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[L]as reglas que dicten las entidades que forman parte del Sistema Nacional
Ambiental, en relacion con el medio ambiente y los recursos naturales renovables,
deben respetar el caracter superior y la preminencia jerarquica de las normas
dictadas por autoridades y entes de superior jerarquia. En sintesis, las
corporaciones autbnomas regionales, si bien, gozan de autonomia en el ejercicio
de sus funciones y competencias constitucionales, legales y reglamentarias,
forman parte de un ordenamiento ambiental jerarquizado que tiene por objeto la
proteccion del medio ambiente y de los recursos naturales y se fundamenta en
que la biodiversidad del pais es un patrimonio nacional y de interés de la
humanidad. En virtud de lo anterior, las corporaciones auténomas regionales,
cuando expiden regulaciones sobre el ambiente y los recursos naturales
renovables en el area de su jurisdiccion, deben atender y sujetarse a las normas
de caracter superior con el objeto de garantizar la coherencia y armonia normativa,
en el marco de los principios que inspiran al Estado de Social de Derecho. La
autonomia de las corporaciones autbnomas regionales no se identifica con la
soberania ni con la potestad de cumplir sus funciones de manera aislada, toda vez
que esta es consecuencia de un poder derivado de autorregulacion que debe
ejercerse en el marco del ordenamiento juridico colombiano y del Sistema
Nacional Ambiental. En este estado del estudio, se destaca que el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible tiene las funciones de expedir y actualizar el
estatuto de zonificacibn de uso adecuado del territorio para su apropiado
ordenamiento y las regulaciones nacionales sobre uso del suelo en lo
concerniente a sus aspectos ambientales, asi como fijar las pautas generales para
el ordenamiento y manejo de cuencas hidrograficas y deméas areas de manejo
especial; definir y regular los instrumentos administrativos y mecanismos
necesarios para la prevencion y el control de los factores de deterioro ambiental y
determinar los criterios de evaluacion, seguimiento y manejo ambiental de las
actividades econdémicas; regular la conservacion, preservacion, uso y manejo del
medio ambiente y de los recursos naturales renovables, en las zonas marinas y
costeras y coordinar las actividades de las entidades encargadas de la
investigacion, proteccion y manejo del medio marino, de sus recursos vivos, y de
las costas y playas; asi mismo, le corresponde regular las condiciones de
conservacion y manejo de ciénagas, pantanos, lagos, lagunas, y demas
ecosistemas hidricos continentales. Con fundamento en estas funciones, el
entonces Ministerio del Medio Ambiente expidio las resoluciones niumeros 1602 de
1995 y 020 de 1996, con el objeto de establecer algunas medidas dirigidas a
garantizar la sostenibilidad de los manglares en Colombia y previo un
procedimiento para que las autoridades ambientales regionales realizaran estudios
y propuestas de zonificacion y actividades en esos ecosistemas. Por lo tanto, la
parte demandada debia someterse a esa normativa para expedir el acto
administrativo acusado toda vez que fue expedida por una entidad de superior
jerarquia en el Sistema Nacional Ambiental.



CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL CANAL DEL DIQUE -
Regulacion respecto a la zonificacion y realizacion de actividades en los
manglares / PROCEDIMIENTO PARA LA APROBACION DE LAS
PROPUESTAS DE ZONIFICACION Y LA REALIZACION DE ACTIVIDADES EN
LOS MANGLARES - Desconocimiento / CONSERVACION DE LA
BIODIVERSIDAD Y EL DESARROLLO SOSTENIBLE - Garantia / PRINCIPIOS
GENERALES AMBIENTALES - Vulneracién

La parte demandante manifestdé que el acto administrativo acusado desconocio el
numeral 2.° del articulo 1.° de la Ley 99, segun el cual, la biodiversidad del pais,
por ser patrimonio nacional y de interés de la humanidad, debera ser protegida
prioritariamente y aprovechada de forma sostenible. Las medidas de proteccion de
la biodiversidad, en los términos del principio referido, pueden estar relacionadas
con la expedicion de normas dirigidas a exigir el cumplimiento de requisitos para
prevenir o evitar que la explotacion de los recursos naturales y del medio ambiente
genere un impacto irreversible. En cumplimiento de lo anterior, la Resolucion nam.
1602 de 1995 fue expedida para garantizar la sostenibilidad de los manglares en
Colombia. En su parte considerativa se destacO la necesidad de adoptar una
regulacion especial que permitiera proteger los manglares toda vez que su
explotacion ha generado impactos ambientales negativos, [...] En efecto, el acto
administrativo citado supra fue expedido con el objeto de proteger los manglares y
garantizar su sostenibilidad, teniendo en cuenta que estos son vitales para la
biodiversidad porque aportan nutrientes al medio marino que constituyen la base
de la productividad primaria fundamental en la cadena alimenticia del océano, son
basicos para la conservacion de la linea litoral, en la medida en que evitan la
erosion que producen las corrientes y las olas que golpean la costa y cumplen una
funcion filtradora de las cargas organicas provenientes de fuentes terrestres, que
en la ausencia de este recurso causarian perjuicios graves sobre la vida marina.
La aprobacion del estudio y zonificacion de las areas de manglar y actividades
suponen un control sobre el manejo de este recurso que garantiza su
conservacion, en el marco de los principios generales ambientales; en
consecuencia, la inaplicacion de la Resolucion num. 1602 de 1995 conlleva al
desconocimiento del numeral 2.° del articulo 1.° de la Ley 99 porque las medidas
de proteccion no se agotan con la expedicidbn de las normas, sino que estas
exigen que las autoridades cumplan esas disposiciones. En sintesis, si una
autoridad incumple una norma expedida en desarrollo del numeral 2.° del articulo
1.° de la Ley 99, desconoce la proteccién prioritaria y especial que el
ordenamiento juridico estableci6 para garantizar la conservacion de la
biodiversidad y el desarrollo sostenible, como ocurrié en el caso sub examine.
Aunque la parte demandada sostiene que el acto administrativo acusado es
“‘mejor’ y mas especifico que la anterior regulacion, esta circunstancia debe ser
objeto de estudio por la autoridad competente, en el marco del procedimiento
establecido para el efecto, toda vez que los ajustes a la zonificacion de los
manglares y la zonificacion definitiva de estas areas, asi como su caracterizacion y
ordenacion tienen un caracter técnico que exige la realizacion de estudios
especiales y un control para evitar la adopcién de decisiones que afecten su
sostenibilidad. En consecuencia, en atencion a que la parte demandada no
cumplié la normativa establecida para la proteccion de los manglares, la Sala
considera que desconocio el principio general ambiental previsto en el numeral 2.°
del articulo 1.° de la Ley 99.
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INCONSTITUCIONALIDAD - Aplicacion indebida porque la violacion de la



Constitucion Politica no es manifiesta / NULIDAD DE ACTO
ADMINISTRATIVO POR EXPEDICION IRREGULAR

En el caso sub examine, la parte demandada recurri6 a la excepcion de
inconstitucionalidad con el objeto de inaplicar el articulo 4.° de la Resoluciéon num.
1602 de 1996 y la Resolucion nam. 927 de 1997, expedidas por el Ministerio del
Medio Ambiente, en relacidon con el requisito, segun el cual esta ultima entidad
debe aprobar las propuestas para la zonificacion y realizacion de actividades en
los manglares. [...] La parte demandada fundamenté esa decision en que la
Resolucion num. 1602 de 1995 desconoce las sentencias C-994 de 2000, C-894
de 2003 y C-554 de 2007 proferidas por la Corte Constitucional. [...] En primer
orden, la Sala precisa que, si bien, la parte demandada cit6 el articulo 5.° de la Ley
57 de 15 de abril de 1887, aplicé la excepcion de inconstitucionalidad prevista en
el articulo 4.° de la Constitucion Politica. En segundo orden, se destaca que la
parte demandada realiz6 un andlisis comparativo respecto de las sentencias de
constitucionalidad y no manifestd la incompatibilidad del articulo 4.° de la
Resolucién num. 1602 de 1995 y de la Resolucién num. 927 de 1997 con una
norma especifica prevista en la Constitucion Politica. En efecto, para fundamentar
la excepcidn de inconstitucionalidad acudié a una interpretacion de algunas tesis
jurisprudenciales sobre la autonomia de las corporaciones autonomas regionales
en casos que no estan relacionados con la zonificacion y actividades en los
manglares [...] En este orden de ideas, la parte demandada omitié la carga de
realizar un analisis respecto de la incompatibilidad o contradiccion de las
resoluciones numeros 1602 de 1996 y 927 de 1997 con la Constitucion Politica,
con el objeto de desvirtuar su presuncion de constitucionalidad. Ademas, no es
posible inferir la infraccibn manifiesta de las disposiciones constitucionales con el
fundamento de la excepcion de inconstitucionalidad expuesto en el acto
administrativo acusado. En conclusion, la parte demandada aplicé indebidamente
la excepcién de inconstitucionalidad.
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SENTENCIA EN UNICA INSTANCIA

La Sala decide, en Unica instancia, la demanda presentada por la Procuraduria 3
Judicial 1l Agraria de Cartagena para que se declare la nulidad de la Resolucion
nim. 0176 de 28 de febrero de 2008', expedida por la Corporacién Auténoma

Regional del Canal del Dique.

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

continuacion.

I. ANTECEDENTES

La demanda

1. La Procuraduria 3 Judicial 1l Agraria de Cartagena, en adelante la parte
demandante, presenté demanda? contra la Corporacién Auténoma Regional del
Canal del Dique, en adelante parte demandada, en ejercicio de la accion de
nulidad prevista en el articulo 84 del Decreto 1 de 2 de enero de 19843, en
adelante, Codigo Contencioso Administrativo, para que se declare la nulidad de la
Resolucién num. 0176 de 28 de febrero de 2008, “Por la cual se adopta la

modificacion a los estudios de zonificacion y actividades de los manglares de la

1 “Por la cual se adopta la modificacion a los estudios de zonificacién y actividades de los
manglares de la jurisdiccion de CARDIQUE vy los lineamientos de manejo de los mismos, y se
definen unas determinantes ambientales de los Planes de Ordenamiento Territorial de los
municipios de la jurisdiccion”.

2 Cfr. Folios 1 a 20

8 “...] Por el cual se Reforma el Cédigo Contencioso Administrativo [...]".



jurisdiccion de CARDIQUE vy los lineamientos de manejo de los mismos, y se
definen unas determinantes ambientales de los Planes de Ordenamiento Territorial

de los municipios de la jurisdiccién”, expedida por la parte demandada.

Pretensiones

2. La parte demandante formulé las siguientes pretensiones:

“l...] PRIMERO: Que es nula la Resolucién N° 0176 de 28 de febrero de
2008 expedida por el Director General de la Corporacion Autébnoma
Regional del Canal del Digue-CARDIQUE-, por la cual se adopté la
modificacibn a los estudios de zonificacion de los manglares de la
jurisdicciéon de CARDIQUE vy los lineamientos de manejo de los mismos, y
se definieron unas determinantes ambientales de los Planes de

Ordenamiento Territorial de los municipios de la jurisdiccion.

SEGUNDO: Una vez ejecutoriada la sentencia que le ponga fin a la
presente accion, se comunique a la Corporaciéon Autbnoma Regional del

Canal del Digue -CARDIQUE- para los efectos legales pertinentes [...J™.

Presupuestos facticos

3. La parte demandante indicd, en sintesis, los siguientes hechos para

fundamentar sus pretensiones:

3.1. La parte demandada expidi6 el acto administrativo acusado, mediante el
cual adopt6 la modificacion de los estudios de zonificacién y actividades de los
manglares de su jurisdiccion, asi como los lineamientos para su manejo y definio

unas determinantes ambientales de los planes de Ordenamiento Territorial.

3.2. El acto administrativo acusado es de caracter general y pretende establecer
un régimen sobre el uso, el manejo y el aprovechamiento de los manglares en el

area de jurisdiccion de la parte demandada.

3.3. La parte demandada, en el acto administrativo acusado, invocé: i) las

facultades previstas en la Ley 99 de 22 de diciembre de 1993°%, en el articulo 89

4 Cfr. Folio 1



del Decreto 1791 de 4 de octubre de 1996° y en el articulo 10 de “[...] Ley 288 de
1997 (sic) [...]’7; y ii) los articulos 8., 89, 313 y 334 de la Constitucion Politica, 128
del Decreto 1681 de 4 de agosto de 19788 y 5.° de la Ley 57 de 15 de abril de
1887°, asi como la Ley 388 de 18 de julio de 19979 vy iii) las Resoluciones
nimeros 1602 de 21 de diciembre de 19951, 020 de 9 de enero de 1996, 257 de
26 de marzo de 1997'3, 924 del 16 de octubre de 1997, 233 de 19 de marzo de
1999%4, 694 de 10 de julio de 2000%* y 721 de 31 de julio de 20026, expedidas por
el Ministerio del Medio Ambiente!’.

3.4. La parte demandada omiti6 cumplir con la obligacibn de someter a la
aprobacion del Ministerio del Medio Ambiente la propuesta de zonificacion y de
actividades en los manglares de su jurisdiccion.

Normas violadas

4. La parte demandante indic6 como vulneradas las siguientes normas:

5 “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de
la gestién y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el
Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones”

6 Por medio del cual se establece el régimen de aprovechamiento forestal.

7 Cfr. Folio 1

8 Por el cual se reglamentan la Parte X del Libro 1l del Decreto — Ley 2811 de 1974 que trata de los
recursos hidrobiolégicos, y parcialmente la Ley 23 de 1973 y el Decreto - Ley 376 de 1957

9 Sobre adopcién de cddigos y unificaciéon de la legislacién nacional.

10 Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones

11 "Por medio de la cual se dictan medidas para garantizar la sostenibilidad de los manglares en
Colombia"

12 “Por medio de la cual se aclara la Resoluciéon No. 1602 del 21 de diciembre de 1995, y se dictan
otras disposiciones”

13 “Por medio de la cual se establecen controles minimos para contribuir a garantizar las
condiciones basicas de sostenibilidad de los ecosistemas de manglar y sus zonas circunvecinas”

14 “Por medio de la cual se modifica la Resolucién 924 del 16 de octubre de 1997 y se prorroga el
plazo previsto en el articulo 4° de la Resolucién 1602 del 21 de diciembre de 1995”.

15 “Por la cual se emite pronunciamiento sobre los estudios y propuestas de zonificacion en areas
de manglares presentados por las corporaciones auténomas regionales y de desarrollo sostenible y
se toman otras determinaciones”.

16 “Por la cual se emite pronunciamiento sobre los estudios y propuestas de zonificacién en
areas de manglares presentados por las Corporaciones Autbnomas Regionales y de Desarrollo
Sostenible y se adoptan otras determinaciones”

17 El articulo 12 de la Ley 1444 de 4 de mayo de 2011, “Por medio de la cual se escinden unos
Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para
modificar la estructura de la Administracién Publica y la planta de personal de la Fiscalia General
de la Nacién y se dictan otras disposiciones”, prevé: “[...] Reorganicese el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial el cual se denominard Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y continuara cumpliendo los objetivos y funciones sefialados en las normas vigentes,
salvo en lo concerniente a la escision de que trata el articulo 11 de la presente ley [...]".



La Convencion sobre diversidad biolégical®;

El articulo 121 de la Constitucion Politica;

Los articulos 1° y 5°, numerales 1., 2°, 12 y 24, de la Ley 99;

Los articulos 51, 62 y 63 del Cadigo Contencioso Administrativo;

Asi como las Resoluciones numeros 1602 de 1995, 020 de 1996, 257 de 197, 694
de 2000 y 721 de 2002, expedidas por el Ministerio del Medio Ambiente®®.

Concepto de Violacién

5. La parte demandante formuld los siguientes cargos y explicé su concepto

de la violacioén, asi:

Primer cargo: Desconocimiento de la linea jurisprudencial de la Corte
Constitucional sobre la autonomia de las corporaciones auténomas

regionales

5.1. A su juicio, la parte demandada “...] sobrepasé el alcance de la
jurisprudencia en materia de autonomia de estas entidades [corporaciones
auténomas regionales], y desconocié normas vigentes dentro del ordenamiento
juridico colombiano en materia ambiental, especialmente la Resolucion 1602 de
1995 y las competencias del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, al proferir sin competencia, la Resolucion N° 0176 de 28 de febrero de
2008, lo cual hace que dicho acto administrativo esté viciado de nulidad,

requiriéndose su retiro del ambito juridico con efectos ex tunc, o hacia el pasado

[..]7%.

5.2. Indic6é que las normas que regulan la autonomia de las corporaciones
autonomas regionales deben interpretarse en el marco del Sistema Nacional
Ambiental, en virtud del cual el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
tiene la competencia de regular y reglamentar los asuntos relacionados con los

recursos naturales. Asimismo, preciso:

18 Adoptada el 5 de junio de 1992, aprobada por el Congreso Nacional, mediante la Ley 165 de 9
de noviembre de 1994, declaradas exequibles por la Corte Constitucional por medio de la
Sentencia C- 519 de 1994.

