesgos

de desastres. Al respecto, recientemente la jurisprudencia destac6:*

“El articulo 3° de dicha normativa previé que el objetivo de la UNGRD era
dirigir la implementacion de la gestidn del riesgo de desastres en atencion a
las politicas de desarrollo sostenible, asi como coordinar el funcionamiento y
desarrollo continuo del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres —SNPAD-. Las funciones de la UNGRD estan contenidas en el
articulo 4° ibidem que ordena lo siguiente:

“Articulo 4°. Funciones. Son funciones de la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres las siguientes:

1. Dirigir y coordinar el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres —SNPAD, hacer seguimiento a su funcionamiento y efectuar
propuestas para su mejora en los niveles nacional y territorial.

40 “por el cual se crea la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres, se establece su objeto y

estructura”.
41 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA, dos )

de agosto de dos mil diecisiete (2017), C. P. MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ, Exp. AP 13001-23-
33-000-2015-00052-01
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2. Coordinar, impulsar y fortalecer capacidades para el conocimiento
del riesgo, reducciéon del mismo y manejo de desastres, y su
articulacién con los procesos de desarrollo en los @mbitos nacional y
territorial del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de
Desastres —=SNPAD.

3. Proponer y articular las politicas, estrategias, planes, programas,
proyectos y procedimientos nacionales de gestion del riesgo de desastres,
en el marco del Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion de
Desastres —SNPAD vy actualizar el marco normativo y los instrumentos de
gestion del SNPAD.

4. Promover la articulacion con otros sistemas administrativos, tales como
el Sistema Nacional de Planeacion, el Sistema Nacional Ambiental, el
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y el Sistema
Nacional de Bomberos, entre otros, en los temas de su competencia.

5. Formular y coordinar la ejecucion de un plan nacional para la gestion del
riesgo de desastres, realizar el seguimiento y evaluacion del mismo.

6. Orientar y apoyar a las entidades nacionales y territoriales en su
fortalecimiento institucional para la gestién del riesgo de desastres y
asesorarlos para la inclusion de la politica de gestién del riesgo de
desastres en los Planes Territoriales.

7. Promover v realizar los andlisis, estudios e investigaciones en
materia de su competencia.

8. Prestar el apoyo técnico, informativo y educativo que requieran los
miembros del Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de
Desastres —SNPAD.

9. Gestionar, con la Unidad Presidencial de Cooperacién Internacional
de Colombia, la consecucién de recursos para fortalecer Ila
implementacion de las politicas de gestion del riesgo de desastres en
el pais.

10. Administrar y mantener en funcionamiento el sistema integrado de
informacion de que trata el articulo 7° del Decreto-ley 919 de 1989 o del
gue haga sus veces, que posibilite avanzar en la gestion del riesgo de
desastres.

11. Las demas funciones que le sean asignadas y que correspondan a la
naturaleza de la entidad.
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Paragrafo. Entiéndase la gestion del riesgo de desastres como el proceso
social orientado a la formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacién de
politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones y acciones
permanentes para el conocimiento y la reduccién del riesgo y para el
manejo de desastres, con el propésito explicito de contribuir a la seguridad,
el bienestar, la calidad de vida de las personas y al desarrollo sostenible.”
(Negrillas fuera del texto)

En armonia con lo dispuesto, el articulo 17 ibidem establecio las funciones de
la Subdireccion para el Conocimiento del Riesgo de la UNGRD, de las cuales
se destacan las siguientes:

“Articulo 17. Funciones de la Subdireccion para el Conocimiento del
Riesgo. Son funciones de la Subdireccién para el Conocimiento del
Riesgo, las siguientes: [...]

3. Promover, en coordinacidon con las autoridades competentes en la
materia, a nivel nacional y territorial, la identificacién de las amenazas
y de la vulnerabilidad, como insumos para el analisis del riesgo de
desastres, asi como coordinar el disefio de guias y el uso de
lineamientos y estandares para este proceso. [...]

9. Generar insumos téchicos que apoyen la gestion de recursos para
la financiacion de estudios e investigaciones orientadas al
conocimiento del riesgo de desastres por parte de las entidades del
Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres —
SNPAD, asi como para la creacién de sistemas de monitoreo o el
fortalecimiento de los existentes. [...]

14. Asesorar y brindar asistencia técnica a departamentos vy
municipios en la formulacién de proyectos tendientes a mejorar el
conocimiento del riesgo de desastres.

15. Determinar, en coordinacién con la Oficina Asesora de Planeacion
e Informacion, las necesidades estratégicas de informacién en
materia de Conocimiento del Riesgo para el pais y priorizar las
necesidades de inversién para su elaboracion, captura, actualizacion y
consolidacion. [...]” (Negrillas fuera del texto)

De igual forma, la Subdireccién de Reduccion del Riesgo, segun el articulo 18
de la normativa en comento, tiene a su cargo las siguientes funciones:

“Articulo 18. Funciones de la Subdireccion de Reduccion del Riesgo. Son
funciones de la Subdireccion de Reduccién del Riesgo, las siguientes: [....]
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3. Generar insumos para la promocion de politicas que fortalezcan el
proceso de reduccion del riesgo de desastres en los niveles nacional y
territorial. [...]

