ACCION DE REPARACION DIRECTA - Niega. Caso de restriccion a la
propiedad de inmueble Las Canadas por proteccion de humedal en Arauca /
PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL - Uso del suelo. Competencia /
FUNCION SOCIAL Y ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD PRIVADA - Carga que
deben soportar los bienes particulares en prevalencia del interés general /
HUMEDAL - Franja de proteccion: Treinta 30, metros a su alrededor.
Definicion / ESPACIO PUBLICO - Franjas aledanas a rios y quebradas y sus
zonas a la ronda / PRINCIPIO DE CONFIANZA LEGITIMA - Presupuestos para
la identificacion. Afectacion a la propiedad privada, zona humedal, bien
inmueble aledano a rios

De todo lo anterior, queda claro entonces que el terreno en cuestion esta dentro
del perimetro urbano del municipio de Arauca y reune las condiciones de un
humedal, ya que hace parte del sector de la cuenca del cafo babillas y por ende
esta en una zona de protecciéon del sistema hidrico. En consecuencia, se
corrobora que el inmueble no puede ubicarse dentro de una zona de reserva
forestal protectora, de suerte que las conclusiones del dictamen al respecto son
erradas. (...) Partiendo de la premisa, segun la cual el inmueble “Las Canadas”
reune las condiciones de un humedal, la discusion no solo debe orientarse en
relacion con el alcance de la afectacién a la propiedad que trajo consigo el
acuerdo n°. 026 del 2000 del Concejo Municipal de Arauca, que adopt6 el POT,
sino que primero es indispensable verificar si en realidad las demandantes
ostentan un derecho adquirido frente a la propiedad del mencionado bien. (...)
Para explicar lo anterior, es preciso recordar que el articulo 677 del Cédigo Civil
(...) Conforme a lo preceptuado por la norma en mencion, los rios y las aguas que
corren por cauces nhaturales no solo son de uso publico, sino que igualmente de
dominio publico, de suerte que habra que determinar si los humedales estan
incluidos en aquella categoria de bienes de dominio publico. (...). Acorde con lo
anterior, los humedales cuando son reservas naturales de agua, son bienes de
uso publico y en consecuencia inalienables e imprescriptibles, con la salvedad de
que cuando formen parte de predios de propiedad privada seran preservados en
favor del interés publico. 19.9. Ahora, la definicién legal de humedal solo se dio a
partir de la Ley 357 de 1997, que aprobd la “'Convencion Relativa a los
Humedales de Importancia Internacional Especialmente como Habitat de Aves
Acuaticas", suscrita en Ramsar el dos (2) de febrero de mil novecientos setenta y
uno (1971)". Luego, para determinar el régimen juridico de los humedales, previo a
su definicion normativa, era indispensable remitirse a las normas sobre aguas,
lagunas, pantanos y lechos de los cauces naturales, tal como lo preciso6 la Corte
Constitucional en la sentencia T-572 de 1994: “no eran conocidas cuando se
expidié el Cédigo Civil, pero es de facil comprension entender que los pantanos de
aguas dulces y los lagos se incluyen dentro de la norma que los cataloga como
bienes de uso publico”. (...). En otras palabras, en los términos del Cdodigo Civil,
un cuerpo de agua solo sera del dominio privado si nace y muere en la misma
heredad. Y si se trata de un humedal, lagos de agua dulce o pantanos, sus
respectivos lechos y las franjas paralelas hasta 30 metros, seran del dominio
privado siempre y cuando se hubieren adquirido previo a la vigencia del Cédigo de
Recursos Naturales. (...) En consecuencia, en lo que corresponde al humedal en
cuestién, como cuerpo de agua, no puede considerarse de propiedad privada sino
de dominio publico. NOTA DE RELATORIA: Con aclaracién de voto de la
consejera Stella Conto Diaz del Castillo. A la fecha, en esta Relatoria no se cuenta
con el medio magnético ni fisico.

FUNCION SOCIAL Y ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD PRIVADA - Carga que
deben soportar los bienes particulares en prevalencia del interés general /
LIMITACION A LA PROPIEDAD PRIVADA - Funcion social de la propiedad



En consecuencia, si bien es cierto las demandantes se hicieron al bien en el afno
1988, el titulo originario data de 1958, fecha que por ser anterior a la expedicion
del Cédigo de Recursos Naturales, 18 de agosto de 1974, implica que las
accionantes tendrian un derecho adquirido, en relacion con la propiedad de la
franja de los 30 metros, no sin advertir que por tratarse de humedal, se entiende
de gran importancia ecoldgica y sobre él deben ejercerse actos tendientes de su
recuperacion y conservacion acorde con los mandatos constitucionales (arts. 79,
80 y 82 de la CP) y los reglamentos que sobre el uso del suelo expidan las
autoridades administrativas en los planes de ordenamiento territorial.(...). En ese
orden, en los eventos en que se ha intentado conocer los limites de la potestad del
legislador en cuanto a la regulacién de los derechos fundamentales, y en menor
escala, las atribuciones de la Administracion para la restriccion de libertades, la
doctrina y la jurisprudencia han advertido que los derechos, aun los de caracter
constitucional, no pueden considerarse ilimitados o absolutos, pues deben ceder
ante el interés general y los fines esenciales del Estado. 20.2. No obstante, se ha
advertido que es imprescindible identificar el nucleo esencial de los derechos
como barrera o limite infranqueable para los poderes publicos y, para ello, es
menester encontrar su importancia relativa con respecto a otros bienes igualmente
protegidos por la Constitucién Politica. 20.3. En el derecho colombiano, el articulo
58 de la Constitucién Politica reconoce a la propiedad como un derecho subjetivo
del que se deriva una funcién social y ecolégica, con miras al cumplimiento de
varios deberes de indole constitucional, tales como: la proteccién del medio
ambiente, la promocién de la justicia, la equidad y el interés general (arts. 1, 2, 95
numerales 1y 8)

DERECHO A LA PROPPIEDAD - Funcién ecolégica /| DERECHO A LA
PROPIEDAD - Limitacion a la propiedad privada / EXPROPIACION Y
AFECTACION DE LA PROPIEDAD PRIVADA - Definicién y alcance

De igual manera, la mencionada Corporacion ha afirmado que la funcién ecoldgica
de la propiedad constituye una respuesta del constituyente a la problematica
planteada debido a la explotacién y uso indiscriminado de los bienes y derechos
particulares contra la preservacion de un medio ambiente sano considerado como
un derecho y bien colectivo (Arts. 79 y 80. C.P.).(...). Por su parte, concerniente al
tema de la limitacion a la propiedad privada, el Consejo de Estado se ha
pronunciado en varias oportunidades, verbigracia la sentencia del 17 de febrero de
1992, expediente n°. 6643, donde analiz6 el caso de los perjuicios causados a un
particular por la declaratoria de su propiedad como parque natural, fallo en el que
se estimé que los intereses del actor se habian visto afectados dada su
imposibilidad para disponer libremente de “sus tierras” o someterlas a un régimen
normal de explotacion econdmica, agricola o industrial. 20.8. En la anotada
providencia, a partir de lo consagrado en el articulo 200 del C.C.A, estimé esta
Corporacién, que la intenciéon del legislador no consistia en circunscribir la
ocupaciéon de la propiedad inmueble solamente a la ocupacion de trabajos
publicos, sino que ésta también podia configurarse en los eventos en que se
prohibe a los duefios ejercer derechos personales y reales sobre los bienes de su
propiedad. (...). De esta manera, solo en los eventos en que se estime necesaria
la adquisicién del bien por parte de la Administracion debe acudirse a la figura de
la expropiacion, pero si solo se trata de una limitacion de derechos, es preciso
evidenciar si se mantiene el equilibrio ante las cargas publicas, que se puede
garantizar por parte del mismo ordenamiento al prever compensaciones tarifarias.
20.13. En este orden de ideas, el Consejo de Estado encontré6 que la simple
afectacion de un bien al interés general no excedia los limites fijados por el
articulo 58 de la Constitucion Politica, por tratarse de restricciones que obedecen



a una carga que el ciudadano esta en el deber de soportar en favor de la funcién
social y ecologica de la propiedad

RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL DEL ESTADO - Daio especial:
Por ocupacién de bien inmueble: Ocupacién material y ocupacion juridica

Noétese entonces como la jurisprudencia habia identificado la ocupacién como un
titulo de imputacion de responsabilidad civil extracontractual del Estado por daio
especial. Asi, establecié una diferencia entre la ocupacion material y ocupacién
juridica, derivada esta ultima de las limitaciones impuestas por el ordenamiento
que impedia explotar economicamente el derecho a la propiedad, agregando a
ello que tal condicion le otorgaba, a la ocupacion juridica, un alcance
expropiatorio, de suerte que se le daba aplicacion a lo dispuesto en el articulo 220
del C.C.A., segun el cual era preciso el pago del valor del bien inmueble o de una
porcion del mismo con efectos de titulo traslaticio de dominio. (...) No obstante, en
la sentencia antes resaltada se explicé que la expropiacién y la afectacion al
interés general de la propiedad privada, si bien obedecian a la misma légica eran
instituciones sustancialmente distintas.

EXHORTO - Medida pedagdgica al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible para que vigile y supervise el cumplimiento de obligaciones
legales por parte de autoridades ambientales sobre proteccion de humedales
| EXHORTO - Medida pedagégica al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible para que vigile y supervise las funciones de las Corporaciones
Auténomas Regionales, los Grandes Centros Urbanos y las Autoridades
Ambientales Distritales

En esa medida, si bien es cierto que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible no fue vinculado al presente tramite, en aras de proteger el medio
ambiente y a titulo de medida pedagdgica y no condenatoria, la Sala considera
necesario exhortar al sefior Ministro de dicha cartera, para que en ejercicio de sus
competencias como cabeza rectora del Sistema Nacional Ambiental — SINA,
asignadas por el articulo 2° de la ley 99 de 1993 y el Decreto Ley 3750 de 2011,
vigile y supervise el cumplimiento, por parte de las autoridades ambientales a las
que se refiere el articulo 4° de la Resolucion 157 de 2004, esto es, las
Corporaciones Auténomas Regionales, los Grandes Centros Urbanos y las
Autoridades Ambientales Distritales de que trata la Ley 768 de 2002, de la
obligacion a estas impuesta por parte de los articulos articulo 3°, 6° y 9° de la
Resolucién 157 de 2004, consistentes en: (...) La caracterizacion de los
humedales, de acuerdo con la priorizacion establecida en el Plan de Accion
Regional de implementacion de la Politica Nacional para Humedales Interiores y la
Politica Nacional Ambiental para el Desarrollo Sostenible de los Espacios
Oceanicos y las Zonas Costeras e Insulares de Colombia. Caracterizacion que
consisten en la determinacion de las caracteristicas biofisicas, ecoldgicas,
socioecondmicas Yy culturales de los humedales y de su dinamica espacial. (...) La
zonificacion de los humedales localizados en su jurisdiccion, teniendo en cuenta
criterios biofisicos, ecoldgicos, socioecondmicos, culturales y situaciones de
conflicto. (...) Una vez adelantada la caracterizacién y zonificacion, conforme a la
informacion obtenida en los Planes de Ordenamiento Territorial de cada localidad,
proceder a la identificacion de los humedales que deben ser declarados bajo
alguna categoria o figura de manejo de las previstas en la legislacion ambiental
vigente. (...) Delimitar la linea de marea maxima y del cauce permanente de los
humedales, asi como las dimensiones y el acotamiento de la faja paralela, a que
se refieren los articulos 83 literal d) del Decreto — ley 2811 de 1971 y 14 del
Decreto 1541 de 1978. (...) 28.7.5. Una vez adelantada la caracterizacion,



zonificacion y delimitacion de los humedales prioritarios de cada jurisdiccion,
elaborar y ejecutar sendos planes de manejo ambiental para garantizar el uso
sostenible y el mantenimiento de su diversidad y productiva biologica. En dicho
planes de manejo ambiental, fijar los usos compatibles y prohibidos para la
conservacion y uso sostenible de los humedales. (...) Todo lo anterior, con
sustento en la guia técnica para la formulacion, complementacién o actualizacién,
por parte de las autoridades ambientales competentes en su area de jurisdiccion,
de los planes de manejo para los humedales prioritarios y para la delimitacion de
los mismos, adoptada por el Ministerio del Medio Ambiente a través de la
Resolucién 196 del 2006. NOTA DE RELATORIA: Sobre este tema ver las
sentencias de 17 de febrero de 1992, exp. 6643 y 9 de mayo de 2012, exp. 21906.

FUENTE FORMAL: CONVENCION SOBRE LOS HUMEDALES DE RAMSAR,
IRAN 1971 / CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 58 / CODIGO DE
RECURSOS NATURALES — DECRETO 2811 DE 1974 / LEY 1250 DE 1970 /
LEY 9 DE 1989 / LEY 99 DE 1993 / LEY 446 DE 1998 - ARTICULO 55/ LEY 357
DE 1997 / LEY 388 DE 1997 / LEY 768 DE 2002 / LEY 788 DE 2002 / LEY 1337
DE 2002 / DECRETO LEY 2811 DE 1974 / DECRETO 1541 DE 1978 / DECRETO
LEY 3750 DE 2011 / DECRETO 1541 DE 1978
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B
Consejero ponente: RAMIRO DE JESUS PAZOS GUERRERO
Bogota D.C., veintinueve (29) de febrero de dos mil dieciséis (2016).
Radicaciéon namero: 07001-23-31-000-2003-00015-01(33505)
Actor: MARGARITA QUENZA DE PARALES Y OTROS

Demandado: MUNICIPIO DE ARAUCA

Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA (APELACION SENTENCIA)

La Sala procede a resolver el recurso de apelacion presentado por la parte
demandante contra la sentencia del 5 de octubre de 2006 dictada por el Tribunal
Administrativo de Arauca, en la que se denegaron las pretensiones de la

demanda. La providencia recurrida sera confirmada.

SINTESIS DEL CASO



El 28 de diciembre de 2000, el Concejo Municipal de Arauca expidid el Acuerdo n°.
026, por medio del cual se adoptd el plan basico de ordenamiento territorial. En
dicho acto administrativo se declar6 como reserva forestal una parte del perimetro
urbano y suburbano del referido municipio donde resulté afectado el inmueble
denominado “Las Cafiadas” de propiedad de los demandantes. Una parte del bien

fue transferido al departamento de Arauca por transaccion.

. ANTECEDENTES

A. Lo que se demanda

1. Mediante escrito presentado el 13 de enero de 2003 ante el Tribunal
Administrativo de Arauca, los sefores Margarita Quenza de Parales, Alicia
Quenza de Lomédnaco, Amelia Quenza de Rodriguez, Rosa Isabel Quenza de
Canay, Cecilia Quenza de Pérez y Luzmila de Quenza, mediante apoderado
debidamente constituido (fl. 1 — 6, c.1), interpusieron demanda de reparacion
directa contra del Municipio de Arauca, por los perjuicios ocasionados con la
expedicion del Acuerdo No. 026 de fecha 28 de diciembre de 2000. En
consecuencia, solicitaron se hicieran las siguientes declaraciones y condenas (fl. 7
-13,c. 1):

Solicito se declare, que el MUNICIPIO DE ARAUCA, es
administrativamente responsable de los perjuicios materiales de
toda indole, causados a la Comunidad establecida sobre el
inmueble “LAS CANADAS’, por las consecuencia nocivas del
Acuerdo No. 026 expedido por el Concejo Municipal de Arauca,
mediante el cual se adoptdé el PLAN BASICO DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL, al impedirseles el ejercicio y
goce de la propiedad privada y libertad de empresa.

Que en consecuencia se condene al MUNICIPIO DE ARAUCA, a
reconocer y pagar a la Comunidad demandante, como propietaria
del inmueble “LAS CANADAS”, o a quien represente legalmente
sus derechos, y a titulo de reparacion directa, los dafios y
perjuicios materiales, de toda indole causados, segun lo que
resulte probado.