19 |bidem

20 Cfr. Folio 12



“[...] Reconocer que estas Ultimas [corporaciones autonomas regionales]
pueden expedir normas reglamentarias ambientales, a menos que sea con
aplicacion del Principio de Rigor Subsidiario, estariamos aceptando que las
Autoridades Ambientales de los niveles regionales y locales tienen un
régimen de autonomia como un organo independiente del Estado, como el
Banco de la Republica, para mencionar alguno, que deviene del articulo 113
Constitucional, y no una autonomia con fundamento en el numeral 7 del
articulo 150 idem, que es la de las CAR’s. Por ello, los fallos de la Corte
Constitucional comentados, encontramos que les limita o precisa el alcance
de su autonomia, cuando se pronuncia respecto de su aplicaciéon en los

temas concretos puestos a su conocimiento |[...]"%1.

Segundo Cargo: Desconocimiento de los principios generales ambientales

5.3. Indic6é que los manglares forman parte de la biodiversidad y su proteccion
esta regida por los principios generales ambientales.

5.4. Sin embargo, en su criterio, la parte demandada no tuvo en cuenta el
numeral 2° del articulo 1.° de la Ley 99, que establece que la biodiversidad del
pais, por ser patrimonio nacional y de interés de la humanidad, debe estar
protegida prioritariamente y aprovechada de forma sostenible.

Tercer cargo: Desconocimiento de la Convencion sobre Diversidad Bioldgica

5.5. Manifesté que el manejo de la diversidad biologica tiene trascendencia
nacional e internacional. A su juicio, el acto administrativo acusado desconocié la

Convencién sobre Diversidad Biolégica.

Cuarto cargo: Desconocimiento de las funciones de las autoridades

ambientales

5.6. Sostuvo que la parte demandada, al expedir el acto administrativo acusado,
no tuvo en cuenta las funciones del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

previstas en los numerales 1°, 2°, 12 y 24 del articulo 5° de la Ley 99.

21 Cfr. Folio 18



5.7. A su juicio, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible debia
intervenir en la aprobacion del acto administrativo acusado, teniendo en cuenta
gue esa entidad tiene a cargo los lineamientos y directrices para el manejo de los

manglares en Colombia.

5.8. Cit6 los numerales 1.°y 2.° del articulo 31 de la Ley 99, sobre las funciones

de las corporaciones autbnomas regionales.

Quinto cargo: Desconocimiento de la vigencia de normas de caracter general

expedidas por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

5.9. Manifesté que la Resolucion nim. 1602 de 1995, expedida por el Ministerio
del Medio Ambiente, establecié algunas medidas para garantizar la sostenibilidad

de los manglares en Colombia.

5.10. Aseguré que, mediante el acto administrativo indicado supra, “7...J] la
Autoridad Ambiental Nacional desarroll6 lo atinente a la planificacién y manejo de
los ecosistemas manglaricos en Colombia, y fue el fundamento inicial de la
zonificacion que aquélla aprob6 de los presentes en la jurisdiccion de CARDIQUE
(sic), quien, a través de la pluricitada Resolucion N° 1076 de 28 de febrero de
2008, de manera unilateral e inconsulta, decidié adoptar una modificacion a la

misma [...]"?2.

Sexto cargo: Desconocimiento del principio de legalidad e incorrecta
aplicaciéon de la excepcion de inconstitucionalidad

5.11. La parte demandante sostuvo que el ordenamiento juridico y politico del
Estado Social de Derecho tiene fundamento en el principio de legalidad que
implica que las autoridades deben someterse a la Constitucion Politica y a las

leyes.

5.12. Afirmé que cuando la parte demandada expidio el acto administrativo
acusado se encontraban vigentes las Resoluciones numeros 1602 de 1995, 233
de 1999, 694 de 2000y 721 de 2002.

22 Cfr. Folio 14



5.13. Manifestdé que la parte demandada desconocidé el principio de legalidad
previsto en los articulos 51, 62 y 63 del Cddigo Contencioso Administrativo. Sobre

el particular preciso:

“[...] Y, con este desconocimiento de la presuncion de legalidad, acuden a la
Excepcion de Inconstitucionalidad, consagrada en el articulo 4°. Superior,
que expresa: “En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucion y la ley

u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales”.

Pero encontramos que, en la decisién proferida por CARDIQUE, no se ha
dado aplicacion a normas de rango constitucional como lo pretendieron
mostrar en su fundamentacion, sino, y lo reiteramos, se exagero el caracter
de autonomia de la Autoridad Ambiental Regional, para derivar de la misma
una competencia que no se la da (sic) ni la Constitucion ni la Ley, pues las
disposiciones sobre la materia o bien juridico regulado -manglares- emanan
de un Reglamento de orden general y de aplicacion en el &mbito de su
jurisdiccién regional, y acuden a los conceptos doctrinales de autonomia para
este asunto, que se han sido (sic) definidos en la linea jurisprudencial del Alto

Tribunal Constitucional, como ha quedado resefiado en esta demanda |[...]".

5.14. DestacO que Ila parte demandada aplic6 la excepcion de
inconstitucionalidad de forma incorrecta y que las autoridades judiciales tienen la

facultad exclusiva para acudir a esta; ademas, preciso:

“[...] Asi, con aplicacion de su criterio, y considerando que no estan obligados
a acudir a la Autoridad Ambiental Nacional para someter a su aprobacion la
modificacién prevista, dictan su propio régimen (estatuto) de zonificacion

manejo de los manglares presentes en el area de su jurisdiccion.

Y, bajo el imperio de su autonomia reconocen el alcance y efectos de las
normas de planificacibn ambiental nacional en la forma como lo expresan en
su decision, por una parte, para no sujetarse al acto de revision, aprobacion o
consulta de los estudios efectuados sobre dichos ecosistemas; y por otra

parte, le reconocen el sometimiento a tales disposiciones cuando ordena su



aplicacidon en Articulo Sexto de la pluricitada Resolucion 0176 de 2008, como

ya se dijo [...]'?

5.15. Sefal6 que el acto administrativo acusado modifico las resoluciones
expedidas por el Ministerio del Medio Ambiente mediante las cuales se aprob¢ la
zonificacion en la jurisdiccion de la parte demandada. En su criterio, ese Ministerio
tenia la competencia exclusiva para reformar sus propias decisiones; con
fundamento en ello, concluyé que la parte demandada carecia de competencia

para expedir la Resolucion nium. 0176 de 2008.

5.16. Indicoé que, si la parte demandada “queria” modificar la regulacion sobre
manglares expedida por el Ministerio del Medio Ambiente, tenia la obligacion de
demandar las normas correspondientes, las cuales estan amparadas por la

presuncion de legalidad.

Solicitud de suspension provisional del acto administrativo acusado

6. La parte demandante solicitd, como medida cautelar, la suspension
provisional del acto administrativo acusado por la violacion de las normas

constitucionales y legales invocadas en la demanda.

Contestacién de la demanda

7. La parte demandada®® contesté la demanda®® y se opuso a las

pretensiones formuladas, asi:

Respecto del cargo por desconocimiento de la linea jurisprudencial de la
Corte Constitucional sobre la autonomia de las corporaciones auténomas

regionales

7.1. La parte demandada sostuvo, en sintesis, que expidié el acto administrativo
acusado con fundamento en las normas que regulan la materia y en la

jurisprudencia de la Corte Constitucional.

23 Cfr. F-olio 17
24 Por intermedio de apoderado. Cfr. Folio 34 cuaderno 2
25 Cfr. Folios 15 a 33 ibidem



7.2. Afirmé que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible es el
organismo rector de la gestiéon del medio ambiente y de los recursos naturales
renovables; tiene a cargo la definicion de politicas y la expedicion de regulaciones
a las que se sujetan la recuperacion, conservacion, proteccion, ordenamiento,
manejo, uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables; sin
embargo, carece de competencia para aprobar los actos administrativos que

deben expedir autbnomamente las corporaciones autonomas regionales.

7.3. Sostuvo que la parte demandada expidié el acto administrativo acusado
“[...] habiendo llegado al convencimiento de que el hecho de que en el articulo 4
de la Resolucion 1602 de 1995 y la Resolucion 927 de 1997 del Ministerio de
Ambiente indique que dicho ministerio “estudiara los resultados de los estudios
mencionados Yy las propuestas de zonificacion y de actividades y procedera a dar
los lineamientos y las directrices para el manejo de las diferentes areas de
manglar”, no supone someterlas a su aprobacidon, porque de hecho asi
resultaria lesivo para la autonomia constitucional de las Corporaciones Autonomas

Regionales [...]’?% (Resaltado del texto).

Respecto del cargo de desconocimiento de las funciones de las autoridades

ambientales

7.4. Indic6é que, de acuerdo con la ley, la parte demandada tenia competencia
para expedir el acto administrativo acusado, mientras que el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible carecia de las facultades para regular el asunto
objeto de la presente demanda y para aprobar la zonificacion y realizacion de

actividades en los manglares.

7.5. Manifesto que el articulo 317 de la Constitucion Politica establece que la ley
debe destinar un porcentaje de los tributos a las entidades encargadas del manejo
y conservacion del ambiente y de los recursos naturales renovables, de acuerdo
con los planes de desarrollo de los municipios en el area de su jurisdiccién. En
concordancia, el articulo 33 de la Ley 99 prevé que la administracion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables en todo el territorio nacional esta a

cargo de las corporaciones autonomas regionales.

26 Cfr. Folio 16



7.6. A su juicio, la clausula general de competencia en materia de la
administracion y manejo de los recursos naturales renovables radica en las
corporaciones auténomas regionales, de acuerdo con los articulos indicados
supra. Por lo tanto, en el caso sub examine, no tiene aplicacién el articulo 6.° de la
Ley 99, sobre la clausula general de competencia del Ministerio de Ambiente y

Desarrollo Sostenible.

7.7. Afirmdé que la ley le asigné a esta ultima entidad funciones de
administracion de los recursos naturales relacionadas exclusivamente con la
expedicion de las licencias ambientales; e insistio que “[...] no cabe dentro de
estas funciones las de administrar el medio ambiente y los recursos naturales
renovables en casos diferentes de los que la ley indique, ni mucho menos la de
aprobar los actos de administracion que deben producir de manera autébnoma
otras autoridades [...]. La exigencia de someter a la aprobacion del Ministerio la
zonificacion que se adopte no constituye ni una politica ni una pauta, ni una
orientacién general, sino la definicibn de una instancia que supone una tutela

inexistente y contraviene las normas superiores |[...]"?.

7.8. Sostuvo que el acto administrativo acusado contiene asuntos propios de la
administracion y manejo de los recursos naturales renovables que estan a cargo
de la parte demandada, de conformidad con los numerales 2.°, 18 y 30 del articulo
31 delalLey 99y el articulo 89 del Decreto 1791 de 1996.

7.9. Reiter6 que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible carece de
competencia para determinar directamente las zonificaciones en cada uno de los
territorios del pais, toda vez que sus funciones estdn relacionadas con la
formulacién de la politica y la expedicion de las orientaciones, pautas y directrices
generales en materia ambiental, con fundamento en las cuales, las corporaciones

autonomas regionales expiden los actos administrativos correspondientes.

Respecto del cargo formulado por el desconocimiento del principio de

legalidad e incorrecta aplicacion de la excepcion de inconstitucionalidad

7.10. Sostuvo que la parte demandada tiene el deber de ejercer su competencia

en los términos previstos en la Constitucion Politica y en la ley; en caso de advertir

27 Cfr. Folio 24 ibidem



gue existe una norma que contradice la Constitucion Politica debe aplicar esta

ultima, en virtud del articulo 4.° ibidem.

7.11. Aclar6 que, contrario a lo que manifestdé la parte demandante, las
autoridades administrativas estan autorizadas para aplicar la excepcion de
inconstitucionalidad toda vez que el sistema de control de constitucionalidad en

Colombia es mixto.

7.12. Afirmé que “...] Cardique expidié el acto administrativo sin someterlo a
aprobacion del Ministerio de Medio Ambiente luego de llegar a la conclusion de
que resulta palmariamente contrario a la Constitucién Politica que se exigiera
dicha aprobacion. Conviccién que le surge del andlisis realizado a las normas
legales relacionadas con la naturaleza juridica de las CAR’s y las competencias
gue tanto estas como al Ministerio de Ambiente le han sido atribuidas con base en

los pronunciamientos jurisprudenciales de la Corte Constitucional al respecto

[..]%

7.13. A su juicio, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible se extralimitd
en el ejercicio de sus funciones al expedir la Resolucion num. 1602 de 1995
respecto a la aprobacion de los estudios y las propuestas de zonificacién y de
actividades. Sobre el particular, reitero:

“[...] Ademas de la palmaria inconstitucionalidad, la mencionada resolucion si
adolece de una falsa motivacién porque de los numerales 2 y 24 del articulo
5° de la Ley 99 no se puede inferir facultad alguna para someter a su
decision estudios o0 actuaciones de las Corporaciones Auténomas

Regionales.

[..]

Las funciones regulatorias que se invocaron para expedir la resolucién 1602
de 1995 se usaron de manera arbitraria para efectos radicalmente diferentes

de los, en ellas, expresamente sefialados.

Si la Corte Constitucional no encontré una razén de indole constitucional que

justificara que el legislador hubiera otorgado la posibilidad de apelar las

28 Cfr. Folio 18 ibidem



licencias ambientales, no es dificil constatar con la misma hermética, que
desborda por completo la capacidad de un ministro la decisién de someter a
unas autoridades autbnomas a la aprobacion de sus actos por parte del

mismo [...]"%°.

7.14. Manifestdé que cumplid con el principio de rigor subsidiario y que, de
acuerdo con la Corte Constitucional, las funciones en materia ambiental deben

atender los principios de armonia regional, gradacién normativa y rigor subsidiario.

7.15. Indic6 que “[...] no hay en la demanda una sola precision de como el acto
expedido por CARDIQUE adopté medidas menos rigurosas que las expedidas por
el Ministerio, de manera que se pueda asegurar que no se aplico el principio de
rigor subsidiario que, desde luego, no se expresa en el acatamiento de un aparte
abiertamente inconstitucional de una resolucion Ministerial. No se indica como es
que, contra la evidencia del contenido de la resolucion, no se complementan ni

adicionan las normas nacionales [...]”°.

7.16. Sefal6é que la regulacion actual es mejor que la anterior por las siguientes

razones:

7.16.1. La zonificacion anterior al acto administrativo acusado se limitaba a
establecer unas zonas generales de manejo que correspondian a una division del
litoral del Departamento de Bolivar, sin tener en cuenta la cantidad del rodal de
mangle; ademas, establecia directrices generales para el manejo de cada uno de
los grandes tramos.

7.16.2. La nueva zonificacion precisa la localizacién, delimitacion, extension
y tipologias exactas de los manglares existentes, lo cual constituye una base

confiable para adoptar decisiones de conservacion, vigilancia y control.

7.16.3. La nueva zonificacién desglosa los grandes tramos en zonas de
manglar y establece criterios, procedimientos detallados, prioridades de manejo y
un sistema de obligaciones precisas en términos de prevencion, mitigacion,

correccion y compensacion.

29 Cfr. Folio 32
30 Cfr. Folio 30



7.16.4. La zonificacion nueva incluye, en la determinacion de los factores de
compensacion, elementos que incentivan la verificacion de las compensaciones

dentro de las mismas zonas donde se hace el aprovechamiento.

Respecto a los cargos de desconocimiento de los principios generales
ambientales, de la Convencidn sobre Diversidad Biolégica y de la vigencia
de normas de carécter general expedidas por el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible

7.16.5. Indicé que expidio el acto administrativo acusado con fundamento en

el ordenamiento juridico vigente.

Actuaciones

8. La parte demandante presento la demanda en el Tribunal Administrativo de
Bolivars,
9. El Tribunal admiti6 la demanda3?, decret6 pruebas® y, mediante auto de 21

de junio de 201234, declaré la nulidad de todo lo actuado desde el auto admisorio
de la demanda y ordend remitir el proceso al Consejo de Estado con fundamento

en la falta de competencia funcional.

10. EIl Despacho sustanciador, mediante auto proferido el 19 de septiembre de
201235, admiti6 la demanda y ordend: i) notificar personalmente a la parte
demandada y al Ministerio Publico; ii) fijar en lista el proceso; vy iii) oficiar a la parte

demandada para que remitiera copia del expediente administrativo.

11. El Despacho sustanciador, mediante auto de 3 de agosto de 2015°%,
decret6 pruebas y, una vez vencido el periodo probatorio, por auto proferido el 29
de agosto de 20177, corrié traslado comUn a las partes por el término de diez (10)

dias para que presentaran sus alegatos de conclusién.

31 Cfr. Folio 38

32 Cfr. Folio 58

33 Cfr. Folios 93 a 94

34 Cfr. Folios 97 a 99

35 Cfr. Folios 4 a 5 cuaderno 2
36 Cfr. Folios 55 a 56 ibidem

37 Cfr. Folio 58 ibidem



Alegatos de conclusidn

12. Las partes demandante y demandada guardaron silencio en esta etapa

procesal.

Concepto del Ministerio Puablico

13.  El Procurador Delegado para la Conciliacién Administrativa®® conceptio que
se debe declarar la nulidad del acto administrativo acusado por las razones que se

exponen a continuacion.

14. Respecto a la excepcion de inconstitucionalidad, sostuvo que, en el caso
sub examine, no se presenta una contradiccion entre el requisito segun el cual, se
debe someter a aprobacion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible los
estudios y propuestas de zonificacion de los manglares y la autonomia de las
corporaciones auténomas regionales porque este no limita el ejercicio de las
competencias ni traslada a otras entidades las funciones a cargo de las

autoridades regionales ambientales.