6. Promover a nivel nacional y territorial, la intervencion correctiva y
prospectiva del riesgo, y la proteccion financiera frente a desastres,
asi como coordinar el disefio de guias y el uso de lineamientos y
estdndares para este proceso.

7. Apoyar a las entidades nacionales vy territoriales del Sistema Nacional
para la Prevencién y Atencién de Desastres —SNPAD en la gestion de
recursos para la financiacion de proyectos de reduccion del riesgo de
desastres. [...]

9. Asesorar y brindar asistencia técnica a departamentos y municipios
en la formulacion de proyectos para la reduccién del riesgo de
desastres. [...]

11. Promover y generar insumos para la incorporacion de acciones de
reduccién del riesgo en los diferentes instrumentos de planificacion del
desarrollo, el ordenamiento territorial, la gestibn ambiental y los proyectos
de inversién en los dmbitos sectorial y territorial, integrando las directrices
del Gobierno Nacional de adaptacion y mitigacién ante el cambio climatico
[...]” (Negrillas fuera del texto).

El Gobierno Nacional mediante la Ley 1523 de 24 de abril de 2012, adopté la
Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y establecié el Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.

La normativa en mencion define la gestién del riesgo de desastres como “...]
un proceso social orientado a la formulacion, ejecucién, seguimiento y
evaluacion de politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones,
instrumentos, medidas y acciones permanentes para el conocimiento y la
reduccién del riesgo y el manejo de desastres, con el propdsito explicito de
contribuir a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las personas vy al
desarrollo sostenible [...]”. Asimismo, dispuso que era una politica de
desarrollo indispensable para asegurar, entre otros, la seguridad territorial y
los derechos e intereses colectivos de las poblaciones y las comunidades en
riesgo, razon por la que debe estar intrinsecamente asociada con la
planificacion del desarrollo seguro, con la gestion ambiental territorial
sostenible, en todos los niveles de gobierno y la efectiva participacion de la
poblacion.*?

42 Ley 1523 de 2012. Articulo 1°.
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La anterior definiciobn es complementada por el numeral 11 del articulo 4° de la
misma disposicion, en el sentido de que la gestién del riesgo también implica
la promocién de una mayor conciencia del riesgo, que busca impedir o evitar
que se genere, reducirlo o controlarlo cuando ya existe; de igual forma,
prepararse y manejar las situaciones de desastre, asi como para la posterior
recuperacion entendida como rehabilitacién y reconstruccion.

Como responsables de la gestion del riesgo, la Ley 1523 sefialé a todas
las autoridades y habitantes del territorio. En consecuencia, en
tratdndose de las autoridades, asigno a las entidades publicas, privadas
y comunitarias el desarrollo y ejecucion de los procesos de gestion del
riesgo que comprenden conocimiento y reduccion del riesgo y manejo
de desastres, en el marco de sus competencias, su ambito de actuacion
y su jurisdiccion, como componentes del Sistema Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres. Por su parte, cuando se trata de los habitantes
del territorio, los hizo corresponsables de la gestion del riesgo y, por
tanto, deben actuar con precaucion, solidaridad, autoproteccién, tanto en
lo personal como en lo de sus bienes y acatar lo dispuesto por las
autoridades.®

En relacién con el Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres —
Sistema Nacional-, dispuso su articulo 5° que era el conjunto de entidades
publicas, privadas, de politicas, normas, procesos, recursos, planes,
estrategias, instrumentos, mecanismos, asi como la informacion atinente a la
tematica, que se aplica de manera organizada para garantizar la gestion del
riesgo en el Pais.

En cuanto a su organizacion, el Sistema de Gestiébn del Riesgo a nivel
nacional esté dirigido por el Presidente de la Republica, el Director de la
Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo y los Gobernadores y Alcaldes en
sus respectivas jurisdicciones.**

En los ambitos territoriales, la Sala encuentra que la ley otorgé funciones
especificas en materia de gestion del riesgo a los Alcaldes y Gobernadores,
las cuales se ilustraran a continuacion.

Para los Gobernadores las funciones son las siguientes:

43 Supra nota 4. Articulo 2.

44 Supra nota 4. Articulo 9.



Péagina 31 de 46

ASUNTO : SENTENCIA PRIMERA INSTANCIA
MEDIO DE CONTROL POPULAR
PROCESO : 63001-2333-000-2018-00036-00
DEMANDANTE : PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION -
PROCURADURIA DELEGADA PARA ASUNTOS AMBIENTALES
DEMANDADO : UNIDAD NACIONAL PARA LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES
Y OTROS

1.- “[...] Proyectar a las regiones la politica del Gobierno Nacional en materia
de gestion del riesgo [...]".%°

2.- “[...] Responder por la implementacién de los procesos de conocimiento y
reduccién del riesgo y de manejo de desastres [...]”.*°

3.- “...] Poner en marcha y mantener la continuidad de los procesos de
gestién del riesgo de desastres en su territorio [...]”".

4.- “[...] Integrar en la planificacion del desarrollo departamental, acciones
estratégicas y prioritarias en materia de gestion del riesgo, especialmente a
través del plan de desarrollo departamental y demas instrumentos de
planificacion bajo su responsabilidad /...]".