2. Los hechos en que se fundaron las pretensiones se resumen asi:

2.1. El dia 20 de octubre de 1988, mediante escritura publica No. 1039 de la
Notaria Unica de Arauca, los actores adquirieron el inmueble denominado “Las



Canadas”, ubicado en el Municipio de Arauca e identificado con matricula
inmobiliaria No. 410-15019.

2.2. Mediante Acuerdo No. 026 del 2000, expedido por el Concejo Municipal de
Arauca, se declaré como reserva forestal protectora y productora parte del suelo
urbano y suburbano de la cabecera municipal de Arauca, en la cual quedd

comprendido el referido inmueble de propiedad de los demandantes.

2.3. La medida ambiental adoptada cercend el pleno ejercicio y goce del
derecho a la propiedad privada, la libertad de empresa e imposibilitd la
construcciones de edificaciones que impliquen el cambio o modificacion del uso
del suelo (fl. 7-13, c. 1).

B. Tramite procesal

Surtida la notificacion del auto admisorio de la demanda (fl. 238, c. 1), el Municipio

de Arauca presento escrito de contestacion, en los siguientes términos:

2.4. Manifestd que el predio que se encuentra dentro de la zona de reserva
forestal protectora y productora fue transferido por las actoras al Departamento de
Arauca, razon por la que manifestd que estas carecian de legitimacion en la causa

por activa.

2.5. Propuso como excepcion la “compensacion”, pues en el hipotético caso en
que se llegare a demostrar que el acuerdo n°. 026 del 2000 del Concejo Municipal
de Arauca provoco los perjuicios reclamados y como consecuencia de ello se
condenara al pago del valor de bien, de la suma correspondiente habria que
descontar los montos que la propietarias han dejado de pagar por concepto de
impuesto predial (fl. 247 -252, c. 1).

3. Vencido el periodo probatorio y dentro del término para la alegar de
conclusion en primera instancia, el Tribunal Administrativo de Arauca, mediante
auto del 12 de junio de 2006 (fl. 431, c.3), corrié traslado a las partes por el
término de diez dias y al agente del Ministerio Publico para que emitiera concepto

previa solicitud, los cuales intervinieron asi:



4.1. La parte demandante expresé que no deseaba sobreponerse sobre el interés
colectivo, pero que la facultad de regular el uso del suelo podia implicar la
imposicion de una carga sobre los particulares sin la obtencion de remuneracion
alguna, maxime cuando el dominio ha sido un derecho adquirido y al momento de
la expedicion del Acuerdo que adopté el POT, no habia norma que limitara su
derecho a la propiedad (fl. 434 — 463, c.3).

4.2. El Municipio de Arauca sostuvo que las previsiones del acuerdo n°. 026 del
2000 estuvieron ajustadas al orden legal y que los humedales que hacian parte del
predio en cuestion constituian bienes de uso publico que no admitian la existencia
de derechos adquiridos. También expreso que existia una indebida escogencia de
la accién, pues la legalidad de referido acto administrativo debia ser atacada a
través de la accidon consagrada por el articulo 85 del Cdédigo Contencioso
Administrativo (fl. 487 — 489, c.3).

4.3. El Ministerio Publico estimd que las pretensiones de la demanda no estaban
llamadas a prosperar, pues no era claro sobre quién recaia la propiedad sobre el
predio, ya que en la anotacién n°. 2 del folio de matricula inmobiliaria aparecia que
la adjudicacién proindiviso estaba en cabeza de 8 personas, pero en la n° 3
donde se registro el contrato de transaccion con el Departamento de Arauca, se
advierte que el negocio se realiz6 solamente en relacion con 7 cuotas partes del

predio y la demanda se presentd, unicamente por 6 personas (fl. 490 -495, c.3).

4. Surtido el tramite de rigor, el Tribunal Administrativo de Arauca profirio
sentencia de primer grado el 5 de octubre de 2006, mediante la cual deneg¢ la

pretensiones de la demanda con fundamento en lo siguiente (f. 498 - 520, c. 4):

4.1. En relaciéon con la excepcion de falta de legitimacién en la causa por activa,
encontré el Tribunal que las demandantes habian enajenado tan solo una parte
del derecho de dominio sobre la referida propiedad, pues de la extensién original
de 15 hectareas y 5736 metros cuadrados, solamente se habian trasferido
78.865,15 metros cuadrados a favor del Departamento de Arauca.

5.2 Estimé que no existia claridad respecto de la afectacion del predio “Las
Canadas”, toda vez que en la norma que adoptd el plan de ordenamiento
territorial, solamente aparecian algunas definiciones acerca de los usos de

proteccion de los cuales hacian parte subgrupos o zonas, clasificadas como (art.



53 PBOT): bosque protector, reserva forestal protectora, zonas de proteccion del
sistema hidrico, zona periférica de proteccion de humedales, zonas de riesgo,

areas de reserva de la sociedad civil, etc.

5.3. Consideré que el predio reunia las caracteristicas de un sistema natural
constituido por cauces de cuerpos de agua, de suerte que el inmueble se hallaba
en una “zona de proteccion hidrica o zona periférica de proteccion de humedales”,
acorde con los parametros dados por el articulo 58 del plan de ordenamiento
territorial. Por consiguiente, llegd a la conclusion, segun la cual se trataba de un
bien de uso publico por ser parte esencial del sistema natural del espacio publico,
pero que tal declaracion no devenia del Acuerdo que adopté el plan de
ordenamiento territorial, sino por estar contenida en la Constitucién Politica, el

Cadigo Civil y las normas legales sobre la materia.

5.4. Destacdé que en el respectivo folio de matricula inmobiliaria no aparecia
ninguna afectacion del inmueble que restringiera la disponibilidad, uso y disfrute
del mismo o del ejercicio del derecho real de dominio, razén principal por la que

infirié la ausencia de dafio antijuridico.

6. EI 16 de octubre de 2006, la parte demandante interpuso y sustentd
oportunamente recurso de apelacion contra la anterior decision, a fin que se
accediera favorablemente a las suplicas de la demanda, con fundamento en los

siguientes argumentos (f1.523 — 532, c.4):

6.1. Manifestaron que las facultades otorgadas por la Constitucién y la ley para
imponer limitaciones al uso del suelo de los bienes de propiedad de los
particulares no servia de excusa para que los ciudadanos tuvieran que soportar
tales cargas de manera obediente y gratuita, pues ello contravenia la seguridad
juridica, la equidad y la legalidad como pilares del Estado Social de Derecho. (fl.
523 -524,c. 1).

6.2. Expresaron que el tema central del debate no se circunscribia a establecer si
el municipio de Arauca tenia la potestad para regular los usos del suelo, toda vez
que el tema principal a debatir era dafo antijuridico causado por un acto cuya
legalidad no se cuestionaba. Agregd que comoquiera que el bien era de uso
publico, el municipio debia adquirir el predio para hacerse cargo del mismo. (fl.
524-525, c. 4).



6.3. Arguyeron que se transgredio el principio de buena fe y la confianza
legitima, al estimar que tenian un derecho adquirido sobre el predio afectado y
sobre el cual se cre6 una expectativa econdmica a lo largo de mas de 40 afos de

propiedad, frustrada de manera intempestiva por el demandado. (fl. 526, c. 4)

6.4. Consideraron vulnerado el principio de igualdad frente a las cargas
publicas, pues ante la falta de regulacion del municipio, como particulares que
ostentan la propiedad sobre el predio, deben encargarse de la conservacion del
mismo, sin que cuenten con los conocimientos técnicos y los recursos
administrativos que garanticen la proteccion del inmueble en perjuicio de la
comunidad. (fl. 526, c. 4)

6.5. Alegaron una interpretacion errénea del principio de reparto equitativo de
cargas y beneficios, al igual que la pretermision de los articulos 38 de la Ley 388
de 1997, 48 de la Ley 788 de 2002 y la Ley 1337 de 2002, por cuanto para el
Tribunal es facultativo del ente publico compensar las limitaciones al derecho de
dominio. (fl. 527, c.4)

6.6. Estimaron que hubo una inadecuada interpretacién del principio de la
funcién social y ecolégica de la propiedad. Adicionalmente, que el perjuicio
causado aparecia mas que obvio, especialmente por el alcance econdémico
adverso que traia consigo la expedicion del acto administrativo en cuestion. (fl.
527 — 529)

7. Dentro del término para alegar de conclusién en segunda instancia, las

partes guardaron silencio (fl. 540, c4).

8. El Ministerio Publico rindié concepto, en el que solicitd se confirmara la

sentencia apelada con base en los siguientes argumentos:

8.1.Dijo que el Municipio pudo haber adquirido el bien conforme a lo consagrado
en el articulo 10 de la Ley 92 de 1989, a efectos de desarrollar obras de utilidad
publica o de interés social, ordenando la expropiacion a falta de acuerdo en una

eventual negociacién directa.

8.2. Sostuvo que no era del caso determinar si la no adquisicion del inmueble



por parte del municipio de Arauca llevaba consigo una omisioén legal generadora
de un dafo antijuridico, al tratarse de presupuestos no planteados ni solicitados en

el escrito introductorio y que podrian ocasionar una decision extrapetita.

8.3. Afirmd que no era posible concluir que el inmueble se hubiere afectado con
la sola adopcion del Plan Basico de Ordenamiento Territorial, maxime cuando no
hubo anotacion en el folio de matricula inmobiliaria del predio que asi lo
determinara, de manera que no se avizora la provocacién de un dafio antijuridico

a sus propietarios.

CONSIDERACIONES

. Presupuestos procesales de la accion

9. Por ser la demandada una entidad publica, el presente asunto es de
conocimiento de esta jurisdiccion, de acuerdo con el articulo 82 del Cddigo

Contencioso Administrativo.

10. La Sala es competente para resolver el presente asunto iniciado en
ejercicio de la accion de reparacion directa, en razon del recurso de apelaciéon
presentado por la parte demandante, en un proceso con vocacion de segunda
instancia, dado que la cuantia de la demanda, determinada por el valor de la

mayor de las pretensiones, supera la exigida por la norma para tal efecto’.

11. La accion de reparacion directa establecida en el articulo 86 del Codigo
Contencioso Administrativo es la procedente en este caso, por cuanto las
suplicas de la demanda van encaminadas a la declaratoria de responsabilidad del
municipio de Arauca, con ocasion de la expedicion del Acuerdo 026 del 2000,
cuya legalidad no se discute, el cual generé el dafio que las demandantes
aseguran se produjo sobre el bien inmueble de su propiedad, denominado “Las

Cafiadas”, al incluirse dentro de una zona de reserva forestal por disposiciéon del

! Mediante auto del 31 de enero de 2003, el Tribunal Administrativo de Arauca inadmiti6 la demanda para
que las demandantes estimaran razonadamente la cuantia (fl. 217 y 218, c. 1), orden que fue cumplida
mediante memorial del 6 de febrero de 2003, donde se expresé que la pretension mayor ascendia a
$3.075.171.400, a modo de perjuicios materiales equivalentes al valor del predio “Las Cafiadas”, ubicado en
el Municipio de Arauca e identificado con matricula inmobiliaria No. 4190-0015019 (fl. 221 - 222, c. 1).
Comoquiera que al momento de radicarse la demanda, el 13 de enero de 2003, la cuantia de la pretensién
mayor excedia de 500 salarios minimos legales mensuales de ese afio (166.000.000), acorde con lo
preceptuado por el articulo 129 y numeral 6° del articulo 132 del Cédigo Contencioso Administrativo,
modificados por los articulos 37 y 40 de la Ley 446 de 1998, respectivamente, el asunto tiene vocacion de
doble instancia y el Consejo de Estado es competente para conocerlo.



sefalado acto administrativo. Por consiguiente, como en este caso no es objeto
de discusion la legalidad del acuerdo mencionado, sino que el dafo se endilga a
partir de la eficacia del mismo y no se pretende su nulidad, la accion de reparacion

directa es la procedente?.

12. En cuanto a la legitimacién en la causa por activa, se encuentra acreditada
por las demandantes, toda vez que eran las propietarias® del bien afectado con el

acto administrativo que declaré la reserva forestal (fl. 250, c.1).

13. Frente a la legitimacién en la causa por pasiva, la Sala observa que la parte
actora atribuy6 los dafos padecidos al municipio de Arauca a través del concejo
municipal, quien expidio el acuerdo n°. 026 del 20 de diciembre de 2000, del cual
derivan la causacion del perjuicio alegado, razon por la que en el presente caso se

encuentra legitimado en la causa por pasiva.

14. Finalmente, en lo concerniente a la caducidad, El ordenamiento consagra
esta figura como una sancién por el no ejercicio oportuno de las acciones
judiciales, para lo cual la ley establece taxativamente unos términos dentro de los
cuales el interesado tendra la carga de promover el litigio a través de demanda. Si
el recurso judicial se ejerce por fuera de este lapso temporal, aquel perdera la
posibilidad de hacer efectivo el derecho sustancial que intenta deprecar ante la

administracion de justicia.

14.1. En este orden de ideas, el numeral 8° del articulo 136 del Cadigo
Contencioso Administrativo, en lo relativo a la accion de reparacién directa,
instituye un término de dos afos para que sea impetrada, contados a partir del dia

siguiente a la ocurrencia de la causa del dafo (hecho, omisién, operacion

2 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 25 de agosto de 1998,
radicacion nimero: 1J-001, C.P. Jestis Maria Carrillo Ballesteros. Consejo de Estado, Sala de Lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 8§ de marzo de 2007, exp. 16421, C.P. Ruth Stella Correa
Palacio. Consejo de Estado, Sala De Lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, sentencia de 21 de
marzo de 2012, exp. 21986, C.P. Herndn Andrade Rincén. Consejo De Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidon Tercera, sentencia del 23 de abril de 2008, exp. 15906, C.P. Mauricio Fajardo
Goémez.

3 Esta probado que las demandantes son las propietarias proindiviso del bien denominado “Las Cafiadas”,
ubicado en el municipio de Arauca e identificado con la matricula inmobiliaria No. 410-0015019, asi se
desprende del correspondiente certificado de tradicion y libertad de la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Arauca (fl. 211. C.1), al igual que de la copia de la escritura publica 1039 del 20 de octubre de
1988 de la Notaria Unica de Arauca. Vale aclarar que segiin la mencionada escritura n.° 1039 del 20 de
octubre de 1988, el bien en comento tenia una extension original de 15 hectareas y 5.736 metros cuadrados
(fl. 275. c.1), sin embargo, en fecha posterior, el 23 de noviembre de 1996, las actoras enajenaron una parte
del predio, esto es, 78.856,74 m2, a través de la escritura publica n.° 1862 de la Notaria Unica del Circulo de
Arauca y en favor del Departamento de Arauca (fl. 290 — 293 c.1), pero reservandose para si la extension
restante de 65.122.99 m2, porcién sobre la cual conservan su derecho de dominio.



administrativa u ocupacion temporal o permanente), y vencido el cual ya no sera

posible solicitar que se declare la responsabilidad patrimonial del Estado.

14.2. Ahora bien, en el caso de autos, el término debe ser computado desde el
dia que fue publicado el acuerdo n°. 26 del 20 de diciembre de 2000, esto es, el
29 de diciembre de ese afio (fl. 15. c. 1)*, por medio del cual se ordend la
afectacion de reserva forestal del lugar donde se encontraba situado el predio
“Las Cafiadas”. Luego la parte actora podia presentar accion de reparacion directa
hasta el 30 de diciembre del 2002, pero comoquiera que se tratd6 de un dia de
vacancia judicial, la oportunidad se extendié hasta el dia habil siguiente, el 13 de
enero de 2003, fecha en la que efectivamente se radico la demanda (fl. 13, c.1),
dentro del término bienal que establece para tal efecto el articulo 136 del Codigo

Contencioso Administrativo.