15. Destacé que la Corte Constitucional, mediante la sentencia C-570 de 2012,
considerd, por una parte, que la autonomia de las corporaciones autbnomas
regionales se concreta en la expedicién de regulaciones y la fijacion de politicas
ambientales dentro de su jurisdiccion, en aspectos complementarios que no han
sido regulados por la autoridad central y, por la otra, que los estudios a cargo de
esas entidades deben ser elaborados con sujecion a los lineamientos que fije el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en virtud del principio de

colaboraciéon armonica.

16. Manifestd que, en el caso sub examine, la Ley 99 establecié que el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible tiene competencia para expedir y
actualizar el estatuto de zonificacion de uso adecuado del territorio y para regular y

fijar las pautas generales de ordenamiento y manejo de los recursos hidricos.

17.  Afirmé que, “...] es en virtud de esta atribucion que el Ministerio de Medio
Ambiente y Desarrollo Sostenible (sic) no sélo establece los términos de referencia

para la presentacion de estudios y propuestas de zonificacion por parte de las

38 Cfr. Folios 61 a 73



Corporaciones Autbnomas Regionales sino que requieren su aprobacion [...J"39;
por lo tanto, a su juicio, el articulo 4.° de la Resolucién 1602 de 1995 no invade las
competencias legales de la parte demandada o desconoce el principio de

autonomia.

18. A continuacién, se refiri6 a las funciones del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y de las corporaciones autonomas regionales, asi como a la

importancia de los manglares para los ecosistemas.

19. Sefald que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible trabajé con
actores estratégicos con el objeto de formular el Programa Nacional de Uso
Sostenible, Manejo y Conservacion de los Ecosistemas de Manglar en el 2002
(sic); en este marco, expidid las Resoluciones niumeros 1602 de 1995 y 020 de
1996 y ordend la realizacion de estudios sobre el estado de los manglares, asi

como establecid restricciones para su uso.

20. En su criterio, el requisito de aprobacion de los estudios sobre el estado de
los manglares y las propuestas de zonificacién y realizacion de actividades tiene
fundamento en que los manglares son areas de especial proteccidén y relevancia

ecoldgica. En este orden de ideas, concluyo:

“[...] La Corporacién Autonoma Regional del Canal del Dique, excedio las
facultades legales y reglamentarias al modificar los estudios de zonificacidén
de los manglares de su jurisdiccion y establecer lineamientos de manejo de
los mismos, por cuanto el legislador radic6 de manera privativa en el
Ministerio del Medio Ambiente “hoy” Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible la competencia para expedir y actualizar el estatuto de
zonificacion de usos adecuado del territorio, asi como para regular y figar las
pautas generales para el ordenamiento y manejo de los recursos
hidrobiol6gicos. Por ende, dicha entidad profirié el acto sin tener competencia

para ello, tal y como quedd analizado en el analisis de este concepto [...].

39 Cfr. Folio 67 ibidem



Se precisa que lo anterior sin desconocer las competencias de vigilancia y
control del manglar que por definiciones constitucionales y legales

corresponde a la Corporacion Autéonoma Regional del Canal del Dique [...]™°.

[I. CONSIDERACIONES

21. La Sala abordara el estudio de las consideraciones en las siguientes partes:
i) la competencia de la Sala; ii) el acto administrativo acusado; iii) los problemas
juridicos; iv) Principios Generales Ambientales: Declaracion de Rio de Janeiro; v)
el marco normativo vigente sobre la proteccion de los manglares cuando se
expidi6 el acto administrativo acusado; vi) el marco normativo sobre la
competencia del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible respecto de la

regulacion de los manglares; y vii) el analisis del caso concreto.

Competencia de la Sala

22. Visto el articulo 128, numeral 1.°4t, del Cédigo Contencioso Administrativo,
sobre la competencia del Consejo de Estado, en Unica instancia, aplicable en los
términos del articulo 308%? de la Ley 1437 de 18 de enero de 201143, sobre el
régimen de transicién y vigencia, y el articulo 134 del Acuerdo nim. 80 de 12 de
marzo de 2019%, expedido por la Sala Plena de esta Corporacién, sobre
distribucion de negocios entre las secciones, esta Sala es competente para

conocer del presente asunto.

40 Cfr. Folio 73 ibidem

4L 97...] ARTICULO 128. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN UNICA INSTANCIA El
Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo, conocera de los siguientes procesos
privativamente y en Unica instancia:

1. De los de nulidad de los actos administrativos expedidos por las autoridades del orden nacional
0 por las personas o entidades de derecho privado cuando cumplan funciones administrativas del
mismo orden [...]".

42 “[...] Articulo 308. Régimen de Transicioén y Vigencia. El presente Coédigo comenzara a regir el
dos (2) de julio del afio 2012.

Este Cadigo sdlo se aplicara a los procedimientos y las actuaciones administrativas que se inicien,
asi como a las demandas y procesos que se instauren con posterioridad a la entrada en vigencia.
Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi como las demandas y procesos en curso
a la vigencia de la presente ley seguiran rigiéndose y culminaran de conformidad con el régimen
juridico anterior [...]”

48 “Por la cual se expide el Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”

44 Establece que la Seccién Primera del Consejo de Estado esta a cargo de conocer los procesos
de nulidad y restablecimiento del derecho de actos administrativos que versen sobre asuntos no
asignados expresamente a otras secciones, como corresponde al presente caso.

45 “Por medio del cual se expide el reglamento interno del Consejo de Estado”.



23.

Agotados los procedimientos inherentes al presente proceso y sin que la

Sala observe vicio o causal de nulidad que puedan invalidar lo actuado, se

procede a decidir el caso sub lite, como se desarrollari a continuacion.

Acto administrativo acusado

24,

El acto administrativo acusado?® es el siguiente:

24.1. Resolucién nam. 0176 de 2008*/, mediante la cual, la parte demandada

adopté la modificaciéon de los estudios de zonificacion y actividades de los

manglares de su jurisdiccion y los lineamientos de su manejo, y definié unas

determinaciones ambientales de los planes de Ordenamiento Territorial. En la

Resolucion se indico:

“[...] Que el articulo 8° de la Constitucion Politica precisa que es obligacion
del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de

la Nacion;

Que el articulo 79 de la misma Carta Politica sefiala que es deber del Estado
proteger la diversidad e integridad del ambiente y conservar las areas de
especial importancia ecoldgica;

Que segun el articulo 80 de la Constitucion Politica, es deber del Estado
planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacién, restauracién o

sustitucion;

Que el articulo 334 de la misma Carta Politica precisa que el Estado puede
intervenir por mandato de la Ley en el uso del suelo para asegurar la

preservacion de un ambiente sano;

Que el articulo 128 del Decreto 1681 de 1978, declar6 a los manglares como

especies dignas de proteccion;

46 Se procede a transcribir los apartes mas relevantes, sin perjuicio de las citas que se hagan al
analizar cada uno de los cargos.
47 Cfr. Folios 42 a 52



Que el Gobierno Nacional, a través del entonces Ministerio del Medio
Ambiente, profirié la Resolucion 1602 de 1995, mediante la cual se dictan
medidas para garantizar la sostenibilidad de los manglares en Colombia;

Que segun el articulo 4° de la mencionada Resolucién 1602 de 1995, las
Corporaciones Autébnomas Regionales debian proceder a elaborar
propuestas para la zonificacion y realizacion de actividades, para lo cual el
Ministerio entregaria unos términos de referencia y aportaria los resultados
de los estudios que haya adelantado sobre el manglar, asi como la

informacion secundaria disponible;

Que segun la misma disposicion, el Ministerio del Medio Ambiente estudiaria
los resultados de los estudios mencionados, y las propuestas de zonificacion
y de actividades, y procederia a dar los lineamientos y las directrices para el

manejo de las diferentes areas de manglar;

Que mediante Sentencia C-994 de 2000, la Corte Constitucional declar6
inexequible la expresion “Corporaciones Auténomas Regionales” contenida
en el articulo 41 de la Ley 443 que las incluia como sujeto de autorizacion
por parte del Departamento Administrativo de la Funcidon Publica para la
modificacién de sus plantas de personal y sostuvo, en relacion con las

“

Corporaciones Autonomas Regionales, que “...Vulneran entonces la Carta
todas aquellas regulaciones legales que desconozcan el manejo autdnomo
de sus asuntos por parte de esas entidades, ya que ese manejo hace parte
del contenido constitucionalmente protegido de la autonomia...(sic) La Corte
concluye que si bien el legislador puede establecer pautas o reglas generales
a las que deben sujetarse las CAR... (sic) No puede llegar al extremo de
exigir... (sic) una autorizacion de un organo del Gobierno Nacional, ya que
eso implica anular la autonomia constitucional de esas entidades y

someterlas a un control jerarquico de parte del Gobierno”;

Que mediante Sentencia C-894 de 2003, la Corte Constitucional declard
inexequible la posibilidad de apelar los actos administrativos expedidos por
las Corporaciones Autonomas Regionales para otorgar o negar licencias
ambientales, prevista en el dltimo inciso del articulo 63 de la Ley 99 de 1993,
considerando que a juicio del alto tribunal, no existe una razén de indole
constitucional que justifique que el legislador limite la autonomia de las

Corporaciones Auténomas Regionales;



Que mediante Sentencia C-554 de 2007, la misma Corte Constitucional
declar6é inexequible los apartes del articulo 63 de la Ley 99 de 1993 que
consagraban la obligacion de las Corporaciones Autonomas Regionales de
remitir al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, los actos
administrativos expedidos en ejercicio del principio de rigor subsidiario con el

fin de que este decidiera sobre la extension de su vigencia;

Que en el fallo mencionado anteriormente, la Corte manifiesta que “...le
corresponde al legislador dictar la normatividad basica nacional y a las
Corporaciones Autonomas Regionales y a las entidades territoriales, dictar la
normatividad complementaria propia de la regién, departamento, distrito,
municipio o territorio indigena respectivo, en desarrollo de la gestion de sus
intereses y de acuerdo con sus condiciones y necesidades particulares”;

Que el articulo 4° de la Carta Politica, en tratdndose define la excepcién de
inconstitucionalidad al sefalar que “...En todo caso de incompatibilidad entre
la Constitucién y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones

constitucionales”:

Que en el mismo sentido, la Ley 57 de 1887 en su articulo 5° ordena que
“Cuando haya incompatibilidad entre una disposicion constitucional y una

legal, se preferira aquella”;

Que las disposiciones contenidas en el articulo 4° de la Resolucion 1602 de
1995 y en la Resolucién 927 de 1997 del Ministerio del Medio Ambiente, en
las cuales se prevé que dicho Ministerio estudiaria los resultados de los
estudios mencionados, y las propuestas de zonificacién y de actividades, y
procederia a dar los lineamientos y las directrices para el manejo de las
diferentes areas de manglar, no suponen someterlas a su aprobacion tal
como se entendidé en su oportunidad, porque hacerlo asi resulta lesivo de la
autonomia constitucional deferida a las Corporaciones Auténomas
Regionales, de acuerdo con los argumentos esgrimidos por la Corte
Constitucional en los fallos antes mencionados, por lo cual, esta Corporacion
procedera a inaplicar por inconstitucionales, al amparo de lo previsto en el
articulo 4° de la Carta Politica, las interpretaciones de la Resolucién 1602 de
1995 que resultan contrarios a la Constitucion Politica, y por ello adoptara la

propuesta de zonificacion y actividades de los manglares que se anexa a



esta resolucion en ejercicio de las funciones que se han invocado para
expedirla y con base en las orientaciones y directrices generales contenidas
en diversos instrumentos que en este acto se mencionan y se abstendra de

someterla a aprobacion o concepto alguno del referido Ministerio;

Que mediante Resolucién 020 de 1996, el entonces Ministerio del Medio
Ambiente modificd el contenido de la Resolucion 1602 de 1995, precisando
aspectos relacionados con el aprovechamiento sostenible del mangle;

Que mediante Resolucion 257 de 1997, el mismo Ministerio del Medio
Ambiente establecié controles minimos para contribuir a garantizar las
condiciones bésicas de sostenibilidad de los ecosistemas de manglar y sus

zonas circunvecinas;

Que mediante Resolucion 924 de 1997, el entonces Ministerio del Medio
Ambiente estableci6 los términos de referencia para la realizacion de los
estudios de zonificacion de que trata el articulo 4° de la Resolucion 1602 de
1995, precisando los aspectos minimos que debia contener el estudio

respectivo, y sugiriendo una propuesta de metodologia para su desarrollo;

Que mediante Resolucion 233 de 1999, el mismo Ministerio modificé el
contenido de la Resolucion 924 de 1997, y prorrogé por un afio el plazo fijado
por el articulo 4° del acto modificado para la elaboracion de los estudios

definitivos de zonificacion;

Que mediante Resolucién 694 de 2000, el entonces Ministerio del Medio
Ambiente emitié concepto sobre el estudio y propuesta de zonificacién de los
manglares del Departamento de Bolivar, con excepcion de la zona de
produccion del Delta del Canal del Dique, de la Zona Especial de Anillo Vial,
y de la Zona interior de las areas denominadas Zona Especial del Anillo Vial
y Zona de Preservacion de Arroyo Grande y Palmarito, y prorrogd por otro

afo el término previsto en el articulo 4° de la Resolucion 924 de 1997;

Que mediante Resolucién 721 de 2002, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial emiti6 concepto favorable sobre los ajustes a los
estudios y zonificaciéon de los manglares del departamento de Bolivar, de

acuerdo con los requerimientos efectuados en la Resolucion 694 de 2000;



Que desde el punto de vista técnico, particularmente de la identificacion de
las &reas de manglar de la jurisdiccion, la Corporacion identific la necesidad
de actualizar y modificar los estudios y propuesta de zonificacion y
actividades de los manglares de su jurisdiccion, y contratd la actualizacion y

modificacion de dicho estudio y propuesta;

Que segun el numeral 7 del articulo 313 de la Constitucion Politica, es
funcién de los Concejos Municipales reglamentar los usos del suelo dentro

del municipio respectivo;

Que de conformidad con lo establecido en el articulo 10 de la Ley 388 de
1997, son determinantes ambientales de los Planes de Ordenamiento
Territorial, entre otros, las directrices, normas y reglamentos expedidos en
ejercicio de sus respectivas facultades legales, por las entidades del Sistema
Nacional Ambiental, en los aspectos relacionados con el ordenamiento
espacial del territorio, de acuerdo con la Ley 99 de 1993 y el Cddigo de
Recursos Naturales, tales como las limitaciones derivadas del estatuto de
zonificacion de uso adecuado del territorio y las regulaciones nacionales
sobre uso del suelo en lo concerniente exclusivamente a sus aspectos
ambientales; asi como las directrices y normas expedidas por las autoridades
ambientales para la conservaciéon de las areas de especial importancia

ecosistémica;

Que mediante Decreto 3600 de 2007, se reglamentan las disposiciones de la
Ley 99 de 1993 y de la Ley 388 de 1997 sobre los determinantes del

ordenamiento del suelo rural;

Que se hace necesario adoptar formalmente la propuesta de zonificacion y
actividades de los manglares de la jurisdiccion de Cardique, asi como sus
lineamientos de Manejo, y precisar sus efectos como determinantes de los
Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios de la misma

jurisdiccion;

Que en mérito de lo expuesto,

RESUELVE:



Articulo 1°. Zonas de manglar de la jurisdiccién de Cardique. Conforme a los
resultados del estudio para la zonificacidn y actividades de los manglares de
la jurisdiccién de Cardique, son areas de manglar y por tanto, objeto de la
zonificacion y de los lineamientos de manejo que mediante esta resolucion se
adoptan, las siguientes areas georreferenciados mediante coordenadas

planas, con origen en el Batum WGS84:

Zona Norte:

Zona Juan Polo Norte de la Virgen:

Zona La Boquilla:

Zona Sur de la Virgen:

Zona Oriente de la Virgen:

[..]

Zona Cuerpos de Agua Urbanos:

[..]

Zona Bahia Oriente:



Zona Tierrabomba:

[..]

Zona Baru Norte:

[..]

Zona Parque Nacional Natural Corales del Rosario:

[..]

Zona Baru Sur Oriente:

[..]

Zona Barbacoas:

[..]

Paragrafo. Los Mapas nameros 1, 2, 3, 4,5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15,
16, 17, 18, 19, 20 y 21 de 21 producidos con ocasién del estudio técnico y
propuesta de zonificacion y actividades de los manglares de la jurisdicciéon de
Cardique en los que se localizan las éareas identificadas en el presente

articulo, forman parte de la presente resolucion.

Articulo 2°. Propuesta de zonificacibn de manglares de la jurisdiccién de
Cardique. Adoptar el estudio y la propuesta de zonificacion y actividades de
los manglares de la jurisdiccion de Cardique que se anexa a la presente

resolucién y forma parte de la misma en su integridad.

El estudio y la propuesta de zonificacion y actividades que mediante el
presente acto administrativo se adopta, modifica la zonificacion de los

manglares del departamento de Bolivar.