5.- “[...] Coordinar los Municipios de su territorio de manera concurrente y con
subsidiariedad positiva [...]".

A los Alcaldes les fueron asignadas las funciones descritas a continuacion:

1.- Como conductor del desarrollo local, “es el responsable directo de la
implementacion de los procesos de gestion del riesgo en el distrito o
municipio, incluyendo el conocimiento y la reduccién del riesgo y el manejo de
desastres en el area de su jurisdiccion.”’(Negrillas fuera del texto)

2.- “Integrar en la planificacion del desarrollo local, acciones estratégicas y
prioritarias en materia de gestién del riesgo de desastres, especialmente, a
través de los planes de ordenamiento territorial, de desarrollo municipal o
distrital y demas instrumentos de gestion publica.™®

3.- En un plazo no mayor a un afio, contado a partir de que se sancione la Ley
1523, deberan incorporar en sus respectivos planes de desarrollo y de
ordenamiento territorial las consideraciones sobre desarrollo seguro y
sostenible derivadas de la gestion del riesgo, y por consiguiente, los
programas y proyectos prioritarios para estos fines, y en particular, “...]
incluirdn las previsiones de la Ley 92 de 1989 y de la Ley 388 de 1997, o
normas que las sustituyan, tales como los mecanismos para el inventario de
asentamientos en riesgo, sefialamiento, delimitacion y tratamiento de las
zonas expuestas a amenaza derivada de fendmenos naturales, socio
naturales o antropogénicas no intencionales, incluidos los mecanismos de
reubicacion de asentamientos; la transformacion del uso asignado a tales
zonas para evitar reasentamientos en alto riesgo; la constitucién de reservas

45 Supra nota 4. Articulo 13.
46 Supra nota 7.
47 Supra nota 4. Articulo 14.
48 Supra nota 9.
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de tierras para hacer posibles tales reasentamientos y la utilizacion de los
instrumentos juridicos de adquisicidn y expropiacion de inmuebles que sean
necesarios para reubicacién de poblaciones en alto riesgo, entre otros [...]".

Adicional a lo anterior, ambos funcionarios deberan:

-. “[...] Formular e implementar planes de gestién del riesgo para priorizar,
programar y ejecutar acciones por parte de las entidades del sistema nacional,
en el marco de los procesos de conocimiento del riesgo, reduccién del riesgo y
de manejo de desastres, como parte del ordenamiento territorial y del
desarrollo, asi como para realizar su seguimiento y evaluacion [...J”*.

-. “Formular y concertar con sus respectivos consejos de gestion del
riesgo, un plan de gestiéon del riesgo de desastres y una estrategia para
la respuesta a emergencias de su respectiva jurisdiccion, en armonia con
el plan de gestion del riesgo y la estrategia de respuestas nacionales. El
plan y la estrategia, y sus actualizaciones, seran adoptados mediante decreto
expedido por el gobernador o alcalde, segun el caso en un plazo no mayor a
noventa (90) dias, posteriores a la fecha en que se sancione la presente /ey.*°

-. Integrar en los planes de ordenamiento territorial el analisis del riesgo en el
diagnostico biofisico, econémico y socioambiental y, considerar, el riesgo de
desastres, como un condicionante para el uso y la ocupacion del territorio,
procurando de esta forma evitar la configuraciébn de nuevas condiciones de
riesgo. Asimismo, en un plazo no mayor a un afio, contado a partir de que se
sancione la Ley 1523, deberan revisar y ajustar los planes de ordenamiento
territorial y de desarrollo municipal y departamental vigentes que no hubiesen
incluido la gestién del riesgo.>*

De lo expuesto, la Sala encuentra que las funciones encomendadas a cada
uno de los integrantes del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo estan
regidas por los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad
positiva, los cuales fueron definidos por la misma Ley 1523 de la siguiente
manera:

“[...] 12. Principio de coordinacion: La coordinacion de competencias es
la actuacion integrada de servicios tanto estatales como privados y
comunitarios especializados y diferenciados, cuyas funciones tienen
objetivos comunes para garantizar la armonia en el ejercicio de las

49 Supra nota 4. Articulo 32
50 Supra nota 4. Articulo 37
51 Supra nota 1. Articulo 39
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funciones y el logro de los fines o cometidos del Sistema Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres.

13. Principio de concurrencia: La concurrencia de competencias entre
entidades nacionales y territoriales de los &mbitos publico, privado y
comunitario que constituyen el sistema nacional de gestién del riesgo de
desastres, tiene lugar cuando la eficacia en los procesos, acciones y tareas
se logre mediante la union de esfuerzos y la colaboracion no jerarquica
entre las autoridades y entidades involucradas. La accion concurrente
puede darse en beneficio de todas o de algunas de las entidades. El
ejercicio_concurrente de competencias exige el respeto de las
atribuciones propias de las autoridades involucradas, el acuerdo
expreso sobre las metas comunes y sobre los procesos y
procedimientos para alcanzarlas.