Il. Problema juridico

15. La Sala debe establecer si le asiste razén al Tribunal Administrativo de
Arauca, quien encontré6 que en el asunto estudiado no se provocod un dafo
antijuridico por parte de la Administracion con la expedicion del acuerdo n°. 26 del
20 de diciembre de 2000, o por el contrario, si en realidad hubo una afectacién del
derecho a la propiedad privada sobre el inmueble “Las Cafadas”, con

connotaciones econdmicas negativas para las demandantes.

15.1 De comprobarse la causacion de un dafio que afecte el derecho a la
propiedad de las accionantes, sera preciso dilucidar si este comporta la
vulneracion del principio de igualdad frente a las cargas publicas, por recaer en las
interesadas un dafo especial y antijuridico, a pesar de la legitimidad de la

conducta de la administracion.

lll. Hechos probados

16. De acuerdo con las pruebas incorporadas al expediente, estan acreditados

en el proceso los siguientes hechos relevantes:

16.1 Las seforas Margarita Quenza de Parales, Alicia Quenza de Lomédnaco,

Amelia Quenza de Rodriguez, Rosa Isabel Quenza de Canay y Cecilia Quenza de

* En la Gaceta Municipal del Municipio de Arauca, Afio 6 No. 67.



Pérez, son propietarias del predio denominado “Las Cafadas”, ubicado en el
Municipio de Arauca, con una extension actual de 6 hectareas con 5.122.99
metros cuadrados (65.122.99 m2) e identificado con la matricula inmobiliaria No.

410 — 15019 de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Arauca®.

16.1.1 Vale aclarar que segun el titulo de adquisicion, escritura publica n°. 1039
del 20 de octubre de 1988 de la Notaria Unica del Circulo de Arauca (fl. 272 —
293), el bien contaba con una extension inicial de 15 hectareas y 5.736 metros
cuadrados (143.979,73 m2) (fl. 273, c.1). Sin embargo, con posterioridad, el 23 de
noviembre de 1996, mediante la escritura publica n°. 1862 de la Notaria Unica del
Circulo de Arauca, las demandantes enajenaron en favor del Departamento de
Arauca 78.856,74 metros cuadrados, pero se reservaron el resto de la extension

del terreno, esto es, 6 hectareas con 5.122.99 metros cuadrados (65.122.99 m2)6.

16.1.2 Lo anterior se corrobora con lo expresado en la escritura publica aclaratoria
n°. 328 del 2 de abril de 2004, donde se expresdé que en relacion con la
enajenacion parcial hecha el 23 de noviembre de 1996 en la escritura publica No.
1862 “la comunidad herencial se reserva el derecho de dominio sobre el area
restante.” (fl. 294 — 297, c.3)

16.2 El 20 de diciembre de 2000, el concejo municipal de Arauca expidio el
acuerdo n°. 20, “Por el cual se adopta el Plan Basico de Ordenamiento Territorial
para el Municipio de Arauca — Departamento de Arauca”, que en el articulo 35
definié qué se entendia como areas de reserva forestal protectora y productora.
(fl. 1A - 189, c.1)

16.3 EI 2 de agosto de 2004, se llevd a acabo audiencia de recepcion de
testimonio del ciudadano Henry Alberto Loyo Holguin, persona con quien
presuntamente una de las demandantes iba a constituir una sociedad para
explotar econdmicamente el predio “Las Cafiadas”. Respecto de los hechos de la

demanda declaro:

> El predio fue adquirido por las demandantes a través de herencia, sucesion intestada del causante Santiago
Quenza Bricefio, cuyo trabajo de particioén fue aprobado por el Juzgado Primero Promiscuo Civil del Circuito
de Arauca, mediante providencia del 13 de septiembre de 1988, protocolizado a través de la escritura ptiblica
n.° 1039 del 20 de octubre de 1988 del Notaria Unica del Circulo de Arauca (fl. 272 — 293). Titulo registrado
a folio de matricula inmobiliaria n. © 10 — 15019, segtn certificado de tradicion y libertad, expedido el 12 de
diciembre de 2002, por la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Arauca (fl. 211. C.1), donde las
demandantes aparecen como titulares del derecho real de dominio sobre el mencionado predio.

% En el dictamen pericial practicado el 12 de julio de 2005, elaborado el arquitecto Campo Elfas Suarez
Castellanos, con sustento en un levantamiento topografico expreso: “...el drea del predio es de 6 hectdreas
con 5.122,99 metros cuadrados o 65.122,99 metros cuadrados”. (fl. 41,¢c.2)



(...)Tengo entendido que a raiz de una situacion que se presento
en el municipio con respecto a los terreno de doria Margarita, yo le
hiba (sic) a comprar la mitad del terreno para hacer una sociedad y
realizar alli unos proyectos que vengo trajinando hace ya bastante
rato, es un proyecto grande, es un proyecto turistico aprovechando
la situacion que se viene en Arauca en la via Tame — Arauca, (...)
luego nos dimos cuenta, que habia sido declarado reserva natural,
y pues por lo tanto alli no permitian construir nada. Pues no habia
nada que hacer, toco retirarnos del negocio, obviamente pues esto
le caus6é a la sefiora Margarita algunos problemas bastante
grandes pues ella esperaba una retribucion econoémica a corto
plazo para cumplir unas obligaciones y que como tal no se cumplio
(...) PREGUNTADO.- Indiquele al Despacho, qué tipo de proyecto
pensaba ejecutar en los terrenos de la sefiora MARGARITA
QUENZA, y si con tal fin, obtuvo permiso o licencia por la Alcaldia
de Arauca.- CONTESTO.- Era un proyecto turistico, pues era un
hotel con algunos servicios como por ejemplo, la parte ambiental,
zonas verdes, lagunas, algo de animales, una especie de
zoologico, parque recreacional (...) cuando yo intenté hacer los
permisos, con sorpresa Vi que ya no se podia hacer nada, hablé
con dofia Margarita, y pues no podia hacer ningun tipo de
sociedad ni invertir (...) CONTESTO.- Alcanzamos hacer un
borrador para la sociedad y alcanzamos a ser (sic) el borrador de
los contratos de compraventa del terreno, eso fue lo que
alcanzamos hacer (...) CONTESTO.- El valor del macro proyecto
era uno (sic) 4.000 millones de pesos aproximadamente, los
recursos iban a salir una parte de crédito ante entidades que
tuvieren que ver con el sector turistico, los socios iniciales era la
sefiora Margarita y yo, otra parte de los recursos iban a salir de la
venta de acciones porque pensabamos o la idea era convertir
esto, como era un proyecto tan grande, convertirlo en una
sociedad anénima (...) PREGUNTADO.- Manifiéstele al Despacho
si ustedes alcanzaron iniciar alguna gestion financiera y en caso
afirmativo ante qué entidad lo hicieron.- CONTESTO:- Gestion ya
como para adelantar un crédito, no se podia en ese momento
porque no estabamos constituidos, pero si hicimos el respectivo
estudio y analisis de dénde obtener recursos (...) (fl. 11 -14 c.2)

16.4 El 2 de agosto de 2004, se recibio el testimonio del sefior Pedro Duvan
Ramirez Bona, quien se desempeid, en el municipio de Arauca, como Director de

Planeacion entre septiembre del 2000 a diciembre del mismo afo, expuso:

...Lo que yo sé es lo que todo araucano debe saber que tenga
mas de 40 afios, que LAS CANADAS como se llama el predio en
el asunto que nos ocupa, es exactamente cafiadas, sitio de flujo
de agua proveniente del rio y escorrentia de aguas lluvias. A raiz
de la ley 388 de 1997 cero o del 94, pero es la ley de
Ordenamiento Territorial, los municipios se ven obligados a
elaborar y adoptar los planes de ordenamiento territorial, con un
documento expedido por la Corporacion Autéonoma Regional
Corporinoquia  denominado  “Determinantes = Ambientales’,



documentos que son la base del plan de ordenamiento que lo que
hace es definir de acuerdo a las caracteristicas del suelo su uso.
Ese predio de las CANADAS hace parte de una zona que el
Municipio ha denominado zona de proteccion, precisamente por
ser flujo de aguas o escorrentias... PREGUNTADO: Digale al
Despacho si usted tiene conocimiento que se haya solicitado al
Municipio de Arauca, licencias para construir sobre dichos terrenos
denominados LAS CANADAS .-CONTESTO.- No existe solicitud
alguna en la oficina de Planeacion al respecto ... PREGUNTADO:
Digale al Despacho si tiene conocimiento que el predio Las
Cariadas tuviese algunas limitaciones con anterioridad al Plan
Basico de Ordenamiento Territorial.- CONTESTO .- Antes del Plan
de Ordenamiento no habian limitaciones, la limitacion se da por la
diferencia de niveles entre el suelo de las Cafiadas y el resto la
parte urbanizada de la ciudad... PREGUNTADO: Sefior RAMIREZ
por favor, concrétele al Despacho si sabe o tiene conocimiento de
cual es la destinacion del uso del suelo del inmueble objeto del
presente litigio.- CONTESTO.- El uso del suelo definido en el Plan
Basico de Ordenamiento Territorial es una zona de proteccion
ambiental denominado bosque productor protector.-
PREGUNTADO.- Cuéntele al Despacho sefior Ramirez si tiene
conocimiento a qué tipo de restricciones tanto materiales como
juridicas estan sujetos los propietarios del inmueble las Cafiadas
por el hecho de haber sido decretado zona de reserva forestal.-
CONTESTO.- La definida en la Ley 388, sus decretos
reglamentarios y los determinantes ambientales definido por
Corporinoquia (...) (fl. 15 -17, c.1)

16.5 Mediante Oficio del 2 de agosto de 2004 n°. DAPMA, el Director del
Departamento Administrativo de Planeacion del Municipio de Arauca, expresé que
una vez revisados los archivos de esa dependencia observdo que el predio
denominado “Las Carnadas”, se encontraba en “zona de proteccion ambiental”,

segun el Plan Basico de Ordenamiento Territorial. (fl. 24 — 24, c.1)

16.6.- ElI 1° de marzo de 2005, el Tribunal Administrativo de Arauca practico

inspeccion judicial en el predio “Las Canadas”, quien encontré:

(...) segun indicaciones del sefior JOSE MIGUEL PARALES,
conocedor del predio y la apoderada, manifiestan que el mismo
tiene una extension de 550 metros sobre la via quedando el predio
a mano izquierda en el sentido sur norte. El predio queda
comprendido entre la calle 13 con la cual linda estando de por
medio el predio del sefior LUIS RODRIGUEZ QUENZA en
extension aproximada de 30 metros y donde funciona la Estacion
de Gasolina, y terreno de MARTHA QUENZA (costado sur)
contiguo al segundo puente que sobre la via existe en el sentido
de la calle 13 hacia la Brigada XVIII, se anota que en el lindero
con MARTHA QUENZA existe cerca divisoria a tres cuerdas. Por
el costado oriental, eso es, el de la via, no existe cerca de ninguna
clase y no se aprecia tampoco cultivos ni construcciones, por los



menos desde la parte que desde la carretera se pudo observar
(...) (fl. 35 - 36)

16.7.- El 12 de julio de 2005, el arquitecto Campo Elias Suarez Castellanos
presentd dictamen pericial en el que manifesté que el sitio denominado “Las
Cafiadas” hacia parte del sector de la cuenca del cafio “babillas” y que de acuerdo
a las caracteristicas establecidas en la convenciéon “RAMZAR”, aprobada por la
Ley 357 de 1997, el terreno reunia las condiciones de un humedal que debia ser
declarado como zona de reserva ecologica. lgualmente expreso, el auxiliar de la
justicia, que el predio estaba siendo utilizado para la alimentacién de ganado por
ser una zona apta para el cultivo de materia vegetal. Adicionalmente estimoé que el
avaluo total del bien ascendia a $1.302.459.800. (fl. 38 — 66, c.2)

16.8. Mediante escrito allegado el 18 de octubre de 2005, luego de una solicitud
de aclaracion, el perito explicé que al ser declarado el predio como zona de
proteccion ambiental, quedd la propietaria imposibilitada para realizar cualquier

clase de actividad de explotacién comercial’. (fl. 67 -74, ¢.2)
IV. Analisis de la Sala

17. En este asunto, la demanda se orienta a exigir la responsabilidad de la
administraciéon por los presuntos dafos inferidos a un inmueble de los
demandantes, con ocasion de la expedicion, por parte del municipio de Arauca del
acuerdo n° 026 del 20 de diciembre de 2000, que adopté el PBOT de esa
localidad y en opinién de la parte actora afectd su derecho a la propiedad privada,
situacion que le impidié obtener beneficios econdémicos, comoquiera que la zona
donde se encuentra ubicado el bien fue declarada como reserva forestal

protectora y productora.

18. De esta manera, de acuerdo con lo establecido en el articulo 90
constitucional, los elementos que conforman la responsabilidad del Estado son el
dafo antijuridico y la imputabilidad. Previo al estudio de la imputacion del dafio es
necesario precisar que, para que surja la responsabilidad al Estado, se requiere

que dicho dafno se encuentre acreditado en el proceso y constituya un

7 La aclaracién y complementacion del dictamen pericial fue objetada por error grave, por parte del Municipio
de Arauca mediante escrito del 17 de noviembre del 2005 (fl. 342 — 348), no obstante, dicha objecidn no fue
resuelta por el Tribunal Administrativo de Arauca en la sentencia de primera instancia, tal como lo ordena el
numeral 6 del articulo 238 del Cédigo de Procedimiento Civil. Objecién que debera resolver esta Corporacién
al momento de analizar de fondo el asunto en caso de considerar que se trata de una prueba indispensable para
resolver el litigio.



desequilibrio de las cargas publicas que la persona no esta llamada a soportar, es

decir, si ostenta el caracter de antijuridicos.

18,1, Para el asunto en cuestién, las demandantes aseguran ser las propietarias
del bien inmueble ubicado en el perimetro urbano del municipio de Arauca,
denominado “Las Cariadas” (V. parr. 16.1) y que el 20 de diciembre del 2000, el
concejo municipal de Arauca emitio el acuerdo n°. 26, mediante el cual “se adopta
el Plan Basico de Ordenamiento Territorial para el Municipio de Arauca,

Departamento de Arauca”, en cuyo articulo 35 dispuso:

Articulo 35: ZONA DE RESERVA FORESTAL PROTECTORA,
PRODUCTORA. Son aquellas areas de propiedad publica o
privada, intervenidas total o parcialmente, que se destinan al
mantenimiento o recuperacion de la vegetacion nativa protectora, su
finalidad exclusiva es la proteccion de suelos, agua, flora, fauna,
diversidad biologica, recursos genéticos u otros recursos renovables’.
(Se destaca)

18.2 No obstante, contrario a lo expresado por las demandantes, de aquella
prevision tan genérica no se infiere necesariamente que el bien en cuestion
hubiere sido afectado como una zona de reserva forestal protectora, por lo que se
le solicitd al municipio de Arauca que se sirviera certificar si el predio “Las
Carfiadas” se encontraba dentro de dicha area (f. 4, c.1), con ocasién de lo cual el
Director del Departamento Administrativo de Planeacién, mediante Oficio n°.
DAPMA-0624 del 2 de agosto de 2004, certifico:

Que revisados los archivos del DAPMA, se encontré que el predio
que denominan las CANADAS, se encuentra en zona de
proteccion ambiental, segun el Plan Basico de Ordenamiento
Territorial, adoptado mediante acuerdo 026/2000 (f. 24, c.2) (Se
destaca)

18.3. Visto lo anterior, mientras las demandantes aseguran que el predio fue
afectado como una zona de reserva forestal protectora, el Departamento de
Planeacién Municipal expresa que esta en una “zona de proteccion ambiental’.
Bajo esos parametros, acorde con el PBOT, en el articulo 33, se definen diferentes

zonas de proteccion, a saber:

¥ Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 21 de marzo de 2012, exp. 23478, C.P. Mauricio Fajardo
Gomez. “De conformidad con la jurisprudencia de esta Corporacion, el daiio antijuridico ha sido definido
como la lesion, menoscabo, perjuicio o detrimento, patrimonial o extrapatrimonial, de los bienes o derechos
de los cuales el titular no tiene el deber juridico de soportar”.