Articulo 3°. Lineamientos de manejo de los manglares de la jurisdiccion de

Cardigue. Adoptar los lineamientos de manejo de los manglares de la



jurisdiccion de Cardiqgue que se anexan a la presente resolucién y forma

parte de la misma en su integridad.

Articulo 4°. Determinantes de los planes de ordenamiento territorial de los
municipios de la jurisdiccion de Cardique. De conformidad con lo establecido
en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, la zonificacién y lineamientos de
manejo que mediante el presente instrumento se adoptan tienen el caracter
de determinantes de los Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios
de la jurisdiccion de Cardique, y por ende, constituye norma de superior

jerarquia en sus propios ambitos de regulacion.

La identificacion de las é&reas de manglar, asi como la zonificacion vy
lineamientos de manejo de las mismas adoptados mediante la presente
Resolucién, deberdn ser incorporadas a los Planes de Ordenamiento
Territorial de los municipios de la jurisdiccion de Cardique en los préximos
procesos de revision de los mismos que se surtan ante los respectivos

Concejos Municipales y Distrital.

Para los efectos anteriormente previstos, se adoptan las siguientes
determinantes del ordenamiento territorial, derivadas del proceso de
identificacion, zonificacion y formulacion de lineamientos de manejo de las

areas de manglar de la jurisdiccion de Cardique:

1. Las areas identificadas como manglares en el estudio, asi como la
propuesta de zonificacidn y actividades y los lineamientos de manejo que se
adoptan mediante el presente acto, se integrardn como elementos del
contenido estructural del componente general de los Planes de
Ordenamiento Territorial de los municipios de la jurisdiccion de Cardique,
conforme a lo establecido por el numeral 2.2 del articulo 12 de la Ley 388 de
1997.

2. Las areas identificadas como manglares en el estudio en suelo urbano y
de expansion urbana, se integraran como areas de conservacion y proteccion
de los recursos naturales renovables del componente urbano del Plan de
Ordenamiento Territorial de los municipios de la jurisdiccibn de Cardique,
conforme a lo establecido por el numeral 3 del articulo 13 de la Ley 388 de
1997.



3. Las areas identificadas como manglares en suelo rural en el estudio y
propuesta de zonificacion que se adopta mediante la presente resolucién, se
incorporaran a los Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios de la
jurisdiccion de Cardiqgue como suelo de proteccion y conforman normas
urbanisticas de caracter estructural, de conformidad con lo establecido en el
articulo 4° del Decreto 3600 de 2007.

4. Los usos principales, compatibles o complementarios, condicionados o
restringidos y prohibidos de las areas de manglar de la jurisdiccion de
Cardique identificadas en el estudio que mediante el presente acto se
adopta, seran los definidos en la zonificacion y lineamientos de manejo
adoptados en la presente resolucion, y como tales, se incorporaran a los
Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios de la jurisdiccion de

Cardique.

5. La identificacion de areas de manglar de la jurisdiccion de Cardique, su
zonificacion y los lineamientos de manejo de las mismas que se adoptan en
la presente resolucion, se consideraran normas urbanisticas estructurales, y
por ende, primaran sobre las demas, conforme a lo establecido por el
numeral 1.5 del articulo 15 de la Ley 388 de 1997.

6. Las areas identificadas como manglares en suelo urbano, rural, de
expansion y suburbano en los municipios de la jurisdiccién de Cardique,
seran consideradas sin excepcion como suelo de proteccion, en los términos

previstos por el articulo 35 de la Ley 388 de 1997.

7. La revision de los Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios de
la jurisdiccion de Cardique a que haya lugar con el fin de incorporar la
identificacion de las zonas de manglar, la zonificacién y los lineamientos de
manejo de las mismas, adoptados mediante la presente resolucion, debera
incorporar mecanismos de reparto equitativo de cargas y beneficios,
incluyendo compensaciones por tratamientos de conservacion ambiental,
cuando a ello hubiere lugar como resultado de la aplicacién del régimen de
usos y actividades derivados de la zonificacion y lineamientos de manejo de

las areas de manglar de la jurisdiccion de Cardique.



8. Los municipios de la jurisdiccion de Cardique se abstendran de autorizar
planes y licencias de caracter urbanistico para el desarrollo de actividades
que contravengan el régimen de usos contenido en la zonificacion y en los
lineamientos de manejo de los manglares del Distrito que mediante el

presente acto se adoptan.

Paragrafo 1°. Sin perjuicio de las determinantes formuladas en el presente
articulo, las actividades que constituyan fuentes de impacto ambiental directo
o indirecto de conformidad con lo previsto en el numeral 2 del articulo 2° de
la Resoluciéon 1602 de 1995 y en el articulo 2° de la Resolucién 020 de 1996,
sblo podran ejecutarse en las areas identificadas como manglares en el
estudio y propuesta de zonificacion que mediante el presente acto se adopta,
cuando a juicio de la autoridad ambiental competente, durante el proceso de
evaluacion de las solicitudes de licencia ambiental, planes de manejo o
permisos, autorizaciones y/o concesiones de caracter ambiental, no

conlleven el deterioro del ecosistema de manglar.

Paragrafo 2°. Para todos los efectos previstos en esta resolucion, se
consideran Planes de Ordenamiento Territorial, los Planes de Ordenamiento
Territorial, Planes Basicos de Ordenamiento Territorial, y Esquemas de
Ordenamiento Territorial de los municipios de la jurisdiccién de Cardique.

Articulo 5°. Articulaciébn con otros instrumentos de planificacion y manejo
ambiental del territorio. El régimen de usos, actividades y manejo de las
areas de manglar identificadas en la jurisdiccion de Cardique y que formen
parte del Parque Nacional Natural Corales del Rosario y de San Bernardo,
sera el previsto en la zonificacién y el plan de manejo adoptados mediante la
presente resolucion, con las particularidades incorporadas en los

instrumentos de regulacién y manejo de dichas areas protegidas.

Las normas sobre uso y aprovechamiento de los recursos naturales
renovables previstas en los Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas
Hidrograficas adoptados por Cardique, primaran sobre el estudio y propuesta
de zonificacién y actividades, y sobre los lineamientos de manejo adoptados
mediante el presente instrumento, conforme a lo establecido en el articulo 17
del Decreto 1729 de 2002.



Articulo 6°. Otras disposiciones. El régimen de uso y aprovechamiento de los
recursos naturales existentes en las areas de manglar identificadas en el
estudio que mediante la presente resolucion se adopta, ademas de las
particularidades previstas en el presente acto y en la zonificacion y los
lineamientos de manejo adoptados, serd el contenido en las normas
nacionales sobre manglares, en especial, las Resoluciones 1602 de 1995,
020 de 1996, 257 de 1997, 924 de 1997 y 233 de 1999.

De conformidad con lo previsto en la Resolucion 2708 de 2001 de la
Superintendencia de Notariado y Registro, el presente acto, asi como la
zonificacion de los manglares de la jurisdiccion de Cardique adoptada,
deberan inscribirse en los folios de matricula inmobiliaria de los predios

existentes dentro de las areas de manglar identificadas.

Articulo 7°. Vigencia y derogatorias. La presente resolucion rige a partir de la
fecha de su publicacion y deroga las disposiciones que le sean contrarias

[.J.

Problemas juridicos

25. Corresponde a la Sala, con fundamento en la demanda y en la contestacion

de la demanda, determinar:

25.1. Si la parte demandada aplic6 indebidamente la excepcion de
inconstitucionalidad en el acto administrativo acusado. En caso positivo, la Sala

debera resolver:

25.2. Si la parte demandada desconocié el articulo 4.° de la Resolucion nam.
1602 de 1995 y la Resolucion num. 020 de 1996, en relacion con la aprobacion de

las propuestas de zonificacion y la realizacion de actividades en los manglares.

25.3. Si la parte demandada desconocid el marco normativo sobre las
competencias y las funciones del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

25.4. Si la parte demandada desconocié la jurisprudencia de la Corte
Constitucional sobre la autonomia de las corporaciones autonomas regionales,

respecto de las sentencias que cito en el acto administrativo acusado.



25.5. Si la parte demandada desconocié el numeral 2.° del articulo 1.° de la Ley

99, sobre los principios generales ambientales.

25.6. Si la parte demandada desconocio la Convencién sobre la Diversidad

Bioldgica.

26. En este orden de ideas, la Sala determinard si hay lugar o no a declarar la

nulidad del acto administrativo acusado.

Principios Generales Ambientales: Declaracion de Rio de Janeiro

27. Con la formacion del nuevo orden juridico internacional ambiental, los
principios se encuentran en la Declaracién de Rio de Janeiro, adoptada el 14 de
junio de 1992, en el marco de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo, la cual establece en su preambulo, que su objeto
es instituir una alianza mundial nueva y equitativa mediante la creacién de nuevos
niveles de cooperacion entre los Estados, los sectores claves de las sociedades y
las personas; y procurar alcanzar acuerdos internacionales en los que se respeten
los intereses de todos y se proteja la integridad del sistema ambiental y de
desarrollo mundial y, en el afio de 2002, la Declaracion de Johannesburgo sobre el
Desarrollo Sostenible que tiene fundamento en los principios de los derechos
humanos universales y tiene por objeto impulsar el desarrollo sostenible desde

diversas perspectivas (econdémica, social y ambiental).

28. Los principios de la Declaracion de Rio de Janeiro se aplican en el
ordenamiento juridico colombiano, por virtud de lo dispuesto en el articulo 9.° de la
Constitucion Politica, segun el cual “[...] Las relaciones exteriores del Estado se
fundamentan en la soberania nacional, en el respeto a la autodeterminacion de los
pueblos y en el reconocimiento de los principios del derecho internacional
aceptados por Colombia [...]”; al igual que lo sefialado en el articulo 226 ibidem
dado que el Estado Colombiano debe promover la internacionalizacion de las
relaciones ecoldgicas sobre las bases de la equidad, reciprocidad y conveniencia.

29. El numeral 1.° del articulo 1.° de la Ley 99 acept6 como vinculantes los
principios de la Declaracion de rio de Janeiro; en efecto la norma idem dispone

que “[...] [l]a politica ambiental colombiana seguira los siguientes principios: [...] El



proceso econdmico 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 [...]".

Marco normativo vigente sobre la proteccion de los manglares cuando se

expidié el acto administrativo acusado

30. Visto el articulo 2.° de la Convencién sobre Diversidad Bioldgica*® que
dispone como fin “[...] la conservacion de la diversidad bioldgica, la utilizacion
sostenible de sus componentes y la participacion justa y equitativa en los
beneficios que se deriven de la utilizacién de los recursos genéticos, mediante,
entre otras cosas, un acceso adecuado a es0S recursos y una transferencia
apropiada de las tecnologias pertinentes, teniendo en cuenta todos los derechos
sobre esos recursos y a esas tecnologias, asi como mediante una financiacion

apropiada [...]".

31. Visto el articulo 8.° de la Constitucion Politica, es obligacion del Estado y de

las personas proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacion.

32. Visto el articulo 79 ibidem, todas las personas tienen derecho a gozar de un
ambiente sano. Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del
ambiente, conservar las areas de especial importancia ecoldgica y fomentar la

educacién para el logro de estos fines.

33. Visto el articulo 80 ibidem, el Estado planificara el manejo vy
aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion; ademas, debera prevenir y
controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y

exigir la reparacion de los dafos causados.

34. Visto el articulo 128 del Decreto 1681 de 4 de agosto de 19784, que
declara “[...] dignos de proteccion, los manglares, estuarios, meandros, ciénagas u

otros habitats similares de recursos hidrobiologicos, asi como los cuerpos de agua

48 Adoptada el 5 de junio de 1992, aprobada por el Congreso Nacional, mediante la Ley 165 de 9
de noviembre de 1994, declaradas exequibles por la Corte Constitucional por medio de la
Sentencia C- 519 de 1994. Este instrumento forma parte de la Carta Internacional de Derecho
Internacional Ambiental.

49 “Por el cual se reglamentan la Parte X del Libro Il del Decreto — Ley 2811 de 1974 que trata de
los recursos hidrobiolégicos, y parcialmente la Ley 23 de 1973 y el Decreto - Ley 376 de 1957”.



y zonas aledafas en los cuales se adelanten programas de acuicultura, en una

extension que determinara el INDERENA [...]".

35. \Vista la Resolucién nim. 1602 de 21 de diciembre 1995%, expedida por el
Ministerio del Medio Ambiente®, que tiene por objeto garantizar la sostenibilidad
de los manglares en Colombia, bajo el entendido que estos son ecosistemas de
zonas costeras en los que se relacionan especies arboreas de diferentes familias
denominadas mangle con otras plantas, con animales que alli habitan
permanentemente o durante algunas fases de su vida, y con las aguas, los suelos

y otros componentes del ambiente®?.

36. Visto el articulo 2.° ibidem, adicionado por el articulo 1.° de la Resolucion
num. 020 de 9 de enero de 1996°3, expedida por el Ministerio del Medio Ambiente,
que prohibio: i) el aprovechamiento forestal Unico de los manglares; vy ii) las
fuentes de impacto ambiental directo o indirecto. Estas incluyen, entre otras, la
infraestructura turistica, los canales de aduccion y la descarga para acuicultura, los
estanques o piscinas para la acuicultura, la ampliacion de cultivos acuicolas
existentes hacia areas de manglar, la infraestructura vial, industrial y comercial, la
modificacion del flujo de agua, el relleno de terrenos, el dragado o construccién de
canales en los manglares que no sean con fines de recuperacién de éstos, la
construccion de muros, diques o terraplenes, las actividades que contaminen el
manglar, los muelles y puertos, la desviacién de canales o cauces naturales y la

introduccién de especies de fauna y flora que afecten el manglar.

37. Visto el articulo 3.° ibidem, modificado por el articulo 2.° de la Resolucion
nam. 020 de 1996, que permitid “[...] el aprovechamiento forestal persistente del
manglar en areas forestales productoras, una vez el Ministerio del Medio Ambiente
apruebe las propuestas de zonificacion y las actividades a que se refiere el articulo

4, o apruebe planes de manejo forestal ya existentes de las autoridades

50 "Por medio de la cual se dictan medidas para garantizar la sostenibilidad de los manglares en
Colombia".

51 El articulo 12 de la Ley 1444 de 4 de mayo de 2011, “Por medio de la cual se escinden unos
Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para
modificar la estructura de la Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia General
de la Nacioén y se dictan otras disposiciones”, prevé: “[...] Reorganicese el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial el cual se denominar4 Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y continuara cumpliendo los objetivos y funciones sefialados en las normas vigentes,
salvo en lo concerniente a la escisién de que trata el articulo 11 de /a presente ley [...]".

52 Articulo 1.° de la Resolucién 1602 de 1995

53 “Por medio de la cual se aclara la Resolucién No. 1602 del 21 de diciembre de 1995, y se dictan
otras disposiciones”.



ambientales Regionales o los interesados en el aprovechamiento forestal del
manglar, previa expedicion de los permisos correspondientes, y sujeto a las

condiciones impuestas por los planes de ordenamiento y manejo forestal. [...]”.

38. Visto el paragrafo transitorio ibidem que prevé que la autoridad ambiental
competente podra autorizar el aprovechamiento del mangle para la obtencion de
beneficios comerciales del carbon y la lefia, en areas de manglar excluidas de
veda, solamente para los grupos étnicos tradicionalmente asentados en esas
areas o0 sus vecindades. Este aprovechamiento se podra realizar por parte de las
comunidades, en areas forestales productoras delimitadas por la autoridad

ambiental, y para desarrollarse se requeriran los permisos exigidos por la ley.

39. Visto el articulo 4.° ibidem, sobre los estudios y propuestas de zonificacién,

gue dispone lo siguiente:

“[...] Articulo 4: Estudios y propuestas de zonificacion. El Ministerio del
Medio Ambiente remitira los términos de referencia a las autoridades
ambientales Regionales en cuya jurisdicciobn se encuentren areas de
manglar, para que éstas realicen y presenten al Ministerio, en un término de
dieciocho (18) meses contados a partir de la recepcion de los términos de
referencia, estudios sobre el estado de los manglares en el territorio de su
competente y sobre las actividades tradicionales comunitarias de
aprovechamiento forestal, dandose prioridad a éste ultimo. Las autoridades
procederan a elaborar propuestas para la zonificacion y realizacién de
actividades, para lo cual el Ministerio entregara unos términos de referencia y
aportarda los resultados de los estudios que haya adelantado sobre el

manglar, asi como la informacién secundaria disponible.

El Ministerio del Medio Ambiente apoyarad a las autoridades ambientales
Regionales en la asignacion de recursos, para que éstas cumplan con los
estudios y las propuestas en mencién. El Ministerio del Medio Ambiente
estudiara los resultados de los estudios anteriormente mencionados, y las
propuestas de zonificacion y de actividades, y procedera a dar los
lineamientos y las directrices para el manejo de las diferentes areas de

manglar.



Paragrafo 1. Las propuestas de las autoridades ambientales regionales

deberan incluir planes para la restauracion del manglar.

Paradgrafo 2: Si el Ministerio del Medio Ambiente o las autoridades
ambientales regionales determinan que las actividades ancestrales de
aprovechamiento forestal no son sostenibles, estas entidades propenderan
por la obtencién de los recursos necesarios para implementar actividades
econOmicas alternativas acordes con la identidad étnica, cultural y

socioecondmica de las comunidades indigenas y negras.