14. Principio de subsidiariedad: Se refiere al reconocimiento de la
autonomia de las entidades territoriales para ejercer sus
competencias. La subsidiariedad puede ser de dos tipos: la
subsidiariedad negativa, cuando la autoridad territorial de rango superior se
abstiene de intervenir el riesgo y su materializacion en el ambito de las
autoridades de rango inferior, si estas tienen los medios para hacerlo. La
subsidiariedad positiva, impone a las autoridades de rango superior,
el deber de acudir en ayuda de las autoridades de rango inferior,
cuando estas ultimas, no tengan los medios para enfrentar el riesgo y
su materializacion en desastre o cuando esté en riesgo un valor, un
interés o un bien juridico protegido relevante para la autoridad
superior que acude en ayuda de la entidad afectada [...]” (Negrillas
fuera de texto).

Tales principios estan reconocidos en el articulo 288 de la Constitucion
Politica como rectores en el ejercicio de las competencias atribuidas a los
distintos niveles territoriales, y fueron desarrollados por la Ley 136, que en su
articulo 4° dispuso:

“Articulo 4°.- Principios rectores del ejercicio de competencia. Modificado
por el art. 3, Ley 1551 de 2012. Los municipios ejercen las competencias
gue les atribuye la Constitucion y la Ley, conforme a los principios
sefialados en la Ley organica de ordenamiento territorial y en especial con
sujecion a los siguientes:

a) COORDINACION: En virtud de este principio, las autoridades
municipales al momento de desarrollar y ejercitar sus propias
competencias deberdn conciliar su actuacion con el principio armoénico que
debe existir entre los diferentes niveles de autoridad en ejercicio de sus
atribuciones;


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=48267#3
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=48267#3
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b) CONCURRENCIA: Cuando sobre una materia se asignen a los
municipios, competencias que deban desarrollar en union o relacion directa
con otras autoridades o entidades territoriales, deberan ejercerlas de tal
manera que su actuacion no se prolongue mas alla del limite fijado en la
norma correspondiente, buscando siempre el respeto de las atribuciones
de las otras autoridades o entidades;

c) SUBSIDIARIEDAD: Cuando se disponga que los municipios pueden
ejercer competencias atribuidas a otros niveles territoriales o entidades, en
subsidio de éstos, sus autoridades sé6lo entrardn a ejercerlas una vez que
se cumplan plenamente las condiciones establecidas para ellos en la
norma correspondiente y dentro de los limites y plazos fijados al respecto.

Asi mismo, cuando por razones de orden técnico o financiero debidamente
justificadas, los municipios no puedan prestar los servicios que les impone
la Constitucion y la Ley, las entidades territoriales de nivel superior y de
mayor capacidad deberan contribuir transitoriamente a la gestion de los
mismos, a solicitud del respectivo municipio. Las gestiones realizadas en
desarrollo de este principio se ejerceran sin exceder los limites de la propia
competencia y en procura de fortalecer la autonomia local.”

De igual forma, es de tener en cuenta que el articulo 14 de la Ley 1523
identifica al Alcalde en su calidad de conductor del desarrollo local, como el
responsable directo de la implementacion de los procesos de gestion del
riesgo en el distrito o municipio, incluyendo el conocimiento y la reduccién del
riesgo y el manejo de desastres en el area de su jurisdiccion.

La disposicién en mencién se acompasa con lo dispuesto por los articulos 311
de la Constitucion Politica y 1° de la Ley 136 de 2 de junio de 1994 que
definen al Municipio como la entidad territorial fundamental en la division
politico administrativa del Estado, cuya finalidad es prestar los servicios
publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso
local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion
comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes, buscar el
bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién de su
territorio.“ (Resalta la Sala)

Asi entonces, de acuerdo con la jurisprudencia en cita, en materia de gestion del

riesgo le corresponde al Municipio en cabeza de su Alcalde principalmente,

implementar, ejecutar, desarrollar, etc., las politicas, actividades y gestiones

tendientes a dicho objetivo. Sin embargo, las nhormas mencionadas, establecieron

52 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los

municipios”.
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un trabajo coordinado y arménico entre las distintas autoridades (alcaldes y
gobernadores), dentro de las que se encuentra la UNGRD, a la cual se le asignan
especiales funciones de asesoria, orientacion y apoyo a las entidades territoriales

de distinto orden en materia de gestion del riesgo.

4.5. CASO CONCRETO

Teniendo en cuenta los hechos narrados en la demanda, los referentes
normativos y jurisprudenciales citados, asi como las pruebas que militan en el

proceso, el Tribunal verifica lo siguiente:

- En el proceso quedo acreditado con los testimonios técnicos practicados
(Geologos Julio Cesar Quintero Herrera, Gloria Jaramillo Macias, Ingeniero
Faber Mosquera; ingeniero y geélogo Johan Arango Garcia), los estudios
de campo que los profesionales deponentes han realizado en el municipio
de Pijao a lo largo de los afios, asi como los analisis ejecutados por la
Universidad La Gran Colombia recientemente (2017), que el casco urbano
del municipio de Pijao con un censo poblacional aproximado de 6000
personas, se encuentra en una zona de potencial inundacion o desastre; la
amenaza aludida se suscita debido a: i) la existencia de dos fallas
geoldgicas activas en la zona, ii) el nivel del rio Lejos se sitla contiguo y
por encima de la ubicacién del municipio, iii) la localizacion de fenémenos
erosivos como son dos carcavas inestables llamadas “Las Camelias” y “las
Pizarras” en el trayecto del Rio antes de llegar al municipio, iv) la actividad
erosiva termina en el caso urbano del municipio, v) el aprovechamiento del
suelo cercano al Rio Lejos desde su cuenca genera mayor inestabilidad,
debido al peso que implica la ganaderia (doble propésito) extensiva que se
asienta actualmente, vi) los fendémenos propios del cambio climatico
(fenédmeno de la nifia o nifio) y la alta pluviosidad -con antecedentes en la
zona de inundaciones y deslizamientos en la zona-, vii) los técnicos
asimilaron las condiciones de riesgo en el municipio de Pijao con las que
tenia el municipio de Mocoa antes de su tragedia; todo ello comporta el

riesgo potencial de que se generen deslizamientos y/o remociones en
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masa con una magnitud desbastadora sobre los habitantes del municipio
de Pijao; razon por la cual, se constata un dafio contingente y la efectiva
amenaza a los derechos colectivos a la existencia del equilibrio ecoldgico y

a la seguridad y prevencion de desastres previsibles técnicamente.

- En efecto, las autoridades publicas accionadas para afrontar la situacion no
han demostrado una actuacion lo suficientemente proactiva, comprometida

y concurrente como lo exige el marco normativo expuesto.

- Al respecto, el municipio de Pijao no ha actualizado su esquema de
ordenamiento territorial con la inclusion de un componente preciso de
gestion del riesgo en comento, el cual sirva de instrumento de planificacion
a corto, mediano y largo plazo para la adopcion de decisiones en la
materia. La sola declaratoria de calamidad publica con ocasién del Decreto

N° 64 de 2017, que obra en el plenario no agota su campo de accion.

Ahora bien, ante la magnitud del problema es claro que un municipio de sexta
categoria como es el de Pijao no podria enfrentarlo de forma exclusiva y aislada,
es indefectible y necesario el apoyo de todos los componentes del SNPAD vy
entes del nivel central con competencias sobre la prevencion de riesgos de
desastres, ya que la adecuada tecnicidad con la cual se enfrente el problema, es
un factor determinante para la toma de decisiones acertadas e integrales. La
problematica que afronta el municipio de Pijao como quedd establecido en las
declaraciones rendidas en el proceso, tiene complejas dimensiones pues desde la
ocurrencia del terremoto que se presentd en la zona en el afio 1999, el sistema
geoldgico colombiano advirtié de las condiciones de riesgo que tiene la ubicacion
de dicha poblacion, al punto de recomendar una reubicacion; sin embargo, hasta
la fecha, ninguna acciéon de las autoridades nacionales o territoriales se ha
emprendido desde aquella advertencia que permita un conocimiento profundo de
la amenaza y, consecuentemente, la solucion técnica, economica y socialmente

mas adecuada para dicha localidad.
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- La CRQ viene adelantando acciones de reforestacion sobre la zona y

estudios de hidrologia e hidraulicos en el rio Lejos, y otras actividades con

ocasion de las medidas cautelares decretadas en este proceso; no

obstante, por informe de sus propias dependencias, faltan por realizarse

estudios que generen conocimiento técnico y actualizado de la amenaza;

su proceder no ha sido propositivo, concurrente y diligente en el apoyo a la

entidad territorial ante la calamidad publica decretada.

En el memorial visible a folio 370-375 (con ocasion de las medidas

cautelares) presentd un plan de accién o cronograma de actividades en el

qgue informé las etapas que sugiere seguir:

Elaboracion de cartografia detallada con mitologia LIDAR de las
zonas urbanas y periurbana con amenaza por avenidas torrenciales

con escala 1:1000. Con resolucién altimétrica de al menos 10cm.

Estudio geoldgico y geomorfolégico de los depdsitos probablemente

aluvio torrenciales de las areas con potencial amenaza.

Estudio geoldgico, geomorfoldgico y sedimentoldgico del cauce bajo
y medio (agua arriba del casco urbano), del rio Lejos para identificar
y analizar posibles evidencias de torrencialidad.

Usando fotografias aéreas disponibles en las instituciones, hacer
una evaluacion de las carcavas existentes en cuencas afluentes ya
gue son estas las posibles areas activas en proceso de avenidas

torrenciales.

Revisar y complementar los estudios de H y H en el casco urbano
simulando crecientes con periodo de retorno de 500 afios, que en
estudios previos en otros ambientes geomorfolégicos en Colombia,
han mostrado buena correspondencia con los procesos identificados

mediante geomorfologia en abanicos torrenciales.
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e Proponer alternativas de mitigacion de la amenaza mediante
procedimiento relacionados con el ordenamiento territorial en zona
urbana, obras de ingenieria hidraulica, dragada de sedimentos o
combinacion de estas, las cuales seran adelantadas en etapa de pre
-factibilidad para la discusion con autoridades y comunidades. La
duracion y costos del proyecto se estiman en 5 meses y
SETECIENTOS CINCUENTA Y DOS MILLONES
CUATROCIENTOS OCHENTA MIL PESOS ($752.480.000).