Articulo 33: PROTECCION: Estos pueden estar ubicados en zonas
urbanas, rurales o suburbanas y su objeto es la regulacion del caudal
de las cuencas, la recarga de los acuiferos, la proteccion de la
diversidad floristica y faunistica, la regulacion de los ecosistemas, la
conservacion de los suelos y la preservacion del paisaje natural,
entre ofros aspectos, Sus subgrupos y las correspondientes
definiciones para los fines de este Acuerdo son las siguientes:

Zona de bosque protector.

Zona de reserva forestal protectora.

Zonas de protecciéon del sistema hidrico — Zona periférica de
proteccion de humedales.

Zonas de riesgo.

Areas de reserva de la sociedad civil.

Areas de proteccién relacionadas con servicios publicos.

Area histérica cultural, arquitecténica y de proteccion del paisaje”. (Se
destaca)

18.4 Comoquiera que el ente local no fue claro ni especifico a la hora de certificar
en qué zona de proteccion ambiental se encuentra el inmueble conocido como
“‘Las Cafiadas” y habida cuenta que dentro del ordenamiento se contemplan
distintas clases de zonas objeto de proteccion, es imprescindible esclarecer a cual
pertenece el bien en cuestién para poder conocer el alcance de su afectacion en
cuanto a los usos permitidos y el tipo de explotacion econémica que en este se

puede adelantar.

18.5. Para tal propdsito, la Sala acudira a lo conceptuado por el auxiliar de la
justicia, arquitecto Campo Elias Suarez Castellanos en el dictamen rendido el 12
de julio de 2005, quien respecto de las caracteristicas del predio “Las Cafiadas”,

afirmo:

Dentro del marco ambiental se puede manifestar que todas las zonas
que presenten determinadas caracteristicas establecidas en la
convencion “RAMZAR” Iran 1971 y aprobada en Colombia mediante
Ley 357 de 1997 sobre humedales debe ser declarada zona de
reserva ecologica, por cuanto es un deber preservar la biota, fauna
y cobertura vegetal, asi como las capas del suelo que tienen
interaccion con los procesos bioldgicos que en esta zona sucedan.

Y de acuerdo con el “PLAN BASICO DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL” (PBOT) todo el sector de la cuenca del cafo
babillas incluyendo el sitio denominado “LAS CANADAS”,
presentan las caracteristicas mencionadas; ya que con ayuda de
las evidencias adquiridas en la visita como fotografias, se observa los
siguiente: en invierno, pantano (cubierto de agua) de régimen natural,
con diversidad biolégica (variedad de especies de flora y fauna) que
utilizan los regimenes estacionales del area para su desarrollo
natural. Dentro del inventario tenemos: aves, anfibios, reptiles, entre



otros, y de flora como especies nativas de la zona, conformando
estos un ecosistema con particularidades especiales dentro de la
zona urbana por asi decirlo; luego el sector cumple con los
lineamientos de la convencion “RAMZAR’, por lo que la alcaldia ha
incluido dentro de los “PROYECTOS ESTRATEGICOS PARA EL
ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO URBANQO” con el subtitulo
‘PLANES PARCIALES IDENTIFICADOS EN EL PBOT” para
denominarlo “ZONA DE RESERVA FORESTAL PROTECTORA Y
PRODUCTORA?” en el numeral 4° “PLAN PARCIAL ECOPARQUE”
folio 128 “PBOT” incluido en el expediente de la referencia y
establecer en él una zona de reserva ecolégica(...)

Consultando los TITULOS, ESCRITURAS Y CERTIFICADOS DE
TRADICION Y LIBERTAS encontramos que el predio figura dentro
del perimetro urbano, luego se debe estimar el valor del metro
cuadrado (...) (se destaca) (fl. 42 - 45, c. 2)

18.6 De acuerdo con las conclusiones del perito, el inmueble “Las Carfiadas” esta
dentro de la zona urbana y ademas reune las condiciones propias de un humedal,
conforme a la Convencion “Ramsar’ aprobada por Colombia mediante la Ley 357
de 1997°, adicionalmente dijo que hacia parte de la zona de reserva forestal

protectora y productora.

18.7 Sobre el dictamen, la parte demandada solicitdé aclaracion vy

complementacion, mediante escrito del 27 de julio de 2005, dijo:

El peritazgo debid realizarse por parte de un especialista en temas
ambientales y no por un arquitecto, por no ser profesional idoneo
para conceptuar sobre este tema, pues se trata de evaluar una zona
declarada de proteccion ambiental que no puede ser urbanizable de
acuerdo con el Plan Basico de Ordenamiento Territorial del Municipio
de Arauca.

Que la declaracion de las ZONAS DE RESERVA FORESTAL es
competencia del Servicio Forestal Nacional, segun el articulo 8° de la
Ley 37 de 1989.

De acuerdo con el PBOT, el predio en cuestion es un lote que
pertenece al area urbana del Municipio de Arauca, declarado como
Area de Proteccion Ambiental, que presenta caracteristicas de
humedal, que no pudo haber sido declarado en el PBOT “ZONA

® Por medio de la cual se aprueba la "Convencién Relativa a los Humedales de Importancia Internacional
Especialmente como Habitat de Aves Acudticas", suscrita en Ramsar el dos (2) de febrero de mil novecientos
setenta y uno (1971)

Articulo 1°

1. A los efectos de la presente Convencion son humedales las extensiones de marismas, pantanos y turberas,
o superficies cubiertas de aguas, sean éstas de régimen natural o artificial, permanentes o temporales,
estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de agua marina cuya profundidad
en marea baja no exceda de seis metros.

2. A los efectos de la presente Convencién son aves acudticas las que dependen ecoldgicamente de los
humedales.



DE RESERVA FORESTAL PROTECTORA Y PRODUCTORA” por
sus caracteristicas de humedal y por corresponder al area urbana
(...) (fl. 327 — 328, c. 3)

18.8 Frente a lo anterior, el auxiliar de la justicia, en escrito de aclaracion y

complementacion del dictamen, manifesto:

Aclaro que en efecto como lo dice el Doctor Forero, el predio se
encuentra en el darea urbana del Municipio de Arauca y que fue
declarado como Zona de proteccion Ambiental, quedando la
propietaria imposibilitada para realizar cualquier clase de actividad de
explotacion comercial (...)

Es importante mencionar el uso del suelo, mencionado en la
convencion Ramzar en el cual se define el uso sostenible: “El uso de
un humedal por los seres humanos de modo que produzca un mayor
beneficio continuo para las generaciones presentes, manteniendo al
mismo tiempo su potencial para satisfacer las necesidades y
aspiraciones de las generaciones futuras.”

Ademas los productos que se pueden obtener de un humedal son:
diversidad genética (especies animales y vegetales) y especies
endémicas, asi como la diversidad biologica queriendo decir esto que
el humedal es soporte para la vida de las especies que se
encuentran en el sitio y ademas reviste gran importancia en la
comunicacion de ecosistemas estratégicos (...) (fl. 70-71, c.1)

18.9 Para efectos de evaluar el valor probatorio de dicho dictamen, es preciso
resaltar que dentro del expediente reposa un escrito de objecion por error grave
elaborado por la parte demandada (fl. 342 — 348, c¢.3) que no fue objeto de estudio
por el a-quo. Sin embargo, se aclara que este no se refiere al dictamen inicial,
antes trascrito, sino a la aclaracion y complementacion rendida el 18 de octubre de
2005 (fl. 67 — 74, c. 2), objecion que no pone en tela de juicio que se trate de un
bien con las caracteristicas de un humedal sino que, principalmente, expresa la
inconformidad del municipio de Arauca respecto del avalto otorgado por el perito,
aspecto que en este punto no se discute, de suerte que no sea del caso proceder

a su analisis.

18.10 No obstante, no puede dejarse de lado que en el escrito en el que se solicitd
la aclaracién y complementacién del dictamen pericial el demandado manifestd su
desconcierto en relacién con la zona donde el experto dijo se ubica el predio, pues
dice el demandado, que no hace parte de una reserva forestal protectora dadas

sus caracteristicas de humedal.



18.11 Asi las cosas, teniendo en cuenta que las pruebas periciales deben ser
valoradas como todos los demas elementos de conviccion, esto es, de manera
racional, sujeto a los parametros de la sana critica y no de manera incondicional®,
la Sala se apartara de la conclusion a la que llego el dictamen presentado por el
auxiliar de la justicia, arquitecto Campo Elias Suarez Castellanos (v. parr. 21.1 y
21.4) en el que afirma que el inmueble “Las Cafiadas” esta dentro de una zona de

reserva forestal protectora y productora, por lo siguiente:

18.12 Si el bien reune las caracteristicas de un humedal, resulta contradictorio con
el ordenamiento catalogarlo como de reserva forestal, pues en sintonia con el
articulo 36 del acuerdo 026 del 2000, éste en realidad se ubica en una zona para

la proteccidn del sistema hidrico, a saber:

ARTICULO 36. ZONAS PARA LA PROTECCION DEL SISTEMA
HIDRICO (ZPSH). Estan conformadas por: a) Corrientes y cuerpos
de agua naturales relativos, tales como rios, carios, lagos, lagunas,
esteros y humedales en general, b) elementos artificiales o
construidos relativos a corrientes o cuerpos de agua tanto naturales
como atrtificiales.

Solo se podra utilizar las rondas de los rios y cafios de acuerdo a la
reglamentacion de este acuerdo.

Estas franjas deben ser mantenidas como zonas de manejo
ambiental, reforestadas con especies nativas. (Se destaca)

18.13 De todo lo anterior, queda claro entonces que el terreno en cuestién esta
dentro del perimetro urbano del municipio de Arauca y reune las condiciones de
un humedal, ya que hace parte del sector de la cuenca del cafo babillas y por
ende esta en una zona de proteccioén del sistema hidrico. En consecuencia, se
corrobora que el inmueble no puede ubicarse dentro de una zona de reserva
forestal protectora, de suerte que las conclusiones del dictamen al respecto son

erradas.

18.14 Partiendo de la premisa, segun la cual el inmueble “Las Canadas” reune
las condiciones de un humedal, la discusién no solo debe orientarse en relacién
con el alcance de la afectacion a la propiedad que trajo consigo el acuerdo n°. 026
del 2000 del Concejo Municipal de Arauca, que adopté el POT, sino que primero

19 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala Penal, sentencia del 6 de marzo de 2013 No. 39559, M. P. Julio
Enrique Socha Salamanca.



es indispensable verificar si en realidad las demandantes ostentan un derecho

adquirido frente a la propiedad del mencionado bien.

19. Para explicar lo anterior, es preciso recordar que el articulo 677 del Cédigo

Civil dispone:

ARTICULO 677. <PROPIEDAD SOBRE LAS AGUAS>. Los rios y
todas las aguas que corren por cauces naturales son bienes
de la Unidén, de uso publico en los respectivos territorios.

Exceptuanse las vertientes que nacen y mueren dentro de una
misma heredad: su propiedad, uso y goce pertenecen a los
duerios de las riberas, y pasan con estos a los herederos y demas
sucesores de los duefios. (Se destaca)

19.1. Conforme a lo preceptuado por la norma en mencion, los rios y las aguas
que corren por cauces naturales no solo son de uso publico, sino que igualmente
de dominio publico, de suerte que habra que determinar si los humedales estan

incluidos en aquella categoria de bienes de dominio publico.

19.2. En ese orden, es menester precisar que tradicionalmente se ha entendido, a
partir de la Constitucion Politica y la normatividad civil, que existen dos grandes
categorias de bienes: los publicos o colectivos y los particulares o individuales'".
De manera que los bienes privados cuya proteccion emana del articulo 58 de la
Constituciéon Politica son del dominio' exclusivo de los particulares, quienes
respecto de ellos ejercen un derecho real, gozan y disponen libremente; por su
parte, los bienes publicos son los que pertenecen al Estado y se dividen en bienes

fiscales y de uso publico™.

i Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, sentencia del 18 de marzo de
2004, C.P. German Rodriguez Villamizar. Radicacién nimero: 52001-23-31-000-2002-1750-01(AP)

12 Cédigo Civil. Articulo 669: El dominio que se llama también propiedad es el derecho real en una cosa
corporal, para gozar y disponer de ella arbitrariamente, no siendo contra ley o contra derecho ajeno.

La propiedad separada del goce de la cosa se llama mera o nuda propiedad. (aparte tachado inexequible por la
sentencia C-595 de 1999).

1> El Consejo de Estado ha precisado cules son las diferencias y similitudes entre los bienes de uso publico y
los bienes fiscales, asi: “Las diferencias y puntos en comin entre una y otra categoria son evidentes. En
cuanto a los puntos en comiin, se puede afirmar que: i) ambas categorias se encuentran sometidas a un
régimen de propiedad publica, tal y como lo reconoce el propio articulo 674 del Codigo Civil, en el
entendido en que la expresion dominio contenida en el inciso primero de la referida disposicion normativa
debe entenderse como propiedad a la luz de lo dispuesto en el articulo 669 ejusdem, régimen de propiedad
publica marcado por la pertenencia a una persona de derecho puiblico; ii) en punto a su régimen juridico, los
bienes de uso publico y los fiscales son imprescriptibles atendiendo lo prescrito en los articulos 2519 del
Codigo Civil y 407 del C. de P. C. —ahora 375 C.G.P.-; iii) de igual manera, en lo que ataiie a su
inalienabilidad e inembargabilidad, el legislador ha establecido que los bienes de uso puiblico y los fiscales
destinados a un servicio publico son inembargables —articulo 684 del C. de P. C.-, y serdn inalienables
aquellos que el constituyente o el legislador hayan calificado como tales, es el caso del subsuelo y del
espectro electromagnético; y, iv) tanto los bienes de uso puiblico como los fiscales se encuentran sometidos de



19.3. Para el caso particular de los bienes de uso publico, segun el articulo 63 de
la Constitucién Politica™, es claro que son inalienables, inembargables e
imprescriptibles y si se trata de areas de especial importancia ecologica es preciso

su conservacion, desarrollo sostenible, restauracion o sustitucion'®.

19.4. Ahora, del Codigo Civil y de la Constitucion Politica no es posible inferir si los
humedales se entienden de dominio publico, pero la situacién puede esclarecerse
con el Decreto-Ley 2811 de 1974 “por el cual se dicta el Codigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente”, norma que

preceptua:

Articulo 80°- Sin perjuicio de los derechos privados
adquiridos con arreglo a la ley, las aguas son de dominio publico,
inalienables e imprescriptibles.

Cuando en este Cdodigo se hable de aguas sin otra calificacion, se
deberan entender las de dominio publico.

Articulo 81°.- De acuerdo con el articulo 677 del Codigo Civil, se
entiende que un agua nace y muere en una heredad cuando brota
naturalmente a su superficie y se evapora o desaparece bajo la
superficie de la misma heredad.

Articulo 82°. EI dominio privado de las aguas se extingue por
ministerio de la ley por no utilizarlas durante tres afios continuos a
partir de la vigencia de este Cdodigo, salvo fuerza mayor.

Para declarar la extincion se requerira decision administrativa
Sujeta a los recursos contencioso administrativos previstos por la
ley.