Paragrafo 3: Las autoridades ambientales regionales en cuya jurisdiccién se
encuentren areas de manglar deberan, dentro de los tres (3) meses
siguientes a la publicacidén de la presente Resolucion, divulgar el contenido

de la misma a las autoridades locales, la comunidad y el sector privado [...]".

40. Visto el articulo 3.° de la Resolucion num. 020 de 1996, que sefala que
todas las vedas de manglar establecidas o que establezcan las corporaciones

auténomas regionales tendran plena vigencia.

41. Visto el articulo 1.° de la Resoluciéon nim. 924 de 16 de octubre de 1997°4,
expedida por el Ministerio del Medio Ambiente, que dispone que ...] las
Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible, en cuya
jurisdiccién se encuentren areas de manglar, deberan elaborar y presentar ante
este Ministerio dentro de los dieciocho (18) meses siguientes, contados a partir de
la recepcion de la presente Resolucién, el estudio sobre el estado actual de los
manglares que se encuentren en su territorio, sobre las actividades tradicionales
comunitarias de aprovechamiento forestal de manglar y la propuesta de

zonificacion de dichas areas [...]".

42. La norma idem establecio los términos de referencia para los estudios

sobre el estado actual de los manglares y la propuesta de zonificacion.

43. Visto el articulo 1.° de la Resolucion num. 257 de 26 de marzo de 19972,

expedida por el Ministerio del Medio Ambiente, que establecié un sistema de

54 “Por la cual se establecen términos de referencia para estudios sobre el estado actual y
propuestas de zonificacion de las areas de manglar en Colombia”

5 “Por medio de la cual se establecen controles minimos para contribuir a garantizar las
condiciones basicas de sostenibilidad de los ecosistemas de manglar y sus zonas circunvecinas”



monitoreo y control de la calidad de las aguas, flora, fauna y suelos de los
ecosistemas de manglar presentes en las ciénagas, estuarios, deltas y lagunas de

las zonas costeras de los litorales colombianos.

44. Visto el articulo 2.° ibidem, que prevé que los parametros minimos que
deberan ser objeto de monitoreo y control son: salinidad en superficie, fondo y
suelos del manglar, temperatura, pH, oxigeno disuelto, niveles de transparencia,
sedimentacion, flujo laminar y nivel de aguas, erosién y cambios tanto graduales

como drasticos en los procesos geomorfoldgicos.

45.  Visto el articulo 3.° ibidem que establecid6 la obligacion de efectuar
observaciones y registros periédicos y permanentes de los componentes bibticos,
gue permitan analizar la diversidad y abundancia del recurso hidrico y de los

ecosistemas.

46. Vistos los articulos 4.° a 6.° y 9.° ibidem, que ordenaron que las
corporaciones auténomas regionales y las corporaciones para el Desarrollo
Sostenible deben: i) recopilar y analizar la informacion cartografica disponible, asi
como las fotografias aéreas y las imagenes de satélite, de manera rutinaria y
comparativa, con el fin de detectar los grandes cambios geomorfolégicos que
causan dafios ambientales a los estuarios y, por ende, a los manglares, debido al
proceso de sedimentacion; ii) disefiar, con el apoyo del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, los modelos de muestreo, seleccion de estaciones y analisis
de informacién, que se aplicardn en sus diferentes areas para establecer el
monitoreo y control, asi como las mediciones correspondientes, segun sus
condiciones especificas. Esta obligacion se dirige a las autoridades ambientales
que, dentro de su jurisdiccion, poseen manglares; iii) realizar el control y monitoreo
para el desarrollo a cabalidad de las acciones; y iv) propender por un permanente
contacto e intercambio de informacion con los usuarios y habitantes de las areas
de manglares y sus alrededores, para tener conocimiento oportuno de las
situaciones de orden econdémico y social que se presenten en estos ecosistemas,
asi como sobre cambios drasticos o graduales que afecten los patrones

economicos especificos, con fines de actuar segun sea el caso y competencias.




47. Visto el articulo 2.° de la Resolucién nim. 233 de 29 de marzo de 1999%,
expedida por el Ministerio del Medio Ambiente, que modificé el numeral 2.° del
articulo 1.° de la Resolucién nim. 924 de 1997, sobre las actividades especificas

de los términos de referencia.

48.  Visto el articulo 3.° ibidem, que prorrogé en un afo el término previsto en el

articulo 4.° de la Resoluciéon num. 1602 de 1995.

49. Visto el articulo 9.° de la Resolucién nim. 0721 de 31 de julio de 2002%",
expedida por el Ministerio del Medio Ambiente, que aprobd ...] los estudios de
Ajustes a la Zonificacion de los Manglares del Departamento de Bolivar y de la
Zonificacion Definitiva de las Areas de Manglar de los mismos, asi como su
caracterizacion y ordenacion, la informacion adicional requerida mediante
Resolucién numero 0694 de 2000 referente al establecimiento de las parcelas de
investigacion para el aprovechamiento forestal, los términos de referencia para la
elaboracion de un plan de manejo para la instalacion y monitoreo de parcelas de
investigacion sobre el aprovechamiento forestal del mangle, los términos de
referencia para el plan de manejo de la zona de recuperacion Manzanillo del Mar -
Galerazamba y el diagnéstico y la zonificacion para los ecosistemas de manglar
presentes en la zona interior de las areas denominadas zona especial del anillo
vial y zona de preservacion de Arroyo Grande y Palmarito, presentados por la
Corporacion Autébnoma Regional del Canal del Dique, Cardique; lo anterior de
conformidad con los estudios denominados "Ajustes a la Zonificacion de los
Manglares del Departamento de Bolivar de octubre de 2001", y "Zonificacion
Definitiva de las areas de Manglares del Departamento de Bolivar para la

Conservacion y el Manejo Sostenible”[...]".

50. Visto el articulo 10.° ibidem que requiri6 a “...] las Corporaciones
Autonomas Regionales de Sucre, Carsucre, de los Valles del Sind y San Jorge,
CVS, del Valle del Cauca, CVC, y del Canal del Dique, Cardique, para que
elaboren los Planes de Manejo Integrales para la totalidad de las Zonas
determinadas en el estudio de Zonificacion de su jurisdiccion o de manera

independiente para cada una de las mismas, aprobadas por la presente

56 “Por medio de la cual se modifica la Resolucién 924 del 16 de octubre de 1997 y se prorroga el
plazo previsto en el articulo 4° de la Resolucién 1602 del 21 de diciembre de 1995”.

57 “Por la cual se emite pronunciamiento sobre los estudios y propuestas de zonificaciéon en areas
de manglares presentados por las Corporaciones Autébnomas Regionales y de Desarrollo
Sostenible y se adoptan otras determinaciones”



resolucién, teniendo en cuenta las pautas y directrices establecidas para ellas

[.J.

51. Por ultimo, la Sala precisa que el articulo 21 de la Resolucion num. 1263 de
11 de julio de 201858 derog6 ...] las Resoluciones nimeros 1602 de 1995, 20 de
1996, 924 y 257 de 1997 y 233 de 1999, y los articulos décimo y décimo primero
de la Resolucion numero 0721 de 2002 [...]".

Marco normativo sobre la competencia del Ministerio de Ambiente y

Desarrollo Sostenible respecto de la regulacion de los manglares

52.  Vistos los numerales 2.°, 11, 12, 14 y 24 del articulo 5.° de la Ley 99, que

prevén que al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible le corresponde:

52.1. Regular las condiciones generales para el saneamiento del medio
ambiente, y el uso, manejo, aprovechamiento, conservacion, restauracion y
recuperacion de los recursos naturales, a fin de impedir, reprimir, eliminar o mitigar
el impacto de actividades contaminantes, deteriorantes o destructivas del entorno

o del patrimonio natural.

52.2. Dictar regulaciones de caracter general tendientes a controlar y reducir las
contaminaciones geosféricas, hidricas, del paisaje, sonoras y atmosféricas, en

todo el territorio nacional.

52.3. Expedir y actualizar el estatuto de zonificacion de uso adecuado del
territorio para su apropiado ordenamiento y las regulaciones nacionales sobre uso
del suelo en lo concerniente a sus aspectos ambientales y fijar las pautas
generales para el ordenamiento y manejo de cuencas hidrograficas y demas areas

de manejo especial.

52.4. Definir y regular los instrumentos administrativos y mecanismos necesarios
para la prevencion y el control de los factores de deterioro ambiental y determinar
los criterios de evaluacion, seguimiento y manejo ambientales de las actividades

econdmicas.

58 “Por medio de la cual se actualizan las medidas para garantizar la sostenibilidad y la gestién
integral de los ecosistemas de manglar, y se toman otras determinaciones”.



52.5. Regular la conservacion, preservacion, uso y manejo del medio ambiente y
de los recursos naturales renovables, en las zonas marinas y costeras y coordinar
las actividades de las entidades encargadas de la investigacion, proteccion y
manejo del medio marino, de sus recursos vivos, y de las costas y playas; y las
condiciones de conservacion y manejo de ciénagas, pantanos, lagos, lagunas, y

demas ecosistemas hidricos continentales.

53. Visto el articulo 128 del Decreto 1681 de 1978, en concordancia con el
paragrafo 2.° del articulo 5.° de la Ley 99, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible podra prohibir, restringir o condicionar en los manglares el desarrollo de
actividades que puedan producir deterioro del ambiente acuético de los recursos
hidrobiolégicos.

54.  Visto el articulo 6.° de la Ley 99, que dispone que el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible ejercera, en lo relacionado con el medio ambiente y los
recursos naturales renovables, las funciones que no hayan sido expresamente

atribuidas por la ley a otra autoridad.

Andlisis del caso concreto

55.  Visto el marco normativo en la parte considerativa de esta sentencia, la
Sala procede a realizar el analisis del acervo probatorio para, posteriormente, en

aplicacion del silogismo juridico, concluir el caso concreto.

56. La Sala procederd a apreciar y valorar todas las pruebas solicitadas,
decretadas y recaudadas, en esta instancia, de conformidad con las reglas de la
sana critica y en los términos del articulo 176 de la Ley 1564°° de 12 de julio de
201259, aplicando para ello las reglas de la loégica y la certeza que sobre
determinados hechos se requiere para efectos de decidir lo que en derecho
corresponda, en relacion con los problemas juridicos planteados por las partes

demandante y demandada.

Cuestion preliminar: Suspensién provisional del acto administrativo acusado

59 Visto el articulo 624 de la Ley 1564, esa normativa resulta aplicable al caso sub examine,
teniendo en cuenta que el Despacho sustanciador decret6 pruebas el 3 de agosto de 2015, segln
obra a folio 55 del cuaderno 2.

60 “Por medio de la cual se expide el Codigo General del Proceso y se dictan otras disposiciones”.



57. La parte demandante solicitd en la demanda la suspension provisional del
acto administrativo acusado; no obstante, el Despacho sustanciador guardd
silencio al admitir la demanda y la parte demandante no interpuso recurso de

reposicion para que se resolviera sobre la suspension provisional.

58. El articulo 140 del Decreto 1400 de 6 de agosto de 1970, en adelante
Cdbdigo de Procedimiento Civil, vigente cuando se profirid el auto admisorio de la
demanda, no prevé como causal de nulidad la falta de decision de la solicitud de

suspension provisional del acto administrativo acusado.

59. Ahora bien, de conformidad con el paragrafo®! del articulo 140 ibidem, la
omision indicada supra constituye una irregularidad que se sane6 en atencién a

gue no fue impugnada oportunamente por la parte interesada.

60. Por lo anterior, esta circunstancia no impide proferir sentencia de fondo.

Acervo probatorio

61. Del material probatorio allegado al proceso, se destaca el disco compacto®?
que contiene los documentos denominados: i) “Cuadro resumen zonificacion
existente”; ii) “Cuadros comparativos nueva zonificacion”; iii) “Documento

zonificacion”; y iv) “Zonificacibn manglar en jpg”.

62. La Sala procede a realizar el andlisis de los cargos expuestos por la parte
demandante y de los argumentos de la contestacion de la demanda, de acuerdo

con los problemas juridicos indicados supra.

Indebida aplicacion de la excepcion de inconstitucionalidad en el acto

administrativo acusado

63. El articulo 4.° de la Constitucibn Politica, sobre la supremacia

constitucional, dispone:

61 “...] Las demas irregularidades del proceso se tendran por subsanadas, si no se impugnan
oportunamente por medio de los recursos que este Cédigo establece [...]".
62 Cfr. Folio 13 cuaderno 2



“l...] ARTICULO 4o0. La Constitucion es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se

aplicaran las disposiciones constitucionales.

Es deber de los nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar la

Constitucion y las leyes, y respetar y obedecer a las autoridades [...]".

64. El sistema de control de constitucionalidad colombiano se caracteriza por
ser mixto porque: i) la Corte Constitucional y el Consejo de Estado realizan un
control concentrado, que tiene efecto erga omnes, de acuerdo con los articulos
237 y 241 de la Constitucion Politica; y ii) las autoridades judiciales o
administrativas, por medio del control difuso, deben inaplicar, de oficio o a
peticion de parte, la ley u otra norma juridica que sea contraria a la Constitucion
Politica, por medio de la excepcidn de inconstitucionalidad, de conformidad con
el articulo 4.° ibidem. En este caso, la decision produce efectos respecto del caso

concreto y especifico.

65. La excepcion de inconstitucionalidad no excluye la norma del ordenamiento
juridico ni constituye un precedente de obligatorio cumplimiento porque esta forma
de control de constitucionalidad afecta Unicamente a la norma aplicada al caso
concreto, por ello, la jurisprudencia ha precisado que tiene efectos inter partes.

66. La Corte Constitucional, mediante la sentencia C - 600 de 1998, explicé que
el control concentrado se caracteriza por tener un caracter obligatorio general,
oponible a todas las personas y a las autoridades sin ninguna excepcion; mientras
gue la excepcion de inconstitucionalidad tiene un alcance limitado en la medida en
qgue el analisis de incompatibilidad entre la Constitucion Politica y la norma de
inferior categoria se realiza en el caso especifico, singular, concreto y en relacion
con el tema objeto de estudio. Sobre el particular, esa Corporacion considero lo

siguiente:

“[...] En cambio, la hipotesis del articulo 4 de la Constitucion carece
justamente de la nota de la generalidad, puesto que la definicién acerca de si
existe 0 no la incompatibilidad entre la norma inferior y las fundamentales
debe producirse en el caso especifico, singular, concreto, y en relacion con
las personas involucradas en el mismo, sin que pueda exceder ese marco

juridico preciso. Se habla entonces de un efecto inter partes, o circunscrito a



quienes tienen interés en el caso. Y la norma inaplicada no se afecta en su
vigencia general, aunque, por motivo de la inaplicacion, no haya producido

efectos en el asunto particular del que se trata.

La excepcion de inconstitucionalidad no ocasiona consecuencias en
abstracto, ni puede significar la pérdida de vigencia o efectividad de la
disposicion sobre la cual recae, ni tampoco se constituye, dentro de nuestro
sistema juridico, en precedente forzoso para decidir otros casos que, bajo

distintas circunstancias, también estén gobernados por aquélla [...]"83.

67. En efecto, la excepcion de inconstitucionalidad es un instrumento que
preserva el cumplimiento de las disposiciones y garantias constitucionales cuando
una autoridad debe aplicar una norma de inferior categoria a un caso concreto en

los siguientes eventos:

67.1. Cuando una norma es manifiestamente contraria a la Constitucion Politica.
Este requisito ha sido estudiado por la jurisprudencia® de la Corte Constitucional y
del Consejo de Estado como un elemento esencial de la excepcion de
inconstitucionalidad toda vez que en caso de no existir la incompatibilidad referida
se desconoce el principio de legalidad, segun el cual, las autoridades, en el
ejercicio de sus funciones, estdn sometidas al cumplimiento y al respeto del
ordenamiento juridico; por lo tanto, “[...] si tal incompatibilidad no existe, no cabe la
inaplicaciéon y la circunstancia no es otra que la de incumplimiento o violacion de

los mandatos dejados de aplicar [...]".

67.2. Cuando la norma no ha sido objeto de control abstracto teniendo en
cuenta su obligatoriedad para todos los casos futuros, la imposibilidad de juzgar
por los mismos motivos de inconstitucionalidad que fueron analizados en la

respectiva providencia y que este tiene efecto erga omnes®®.

63 Corte Constitucional, sentencia C — 600 de 21 de octubre de 1998. M.P. Dr. José Gregorio
Hernandez Galindo.

64 Ver entre otras: i) Corte Constitucional, sentencia C — 600 de 21 de octubre de 1998. M.P. Dr.
José Gregorio Hernandez Galindo; y ii) Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidn Cuarta; C.P. Dra. Martha Teresa Bricefio de Valencia; sentencia de 6 de junio de 2013;
ndm. Unico de radicacion: 25000-23-24-000-2001-00985-02(17173).

65 Corte Constitucional, sentencia C — 600 de 21 de octubre de 1998. M.P. Dr. José Gregorio
Hernandez Galindo.

66 Ver entre otras: i) Corte Constitucional, sentencia T-508 de 10 de agosto de 2015, M.P. Dra.
Gloria Stella Ortiz Delgado; y ii) Corte Constitucional, sentencia T-704 de 4 de septiembre de 2012,
M.P. Dr. Luis Ernesto Vargas Silva.