- El departamento del Quindio tiene la responsabilidad de concurrir y
efectuar directamente acciones sobre la problematica; sin embargo, no se
constata proyectos de fondo para atenderla mediante la puesta en marcha
de su capacidad administrativa y financiera que logre alinear y coordinar

esfuerzos con los del municipio de Pijao.

- La UNGRD tiene un claro deber de articular y coordinar el sistema,
impulsando y fortaleciendo las capacidades para el conocimiento del
riesgo, reduccién del mismo y manejo de desastres, entre otros; no
obstante, en el presente asunto, pese a las gestiones que ha realizado el
municipio de Pijao, se ha limitado a referir las competencias que les asisten
a los actores territoriales del sistema, lo cual, evidentemente, no excluye a
esta entidad de los deberes que le son propios. Efectivamente, como
entidad técnica y del orden nacional, especializada precisamente en la
gestién del riesgo, no debe ahorrar ningun esfuerzo tendiente a que la
problematica sea debidamente afrontada y conjurada por todos los actores

del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.

- El principio de concurrencia implica acciones coordinadas y adoptadas al
tiempo por los entes territoriales y del nivel central, ya que es clara la
limitacion presupuestal del ente territorial frente a una amenaza que
involucra a toda la poblacion del municipio y que requiere especial

conocimiento y atencion. Evidentemente, no es un riesgo menor que
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pudiese ser abordado solamente por el ente territorial o con el apoyo del
departamento del Quindio, pues como quedo recordado en este proceso
con ocasion del terremoto en el territorio del Quindio de 1999, el servicio
geoldgico de la época (afio 2000) sugirié la reubicacion del municipio, por
ello, se hace necesario un estudio actualizado del riesgo y las posibles

decisiones a tomar.

- El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible de acuerdo con la Ley 99
de 1993 (art. 5), también le asisten deberes de coordinacion y generacion
de proyectos en materia de prevencién de desastres y en procura de
mantener el equilibrio ecoldgico, pero en el caso, no se avizora una

actuaciéon en ese sentido.

- El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio conforme al art. 2 del Decreto
3571 de 2011, debe “Promover y orientar la incorporacion del
componente de gestion del riesgo en las politicas, programas y
proyectos del sector, en coordinacion con las entidades que hacen
parte del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres”, no
obstante, no se identifica un programa, proyecto o accion de su iniciativa
coordinada con los deméas componentes del sistema, para concurrir en la

solucién de la problematica.

En este contexto, para la Sala no cabe duda que los derechos colectivos
anteriormente aludidos deben ser amparados, puesto que, existe prueba que
técnicamente indica una amenaza y vulnerabilidad sobre la poblacion del
municipio de Pijao y, en virtud a la potencial magnitud del desastre que avizoran
los técnicos conocedores de la zona, resulta pertinente acudir a la colaboracion
armonica entre el sector central y las entidades territoriales, de conformidad con
los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiaridad para conjurar la

situacion®s.

53 CONSEJO DE ESTADO, SECCION PRIMERA, C.P. ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES, dieciocho
(18) de mayo de dos mil diecisiete (2017): “Vale la pena recordar que, en términos generales, el principio de
subsidiariedad significa, por una parte, que el Estado no requiere intervenir cuando los individuos se
basten a si_ mismos. El apoyo del Estado se requiere alli en donde se hace imposible o demasiado dificil
poder satisfacer de manera eficaz las necesidades basicas, es decir, sélo cuando la entidad territorial no
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Por lo tanto, bajo el amparo de los principios constitucionales —colaboracion
armonica y coordinacién- > y de las normas de rango legal que los desarrollan
(Ley 489 de 1998> y Ley 1454 de 2011), resulta procedente que todos los entes
accionados actuen y apoyen, desde sus competencias, al municipio de Pijao en la
adopcién de un plan de manejo de la calamidad publica que administrativamente
fue declarada, que comporte actuaciones en todos los procesos y subprocesos de
la gestion del riesgo, el cual, de manera preliminar y con visos de potencial

certidumbre, se ha detectado en esta accion popular como quedd determinado.

pueda ejercer determinadas funciones en forma independiente, puede apelar niveles superiores (el
Departamento o la Nacion) para que estos asuman el ejercicio de esas competencias; por su parte, el
principio de coordinacién juega un papel trascendental en el correcto y efectivo funcionamiento de la
administracion publica, toda vez que implica una comunicacion constante entre los distintos niveles para
armonizar aquellos aspectos relacionados con la protecciéon de los derechos (ya sean individuales o
colectivos) y con el efectivo cumplimiento de las metas sociales del Estado. Asi lo reconoce, ademas, el
articulo 6° de la Ley 489 de 1998, en cuanto sefiala que “feJn virtud del principio de coordinacion y
colaboracion, las autoridades administrativas deben garantizar la armonia en el ejercicio de sus respectivas
funciones con el fin de lograr los fines y cometidos estatales. En consecuencia, prestardn su colaboracién a
las demés entidades para facilitar el ejercicio de sus funciones y se abstendran de impedir o estorbar su
cumplimiento por los 6rganos, dependencias, organismos y entidades titulares”; finalmente, el principio de
concurrencia, implica un proceso de participacion entre la Nacion y las entidades territoriales, de modo que
ellas intervengan en el disefio y desarrollo de programas y proyectos dirigidos a garantizar el bienestar
general y el mejoramiento de la calidad de vida, pues sélo asi serd posible avanzar en la realizacion efectiva
de principios también de rango constitucional, como por ejemplo el de descentralizacion y autonomia
territorial®3.”