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

a.- El alveo o cauce natural de las corrientes;

manera general a un régimen de derecho publico en cuanto a su gestion y administracion. Sus diferencias
son, también, evidentes: i) los bienes de uso publico se caracterizan juridicamente porque el ordenamiento
Jjuridico los ha puesto a disposicion de los particulares para su uso directo, mientras que los bienes fiscales
se encuentran, general pero no exclusivamente, destinados para el uso por parte de las entidades publicas,
ast se encuentren algunas porciones de ellos “abiertos al publico”; ii) el régimen juridico de los bienes de
uso publico es de naturaleza constitucional (art. 63 C.P.), mientras que el de la mayoria de los bienes que
componen la categoria de fiscales es de cardcter legal”. Sentencia del 28 de enero de 2015, expediente n.°
C.P. Hernan Andrade Rincén.

'* Articulo 63: Los bienes de uso piiblico, los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las
tierras de resguardo, el patrimonio arqueoldgico de la Nacion y los demés bienes que determine la ley, son
inalienables, imprescriptibles e inembargables.

' Constitucién Politica. Articulo 80. El Estado planificard el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.

Ademds, debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y
exigir la reparacion de los dafios causados.

Asf mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas.



b.- El lecho de los depdsitos naturales de agua;

c.- La playas maritimas, fluviales y lacustres;

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

e.- Las areas ocupadas por los nevados y por los cauces de los
glaciares;

f.- Los estratos o depositos de las aguas subterraneas.

Articulo 84°.- La adjudicacion de un baldio no comprende la
propiedad de aguas, cauces ni, en general, la de bienes a que se
refiere el articulo anterior, que pertenecen al dominio publico. (Se
destaca)

19.5. Aunque las normas mencionadas siguen refiriendose de manera genérica a
que las aguas son del dominio del Estado, precisa que también seran bienes
inalienables e imprescriptibles, entre otros, el lecho de los depdsitos naturales de
agua y una faja paralela de la linea de mareas maximas o a la del cauce

permanente de los rios y lagos, hasta de 30 metros de ancho.

19.6. El mencionado Cddigo fue reglamentado por el Decreto 1541 de 1978, en el
sentido de reiterar que la Nacion ejerce dominio sobre las aguas de uso publico,
aunque destacd que ello no implicaba su usufructo como bienes fiscales'®, pero si
el control y vigilancia sobre el uso y goce que de ellas hicieran los particulares,
dispuso que constituia objeto ilicito su enajenacion’ y previé que era competencia
del Instituto Colombiano de Reforma Agraria — Incora y del Instituto Nacional de
Recursos Naturales Renovables y del Ambiente — Inderena'®, la delimitacion de la

franja de treinta metros a la que se refiere el Decreto-Ley 2811 de 1974.

' Articulo 7°.- El dominio que ejerce la Nacién sobre las aguas de uso publico, conforme al articulo 80 del
Decreto-Ley 2811 de 1974, no implica su usufructo como bienes fiscales, sino por pertenecer a ellas al
Estado, a éste incumbe el control o supervigilancia sobre el uso y goce que les corresponden a los
particulares, de conformidad con las reglas del Decreto-Ley 2811 de 1974 y las contenidas en el presente
Decreto.

' Articulo 10°.- Hay objeto ilicito en la enajenacién de las aguas de uso piblico. Sobre ellas no puede
constituirse derechos independientes del fondo para cuyo beneficio se deriven.

Por lo tanto, nula toda accién o transaccidén hecha por propietarios de fundos en los cuales existan o por los
cuales corran aguas de dominio publico o se beneficien de ellas en cuanto incluyan tales aguas para el acto o
negocio de cesidn o transferencia de dominio.

Igualmente serda nula la cesidén o transferencia, total o parcial, del solo derecho al uso del agua, sin la
autorizacién a que se refiere el articulo 95 del Decreto-Ley 2811 de 1974.

'8 Articulo 14°.- Para efectos de aplicacién del articulo 83, letra d) del Decreto-Ley 2811 de 1974, cuando el
Instituto Colombiano de Reforma Agraria, Incora, pretenda titular tierras aledafias a rios, lagos procedera,
conjuntamente con el Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables y del Ambiente, Inderena, a
delimitar las franja o zona a que se refiere éste articulo, para excluira de la titulacion.

Tratandose de terrenos de propiedad privada situados en las riberas de rios arroyos o lagos, en los cuales no se
ha delimitado la zona a que se refiere el articulo anterior, cuando por mermas, desviacion o desacatamiento de
las aguas, ocurridos por causas naturales, quedan permanentemente al descubierto todo o parte de sus cauces
o lechos, los suelos que se tendran como parte de la zona o franja que alude al articulo 83, letra d) del
Decreto-Ley 2811 de 1974, que podra tener hasta treinta (30) metros de ancho.



19.7. En ese orden de ideas, el hecho de que el Cédigo de Recursos Naturales
prevea que las aguas seran de dominio publico salvo derechos adquiridos, ha
permitido inferir la existencia de bienes privados afectados a un uso publico,
especialmente en el caso de los humedales, asi lo expreso la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado en el concepto del 28 de octubre de 1994,
donde se absolvieron algunas preguntas formuladas por el Distrito Capital de

Bogota'®, veamos:

1. Dadas sus caracteristicas y funciones naturales, los humedales
son bienes de uso publico, salvo los que formen parte de
predios de propiedad privada, aunque en este ultimo caso la
funcion social y ecoldgica de la propiedad permite a la autoridad
competente el imponer limitaciones con el objeto de conservarlos.

2. Los humedales, cuando son reservas naturales de agua,
estan constituidos juridicamente como bienes de uso publico
y por tanto, son inalienables e imprescriptibles, por mandato
del articulo 63 de la Constitucion Politica. Cuando se
encuentran en predios de propiedad privada, pueden ser
preservados como tales en razon del principio constitucional segun
el cual el interés publico o social prevalece sobre el interés
particular.

3. Por tratarse de bienes de uso publico, por regla general no
es admisible la existencia de derechos adquiridos sobre los
inmuebles conocidos con el nombre de humedales. Sin
embargo, por excepcion, es juridicamente valida la referencia a
derechos a privados adquiridos cuando la vertiente "nace y muere
dentro de una misma heredad"” o cuando el humedal se encuentra
en terrenos de propiedad privada®. (Se destaca)

% Las preguntas que formulé el Ministro de Gobierno por peticién del Alcalde Mayor de Bogota D.C, fueron:
1. Se consideran como bienes de uso publico los humedales, de acuerdo con las caracteristicas de los mismos
y sus funciones naturales?

2. Sin perjuicio de los derechos privados adquiridos con arreglo a la ley, si los humedales fueran reservas
naturales de agua serian de dominio publico, inalienables e imprescriptibles?

3. Cudles serfan los eventos en que existan derechos privados adquiridos con arreglo a la ley sobre los
humedales de tener ellos un caracter de bienes de uso publico?

4. En los eventos en los cuales exista un derecho privado sobre el area contentiva de un humedal, el cual haya
adquirido o consolidado con arreglo a la ley, cudles serian las negociaciones o las acciones que el Distrito
Capital podria adelantar para garantizar que el humedal se destine a sus fines naturales?

5. Mientras subsista el derecho privado sobre las areas en donde existan humedales, si éstos son conservan su
carécter de bienes de uso ptblico, de cudles instrumentos juridicos dispone el Distrito Capital para velar por el
cumplimiento oportuno y eficaz de los fines naturales que corresponden a los humedales?

6. Si se consideran los humedales como bienes de uso publico y, por lo tanto, no urbanizables ni edificables ni
con posibilidad de ingresar al patrimonio de los particulares, los notarios del Circulo del Distrito Capital
pueden recibir, extender o autorizar las declaraciones de los particulares tendientes a que se corran a su
nombre escrituras publicas sobre los terrenos o areas en donde existan dichos humedales que impliquen la
enajenacion la subdivision, el loteo, la parcelacion o la segregacidn de estos inmuebles.

20 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 28 de octubre de 1994, C.P. Javier
Henao Hidrén, exp. 642.



19.8. Acorde con lo anterior, los humedales cuando son reservas naturales de
agua, son bienes de uso publico y en consecuencia inalienables e imprescriptibles,
con la salvedad de que cuando formen parte de predios de propiedad privada

seran preservados en favor del interés publico.

19.9. Ahora, la definicion legal de humedal solo se dio a partir de la Ley 357 de
1997, que aprobd la “"Convencion Relativa a los Humedales de Importancia

Internacional Especialmente como Habitat de Aves Acuaticas”, suscrita en Ramsar
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el dos (2) de febrero de mil novecientos setenta y uno (1971)”". Luego, para

determinar el régimen juridico de los humedales, previo a su definicion normativa,
era indispensable remitirse a las normas sobre aguas, lagunas, pantanos y lechos
de los cauces naturales, tal como lo preciso la Corte Constitucional en la sentencia
T-572 de 1994: “no eran conocidas cuando se expidio el Codigo Civil, pero es de
facil comprension entender que los pantanos de aguas dulces y los lagos se

incluyen dentro de la norma que los cataloga como bienes de uso publico”.

19.20. Vale anotar que en reciente jurisprudencia, sentencia del 29 de abril de
2015, esta Sala traté un caso en el que una parte del terreno de un bien inmueble
que pertenecia a un particular y que colindaba con el humedal Jaboque, ubicado
en el Distrito Capital de Bogota, quedé comprendido en una ronda y zona de
manejo y preservacion ambiental definida por la Empresa de Acueducto y
Alcantarillado de Bogota, quien previé que el area afectada no era edificable ni

explotable de manera activa, en la providencia se dijo:

Recapitulando se tiene entonces que, juridicamente, los
humedales, por regla general, son de uso publico en virtud del
Codigo Civil —esto es, aquellos cuyos cuerpos de agua
identificables como lagunas para 1873- y/o del Decreto 2811 de
1974 —donde se contemplan como tales no soélo los cuerpos de
agua, sino el lecho de sus depdsitos naturales- y, de manera
excepcional, se reconoce el dominio privado sobre esos bienes,
porque, en los términos del articulo 677 del Codigo Civil, nacen y
mueren en la misma heredad, o bien porque, al momento de entrar
a regir el Decreto mencionado, esto es, el Cédigo de Recursos
Naturales -18 de agosto de 1974-, ya se habian constituido
derechos adquiridos sobre ellos. Lo mismo ocurre respecto de
las fajas paralelas de hasta treinta metros de ancho de los
cauces permanentes —rondas hidraulicas- pues, en principio,
son bienes de uso publico en los términos del Decreto 2811 de

' Articulo 1.1. “A los efectos de la presente Convencién son humedales las extensiones de marismas,
pantanos y turberas, o superficies cubiertas de aguas, sean éstas de régimen natural o artificial, permanentes
o temporales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de agua marina
cuya profundidad en marea baja no exceda de seis metros”.



1974 y, unicamente se consideran del dominio privado
cuando, sobre ellos, se consolidaron derechos adquiridos
antes del 18 de agosto de 1974. (....)

Asi pues y teniendo en cuenta que, con independencia del
proceso de pertenencia adelantado con fundamento en la
usucapion de bienes, lo cierto es que, sin lugar a dudas, estos
eran de uso publico y, por lo tanto, inalienables e imprescriptibles,
la Sala concluye que el actor no acredité ostentar, como le
correspondia, un derecho de propiedad que hubiere sido
adquirido, de manera originaria, antes de la vigencia del
Decreto Ley 2811 de 1974, sobre los predios objeto de las
limitaciones en las que funda las reclamaciones en este proceso,
de modo que no puede afirmar que estas ultimas sean una carga
que no estaba en la obligacién de soportar?. (Se destaca)

19.21, Conforme a la sentencia trascrita y en virtud del articulo 677 del Codigo
Civil, se concluye que los cuerpos de agua, por regla general, son de uso y
dominio publico y solo se reconoce su dominio privado cuando nacen y mueren en
la misma heredad. Igual cabe distinguir que con la expedicion del Decreto 2811 de
1974 y a partir de su vigencia, tanto los lechos de los depdsitos naturales de agua
y las franjas paralelas de hasta 30 metros de ancho de los cauces permanentes
igualmente son de dominio publico, salvo que se hubieren constituido derechos

adquiridos sobre ellos antes del 18 de agosto de 1974.

19.22. En otras palabras, en los términos del Codigo Civil, un cuerpo de agua solo
sera del dominio privado si nace y muere en la misma heredad. Y si se trata de un
humedal, lagos de agua dulce o pantanos, sus respectivos lechos y las franjas
paralelas hasta 30 metros, seran del dominio privado siempre y cuando se

hubieren adquirido previo a la vigencia del Codigo de Recursos Naturales.

19.23. Asi las cosas, para el presente caso, del dictamen pericial rendido por el
auxiliar de la justicia, arquitecto Campo Elias Suarez (v. parr. 18.5.), no es posible
colegir con claridad si la totalidad del predio “Las Canadas” constituye un humedal,
pero si que el que alli se ubica no muere ni nace en la misma heredad, sino que
hace parte de “todo el sector de la cuenca del cafio babillas (...)”, de suerte que no
es aplicable la premisa del articulo 677 del Codigo Civil, segun la cual son de
dominio privado las aguas que “nacen y mueren dentro de una misma heredad”.
En consecuencia, en lo que corresponde al humedal en cuestion, como cuerpo de

agua, no puede considerarse de propiedad privada sino de dominio publico.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, sentencia del 29 de abril de
2015, C.P. Danilo Rojas Betancourth, exp n. ® 29175.



19.23. Sin embargo, en el evento en que el predio “Las Cafiadas” no constituyera
un humedal en su integridad, sino solo una parte de este; en lo que respecta a la
ronda de los 30 metros y el lecho, habra que advertir si se presentan derechos
adquiridos, pues si el titulo originario del inmueble es anterior a la expedicion del
Cddigo de Recurso Naturales, dichas zonas pertenecerian al dominio privado,
aunque con las limitaciones constitucionales, legales y reglamentarias tendientes a

Su recuperacion y conservacion.

19.24. Asi las cosas, , acorde con el Certificado de Tradicion y Libertad aportado
al expediente (f. 304, c.3), folio de matricula inmobiliaria n°. 410-15019, anotacion
No. 1 del 7 de julio de 1958, el predio “Las Cafiadas”, de una extensién original de
15 hectareas con 5.736 metros cuadrados, fue adquirido por adjudicaciéon de un
terreno baldio hecha por parte del Ministerio de Agricultura, mediante Resolucion
n°. 01321 del 20 de marzo de 1957 a favor del sefior Santiago Quenza. Inmueble
que posteriormente fue adjudicado a las demandantes mediante sucesion, en
comun y proindiviso, por orden del Juzgado Primero Promiscuo Civil de Circuito de
Arauca en sentencia del 13 de septiembre de 1988, esto, conforme a la anotacion
n°. 2 del 12 de octubre de 1988.

19.25. En consecuencia, si bien es cierto las demandantes se hicieron al bien en
el afio 1988, el titulo originario data de 1958, fecha que por ser anterior a la
expedicion del Codigo de Recursos Naturales, 18 de agosto de 1974, implica que
las accionantes tendrian un derecho adquirido, en relacién con la propiedad de la
franja de los 30 metros, no sin advertir que por tratarse de humedal, se entiende
de gran importancia ecoldgica y sobre €l deben ejercerse actos tendientes de su
recuperacion y conservacion acorde con los mandatos constitucionales (arts. 79,
80 y 82 de la CP) y los reglamentos que sobre el uso del suelo expidan las

autoridades administrativas en los planes de ordenamiento territorial.

20. En este orden de ideas, es preciso reiterar que en la demanda se plantea,

principalmente, la restriccion al derecho a la propiedad privada (Art. 58 C.P)23,

> Articulo 58: Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes
civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacién de
una ley expedida por motivos de utilidad publica o interés social, resultare en conflicto los derechos de los
particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o social.
La propiedad es una funcién social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcién
ecoldgica.