68. El Consejo de Estado ha precisado que, para aplicar la excepcion de
inconstitucionalidad en un caso particular, las autoridades tienen la carga de
indicar expresamente la norma constitucional violada por la disposicion de inferior

categoria; ademas, la infraccién debe ser manifiesta, asi:

“[...] Con fundamento en lo anterior, la Sala advierte que para la procedencia
de la excepcion de inconstitucionalidad se deben acreditar, al menos, los

siguientes elementos:

1. La existencia de una o mas leyes o actos administrativos que se

consideran contrarios a la Constitucion Politica.

2. La indicacibn de una o varias normas constitucionales que se

consideran violadas.

3. Que se expligue de qué manera se viola la norma o0 normas

constitucionales.

4. Que esa violaciéon sea evidente, grave y ostensible.

Adicionalmente, es requisito que no se haya producido un fallo de
exequibilidad respecto de la ley o acto que se acusa, esto es, en el que haya

declarado que la norma esta conforme con la disposicién constitucional

[..]

Al respecto, resulta pertinente lo expuesto por la Seccion Primera de esta
Corporacion en un asunto similarf’, sobre la excepcién de
inconstitucionalidad en relacion con el reconocimiento de unas
participaciones en las rentas nacionales por los afios 1993, 1994 y 1996, en

los siguientes términos:

“En este caso, aparte de que en la demanda no se precisaron las
normas constitucionales a las que a juicio de las entidades territoriales

accionantes se oponian de manera manifiesta las disposiciones legales

67 Sentencia del 11 de diciembre de 2006, expediente 1997-08922 (acumulado), demandantes:
municipio de Florida y otros, Consejero Ponente: Dr. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.



presupuestales atacadas, la inconstitucionalidad se deduce de una
argumentacion compleja, que involucra inclusive normas de rango
subconstitucional, como son las organicas del presupuesto, Yy
consideraciones técnicas y juridicas relativas al fisco nacional, asi como
reglas y criterios o parametros atinentes a la participacion de los

municipios en las rentas nacionales, que denotan claramente que la

alegada inconstitucionalidad no es manifiesta, es decir, no puede

establecerse con la sola confrontacidon entre la norma constitucional y

aguéllas, v menos entre los actos definitivos de caracter administrativo

gue ejecutaron los respectivos presupuestos en el comentado asunto,

pues los mismos se encuentran subordinados a la correspondiente ley

de presupuesto y cualquier infraccibn a una norma constitucional

pertinente pasaria necesariamente por infringir dicha ley, ya porgque la

exceda, la contradiga o se aparte de ella. (Subrayado fuera de texto)

(..

Dentro de este contexto, las razones en que se funda el recurso no son
de recibo, por cuanto no hacen mas que plantear la excepcion de
inconstitucionalidad, y esta visto que ella no procede por no reunir los
requisitos atras sefialados, amén de que escapa a esta jurisdiccion el
estudio de la constitucionalidad de las leyes anuales de presupuesto en

orden a declarar su inexequibilidad” [...] 8.

69. La Corte Constitucional ha considerado que “...] para que la aplicaciéon de
la ley y demas disposiciones integrantes del ordenamiento juridico no quede
librada a la voluntad, el deseo o la conveniencia del funcionario a quien
compete hacerlo, debe preservarse el principio que establece una
presuncion de constitucionalidad. Esta, desde luego, es desvirtuable por via
general mediante el ejercicio de las aludidas competencias de control
constitucional y, en el caso concreto, merced a lo dispuesto en el articulo 4° de la

Constitucion, haciendo prevalecer los preceptos fundamentales mediante la

68 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativa, Seccién Cuarta; C.P. Dra. Martha
Teresa Bricefio de Valencia; sentencia de 6 de junio de 2013; nimero Unico de radicacion: 25000-
23-24-000-2001-00985-02(17173)



inaplicacion de las normas inferiores que con ellos resultan incompatibles [...]?°

(Resaltado fuera de texto).

70. En el caso sub examine, la parte demandada recurrié6 a la excepcion de
inconstitucionalidad con el objeto de inaplicar el articulo 4.° de la Resolucion nam.
1602 de 1996 y la Resolucion num. 927 de 1997, expedidas por el Ministerio del
Medio Ambiente, en relacion con el requisito, segun el cual esta Ultima entidad
debe aprobar las propuestas para la zonificacion y realizacion de actividades en

los manglares.

71. La parte demandada fundamentd esa decisién en que la Resolucién nuam.
1602 de 1995 desconoce las sentencias C-994 de 2000, C-894 de 2003 y C-554
de 2007 proferidas por la Corte Constitucional. Sobre el particular, precisé lo

siguiente en las consideraciones del acto administrativo acusado:

“[...] Que mediante Sentencia C-994 de 2000, la Corte Constitucional declar6
inexequible la expresion “Corporaciones Auténomas Regionales” contenida
en el articulo 41 de la Ley 443 que las incluia como sujeto de autorizacion
por parte del Departamento Administrativo de la Funcidon Publica para la
modificacién de sus plantas de personal y sostuvo, en relacion con las

“

Corporaciones Autonomas Regionales, que “...Vulneran entonces la Carta
todas aquellas regulaciones legales que desconozcan el manejo autdnomo
de sus asuntos por parte de esas entidades, ya que ese manejo hace parte
del contenido constitucionalmente protegido de la autonomia...(sic) La Corte
concluye que si bien el legislador puede establecer pautas o reglas generales
a las que deben sujetarse las CAR...(sic) No puede llegar al extremo de
exigir... (sic) una autorizacion de un organo del Gobierno Nacional, ya que
eso implica anular la autonomia constitucional de esas entidades y

someterlas a un control jerarquico de parte del Gobierno”;

Que mediante Sentencia C-894 de 2003, la Corte Constitucional declard
inexequible la posibilidad de apelar los actos administrativos expedidos por
las Corporaciones Autonomas Regionales para otorgar o negar licencias
ambientales, prevista en el dltimo inciso del articulo 63 de la Ley 99 de 1993,

considerando que a juicio del alto tribunal, no existe una razén de indole

69 Corte Constitucional, sentencia C-600 de 21 de octubre de 1998, M.P. Dr. José Gregorio
Hernandez Galindo



constitucional que justifique que el legislador limite la autonomia de las

Corporaciones Autbnomas Regionales;

Que mediante Sentencia C-554 de 2007, la misma Corte Constitucional
declaré inexequible los apartes del articulo 63 de la Ley 99 de 1993 que
consagraban la obligacion de las Corporaciones Autobnomas Regionales de
remitir al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, los actos
administrativos expedidos en ejercicio del principio de rigor subsidiario con el

fin de que este decidiera sobre la extension de su vigencia;

Que en el fallo mencionado anteriormente, la Corte manifiesta que “...le
corresponde al legislador dictar la normatividad béasica nacional y a las
Corporaciones Autbnomas Regionales y a las entidades territoriales, dictar la
normatividad complementaria propia de la region, departamento, distrito,
municipio o territorio indigena respectivo, en desarrollo de la gestion de sus

intereses y de acuerdo con sus condiciones y necesidades particulares”;

Que el articulo 4° de la Carta Politica, en tratandose define la excepcién
de inconstitucionalidad al sefialar que “..En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucién y la ley u otra norma juridica, se

aplicaran las disposiciones constitucionales” (sic);

Que en el mismo sentido, la Ley 57 de 1887 en su articulo 5° ordena
que “Cuando haya incompatibilidad entre una disposicion constitucional y una

legal, se preferira aquella”;

Que las disposiciones contenidas en el articulo 4° de la Resolucién 1602
de 1995 y en la Resolucion 927 de 1997 del Ministerio del Medio Ambiente,
en las cuales se prevé que dicho Ministerio estudiaria los resultados de los
estudios mencionados, y las propuestas de zonificacién y de actividades, y
procederia a dar los lineamientos y las directrices para el manejo de las
diferentes areas de manglar, no suponen someterlas a su aprobacion tal
como se entendid en su oportunidad, porque hacerlo asi resulta lesivo de la
autonomia constitucional deferida a las Corporaciones Autonomas
Regionales, de acuerdo con los argumentos esgrimidos por la Corte
Constitucional en los fallos antes mencionados, por lo cual, esta

Corporacién procedera a inaplicar por inconstitucionales, al amparo de



lo previsto en el articulo 4° de la Carta Politica, las interpretaciones de la
Resolucion 1602 de 1995 que resultan contrarios a la Constitucion
Politica, y por ello adoptara la propuesta de zonificacion y actividades
de los manglares que se anexa a esta resolucion en ejercicio de las
funciones que se han invocado para expedirla y con base en las
orientaciones y directrices generales contenidas en diversos
instrumentos que en este acto se mencionan y se abstendra de
someterla a aprobacion o concepto alguno del referido Ministerio [...]”

(Resaltado fuera de texto).

72. En primer orden, la Sala precisa que, si bien, la parte demandada cit6 el
articulo 5.° de la Ley 57 de 15 de abril de 18877°, aplicé la excepcion de

inconstitucionalidad prevista en el articulo 4.° de la Constitucion Politica.

73. En segundo orden, se destaca que la parte demandada realizé un analisis
comparativo respecto de las sentencias de constitucionalidad y no manifest6 la
incompatibilidad del articulo 4.° de la Resolucién num. 1602 de 1995 y de la
Resolucion nam. 927 de 1997 con una norma especifica prevista en la
Constitucion Politica. En efecto, para fundamentar la excepcion de
inconstitucionalidad acudi®6 a wuna interpretacion de algunas tesis
jurisprudenciales sobre la autonomia de las corporaciones autonomas regionales
en casos que no estan relacionados con la zonificacién y actividades en los

manglares, como se expone a continuacion.

74. En la sentencia C-994 de 20007 el problema juridico consisti6 en
determinar si desconoce 0 no la autonomia de las corporaciones autonomas
regionales que la ley exija que cualquier modificacion de su planta de personal
sea autorizada por el Departamento Administrativo de la Funcion Puablica. En esa
oportunidad, la Corte Constitucional estudio la autonomia de esas entidades
respecto a su estructura organizacional, asi como el principio de publicidad y el

deber de motivacion de las reformas de la planta de personal.

75. La Corte Constitucional, en la sentencia C-894 de 200372, se centrd en

determinar si la facultad del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para

70 Sobre adopcion de coédigos y unificacion de la legislacién nacional

71 Corte Constitucional, sentencia C-994 de 2 de agosto de 2000, M.P. Dr. Alejandro Martinez
Caballero

72 Corte Constitucional, sentencia C-894 de 7 octubre de 2003, M.P. Dr. Rodrigo Escobar Gil



resolver la apelacion contra los actos mediante los cuales las corporaciones
auténomas regionales deciden las solicitudes de licencias ambientales
dentro de su competencia implica una limitacion inconstitucional de su autonomia;
en este contexto, estudio las caracteristicas de la autonomia de esas entidades,
las licencias ambientales y la proteccion del medio ambiente, asi como las
atribuciones del Gobierno Nacional en relacion con la competencia de las
corporaciones auténomas regionales para expedir licencias ambientales y
concluy6 que la proteccion del ambiente se encuentra garantizado suficientemente

sin necesidad de limitar la autonomia de esas autoridades regionales.

76. En la sentencia C-554 de 20077® se resolvieron problemas juridicos
relacionados con: i) la procedencia del recurso de apelacién contra los actos
administrativos que expiden las corporaciones autonomas regionales, el cual
debe tramitarse ante la autoridad superior del Sistema Nacional Ambiental y la
vigencia transitoria de dichos actos, hasta cuando el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible decida sobre la conveniencia de prorrogarlos o de otorgarles
caracter permanente; y ii) la aplicacion del principio de rigor subsidiario, en

concordancia con lo dispuesto en el articulo 51 de la Ley 99.

77. En este contexto, la Corte Constitucional estudio los principios del Estado
Unitario, asi como la autonomia de las entidades territoriales y las corporaciones
auténomas regionales en materia ambiental y concluyd que la apelacion de los
actos administrativos expedidos por las autoridades ambientales regionales o
locales en desarrollo del principio de rigor subsidiario limita la autonomia sin una

justificacién razonable.

78. La Corte Constitucional, en las sentencias indicadas supra, desarroll6 el
concepto de autonomia de las corporaciones autdnomas regionales en el marco
de los problemas juridicos que plantearon las demandadas de
inconstitucionalidad, los cuales no estaban relacionados con la zonificacion de los

manglares.

79. En este orden de ideas, la parte demandada omitié la carga de realizar un
analisis respecto de la incompatibilidad o contradiccion de las resoluciones
nameros 1602 de 1996 y 927 de 1997 con la Constitucion Politica, con el objeto

de desvirtuar su presuncion de constitucionalidad. Ademas, no es posible inferir la

73 Corte Constitucional, sentencia C-554 de 25 de julio de 2007, M.P. Dr. Jaime Araljo Renteria



infraccion manifiesta de las disposiciones constitucionales con el fundamento de la

excepcion de inconstitucionalidad expuesto en el acto administrativo acusado.

80. En conclusion, la parte demandada aplico indebidamente la excepcion de

inconstitucionalidad.

81. Ahora bien, atendiendo los cargos de la demanda y los argumentos de la
contestacion de la demanda, la Sala estudiara las caracteristicas de la autonomia
de las corporaciones autbnomas regionales para reglamentar los asuntos que

tienen a cargo, en el marco de su competencia constitucional y legal.

Desconocimiento de las funciones de las autoridades ambientales:
competencia del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y la

autonomia de las corporaciones autbnomas regionales

82. La parte demandante sostuvo que el Ministerio del Medio Ambiente debia
intervenir en la aprobacion del acto administrativo acusado, teniendo en cuenta
gue esa entidad tiene a cargo los lineamientos y directrices para el manejo de los

manglares en Colombia.

83. En contraste, la parte demandada manifest6 que el acto administrativo
acusado tiene por objeto la administracién y manejo de los recursos naturales, lo
cual esta a cargo de las corporaciones autbnomas regionales; a su juicio, este no
puede estar sujeto a la aprobacion del Ministerio del Medio Ambiente en la medida
en que la ley le asign6 a esta ultima entidad “[...] unas puntuales funciones de
administracion que estan referidas a la expedicion de licencias ambientales en los
casos en los que asi se sefiala. No cabe dentro de estas funciones las de
administrar el medio ambiente y los recursos naturales renovables en casos
diferentes de los que la ley indique, ni mucho menos la de aprobar los actos de

administracion que deben producir de manera autbnoma otras autoridades [...]”74.

84.  Sobre el particular, la Sala destaca que el numeral 7.° del articulo 150 de la
Constitucion Politica prevé que le corresponde al Congreso de la Republica, por
medio de la ley, reglamentar la creacién y funcionamiento de las corporaciones

auténomas regionales dentro de un régimen de autonomia.

74 Cfr. Folio 24 cuaderno 2



85. El articulo 23 de la Ley 99 dispone que las corporaciones autbnomas
regionales son entes corporativos de caracter publico, creados por la ley,
integrado por las entidades territoriales que por sus caracteristicas constituyen
geograficamente un mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica,
biogeografica o hidrogeografica, dotadas de autonomia administrativa y financiera,
patrimonio propio y personeria juridica, encargadas por la ley de administrar,
dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos naturales
renovables y propender por su desarrollo sostenible, de conformidad con las

disposiciones legales y las politicas del Ministerio del Medio Ambiente.

86. El articulo 30 ibidem establece que las corporaciones autonomas regionales
tienen por objeto la ejecucién de las politicas, planes, programas y proyectos
sobre el medio ambiente y los recursos naturales renovables, asi como dar
cumplida y oportuna aplicaciéon a las disposiciones legales vigentes sobre
su disposicién, administracion, manejo y aprovechamiento, conforme a las
regulaciones, pautas y directrices expedidas por el Ministerio de Ambiente y

Desarrollo Sostenible.

87. Los numerales 2.° y 30.° del articulo 31 de la Ley 99 prevén que las
corporaciones autébnomas regionales ejercen la funcion de méaxima autoridad
ambiental en el area de su jurisdiccién, de acuerdo con las normas de caracter
superior y conforme a los criterios y directrices del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y tienen a cargo las competencias que estaban atribuidas
a otras autoridades en materia del medio ambiente y los recursos naturales
renovables, mientras no sean contrarias a las otorgadas constitucionalmente a las
entidades territoriales o a las facultades del Ministerio de Ambiente y Desarrollo

Sostenible.

88.  Ahora bien, el articulo 4.° ibidem sefiala que el Sistema Nacional Ambiental
es el conjunto de orientaciones, normas, actividades, recursos, programas e
instituciones que permiten la puesta en marcha de los principios generales
ambientales; esta integrado por los siguientes componentes: i) los principios y
orientaciones generales contenidos en la Constitucion Politica, en la Ley 99y en la
normativa ambiental que la desarrolle; ii) la normativa en materia ambiental; iii) las
entidades del Estado responsables de la politica y de la accibn ambiental; iv) las
organizaciones comunitarias y no gubernamentales relacionadas con la

problematica ambiental; v) las fuentes y recursos econdémicos para el manejo y la



recuperacion del medio ambiente; y vi) las entidades publicas, privadas o mixtas
que realizan actividades de produccion de informacion, investigacion cientifica y

desarrollo tecnologico en el campo ambiental.