5 Sentencia C-971/04: “El modelo por el cual opt6 el constituyente de 1991 mantiene el criterio
conforme al cual, por virtud del principio de separacién, las funciones necesarias para la
realizacion de los fines del Estado se atribuyen a d6rganos auténomos e independientes. Sin
embargo, la idea de la separacion estd matizada por los requerimientos constitucionales de
colaboracién armonica y controles reciprocos. Por virtud del primero, se impone, por un lado, una
labor de coordinacion entre los érganos a cuyo cargo esta el ejercicio de las distintas funciones, v,
por otro, se atenla el principio de separacién, de tal manera que unos érganos participan en el
ambito funcional de otros, bien sea como un complemento, que, segun el caso, puede ser
necesario o contingente, o como una excepcion a la regla general de distribucién funcional,

..y

5 Art. 6. “En virtud del principio de coordinacion y colaboracion, las autoridades administrativas deben
garantizar la armonia en el ejercicio de sus respectivas funciones con el fin de lograr los fines y cometidos
estatales.

En consecuencia, prestaran su colaboracion a las demas entidades para facilitar el ejercicio de sus funciones
y se abstendran de impedir o estorbar su cumplimiento por los érganos, dependencias, organismos y
entidades titulares.

PARAGRAFO. A través de los comités sectoriales de desarrollo administrativo de que trata el articulo 19 de
esta ley y en cumplimiento del inciso 20. del articulo 209 de la c.p. se procurara de manera prioritaria dar
desarrollo a este principio de la coordinacién entre las autoridades administrativas y entre los organismos del
respectivo sector.”


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0489_1998.html#19
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr006.html#209
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Para el efecto, se deberdn emprender actuaciones, proyectos y obras para
profundizar en el conocimiento del riesgo que se cierne en el municipio de Pijao,
reduccion del mismo y manejo de una eventual calamidad o desastre, para ello,
sera necesario una mesa técnica permanente de los entes accionados que
materialice los principios anteriormente descritos, la cual, debera perdurar hasta
que se elimine o reduzca al minimo el riesgo de desastre. La misma sera presidida
por la UNGRD en razén a que es el ente articulador por excelencia del Sistema
Nacional de Prevencidon y Atencion de Desastres y especializado en la gestion del
riesgo; en esta instancia se coordinardn y concertaran armoénicamente las
acciones a emprender en la situacién, lo cual, légicamente, deberd implicar la
disposicion de recursos técnicos, administrativos y financieros que sean
pertinentes de todas las entidades accionadas para salvaguardar la vida,

integridad y bienes de la poblacién del municipio de Pijao (Quindio).

[Il. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Quindio, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR no probada la excepcién de FALTA DE LEGITIMACION
EN LA CAUSA PASIVA planteada por los entes accionados, de acuerdo a lo

razonado en esta providencia.

SEGUNDO: DECLARAR amenazados los derechos colectivos al EQUILIBRIO
ECOLOGICO y a la SEGURIDAD Y PREVENCION DE DESASTRES
PREVISIBLES TECNICAMENTE alegados por el actor popular.

TERCERO: Para hacer efectivo el amparo de los derechos -colectivos

amenazados, se imparten las siguientes érdenes y medidas:
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1. ORDENAR la conformacién de una mesa técnica permanente en la que

intervendran el actor popular y/o un delegado especial del Procurador
General de la Nacion; el Alcalde Municipal de Pijao; el Gobernador del
Departamento del Quindio o su delegado; el director de la CRQ o su
delegado; el director o un delegado especial de la UNGRD (quien la
presidird o coordinard); un delegado del MINISTERIO DE VIVIENDA,
CIUDAD Y TERRITORIO y un delegado del MINISTERIO DE AMBIENTE
Y DESARROLLO SOSTENIBLE. Los delegados deberan contar con
poder decisorio para comprometer administrativa, contractual y
presupuestalmente a las entidades que representen, en la cual, desde
sus competencias, apoyaran al municipio de Pijao en la construccion e
implementacién de un plan de accion para afrontar el riesgo que fue
detectado en esta accion popular (también decretado como calamidad
publica en el Decreto No 64 de 2017); servira de instancia coordinadora
para la toma de decisiones, de planeacién de proyectos a ejecutar en
todos los procesos y subprocesos de la gestion del riesgo que afronta la
poblacion del municipio de Pijao. Esta mesa técnica subsistird hasta que
se elimine o reduzca al minimo el riesgo y evitard la duplicidad de

esfuerzos técnicos, financieros y administrativos en la materia.