El Estado protegerd y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad.



aparentemente en contradiccion con algunas potestades de la Administracion
tendientes a proteger fines estatales, especialmente, la proteccion del medio
ambiente. De suerte que la Sala analizara si en el presente caso se vio afectado el
derecho a la propiedad, respecto de la parte del inmueble que no se considera de

dominio publico.

20.1. En ese orden, en los eventos en que se ha intentado conocer los limites de
la potestad del legislador en cuanto a la regulacion de los derechos
fundamentales, y en menor escala, las atribuciones de la Administracién para la
restriccion de libertades, la doctrina® y la jurisprudencia25 han advertido que los
derechos, aun los de caracter constitucional, no pueden considerarse ilimitados o
absolutos, pues deben ceder ante el interés general y los fines esenciales del
Estado.

20.2. No obstante, se ha advertido que es imprescindible identificar el nucleo
esencial de los derechos como barrera o limite infranqueable para los poderes
publicos? y, para ello, es menester encontrar su importancia relativa con respecto

a otros bienes igualmente protegidos por la Constitucion Politica.

20.3. En el derecho colombiano, el articulo 58 de la Constitucion Politica reconoce
a la propiedad como un derecho subjetivo del que se deriva una funcion social y

ecoldgica, con miras al cumplimiento de varios deberes de indole constitucional,

Por motivos de utilidad publica o interés social definidos por el legislador, podra haber expropiacién mediante
sentencia judicial e indemnizacién previa. Este se fijard consultando los intereses de la comunidad y del
afectado. En los casos que determine el legislador, dicha expropiacion podra adelantarse por via
administrativa, sujeta a posterior accién contenciosa-administrativa, incluso respecto del precio.

2 Parejo Alfonso, Luciano. “El contenido esencial de los derechos fundamentales, a proposito de la sentencia
del Tribunal Constitucional de 8 de abril de 1981”. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Vol 1. Num
3. Septiembre — Diciembre 1981.

* Corte Constitucional, sentencia T — 284 de 1994. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa. Providencia donde se
analiz6 el caso de un predio declarado por el Concejo Municipal de Chia como de utilidad publica y autorizé
al alcalde municipal para que adelantara la negociaciéon directa y voluntaria para la adquisiciéon del
mencionado inmueble, en los términos previstos en la Ley 9a. de 1989, "precisando ademds que la
destinacion del predio seria para la continuacion del Complejo 1 Institucional, Educativo, Cultural y
Deportivo del Municipio". En el mencionado acuerdo, se ordend que en el evento de que no se llegase a un
arreglo, o si se vencian los términos legales para la negociacion directa, el alcalde municipal podria adelantar
la expropiacion del inmueble. Al respecto dicha Corporacion estimo: “Por otra parte, que ni el derecho a la
propiedad, ni ninguno de los demds derechos, es absoluto, pues tiene siempre como limitante el interés
general, ante el cual debe ceder, con el fin de que todo el ordenamiento juridico, economico y social logre su
cabal desarrollo y su estabilidad. Adicionalmente debe anotarse que el niicleo esencial de la propiedad no se
altera por el mero hecho de haberse decretado la expropiacion”.

% Parejo Alfonso, Luciano Ibidem: “Es claro, pues, que los derechos fundamentales, como cualesquiera otros
derechos subjetivos, no son ilimitados, sino que estdn sujetos a todo un sistema de limites, y que la garantia
constitucional de un contenido esencial en los mismos tiene la condicion de barrera infranqueable (de limite)
al resultado del proceso de concrecion de todos los limites posibles”.



tales como: la proteccion del medio ambiente, la promocion de la justicia, la

equidad y el interés general (arts. 1, 2, 95 numerales 1y 8).

20.4. Ahora, la norma civil, articulo 669 del Codigo Civil*’, le otorgaba a los
titulares las mayores facultades sobre los bienes, maxime cuando en la primera de
las normas mencionadas se expresaba que se podia disponer de ellos
“arbitrariamente”. No obstante, la Corte Constitucional, a través de la sentencia C-
595 de 1999 declar6 inexequible dicha expresién al entender que implicaba un
interés individualista consignado por el constituyente de 188728 incompatible con la
nueva constituciéon que bajo la nocién de Estado Social de Derecho excluia una

concepcion absoluta de |la propiedad privada:

La Constitucion de 1991 reconstituyé a Colombia como un "Estado
social de derecho organizado en forma de Republica unitaria...
fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del
interés general". // Como I6gico corolario, la configuracion del
derecho de propiedad (reiterativa de la inconsistencia anotada a
proposito de la Reforma de 1936), se hizo atenuando aun mas las
connotaciones individualistas del derecho y acentuando su funcion
social; agregd ademas el Constituyente que al derecho de
propiedad le es inherente una funcién ecolégica y cred, con el
mandato de que sean protegidas, y promovidas formas asociativas
y Solidarias de propiedad (...)

20.5. Bajo esa idea, la Corte Constitucional, encontré igualmente que los atributos

de goce y disposicion constituian el nucleo esencial de dicho derecho:

La propiedad, en tanto que derecho individual, tiene el caracter
de fundamental, bajo las particulares condiciones que ella misma
ha sefalado. Justamente los atributos de goce y disposicion
constituyen el nucleo esencial de ese derecho, que en modo
alguno se afecta por las limitaciones originadas en la ley y el
derecho ajeno pues, contrario sensu, ellas corroboran las
posibilidades de restringirlo, derivadas de su misma naturaleza,
pues todo derecho tiene que armonizarse con las demas que con
él coexisten, o del derecho objetivo que tiene en la Constitucion
su instancia suprema. Por esas consideraciones, la Corte
procedera a retirar el término arbitrariamente (referido a los
atributos del derecho real de propiedad en Colombia) del articulo
669 del Caodigo Civil, demandado. (Se destaca)

*7 Articulo 669. E1 dominio (que se llama también propiedad) es el derecho real en una cosa corporal, para
gozar y disponer de ella arbitrariamente, no siendo contra ley o contra derecho ajeno. // La propiedad
separada del goce de la cosa se lama mera o nuda propiedad.

¥ El Cédigo Civil Colombiano fue adoptado por la Ley 57 de 1887.



20.6. De igual manera, la mencionada Corporacién29 ha afirmado que la funcion
ecoldgica de la propiedad constituye una respuesta del constituyente a la
problematica planteada debido a la explotacion y uso indiscriminado de los bienes
y derechos particulares contra la preservacion de un medio ambiente sano

considerado como un derecho y bien colectivo (Arts. 79 y 80. C.P.):

El cambio de paradigma que subyace a la vision ecologica
sostenida por la Carta implica que la propiedad privada no puede
ser comprendida como antafio. En efecto, en el Estado liberal
clasico, el derecho de propiedad es pensado como una relacion
individual por medio de la cual una persona se apropia, por medio
de su trabajo, de los objetos naturales. Esta concepcion fue
legitimada, desde el punto filosofico, por autores como Locke, para
quien el trabajo es necesario para que el ser humano subsista,
pues solo de esa manera puede satisfacer sus necesidades
materiales, por lo cual se entiende que, por medio del trabajo
productivo, la persona se apropia del bien sobre el cual ha recaido
su labor, con lo cual saca ese objeto del estado originario en que
todos los recursos naturales pertenecian a todos. A su vez, la
economia politica clasica, de autores como Adam Smith, defendié
la idea de que esa apropiacion individualista era socialmente
benéfica ya que permitia una armonia social, gracias a los
mecanismos de mercado. Sin embargo, con la instauracion del
Estado interventor, esa perspectiva puramente liberal e
individualista de la propiedad entra en crisis, con lo cual el dominio
deja de ser una relacién estricta entre el propietario y el bien, ya
que se reconocen derechos a todos los demas miembros de la
sociedad. Es la idea de la funcion social de la propiedad, que
implica una importante reconceptualizacion de esta categoria del
derecho privado, ya que posibilita que el ordenamiento juridico
imponga mayores restricciones y cargas a la propiedad, al decir de
Duguit, como la propiedad reposa en la utilidad social, entonces no
puede existir sino en la medida de esa utilidad social. Ahora bien,
en la época actual, se ha producido una “ecologizacion” de la
propiedad privada, lo cual tiene notables consecuencias, ya
que el propietario individual no sélo debe respetar los
derechos de los miembros de la sociedad de la cual hace
parte (funcion social de la propiedad) sino que incluso sus
facultades se ven limitadas por los derechos de quienes aun
no han nacido, esto es, de las generaciones futuras, conforme
a la funciéon ecolégica de la propiedad y a la idea del
desarrollo sostenible. Por ello el ordenamiento puede
imponer incluso mayores restricciones a la apropiacion de
los recursos naturales o a las facultades de los propietarios
de los mismos, con lo cual la nocion misma de propiedad
privada sufre importantes cambios>. (Subrayado por fuera del
texto original).

¥ Corte Constitucional, Sentencia C-189/06, M.P. Rodrigo Escobar Gil. Igualmente, sentencia C-126 de 1998
M.P. Alejandro Martinez Caballero.
*Corte Constitutional, C-126 de 1998, M.P. Alejandro Martinez Caballero.



20.7. Por su parte, concerniente al tema de la limitacidén a la propiedad privada, el
Consejo de Estado se ha pronunciado en varias oportunidades, verbigracia la
sentencia del 17 de febrero de 1992, expediente n°. 6643>", donde analizo el caso
de los perjuicios causados a un particular por la declaratoria de su propiedad como
parque natural, fallo en el que se estimo que los intereses del actor se habian visto
afectados dada su imposibilidad para disponer liboremente de “sus tierras” o

someterlas a un régimen normal de explotacion economica, agricola o industrial.

20.8. En la anotada providencia, a partir de lo consagrado en el articulo 200 del
C.C.A, estimo6 esta Corporacién, que la intencion del legislador no consistia en
circunscribir la ocupacién de la propiedad inmueble solamente a la ocupacion de
trabajos publicos, sino que ésta también podia configurarse en los eventos en que
se prohibe a los duefos ejercer derechos personales y reales sobre los bienes de

Su propiedad.

20.9. La anterior postura fue reiterada en multiples oportunidades® y bajo esa
linea jurisprudencial, en la sentencia del 9 de mayo de 2012, expediente n°.
21906, con ponencia del Dr. Mauricio Fajardo Goémez, se destacaron los

siguientes criterios:

De la linea jurisprudencial expuesta queda claro que: i) la
ocupacion de un bien inmueble de propiedad privada puede
configurarse como titulo de imputacion de la responsabilidad
extracontractual del Estado por darfio especial, tanto en aquellos
casos en que se configura una ocupacion material del bien, como
en aquellos casos en que opera una ocupacion juridica; ii) la
ocupacion de un bien inmueble sera juridica cuando de una
actuacién administrativa se derive la imposibilidad para el
propietario de ejercer su derecho, es decir, de realizar las
conductas que le permitan explotar econémicamente su
derecho de propiedad; iii) de configurarse la ocupacion juridica
del inmueble, la entidad responsable debera pagar a titulo de
perjuicios materiales tanto el lucro cesante —lo dejado de percibir
por la explotacion econdmica del bien— como el dafio emergente —
el valor comercial del bien, o una porcion del mismo, dependiendo
de la extension de la ocupacion—, valores que deberan tener en
cuenta los descuentos derivados de la valorizacion del predio
generada por la realizaciéon de la obra publica o de la afectacion

3 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 17 de febrero de 1992, Exp. 6643, C. P. Daniel Suérez
Hernéndez.

2 Sobre la ocupacién juridica de un bien, se ha referido el Consejo de Estado en las sentencias de 10 de
agosto de 2005, Exp. 15338, C.P. Ruth Stella Correa Palacio; 3 de octubre de 2006, Exp. 14936; 4 de
diciembre de 2006, Exp. 15351; 7 de mayo de 2008, Exp. 16922, C.P. Ruth Stella Correa Palacio y 10 de
junio de 2009, Exp. 15817; 11 de agosto de 2011, Exp. 18161; 10 de agosto de 2005, Exp. 15338, C.P. Ruth
Stella Correa Palacio.



(art. 219 C.C.A.)), a menos que se hubiere pagado dicha
contribucion; iv) el ordenamiento juridico le da un alcance
expropiatorio a la ocupacioén juridica del bien, razén por la
cual se dara aplicacion a lo dispuesto en el articulo 220
C.C.A., en virtud del cual en caso de ocupaciéon permanente la
sentencia que ordene el pago del valor del bien inmueble o de la
porcion ocupada, tendra efectos de titulo traslaticio de dominio,
siempre y cuando haya sido protocolizada y debidamente
registrada. (Se destaca)

20.10. Nétese entonces como la jurisprudencia habia identificado la ocupacién
como un titulo de imputacion de responsabilidad civil extracontractual del Estado
por dano especial. Asi, establecid una diferencia entre la ocupacién material y
ocupacion juridica, derivada esta ultima de las limitaciones impuestas por el
ordenamiento que impedia explotar econdmicamente el derecho a la propiedad,
agregando a ello que tal condicion le otorgaba, a la ocupacion juridica, un alcance
expropiatorio, de suerte que se le daba aplicacion a lo dispuesto en el articulo 220
del C.C.A., segun el cual era preciso el pago del valor del bien inmueble o de una

porcion del mismo con efectos de titulo traslaticio de dominio.

20.11. No obstante, en la sentencia antes resaltada se explicé que la expropiacion
y la afectacion al interés general de la propiedad privada, si bien obedecian a la

misma légica eran instituciones sustancialmente distintas, asi:

Expropiacion y afectacion al interés general de las propiedades
privadas obedecen a la misma logica pero son instituciones
sustancialmente distintas. En el primer caso, el Estado decide
adquirir un bien sin que medie la voluntad del propietario, puesto
que lo necesita para hacer efectiva una determinada utilidad
publica que debe encontrarse expresamente establecida en la ley;
como consecuencia de ello, el bien expropiado pasa a engrosar el
patrimonio publico; en el segundo, el bien nunca sale de manera
efectiva del patrimonio privado, el ejercicio del derecho de
propiedad se ve limitado por la importancia que tiene el bien para
el cumplimiento de las finalidades del Estado. Puede ocurrir,
también, que la afectacion sea un paso previo a la expropiacion
efectiva del bien, dicha limitacion le permite a la Administracion
publicitar el interés que tiene sobre el bien, interés que debe
hacerse efectivo en el plazo determinado en la ley para iniciar el
tramite de la expropiacion.

La afectacion al interés general de determinado bien se erige en
requisito previo para su expropiacion. En efecto, cuando quiera
que la Administracion decide expropiar un bien debe destinarlo
para un motivo de utilidad publica, la expropiacion le permite a la
Administracion concretar el interés general mediante Ila
apropiacion del bien. Por su parte, la afectacion le permite a la
Administracion dirigir finalisticamente el ejercicio del derecho de



propiedad para el cumplimiento del interés general manteniendo la
propiedad privada.

La afirmacion precedente tiene dos consecuencias de capital
importancia para el tema que ocupa actualmente a la Sala: i) si
bien ambas instituciones constituyen la expresion de Ila
intervencion del Estado en la propiedad privada, no toda
afectacion al interés general implica per se la expropiacion de la
misma, soOlo en aquellos casos en que Ssea necesaria la
adquisicion del bien por parte de la Administracion se acudira a la
figura de la expropiacion; y, ii) en la medida en que la afectacion
implica una limitacion de los derechos de los particulares, se
debera mantener el equilibrio de las cargas publicas, equilibrio que
se puede garantizar por el mismo ordenamiento juridico al
establecer compensaciones tarifarias o bien por el juez al
momento de analizar el alcance de la intervencion estatal, ya sea
mediante el analisis de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho cuando se cuestione la legalidad del acto que hace
efectiva la afectacion, o mediante la accién de reparacion directa
cuando quiera que se alegue la responsabilidad del Estado por la
declaratoria de afectacion al interés general. Como consecuencia
de ello la responsabilidad del Estado por violacion del equilibrio de
las cargas publicas podra realizarse, en muchos eventos, en
aplicacion de la teoria del dario especial.