89. El paragrafo de la norma idem dispone que para “...] todos los efectos la
jerarquia en el Sistema Nacional Ambiental, SINA, seguira el siguiente orden
descendente: Ministerio del Medio Ambiente, Corporaciones Autonomas
Regionales, Departamentos y Distritos o municipios [...]” (Resaltado fuera de

texto).

90. En consecuencia, las reglas que dicten las entidades que forman parte del
Sistema Nacional Ambiental, en relaciébn con el medio ambiente y los recursos
naturales renovables, deben respetar el caracter superior y la preminencia

jerarquica de las normas dictadas por autoridades y entes de superior jerarquia.

91. En sintesis, las corporaciones autonomas regionales, si bien, gozan de
autonomia en el ejercicio de sus funciones y competencias constitucionales,
legales y reglamentarias, forman parte de un ordenamiento ambiental jerarquizado
gue tiene por objeto la proteccidén del medio ambiente y de los recursos naturales y
se fundamenta en que la biodiversidad del pais es un patrimonio nacional y de

interés de la humanidad’®.

92. En virtud de lo anterior, las corporaciones autbnomas regionales, cuando
expiden regulaciones sobre el ambiente y los recursos naturales renovables en el
area de su jurisdiccion, deben atender y sujetarse a las normas de caracter
superior con el objeto de garantizar la coherencia y armonia normativa, en el

marco de los principios que inspiran al Estado de Social de Derecho.

93. La autonomia de las corporaciones autonomas regionales no se identifica
con la soberania ni con la potestad de cumplir sus funciones de manera aislada,
toda vez que esta es consecuencia de un poder derivado de autorregulacion que
debe ejercerse en el marco del ordenamiento juridico colombiano y del Sistema

Nacional Ambiental.

94. En este estado del estudio, se destaca que el Ministerio de Ambiente y

Desarrollo Sostenible tiene las funciones de expedir y actualizar el estatuto de

75 Numeral 2.° del articulo 1.° de la Ley 99



zonificacion de uso adecuado del territorio para su apropiado ordenamiento y las
regulaciones nacionales sobre uso del suelo en lo concerniente a sus aspectos
ambientales, asi como fijar las pautas generales para el ordenamiento y manejo
de cuencas hidrogréaficas y demés areas de manejo especial; definir y regular los
instrumentos administrativos y mecanismos necesarios para la prevencion y el
control de los factores de deterioro ambiental y determinar los criterios de
evaluacion, seguimiento y manejo ambiental de las actividades econdmicas;
regular la conservacion, preservacion, uso y manejo del medio ambiente y de los
recursos naturales renovables, en las zonas marinas y costeras y coordinar las
actividades de las entidades encargadas de la investigacion, proteccion y manejo
del medio marino, de sus recursos vivos, y de las costas y playas; asi mismo, le
corresponde regular las condiciones de conservacién y manejo de ciénagas,

pantanos, lagos, lagunas, y demas ecosistemas hidricos continentales.

95. Con fundamento en estas funciones, el entonces Ministerio del Medio
Ambiente expidio las resoluciones nimeros 1602 de 1995 y 020 de 1996, con el
objeto de establecer algunas medidas dirigidas a garantizar la sostenibilidad de los
manglares en Colombia y previé un procedimiento para que las autoridades
ambientales regionales realizaran estudios y propuestas de zonificacién y

actividades en esos ecosistemas.

96. Por lo tanto, la parte demandada debia someterse a esa normativa para
expedir el acto administrativo acusado toda vez que fue expedida por una entidad

de superior jerarquia en el Sistema Nacional Ambiental.

Improcedencia de la aplicacién de la clausula general de competencia del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, prevista en el articulo 6.° de
laLey 99

97. La parte demandada manifestdé que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible expidié las resoluciones niumeros 1602 de 1995 y 020 de 1996 con
fundamento en el articulo 6.° de la Ley 99, el cual, en su criterio, no era aplicable,
comoquiera que la clausula general de competencia radica en las corporaciones
auténomas regionales, en materia de administracion y manejo de los recursos
naturales renovables, de conformidad con los articulos 317 de la Constitucion
Politica 'y 33 de la Ley 99.



98. Sobre el particular, la Sala reitera, en primer orden, que la Resolucion nam.
1602 de 1995 no fue expedida con fundamento en el articulo 6.° de la Ley 99, sino
en las funciones previstas en los numerales 2.°, 12 y 24 del articulo 5.° de la Ley
99y 128 del Decreto 1681 de 1978, las cuales estan relacionadas con las medidas
que debe adoptar el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para

garantizar la sostenibilidad de los manglares.

99. En segundo orden, se destaca que la Resolucion nim. 1602 de 1995 no
desconocié que las corporaciones autbnomas regionales administran el medio
ambiente y los recursos naturales en su jurisdiccion; por el contrario, con
fundamento en esa funcion, establecid, a cargo de las autoridades ambientales
regionales, la obligacion de realizar los estudios sobre el estado de los manglares

y las propuestas para la zonificacion y realizacién de actividades.

100. Asimismo, la parte demandada afirmé que no era procedente la aprobacién
de los estudios de zonificacion y actividades de los manglares porque esta funcion
la deben llevar acabo autbnomamente las corporaciones autbnomas regionales.
La Sala precisa que este argumento tampoco encuentra asidero juridico porque
los estudios sobre el estado de los manglares y la propuesta de zonificacion y
realizacion de actividades estan sujetos a unos términos de referencia que
establecié el Ministerio del Medio Ambiente mediante las resoluciones ndmeros
924 de 1997 y 233 de 29 de marzo de 1999.

101. Los estudios y la propuesta de zonificacion y actividades de los manglares
corresponden a una competencia que les asigno el Ministerio del Medio Ambiente
a las corporaciones autbnomas regionales, respecto de la cual fij6 los parametros
para su ejercicio. Por ello, su aprobacion no corresponde a un control de tutela,
sino a la verificacion del cumplimiento de los requisitos previstos en la normativa
general, en el marco de las funciones de dirigir y coordinar el proceso de
planificacion y ejecucién arménica de las actividades en materia ambiental, asi
como de regular las condiciones de conservacion y manejo de ciénagas,
pantanos, lagos, lagunas, y demas ecosistemas hidricos continentales, de

conformidad con los numerales 4.° y 24 de la Ley 99.

102. Por las razones expuestas no estan llamados a prosperar los argumentos

estudiados en este acapite.



Desconocimiento de las normas de caracter general: Requisitos previstos en
el articulo 4.° de la Resolucion num. 1602 de 1995 expedida por el Ministerio
del Medio Ambiente

103. Como se explicé en el acapite denominado “Marco normativo vigente sobre
la proteccion de los manglares cuando se expidio el acto administrativo acusado”’,
la Resolucion nim. 1602 de 1995, expedida por el Ministerio del Medio Ambiente,
tenia por objeto establecer medidas para garantizar la sostenibilidad de los

manglares en Colombia.

104. El articulo 4.° ibidem, sobre los estudios y las propuestas de zonificacion,

preveia lo siguiente:

“[...] Articulo 4: Estudios y propuestas de zonificacion. El Ministerio del
Medio Ambiente remitird los términos de referencia a las autoridades
ambientales Regionales en cuya jurisdiccion se encuentren areas de
manglar, para que éstas realicen y presenten al Ministerio, en un término de
dieciocho (18) meses contados a partir de la recepcién de los términos de
referencia, estudios sobre el estado de los manglares en el territorio de su
competente y sobre las actividades tradicionales comunitarias de
aprovechamiento forestal, dandose prioridad a éste Ultimo. Las autoridades
procederan a elaborar propuestas para la zonificacion y realizacion de
actividades, para lo cual el Ministerio entregara unos términos de referencia y
aportara los resultados de los estudios que haya adelantado sobre el

manglar, asi como la informacion secundaria disponible.

El Ministerio del Medio Ambiente apoyard a las autoridades ambientales
Regionales en la asignacion de recursos, para que éstas cumplan con los
estudios y las propuestas en mencion. El Ministerio del Medio Ambiente
estudiara los resultados de los estudios anteriormente mencionados, y las
propuestas de zonificacion y de actividades, y procederd a dar los
lineamientos y las directrices para el manejo de las diferentes areas de

manglar.

Paragrafo 1. Las propuestas de las autoridades ambientales regionales

deberan incluir planes para la restauracion del manglar.



Paragrafo 2: Si el Ministerio del Medio Ambiente o las autoridades
ambientales regionales determinan que las actividades ancestrales de
aprovechamiento forestal no son sostenibles, estas entidades propenderan
por la obtencién de los recursos necesarios para implementar actividades
econdémicas alternativas acordes con la identidad étnica, cultural y

socioecondmica de las comunidades indigenas y negras.

Paragrafo 3: Las autoridades ambientales regionales en cuya jurisdiccién se
encuentren areas de manglar deberan, dentro de los tres (3) meses
siguientes a la publicacién de la presente Resolucion, divulgar el contenido

de la misma a las autoridades locales, la comunidad y el sector privado [...]".

105. El articulo 2.° de la Resolucion num. 020 de 1997, por medio de la cual el
Ministerio del Medio Ambiente aclar6 la Resolucion num. 1602 de 1995,

establecia:

“[...] Articulo 2: EI articulo Tercero quedara asi: Permitase el
aprovechamiento forestal persistente del manglar en areas forestales
productoras, una vez el Ministerio del Medio Ambiente apruebe la
zonificacion de las areas del manglar, elaborada por las Corporaciones
Autonomas Regionales, a las cuales hace referencia el articulo cuarto

de estaresolucion.

Los permisos para el aprovechamiento no doméstico del mangle expedidos,
conforme a las normas vigentes existentes con anterioridad a la presente
Resolucién, continuaran vigentes, pero la autoridad ambiental competente
debera exigir a los titulares de los permisos, mediante providencia motivada,
la presentacion de Planes de Manejo Forestal. Los permisos que se
encuentren en tramite a la fecha de expedicion de la presente Resolucion,
continuaran con el procedimiento dispuesto en las normas vigentes, pero la
autoridad ambiental competente deberd exigir, para su expedicion, la

presentacion de planes de manejo forestal.

Paragrafo Transitorio 1: La autoridad ambiental competente podra autorizar
el aprovechamiento del mangle para la obtencion de beneficios comerciales
de carbdn y de lefia, en areas de manglar excluidas de veda, solamente para

los grupos tradicionalmente asentados en esas areas 0 sus vecindades. Este



106.

107.

aprovechamiento se podréa realizar por parte de las comunidades, en areas
forestales productoras que seran delimitadas por la autoridad ambiental y
para desarrollarse se requeriran los permisos exigidos por la ley. El
aprovechamiento podra persistir siempre y cuando los estudios a que se

refiere el articulo cuarto, demuestre[n] que es sostenible.

Paradgrafo Transitorio 2: Hasta tanto se aprueben los planes de
zonificacion a los cuales hace referencia el articulo cuarto de esta
Resolucion, los particulares que pretendan adelantar aprovechamiento
forestal persistente, podran solicitar el permiso ante la Corporacion
Auténoma Regional competente, previa presentacion de un plan de manejo
forestal, el cual debera contar con un concepto previo del Ministerio del

Medio Ambiente [...]” (Resaltado fuera de texto).

El articulo transitorio de la Resolucién nim. 020 de 1996 sefialaba:

“[...] Articulo Transitorio: Todas las obras, industrias o actividades que
utilicen manglar, sus productos o recursos y que se pretendan adelantar
antes de la aprobacién, por parte del Ministerio del Medio Ambiente, de
la zonificacion al cual hace referencia el articulo 4 de la Resolucion No.
1602 del 21 de diciembre de 1995, deberan presentar, dentro de los
estudios ambientales que requieran para la obtencion de la licencia
ambiental, permisos o concesiones 0 autorizaciones, un plan de manejo
ambiental, el cual deberd ser aprobado previamente por el Ministerio del
Medio Ambiente [...]” (Resaltado fuera de texto).

De conformidad con las normas citadas supra, las autoridades ambientales

regionales tenian la obligacion de realizar y presentar ante el Ministerio del Medio

Ambiente estudios sobre el estado de los manglares en su jurisdiccion y las

actividades tradicionales comunitarias de aprovechamiento forestal, con base en

los términos de referencia que elaborara esa Ultima entidad.

108.

Ademas, por una parte, las autoridades ambientales regionales debian

elaborar las propuestas para la zonificacion y realizacion de actividades. Y, por la

otra, el Ministerio del Medio Ambiente tenia la obligaciébn de estudiar los

resultados de los estudios, asi como las propuestas de zonificacion y actividades,

aprobar estas ultimas y suministrar los lineamientos y las directrices para el



manejo de las areas de manglar. Este procedimiento se extiende a la modificacion

de la zonificacion y la realizacion de actividades.

109. En cumplimiento de lo anterior, la parte demandada presentd ante el
entonces Ministerio del Medio Ambiente los estudios y la zonificacion
correspondientes; en consecuencia, ese Ministerio, mediante la Resolucion nam.
694 de 10 de julio de 2000, resolvio:

“[...] Art. 1°. Aprobar el estudio y la zonificacion de las areas de manglar
del departamento de Bolivar, presentado por la Corporacion Auténoma
Regional del Canal del Dique, Cardique a excepcion de las zonas que se
precisan a continuacion, para las cuales la corporacion debera presentar los
resultados de las actividades y los estudios ante este ministerio, conforme se
determina en la parte motiva del presente acto administrativo:

1. Zona de produccion del delta del Canal del Digue.

2. Zona especial de anillo vial.

3. Zona interior de las areas denominadas zona especial del anillo vial y zona
de preservacion de Arroyo Grande y Palmarito [...]” (Resaltado fuera de

texto).

110. La parte demandada present6 estudios nuevos y el Ministerio del Medio
Ambiente, mediante la Resolucién num. 721 de 2002, aprobd “[...] los estudios de
Ajustes a la Zonificacion de los Manglares del Departamento de Bolivar y de la
Zonificacion Definitiva de las Areas de Manglar de los mismos, asi como su
caracterizacion y ordenacion, la informacion adicional requerida mediante
Resolucién numero 0694 de 2000 referente al establecimiento de las parcelas de
investigacion para el aprovechamiento forestal, los términos de referencia para la
elaboracion de un plan de manejo para la instalacion y monitoreo de parcelas de
investigacion sobre el aprovechamiento forestal del mangle, los términos de
referencia para el plan de manejo de la zona de recuperacion Manzanillo del Mar -
Galerazamba y el diagnéstico y la zonificacion para los ecosistemas de manglar
presentes en la zona interior de las areas denominadas zona especial del anillo
vial y zona de preservacion de Arroyo Grande y Palmarito, presentados por la
Corporacién Autébnoma Regional del Canal del Dique, Cardique; lo anterior de
conformidad con los estudios denominados "Ajustes a la Zonificaciéon de los

Manglares del Departamento de Bolivar de octubre de 2001", y "Zonificacion



Definitiva de las areas de Manglares del Departamento de Bolivar para la

Conservacion y el Manejo Sostenible"[...]".

111. Sin embargo, la parte demandada identificé la necesidad de actualizar y
modificar los estudios y la propuesta de zonificacion y las actividades de los
manglares de su jurisdiccion; en consecuencia, mediante el acto administrativo
acusado, adoptd “I...] la modificacion de los estudios de zonificacion y actividades
de los manglares de la jurisdiccion de CARDIQUE vy los lineamientos de manejo de
los mismos [...]"’8, sin la aprobaciéon del Ministerio del Medio Ambiente porque
consider6 que el articulo 4.° de la Resolucibn nam. 1602 de 1995 es

inconstitucional.

112. De acuerdo con lo expuesto en los acapites anteriores, la parte demandada
aplicé indebidamente la excepcion de inconstitucionalidad porque, por una parte,
realiz6 una interpretacion de varias sentencias proferidas por la Corte
Constitucional que no estaban relacionadas con la autonomia de las
corporaciones auténomas regionales sobre la zonificacion de los manglares y, por
la otra, la violacion de la Constitucién Politica no es manifiesta toda vez que esas
entidades, por disposicion legal, deben estar sometidas a las normas que profiera

el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

113. En atencién a que la modificacion de los estudios de zonificacién y de las
actividades de los manglares no fue sometida a la aprobacion del entonces
Ministerio del Medio Ambiente, el acto administrativo acusado fue expedido de

forma irregular; en consecuencia, debe declararse su nulidad.

114. Ahora bien, los articulos tercero a sexto del acto administrativo acusado
regulan los lineamientos de manejo de los manglares en la jurisdiccion de la parte
demandada, los determinantes de los planes de ordenamiento territorial, asi como
la articulacion con otros instrumentos de planificacion y manejo ambiental del
territorio y el régimen de uso y aprovechamiento de los recursos existentes en las
areas de manglar adoptadas. Estos temas estan relacionados directa en
inescindiblemente con los estudios de zonificacion y actividades de los manglares,

en consecuencia, la nulidad afecta los articulos indicados supra.

76 Cfr. Folio 27



115. La Sala precisa que la causal de nulidad que se configuré no se refiere a la
falta de competencia porque las corporaciones autbnomas regionales tienen la
funcion, en el marco de la Resolucion 1602 de 1995, de elaborar las propuestas
para la zonificacién y realizacion de actividades; en el caso sub examine, el vicio
de nulidad se configur6 comoquiera que la parte demandada omiti6 someter a
aprobacion de la autoridad competente las propuestas para la zonificacion y la
realizacion de actividades, lo cual esta relacionado con la causal de nulidad de

expedicion irregular.