La mesa técnica aludida determinara los estudios técnicos que resultan
necesarios para conocer e identificar la magnitud de la amenaza y el
estado de vulnerabilidad, a partir de los cuales se estableceran planes de
accion que permitan la atencién y minimizacion del riesgo. Para el efecto,
todas las entidades aqui comprometidas segun sus competencias
aportaran la logistica, gestion y recursos humanos y financieros que
resulten necesarios para poder atender y minimizar la amenaza que
revelen los estudios. Con base en los resultados de los estudios, se

establecera un cronograma de accion y ejecucion.

La primera mesa técnica sera programada por el director de la

UNGRD dentro de los siguientes tiempos:
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e Dos (2) meses a quedar en firme la presente providencia y la misma
se reunira periédicamente a hacer seguimiento a la ejecucion del plan
en las oportunidades acordadas o en las que sefiale el coordinador

ante la falta de consenso.

ORDENAR al MUNICIPIO DE PIJAO, DEPARTAMENTO DEL QUINDIO,
CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL QUINDIO, UNIDAD
NACIONAL PARA LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES,
MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO y MINISTERIO
DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE la ejecucién coordinada
de proyectos tendientes a profundizar en el conocimiento de la
vulnerabilidad y amenaza de riesgo que se detecto en la presente accién
popular, reduccion de los mismos y manejo de una eventual calamidad o
desastre que se cierne en el municipio de Pijao, especialmente sobre su
casco urbano; asi como en el mantenimiento del equilibrio ecoldgico de la
zona. Para el efecto, tendrdn en cuenta las acciones sugeridas por la

autoridad ambiental visible a folios 370-375.

ORDENAR a la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL
QUINDIO Y AL MUNICIPIO DE PIJAO dar continuidad a las acciones
que se emprendieron con ocasion del decreto en este proceso de las
medidas cautelares, relativas a las actividades de reforestacion sobre las
zonas aledafias al cauce del rio Lejos. Deberan generar nuevas acciones
y propuestas en esta materia; la autoridad ambiental velar4 por el
cumplimiento de la normativa ambiental que apunte a la permanente
conservacion del equilibrio ecolégico en las zonas aledafias al rio Lejos y
a la conjuracion del riesgo aqui advertido. Se promovera la concertacion

y participacion de la poblacion del municipio de Pijao en esta tarea.

La mesa técnica conformada examinard y apoyara desde el marco de

Sus competencias esta tarea conexa.
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ORDENAR AL MUNICIPIO DE PIJAO — QUINDIO ejecutar procesos de
sensibilizacion responsable e informada en la poblacion sobre la
amenaza que tiene el municipio de Pijao y simulacros periodicos de
evacuacion conforme al plan de evacuacién adoptado o que fuese
actualizado, con el apoyo técnico del departamento del Quindio y la
UNGRD, para ello, se promoverd la participacion activa de la poblacion.

ORDENAR AL MUNICIPIO DE PIJAO actualice su esquema de
ordenamiento territorial con la inclusibn del componente gestion del
riesgo como instrumento de ordenamiento territorial, con el apoyo técnico
y administrativo de las demas entidades aqui accionadas dentro del
marco de sus competencias. La mesa técnica conformada examinara y

apoyara el cumplimiento de esta tarea.

ORDENAR al MUNICIPIO DE PIJAO, DEPARTAMENTO DEL
QUINDIO, CRQ, UNGRD, MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y
TERRITORIO y MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO
SOSTENIBLE que de acuerdo con los resultados de los estudios que se
realicen sobre el conocimiento del riesgo aludido en esta accion popular,
de manera concurrente, planifiquen, ejecuten y financien las obras y
proyectos que fuesen técnicamente necesarios y suficientes para evitar o
reducir las probabilidades de desastre sobre la poblacion del municipio
de Pijao, y en caso de que la decision final producto de los estudios del
conocimiento del riesgo implique la reubicacién total o parcial del
municipio de Pijao, ejecuten las obras que de manera urgente sean
necesarias para minimizar el riesgo, mientras se consuma el proceso de
reubicaciéon de la poblacién gque también ser& planeado y ejecutado por
los entes aqui accionados y en plena y previa concertaciéon con la
poblacion del municipio de Pijao. Para el efecto, se establecera un

cronograma de accion y ejecucion.

TERCERO: CONFORMAR un COMITE DE VERIFICACION para la constatacion

de la ejecucién de las Ordenes contenidas en la presente sentencia, en los
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términos de los articulos 34 de la Ley 472 de 1998, el cual estara integrado por el
actor popular y los coadyuvantes, el Agente del Ministerio Publico delegado ante
este Tribunal, un representante de cada entidad accionada, el cual se reunira por
convocatoria del actor popular y el cual debera rendir trimestralmente informes al
Magistrado Ponente sobre las acciones y proyectos especificos que se estén
adelantado para la atencion y prevencion del estado de amenaza y vulnerabilidad
gue provocan los hechos que suscitaron la presentacion de la presente accion

popular.

El primer informe deberé ser presentado a los 3 meses siguientes a quedar en

firme la presente providencia.
Esta providencia se discutié y aprob6 en Sala Ordinaria, conforme consta en el

Acta N° 035 de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Los Magistrados,

JUAN CARLOS BOTINA GOMEZ

ALEJANDRO LONDONO JARAMILLO

RIGOBERTO REYES GOMEZ

Ausente con incapacidad
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ARMENIA - SISTEMA ORAL
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