20.12. De esta manera, solo en los eventos en que se estime necesaria la
adquisicion del bien por parte de la Administracion debe acudirse a la figura de la
expropiacion, pero si solo se trata de una limitacion de derechos, es preciso
evidenciar si se mantiene el equilibrio ante las cargas publicas, que se puede

garantizar por parte del mismo ordenamiento al prever compensaciones tarifarias.

20.13. En este orden de ideas, el Consejo de Estado encontré que la simple
afectacion de un bien al interés general no excedia los limites fijados por el
articulo 58 de la Constitucion Politica, por tratarse de restricciones que obedecen
a una carga que el ciudadano esta en el deber de soportar en favor de la funcién

social y ecolégica de la propiedad:

c) La afectacion al interés general no excede los limites
establecidos por el articulo 58 C.P., en la medida en que
dichas afectaciones obedecen a una carga que el ciudadano
esta en el deber de soportar en virtud de la funcién social y
ecolégica de la propiedad, puesto que no vulneran el nucleo
esencial de la propiedad privada, es decir, se mantiene la
posibilidad de explotar juridica y econémicamente el bien, lo
cual no implica, sin embargo, que se deba garantizar el uso que el
propietario quiera arbitrariamente darle a su propiedad puesto que
resulta legitimo que el Estado limite el ejercicio del derecho de
propiedad en la medida en que mantenga intangible un reducto



suficiente para que dicho derecho pueda ser identificado en
cabeza de quien aparece como propietario del bien®.

20.14. Como bien se explica, si se mantiene la posibilidad de explotar juridica y
economicamente el bien, las limitaciones impuestas por la administracién no
implican de suyo la causacion de un daino antijuridico. Adicionalmente, si se
encuentra que la afectacion del bien no afecta el nucleo esencial del derecho a la
propiedad privada, igualmente es necesario precisar el alcance de los perjuicios
materiales generados por la decision de la administracién y verificar si estos no
son compensados por el mismo ordenamiento, verbigracia lo contemplado en el
articulo 48 de la Ley 388 de 19973,

21. En este sentido, verificado que en el predio “Las Cafadas” se ubica un
humedal (v. parr. 18.5), es preciso acudir a las normas del PBOT que regulan

cuales son las restricciones para dicho tipo de areas, veamos:

ARTICULO 54. ZONAS DE PROTECCION EN CURSOS Y
CUERPOS DE AGUA URBANOQS: EI manejo de los cursos y
cuerpos de agua es quiza uno de los mas dificiles de tratar, entre
otras circunstancias, porque la cabecera urbana del municipio se
han consolidado sobre las riveras, que fueron que fueron de
tiempo atras en su mayoria canalizados sin ningun tipo de
planificacion; sin embargo es posible identificar el numero y la
ubicacion aproximada de dichos cafios urbanos, lo anterior exige
la aplicacion de las normas ambientales en pro de la preservacion,
conservacion y recuperacion de estas éreas. Ver plano n°. 7 Areas
de proteccion.

SISTEMA ESTRUCTURANTE HIDRICO CASCO URBANO

Tabla No. 3 (...)

Orden Nombre Estado Ronda mts
Actual
Cuerpos de | Babillas Colmatado 30
agua

33 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera Subseccién A, sentencia del
nueve (9) de mayo de 2012, exp. 21906, C.P. Mauricio Fajardo Gémez.

** Articulo 48°.- Compensacion en tratamientos de conservacion. Los propietarios de terrenos e inmuebles
determinados en los planes de ordenamiento territorial o en los instrumentos que los desarrollen como de
conservacion histérica, arquitecténica o ambiental, deberan ser compensados por esta carga derivada del
ordenamiento, mediante la aplicacion de compensaciones econémicas, transferencias de derechos de
construccién y desarrollo, beneficios y estimulos tributarios u otros sistemas que se reglamenten.



ARTICULO 108. USOS GENERALES DEL SUELO. Se entiende
por uso del suelo el emplazamiento de una actividad sobre el
territorio de conformidad con lo establecido en este acuerdo.

Los usos del suelo para el Municipio de Arauca se clasifican asi:

- USOS DE SUELO URBANO (...)
Zona | Uso Uso Uso Uso Prohibido
Principal Compatible Condiciona
do
Terce | Proteccion, | Recreacion Institucion | Vivienda,
r conservaci | pasiva, al, parcelaciones
Secto | 6n actividades recreacio | industria,
r investigativas | n activa, | areas de uso

pasivas mudaltiple,

agropecuario

y forestal.

ARTICULO 113: TRATAMIENTOS DE LOS USOS DEL SUELO
URBANO: Entiéndase por tratamiento el conjunto de reglamentos
y practicas urbanisticas y ambientales adoptadas para un area
urbana o para un sector de un area dada. En especial, los
tratamientos involucran medidas de restriccion, bonificacion,
incentivos y en general diversas formas de regulacion
sectorizada.

Los usos del suelo urbano pueden ser objeto de uno o varios de
los siguientes tratamientos:

Desarrollo

Mejoramiento Integral

Consolidacion

Conservacion historica y urbanistica

Proteccion (...)

aORALOND~

-. Tratamiento de Proteccion

Este tratamiento es aplicable al sector tres, zonas cuyas
caracteristicas fisicas, biolégicas y paisajisticas exigen su
preservacion en su estado, su defensa y su recuperacion natural.
Comprende la proteccion del sistema hidrico, de los cauces y
cuerpos de agua localizados en suelo urbano (...) (Se destaca)

22.1. A partir de lo anterior y de una interpretacion sistematica del acuerdo n°. 026
del 20 de diciembre del 2000, se concluye que el predio “Las Caradas” se
encuentra en una zona donde el uso del suelo debe destinarse a la proteccion del

sistema hidrico del municipio de Arauca. Sin embargo, tal circunstancia no afecta



el nucleo esencial del derecho a la propiedad privada, comoquiera que los usos
que se restringen, tales como: la construccion de vivienda, las actividades
industriales, de uso multiple, agropecuario y forestal, no impiden el uso, goce y
disposicion del bien, limites que como en parrafos anteriores se dijo, se encaminan
a satisfacer la funcion social y ecolégica de la propiedad privada que implica
obligaciones para los ciudadanos, sin que por ello se trasgreda el equilibrio frente

a las cargas publicas.

22.2. Notese ademas que la recreacion pasiva y activa se previeron como usos
compatibles y condicionados, lo que significa que no estan prohibidos y no
descartan que el bien sea explotado econdmicamente, siempre que
complementen actividades inherentes al uso principal de protecciéon vy

conservacion®.

22.3. Para el caso especifico del uso recreacional, acorde con el articulo 27 del
acuerdo n°. 026 del 2000, se encuentra que es susceptibles de aprovechamiento
con fines turisticos o recreativos, solo que si se trata de la recreacion activa
unicamente es posible practicarla previa licencia ambiental expedida por la

autoridad competente.

22.4. Lo anterior no rine con el propésito para el cual pretendian las actoras
destinar el bien, pues segun lo expresado por el sefior Henry Alberto Loyo Holguin
en la declaracion rendida el 2 de agosto de 2004 (v. parr. 16.3), las demandantes
tenian en mente desarrollar un proyecto turistico con connotaciones ambientales,
sin embargo, no existen pruebas que evidencien que ante la administracion se
hayan adelantado las gestiones, permisos y licencias tendientes a su

materializacion o que estas hubieren sido negadas con sustento en el PBOT.

> Segiin el articulo 112 del Acuerdo 026 del 2000, en materia de jerarquia de usos de suelo los restringidos
“son aquellos que no son requeridos para complementar el desenvolvimiento del uso principal, pero con
compatibles con dicho uso. Su desarrollo estd sujeto al cumplimiento de condiciones de restriccion,
urbanistica, expresamente definidas en las normas”.

36 Articulo 27. Uso recreacional y turistico. Son dreas con valores estéticos naturales o construidos, o con
valores de tipo histdrico, arqueoldgico o cultural susceptibles de aprovechar con fines turisticos o recreativos.
Las infraestructuras de aprovechamiento (construcciones) deben, no obstante, guardar armonia con los valores
naturales o culturales a aprovechar, asi como estar suficientemente alejadas de los sitios con riesgo o
amenazas naturales.

La recreacién activa solo podrd ser practicada, previa licencia ambiental expedida por la autoridad
competente, o en los proyectos que sean aprobados en zonas donde el uso recreacional y turistico sea
compatible o condicionado con el uso principal definido.

En las zonas de preservacién de los sistemas hidrico y de uso silvopastoril se podra practicar una recreacion
de tipo pasivo o contemplativo y se permitird sdlo la construccion de infraestructuras minimas de apoyo, tales
como senderos peatonales, miradores, sitios de campismo controlado y cabafias de acogida, algunas
instalaciones necesarias de acuerdo con las normas en singular a este grupo de zonas.



Mucho menos reposa en el expediente medio de conviccidon alguno, con apoyo en
el cual se hubiere podido derivar el provecho econémico que con tal actividad se

habria obtenido de haberse concretado en el plano de lo material.

22.5. Adicionalmente, respecto de las limitaciones del dominio, vale decir que
independientemente de la expedicion PBOT, estas ya existian en virtud de las
funciones social y ecolégica de la propiedad segun lo dispuesto en el articulo 58
de la Constitucion Politica y la Convencion Ramsar sobre humedales adoptada por
Colombia a través de la Ley 357 de 1997, maxime cuando dichos cuerpos de agua
prestan servicios hidroldgicos y ecoldgicos de vital interés para el desarrollo
nacional, son uno de los ecosistemas mas productivos, tienen un gran valor
estético y paisajistico, mantienen el nivel freatico para el buen funcionamiento de
la agricultura, la produccibn de madera, el almacenamiento de aguas, la

regulacién de inundaciones y la reduccion de riesgos naturales®’.

23. En este punto, se destaca que es cierto lo afirmado por el a-quo, quien
asegura que no se observa ninguna afectacién del inmueble que restringa su
disponibilidad, uso y disfrute o el ejercicio real de dominio, por cuanto no aparece
registrado en el respectivo folio de matricula inmobiliaria. Pero corresponde a la
Sala aclarar que la Ley 388 de 1997, que entre otras cosas, regula los planes de
ordenamiento territorial, no contempla que los usos del suelo deban registrarse en
cada inmueble, de suerte que las disposiciones que en dicha materia emitan los
entes locales, para ser efectivas, no requieren de su registro y basta con la

publicacion del plan de ordenamiento territorial para su obligatorio cumplimiento.

37 Asi lo considerd el legislador en la exposicion de motivos de la Ley 357 de 1997 que adopt6 la Convencién
Ramsar: “Por sus caracteristicas vnicas, los humedales prestan servicios hidrologicos y ecologicos de vital
interés para el desarrollo nacional por lo que es indispensable prevenir su deterioro ambiental a fuerza de
fortalecer y consolidar la presencia internacional del pais de acuerdo con las necesidades e intereses
nacionales.

Y es que los humedales son uno de los ecosistemas mds productivos del mundo. Amén de su gran valor
estético y paisajistico, tienen repercusiones mundiales sobre la pesca pues dos tercios de ésta depende de su
buen estado. Mantienen, ademds, el nivel fredtico que es un elemento indispensable para el buen
Sfuncionamiento de la agricultura, la produccion de madera, el almacenamiento de aguas, la regulacion de
inundaciones y la reduccion de riesgos naturales.

Estabilizan, también, las fajas costeras, purifican las aguas para consumo y protegen los torrentes litorales,
de igual manera, constituyen en elemento esencial para la supervivencia de numerosas especies de fauna y
flora, muchas de las cuales estdn en peligro de extincion”.

¥ Articulo 30°.- Clases de suelo. Los planes de ordenamiento territorial clasificaran el territorio de los
municipios y distritos en suelo urbano, rural y de expansién urbana. Al interior de estas clases podrin
establecerse las categorias de suburbano y de proteccién, de conformidad con los criterios generales
establecidos en los articulos siguientes.

Articulo 35°.- Suelo de proteccion. Constituido por las zonas y areas de terreno localizados dentro de
cualquiera de las anteriores clases, que por sus caracteristicas geogréificas, paisajisticas o ambientales, o por
formar parte de las zonas de utilidad publica para la ubicacién de infraestructuras para la provision de
servicios publicos domiciliarios o de las areas de amenazas y riesgo no mitigable para la localizacién de
asentamientos humanos, tiene restringida la posibilidad de urbanizarse.



23.1. Lo anterior sin perjuicio de lo contemplado en el articulo 2° de la Ley 1250 de
1970, vigente para la época de los hechos, que preveia cuales eran los actos,
contratos o documentos sujetos a registro y lo preceptuado en los articulos 66, 68,
70y 71 de la Ley 388 de 1997, concernientes a los tramites de expropiacién por

via administrativa y judicial, los cuales no se aplican al presente caso.

24. De otra parte no es de recibo que la parte actora asegure que la falta de
reglamentacion de la Administracion en relacién con los lineamientos a seguir
para el uso de conservacion le haya impedido obtener provecho econdémico, por
cuanto se trata de un argumento contradictorio a lo planteado en la demanda,
donde se afirma que el uso de la facultad reglamentaria del Municipio de Arauca,
ejercida a través de la expedicion del Acuerdo 026 del 20 de diciembre del 2000,

le provoco un dano.

25. Para la parte actora, era deber del municipio de Arauca adquirir el predio para
hacerse cargo del mismo, a fin de garantizar la proteccion del inmueble y del
medio ambiente, toda vez que como particulares carecian de los conocimientos

técnicos y recursos administrativos requeridos para ello.

25.1. Frente a ello, la Sala reitera que el deber de conservacion y proteccion del
medio ambiente no es incompatible con el ejercicio del derecho a la propiedad
privada, pues como ya se dijo en parrafos anteriores, por mandato del articulo 58
de la Constitucién Politica, le es inherente una funcién social y ecolégica que
implica obligaciones para sus titulares, maxime en este caso, donde la afectacion
del uso del suelo del bien “Las Cafadas” como zona de proteccion del sistema
hidrico no implica una restriccion al nucleo esencial del mencionado derecho y no

tiene ninguna finalidad expropiatoria.

26. Igualmente, las demandantes adujeron que el ente accionado vulnerd los
principios de buena fe y confianza legitima por el desconocimiento de los
derechos adquiridos sobre el predio afectado y respecto del cual se habia creado

una expectativa econdmica a lo largo de mas de 40 afios de propiedad.

% Articulo 20. Estan sujetos a registro:

1. Todo acto, contrato, providencia judicial, administrativa o arbitral que implique constitucion, declaracion,
aclaracion, adjudicacién, modificacion, limitacién, gravamen, medida cautelar, traslacién o extincién del
dominio u otro derecho real principal o accesorio sobre bienes raices, salvo la cesion del crédito hipotecario o
prendario.



26.1 En lo concerniente, es menester expresar que la jurisprudencia de esta
Corporacion ha reconocido que es posible derivar responsabilidad Estatal por
violacién al principio de confianza Iegl'tima40. En pronunciamiento mas reciente,
esta Sala expres6 que el principio de confianza legitima complementa la
proteccion de los intereses juridicamente tutelados y que la fuente de dafno no solo
puede provenir de la afectacién a derechos adquiridos y situaciones juridicamente
consolidadas, sino también a expectativas legitimas e intereses creados al amparo

de la confianza*'.