Desconocimiento de la linea jurisprudencial de la Corte Constitucional sobre

la autonomia de las corporaciones autbnomas regionales

116. La Sala considera que es necesario sefialar que en nuestro ordenamiento
juridico se han desarrollado en torno a las decisiones judiciales, entre otras, las

figuras jurisprudenciales denominadas antecedente y precedente jurisprudencial.

117. En primer orden, el precedente jurisprudencial tiene por objeto asegurar la
eficacia de los principios y derechos fundamentales a la igualdad, a la buena fe, a
la seguridad juridica y a la confianza legitima que, a su vez, garantizan la

proteccion del debido proceso y el acceso efectivo a la Administracion de Justicia.

118. Lo anterior encuentra su fundamento en el criterio desarrollado por la Corte
Constitucional”’, segun el cual la actividad interpretativa que se realiza en virtud
del principio de la autonomia judicial est4 supeditada al respeto del derecho a la
igualdad en la aplicacién de la ley, lo que supone, necesariamente que, en casos
analogos, los funcionarios judiciales se encuentran atados en sus decisiones, por
la regla jurisprudencial que, para el asunto concreto, se haya fijado por el
funcionario de superior jerarquia (precedente vertical) o por el mismo juez

(precedente horizontal).

119. Sin embargo, la misma Corte ha precisado que, salvo en materia
constitucional, cuya doctrina es obligatoria’®, la regla del respeto del precedente
no es absoluta, debido a que la interpretacion judicial no puede tornarse inflexible

77 Sentencia T- 760A de 10 de octubre de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

78 Ver Corte Constitucional, sentencias C-083 de 1 de marzo de 1995, M.P. Carlos Gaviria Diaz;
C-037 de 5 de febrero de 1996, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa; y SU-640 de 5 de noviembre de
1998, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.



frente a la dindmica social, ni petrificarse o convertirse en el Unico criterio tendiente

a resolver una situacién concreta.

120. Lo anterior se traduce en el reconocimiento de un conjunto de supuestos en
los cuales resulta legitimo apartarse del precedente judicial vigente, desarrollados
jurisprudencialmente y recogidos en pronunciamientos anteriores de la Sala’®, a
saber: i) la disanalogia o falta de semejanza estricta entre el caso que origina el
precedente y el que se resuelve con posterioridad; ii) una transformacion
significativa de la situacion social, politica 0 econdmica en la que se debe aplicar
la regla definida con anterioridad con fuerza de precedente; iii) un cambio en el
orden constitucional o legal que sirvi6 de base a la toma de las decisiones
adoptadas como precedentes; iv) la falta de claridad o consistencia en la
jurisprudencia que debe ser tomada como referente; y, v) la consideracion que esa
jurisprudencia resulta errénea, por ser contraria a los valores, objetivos, principios

y derechos en los que se fundamenta el ordenamiento juridico.

121. En efecto, la Sala®® ha reconocido que, “en los eventos referidos, el juez
gue se separa del precedente asume una especial carga de argumentacion, en
virtud de la cual debe exponer, de manera clara, razonada y completa, las
razones en las que fundamenta el cambio de posicién jurisprudencial®'”, para
lo cual resulta obligatorio referirse a este —al precedente-, analizarlo respecto del
caso concreto y fundamentar con suficiencia los motivos y las normas en que se

sustenta la decision de apartarse.

122. Por ultimo, debe hacerse énfasis, en que la labor judicial que llevan a cabo
los 6rganos de cierre como lo son: la i) Corte Constitucional, ii) el Consejo de
Estado vy iii) la Corte Suprema de Justicia, cuando establecen o fijan el alcance de
una disposicion normativa, crean reglas y sub reglas jurisprudenciales, que
deben ser tenidas en cuenta por todos los jueces, al momento de resolver los

casos concretos.

123. En segundo orden, la Corte Constitucional ha considerado que el

antecedente jurisprudencial es una decision que contiene similitudes facticas con

79 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia 13 de
marzo de 2013, C.P. Guillermo Vargas Ayala, nUmero Unico de radicacién: 11001-03-15-000-2012-
02074-00.

80 Ibidem.

81 Corte Constitucional, Sentencias T-1625 de 23 de noviembre de 2000, M.P. Martha Victoria
Sachica Méndez y T-161 de 8 de marzo de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.



otro caso y desarrolla o expone algunos puntos de derecho que orientan al juez.
En efecto, a diferencia de los precedentes jurisprudenciales, los antecedentes
jurisprudenciales tienen un caracter orientador. Sobre el particular, esa

Corporacion preciso en la sentencia T-011 de 2017:

“[...] En relacién con el defecto sustantivo por el desconocimiento del
precedente judicial, es pertinente tener en cuenta la diferencia que se
estableci6 en la sentencia T-102 de 2014 entre precedente y

antecedente.

El antecedente se refiere a una decision de una controversia anterior a
la que se estudia, que puede tener o no algunas similitudes desde el
punto de vista factico, pero lo mas importante es que contiene algunos
puntos de Derecho (e.g. conceptos, interpretaciones de preceptos
legales, etc.) que guian al juez para resolver el caso objeto de estudio.
Por tanto, los antecedentes tienen un caracter orientador, lo que no
significa (a) que no deban ser tenidos en cuenta por el juez a la hora de
fallar, y (b) que lo eximan del deber de argumentar las razones para

apartarse, en virtud de los principios de transparencia e igualdad.

Tal concepto fue abordado en la sentencia T-292 de 2006, en la cual la
Corte determiné si podia entenderse como precedente cualquier
decision previa que se haya fijado en la materia, con anterioridad al

caso en estudio. En ese sentido indico:

“La respuesta a esta inquietud es negativa por varias razones. La
primera, es que no todo lo que dice una sentencia es pertinente para la
definicion de un caso posterior, como se ha visto (vgr. la ratio es
diferente al obiter dicta). La segunda, es que aunque se identifique
adecuadamente la ratio decidendi de una sentencia, resulta perentorio
establecer para su aplicabilidad, tanto en las sentencias de
constitucionalidad como en las de tutela, qué es aquello que controla la
sentencia, o sea cual es el contenido especifico de la ratio. En otras
palabras, si aplica tal ratio decidendi para la resolucion del problema

juridico en estudio o0 no”.



De otra parte, “el precedente, por regla general, es aquella sentencia o
conjunto de sentencias que presentan similitudes con un caso nuevo
objeto de escrutinio en materia de (i) patrones facticos y (ii) problemas
juridicos, y en las que en su ratio decidendi se ha fijado una regla para
resolver la controversia, que sirve también para solucionar el nuevo

caso.®2,

Esta nocién ha sido adoptada en la sentencia T-794 de 2011, en la que
la Corte indic6 cuando se esta ante una decision que constituye

precedente:

“(i) 1a ratio decidendi de la sentencia que se evaliua como precedente,
presenta una regla judicial relacionada con el caso a resolver
posteriormente; (ii) se trata de un problema juridico semejante, 0 a una
cuestion constitucional semejante y (iii) los hechos del caso o las
normas juzgadas en la sentencia son semejantes o plantean un punto

de derecho semejante al que se debe resolver posteriormente” [...]23.

Caso concreto respecto del desconocimiento de la linea jurisprudencial de la
Corte Constitucional sobre la autonomia de las corporaciones autonomas

regionales

124. La parte demandante se refiri6 a las sentencias proferidas por la Corte
Constitucional que cit6 la parte demandada en el acto administrativo acusado y
concluy6 que esta “[...] sobrepaso el alcance de la jurisprudencia en materia de
autonomia de estas entidades y desconocié las normas vigentes dentro el
ordenamiento juridico colombiano en materia ambiental, especialmente la
Resolucion N° 1602 de 1995 y las competencias del Ministerio de Ambiente,

Vivienda y Desarrollo Territorial [...]"34.

125. De acuerdo con lo expuesto en esta providencia, en el acdpite denominado
“Indebida aplicacion de la excepcion de inconstitucionalidad”, la parte demandada,
en el acto administrativo acusado, se refirio a varias sentencias proferidas por la

Corte Constitucional sobre la autonomia de las corporaciones autonomas

82 Sentencia T-102 de 2014.
83 Corte Constitucional, sentencia T-011 de 20 de enero de 2017, M.P. Dr. Alberto Rojas Rios
84 Cfr. Folio 12



regionales; sin embargo, estas no estudiaron ese tema respecto a la zonificacién

y actividades en los manglares.

126. La parte demandada, cuando aplico la excepcién de inconstitucionalidad,
tenia la carga de precisar la norma constitucional violada por las resoluciones
nameros 1602 de 1996 y 927 de 1927; sin embargo, se limité a interpretar algunas
sentencias de la Corte Constitucional sobre la autonomia de las corporaciones
autbnomas que no estaban relacionadas directamente con el tema objeto de la
regulacion y no desvirtud la presuncidon de constitucionalidad de las resoluciones

indicadas supra.

127. Por lo tanto, el cargo estudiado en este acapite tiene vocacion de

prosperidad.

128. Ahora bien, la parte demandada manifesté que [...] no hay en la demanda
una sola precision de como el acto expedido por CARDIQUE adopté medidas
menos rigurosas que las expedidas por el Ministerio, de manera que se pueda
asegurar que no se aplico el principio de rigor subsidiario que, desde luego, no se
expresa en el acatamiento un aparte abiertamente inconstitucional de una
resolucién Ministerial. No se indica cédmo es que, contra la evidencia del contenido
de la resolucién, no se complementan ni adicionan las normas nacionales [...]”5.
Para fundamentar este argumento, aporté un disco compacto que contiene los
documentos denominados: i) “Cuadro resumen zonificacion existente”; ii) “Cuadros
comparativos nueva zonificacion”; iii) “Documento zonificacion”; y iv) “Zonificacion

manglar en jpg”.

129. Sobre el particular, la Sala considera que no es relevante si el acto
administrativo acusado cumplié con el principio de rigor subsidiario toda vez que
resultd probado que este se encuentra viciado de nulidad por expedicion irregular,

segun lo expuesto en los acapites anteriores.

Desconocimiento de los principios generales ambientales

130. La parte demandante manifestd que el acto administrativo acusado

desconocié el numeral 2.° del articulo 1.° de la Ley 99, segun el cual, la

85 Cfr. Folio 30



biodiversidad del pais, por ser patrimonio nacional y de interés de la humanidad,

debera ser protegida prioritariamente y aprovechada de forma sostenible.

131. Las medidas de proteccion de la biodiversidad, en los términos del principio
referido, pueden estar relacionadas con la expedicion de normas dirigidas a exigir
el cumplimiento de requisitos para prevenir o evitar que la explotacion de los

recursos naturales y del medio ambiente genere un impacto irreversible.

132. En cumplimiento de lo anterior, la Resolucion nam. 1602 de 1995 fue
expedida para garantizar la sostenibilidad de los manglares en Colombia. En su
parte considerativa se destacO la necesidad de adoptar una regulacién especial
que permitiera proteger los manglares toda vez que su explotacion ha generado

impactos ambientales negativos, en los siguientes términos:

“[...] Que el articulo 128 inciso 1o. del Decreto 1681 de 1978 ordena declarar
dignos de proteccion a los manglares, estuarios, meandros, ciénagas u otros
habitats similares de recursos hidrobiolégicos. La funcién de prohibir,
restringir o condicionar el desarrollo de actividades que puedan producir
deterioro del ambiente acuatico de los recursos hidrobiologicos. La funcion
de prohibir, restringir o condicionar el desarrollo de actividades que puedan
producir deterioro del ambiente acuatico de los recursos hidrobiol6gicos
corresponde, segun el articulo 5 paragrafo 2 de la Ley 99 de 1993, al

Ministerio del Medio Ambiente.

Que en la actualidad los manglares de Colombia estan siendo intervenidos
por acciones humanas en forma negativa debido a que son rellenados con
tierra, escombros y otros materiales, y son objeto de talas indiscriminadas;
gue en muchos casos los manglares son utilizados como destino final de
vertimientos industriales, humanos y agropecuarios; que segun estudios
cientificos recientes, si en Colombia se continla destruyendo el manglar al
ritmo actual, en unos cuarenta (40) afios este recurso natural desaparecera
en la totalidad del territorio nacional; y que en extensas areas de la Costa

Atlantica el manglar ha desaparecido por la accion humana [...J".

133. En efecto, el acto administrativo citado supra fue expedido con el objeto de
proteger los manglares y garantizar su sostenibilidad, teniendo en cuenta que

estos son vitales para la biodiversidad porgue aportan nutrientes al medio marino



gue constituyen la base de la productividad primaria fundamental en la cadena
alimenticia del océano, son basicos para la conservacion de la linea litoral, en la
medida en que evitan la erosion que producen las corrientes y las olas que
golpean la costa y cumplen una funcién filtradora de las cargas organicas
provenientes de fuentes terrestres, que en la ausencia de este recurso causarian

perjuicios graves sobre la vida marina®®.

134. La aprobacién del estudio y zonificacion de las areas de manglar y
actividades suponen un control sobre el manejo de este recurso que garantiza su
conservacion, en el marco de los principios generales ambientales; en
consecuencia, la inaplicacion de la Resolucion nim. 1602 de 1995 conlleva al
desconocimiento del numeral 2.° del articulo 1.° de la Ley 99 porque las medidas
de proteccion no se agotan con la expedicion de las normas, sino que estas

exigen que las autoridades cumplan esas disposiciones.

135. En sintesis, si una autoridad incumple una norma expedida en desarrollo
del numeral 2.° del articulo 1.° de la Ley 99, desconoce la proteccién prioritaria y
especial que el ordenamiento juridico establecié para garantizar la conservacion
de la biodiversidad y el desarrollo sostenible, como ocurri6 en el caso sub

examine.

136. Aunque la parte demandada sostiene que el acto administrativo acusado es
“mejor” y mas especifico que la anterior regulacion, esta circunstancia debe ser
objeto de estudio por la autoridad competente, en el marco del procedimiento
establecido para el efecto, toda vez que los ajustes a la zonificacion de los
manglares y la zonificacion definitiva de estas areas, asi como su caracterizacion y
ordenacion tienen un caracter técnico que exige la realizacion de estudios
especiales y un control para evitar la adopcion de decisiones que afecten su

sostenibilidad.

137. En consecuencia, en atencién a que la parte demandada no cumplié la
normativa establecida para la proteccion de los manglares, la Sala considera que
desconocio el principio general ambiental previsto en el numeral 2.° del articulo 1.°
de la Ley 99.

86 Parte considerativa de la Resolucién nim. 1602 de 1995.



Caso concreto respecto del cargo de desconocimiento del Convenio sobre

Biodiversidad bioldgica

138. El numeral 4.° del articulo 137 del Codigo Contencioso Administrativo prevé
qgue en las demandas de nulidad debe indicarse las normas violadas y explicarse
el concepto de violacion, lo cual le otorga elementos concretos al juez para “...]
realizar un juicio capaz de fundamentar una decision que merezca los efectos de
cosa juzgada con caracter erga omnes que son inherentes a sus determinaciones

proferidas en sede de anulacion [...]J?".

139. La parte demandante manifestd que el acto administrativo acusado
desconoci6 el Convenio sobre Biodiversidad Bioldgica; sin embargo, no explico las

razones de este cargo.

140. Por lo tanto, la Sala se encuentra relevada de hacer el estudio sobre la
violacion del Convenio sobre Biodiversidad Biolégica.

Conclusiones de la Sala

141. En el caso sub examine, la excepcién de inconstitucionalidad es una
motivacion del acto administrativo acusado; en este orden de ideas, en la
demanda no se solicitd la aplicacion de esta figura juridica. En consecuencia, la
Sala no hara una referencia expresa a la excepcién de inconstitucionalidad en la

parte resolutiva de esta sentencia.

142. En sintesis, la Sala considera que la parte demandada aplicé indebidamente
la excepcidn de inconstitucionalidad respecto de la Resolucion num. 1602 de 1995

porque la violacion de la Constitucion Politica no es manifiesta.

143. Teniendo en cuenta que el articulo 4.° de la Resolucion 1602 de 1997 y la
Resolucién nium. 020 de 1996 se encontraban vigentes para la fecha en que se
expidié el acto administrativo acusado y este no atendié el procedimiento previsto
en esa normativa, debe declararse su nulidad por expedicion irregular y violacion

principios generales ambientales.

87 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera; sentencia de 5 de
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley,

[ll. RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR la nulidad de la Resolucion nim. 0176 de 28 de febrero
de 2008, “Por la cual se adopta la modificacion a los estudios de zonificacion y
actividades de los manglares de la jurisdiccion de CARDIQUE vy los lineamientos
de manejo de los mismos, y se definen unas determinantes ambientales de los
Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios de la jurisdiccion”, expedida
por la Corporacion Autonoma Regional del Canal del Dique, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: ORDENAR a la Secretaria de la Seccién Primera del Consejo de
Estado, que, una vez en firme esta sentencia, archive el expediente, previas las

anotaciones a que haya lugar.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

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

la Sala en la sesion de la fecha.

NUBIA MARGOTH PENA GARZON OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidenta Consejero Estado

Consejera de Estado

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Consejero de Estado Consejero de Estado