26.2 En este orden de ideas, frente la presunta creacidén de una expectativa
legitima durante mas de 40 afios consistente en la libre explotacion del inmueble,
es preciso destacar, que segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, las
expectativas legitimas y estados de confianza se consolidan y se defraudan

cuando se presentan los siguientes supuestos, a saber:

10.2.15.1. Primero. La existencia de un comportamiento estatal
objetivo que suscita expectativas legitimas y estados de confianza.
Se constituye por todos aquellos actos, omisiones o hechos
externos del Estado que revisten el caracter de concluyentes,
ciertos, inequivocos, verificables y objetivados frente a una
situacion juridica particular en virtud de los cuales se crean
expectativas ciertas o0 estados de confianza, plausibles y
razonables en la conciencia de los asociados®.

10.2.15.2. Segundo. La existencia de un comportamiento estatal
homogéneo y constante que conlleve a consolidar expectativas
legitimas y estados de confianza. Se configura cuando existe un
proceder continuo, ininterrumpido y repetido por parte del ente
estatal que suscita en los asociados una expectativa legitima o un
estado de confianza de que el Estado actuara de la misma manera
en el futuro.

0 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 11 de junio de
2014, exp. 26702. M.P. C.P. Herndn Andrade Rincén (E)

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera—Subseccion B, sentencia del
31 de agosto de 2015, exp. 22637, M.P, C.P. Ramiro Pazos Guerrero.

2 La jurisprudencia constitucional ha reconocido que el principio de confianza legitima protege tanto las
expectativas como los estados de confianza que los asociados se forman legitimamente a partir de las acciones
u omisiones estatales: “El principio de la confianza legitima es un corolario de aquel de la buena fe y consiste
en que el Estado no puede stubitamente alterar unas reglas de juego que regulaban sus relaciones con los
particulares, sin que se les otorgue a estos ultimos un periodo de transicion para que ajusten su
comportamiento a una nueva situacion juridica. No se trata, por tanto, de lesionar o vulnerar derechos
adquiridos, sino tan s6lo de amparar unas expectativas validas que los particulares se habian hecho con base
en acciones u omisiones estatales prolongadas en el tiempo, bien que se trate de comportamientos activos o
pasivos de la administracion publica, regulaciones legales o interpretaciones de las normas juridicas. De igual
manera, como cualquier otro principio, la confianza legitima debe ser ponderada, en el caso concreto, con los
otros, en especial, con la salvaguarda del interés general y el principio democratico”: Corte Constitucional,
sentencia C-131 del 19 de febrero de 2004, M.P. Clara Inés Vargas.



10.2.15.3. Tercero. El asociado realiza actos que impactan su
ambito patrimonial o extrapatrimonial. Una vez comprobados los
actos, omisiones o hechos externos, concluyentes y objetivados
del ente estatal, el asociado debe asumir determinadas acciones
que permitan inferir la materializacion de las expectativas o
estados de confianza creados o tolerados, ademas de tener un
impacto en su ambito patrimonial o extrapatrimonial.

10.2.15.4. Cuarto. La actuacion impredecible e intempestiva
genera defraudacion de las expectativas legitimas y de los estados
de confianza de los asociados. Debe haber un cambio brusco e
intempestivo de la actuacion estatal que vulnera de manera cierta
y razonable las expectativas y estados de confianza de los
asociados nacidas en virtud de la confianza creada y tolerada por
el Estado.

10.2.15.5. Quinto. La violacién de las obligaciones de adaptacion
y adecuacion. El Estado debe haber omitido cuatro deberes que
se Iimponen cuando se suscitan cambios normativos
intempestivos: i) fijar un plazo razonable para que los afectados
puedan adecuarse y adaptarse a las nuevas situaciones juridicas;
ii) crear mecanismos idoneos para que los afectados puedan
acoplarse a las nuevas medidas; iij) adoptar mecanismos de
compensacion; y iv) justificar la afectacion de una expectativa
legitima o de un estado de confianza por el favorecimiento del
interés general®.

26.3. Aplicando los anteriores parametros al caso especifico, no se advierte la
existencia de un comportamiento estatal que haya suscitado expectativas legitimas
en los demandantes, encaminadas a reconocer y permitir la explotacion del bien
“Las Cafiadas” sin ninguna clase de restriccion, maxime cuando la funcion social y
ecoldgica de la propiedad no se deriva solamente del acuerdo que aprobd el

PBOT sino de los principios contemplados en la Constitucion Politica (art. 58).

26.4. De igual manera, no se avizora un comportamiento estatal homogéneo y
constante que llevara consigo a consolidar expectativas legitimas, ya que no es de
recibo arguir que el Estado estuviera dado a permitir siempre el adelantamiento de
actividades de explotacion econdmica de los inmuebles sin ninguna clase de
regulacion, pues normas como los articulo 30 y 36 de la Ley 388 de 1997 ya
preveian el deber de las administraciones locales de clasificar los usos del suelo e
impedir la urbanizacion en zonas de proteccion, como la que en la actualidad se

encuentra el predio “Las Carnadas”.

43 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera—Subseccidon B, sentencia del
31 de agosto de 2015, exp. 22637, M.P, C.P. Ramiro Pazos Guerrero.



26.5 Tampoco se demostré que las demandantes realizaran actos que impactaren
objetivamente su ambito patrimonial o extrapatrimonial, pues aparte del testimonio
de Henry Alberto Loyo Holguin (v. parr. 16,3) quien afirma que tenian en mente
desarrollar un complejo turistico en el inmueble “Las Cafiadas”, no existen pruebas
que evidencien que las actoras hubieren solicitado licencia para tal efecto ante la
Administracion, adquirido préstamos para su construccion o cualquier otro medio

que lleve al convencimiento de la materializacion de las referidas expectativas.

26.6. De igual forma, no se advierte una actuacion brusca o intempestiva que
hubiere generado defraudacién de una expectativa legitima, pues conforme a la
normativa antes existente, Constitucién Politica, Ley 388 de 1997 y Ley 99 de
1993, era de esperarse que el municipio de Arauca ejerciera su competencia,
consistente en la regulacion de los usos del suelo para efectos de materializar la

funcién social y ecoldgica de la propiedad privada.

26.7. Finalmente, frente a la violacibn de las obligaciones de adaptacion y
obligacion, es posible que las actoras se adapten a las disposiciones del acuerdo
n°. 26 de 2000 del concejo municipal de Arauca, pues pueden destinar el bien a
una explotacion econoémica recreacional o turistica, permitida para las zonas de
proteccion y se trata de disposiciones que se justifican suficientemente por el

favorecimiento del interés general.

27. Estas razones imponen a la Sala confirmar la sentencia apelada, bajo el
entendido de que no se configura responsabilidad del Estado, por cuanto no se
demostrd que en el presente asunto se haya provocado un dafio antijuridico a los
demandantes con la expedicion del Acuerdo No. 026 del 20 de diciembre del
2000, por parte del Concejo Municipal de Arauca, en razén a que la regulacion de
los usos que se pueden desarrollar en el bien “Las Cafiadas” como un area de
proteccion, no restringe el nucleo esencial del derecho a la propiedad privada y se
trata de una obligacion derivada de la funcién social y ecolégica que no vulnera el
equilibrio frente a las cargas publicas. Adicionalmente, porque no se encontré que
se hubiere transgredido el principio de confianza legitima por algun dafio
provocado por el desconocimiento de expectativas legitimas o de intereses

creados al amparo de la confianza.

28. En este punto, es preciso destacar que dentro de los deberes constitucionales

del Estado se encuentra proteger la diversidad e integridad del medio ambiente,



conservar las areas de importancia ecolégica44, al igual que planificar el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo

sostenible, conservacion, restauracion o sustitucion®®.

28.1. En el ordenamiento colombiano, la Ley 99 de 1993 fue una de las normas
que se encargo de reglamentar los mandatos anteriormente sefialados con la
creacion del Sistema Nacional Ambiental — SINA*®, en cabeza del Ministerio de
Ambiente, hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, quien segun el
articulo 2° de la anotada ley, es el organismo rector de la gestion del medio
ambiente, los recursos naturales renovables y se encarga de definir las politicas y
regulacion en esa materia. Igualmente, acorde con el paragrafo del articulo 4° de
la misma ley, la jerarquia del SINA, es la siguiente en orden descendente:
‘Ministerio del Medio Ambiente, Corporaciones Auténomas Regionales,

Departamentos y Distritos o municipios”.

28.2. Consecuente con lo anterior, el articulo 63 de la Ley 99 de 1993 prevé que
las funciones en materia ambiental de los entes territoriales se sujetan a los
principios de armonia regional, gradacion normativa y rigor subsidiario, cuyo

alcance la Corte Constitucional, en la sentencia C- 554 de 2007 resumio asi:

En virtud del principio de armonia regional, las entidades
territoriales deberan ejercer sus funciones relacionadas con el
medio ambiente y los recursos naturales renovables de manera
coordinada, con sujecién a las normas de caracter superior y a
las directrices de la politica nacional ambiental, a fin de
garantizar un manejo unificado, racional y coherente de los
recursos naturales.

Conforme al principio de gradacion normativa, las reglas que
dicten las entidades territoriales en relacion con el medio
ambiente y los recursos naturales renovables deberan
respetar las normas expedidas y las politicas fijadas por
autoridades de superior jerarquia o de mayor ambito territorial
de competencia.

* Constitucién Politica: Articulo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley
garantizard la participacién de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial
importancia ecoldgica y fomentar la educacion para el logro de estos fines.

* Constitucién Politica: Articulo 80. El Estado planificard el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracién o sustitucion.

Ademds, debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y
exigir la reparacion de los dafios causados.

Asi mismo, cooperard con otras naciones en la proteccidn de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas.
“ Ley 99 de 1993: Articulo 4°: El Sistema Nacional Ambiental SINA, es el conjunto de orientaciones,
normas, actividades, recursos, programas e instituciones que permiten la puesta en marcha de los principios
generales ambientales contenidos en esta Ley (...)



Segun el principio de rigor subsidiario, a cuyo desarrollo se refiere
la demanda que se examina, las normas y medidas de policia
ambiental, es decir, las que las autoridades expidan para la
regulacion del uso, manejo, aprovechamiento y movilizacion de los
recursos naturales renovables o para la preservacion del medio
ambiente, podran hacerse sucesiva y respectivamente mas
rigurosas, pero no mas flexibles, por las autoridades competentes
del nivel regional, departamental, distrital o municipal, en la
medida en que se desciende en la jerarquia normativa y se reduce
el ambito territorial de las competencias, cuando las condiciones
locales especiales asi lo ameriten. (Se destaca)

28.3. Notese entonces como dichos principios tienen un elemento en comun,
consistente en el seguimiento, por parte de los entes territoriales, de las normas y
politicas fijadas en materia ambiental por autoridades de mayor jerarquia, en este

caso, por parte del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

28.4. Adicionalmente se encuentra que tanto el numeral 36 del articulo 5° de la
Ley 99 de 1993*", como el articulo 2°, numeral 10, del Decreto Ley 3750 de
201148, le confieren al Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, la
funcién de ejercer inspeccion y vigilancia sobre las Corporaciones Auténomas
Regionales, cuando las circunstancias lo ameriten, sobre los asuntos asignados a

tales entidades.

28.5. En este orden, para el caso concreto, se tiene que a través de la Ley 357 de
1997 el Congreso de la Republica aprobd la “Convencion Relativa a los
Humedales de Importancia Internacional Especialmente como Habitat de Aves

Acuaticas”, suscrita en la ciudad de Ramsar — Iran, el 2 de febrero de 1971, que

7 Articulo 5°.- Funciones del Ministerio. Corresponde al Ministerio del Medio Ambiente: (...) 35. Aprobar
los estatutos de las Corporaciones Auténomas Regionales y las reformas que los modifiquen o adicionen
y ejercer sobre ellas la debida inspeccién y vigilancia.

* Articulo 20. Funciones. Ademas de las funciones determinadas en la Constitucién Politica y en el
articulo 59 de la Ley 489 de 1998 y en las demas leyes, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
cumplira las siguientes funciones: (...) 10. Ejercer la inspeccién y vigilancia sobre las Corporaciones
Auténomas Regionales, y ejercer discrecional y selectivamente, cuando las circunstancias lo ameriten, sobre
los asuntos asignados a estas corporaciones la evaluacion y control preventivo, actual o posterior, de los
efectos del deterioro ambiental que puedan presentarse por la ejecucion de actividades o proyectos de
desarrollo, asi como por la exploracidon, explotacidn, transporte, beneficio y utilizacién de los recursos
naturales renovables y no renovables, y ordenar al organismo nacional competente para la expedicion de
licencias ambientales a cargo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la suspensiéon de los
trabajos o actividades cuando a ello hubiese lugar.



http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0489_1998_pr001.html#59

en su articulo 4°%° dispuso que cada parte contratante fomentara la conservacion

de los humedales y aves acuaticas, creando reservas naturales en aquellos.

28.6. A su vez, en el afio 2004, el otrora Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial expidid la Resolucion 157, donde reglamentdé el uso
sostenible, conservacion y manejo de los humedales y desarroll6 algunos
aspectos en aplicacion de la Convencion “Ramsar”, disposicion que en el articulo
3°0 ordend a las autoridades competentes (Corporaciones Autonomas
Regionales o de Desarrollo sostenible, las autoridades ambientales de los
Grandes Centros Urbanos y las Autoridades Ambientales Distritales a que se
refiere la Ley 768 de 2002)°' elaborar y ejecutar planes de manejo ambiental para
los humedales prioritarios de su jurisdiccién, partiendo de la delimitacion,
caracterizacion y zonificacion previas con la participaciéon de los interesados, con
miras a garantizar el uso sostenible y mantenimiento de la diversidad productiva y
bioldgica. En el articulo 7°, relativo a la zonificacion, también dispuso que para
optimizar la utilizacién y definicion de los usos de los humedales era preciso partir
de la informaciéon contenida en los Planes de Ordenamiento Territorial, para

efectos de identificarlos y declararlos bajo la figura o categoria de manejo®?.

28.7. En esa medida, si bien es cierto que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible no fue vinculado al presente tramite, en aras de proteger el medio
ambiente y a titulo de medida pedagdgica y no condenatoria, la Sala considera
necesario exhortar al sefior Ministro de dicha cartera, para que en ejercicio de sus
competencias como cabeza rectora del Sistema Nacional Ambiental — SINA,

asignadas por el articulo 2° de la ley 99 de 1993 y el Decreto Ley 3750 de 2011,

¥ Articulo 4° Cada Parte Contratante fomentara la conservacién de los humedales y de las aves acuéticas
creando reservas naturales en aquéllos, estén o no incluidos en la Lista y tomar4 las medidas adecuadas para
su custodia (...)

% Articulo 3°. Plan de Manejo Ambiental. Las autoridades ambientales competentes deberdn elaborar y
ejecutar planes de manejo ambiental para los humedales prioritarios de su jurisdiccion, los cuales deberan
partir de una delimitacion, caracterizacidon y zonificacién para la definicién de medidas de manejo con la
participacidn de los distintos interesados. El plan de manejo ambiental deberd garantizar el uso sostenible y el
mantenimiento de su diversidad y productividad bioldgica.

Las autoridades ambientales que a la fecha de la entrada en vigencia de la presente resoluciéon hayan
formulado o implementado planes de manejo en humedales de su jurisdiccidon, deberdn complementarlos o
actualizarlos con base en lo establecido en la presente resolucidon y en la guia técnica que para el efecto
determine el Ministerio.

' Articulo 13. Competencia ambiental. Los Distritos de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla ejercerén,
dentro del perimetro urbano de la cabecera distrital, las mismas funciones atribuidas a las Corporaciones
Auténomas Regionales en lo que fuere aplicable al medio ambiente urbano, en los mismos términos del
articulo 66 de la Ley 99 de 1993.

% Segtin el numeral g) del articulo 2° del Decreto 2372 de 2010, por el cual se reglament6 el Sistema Nacional
de Areas Protegidas, se entiende por categoria de manejo: “Unidad de clasificacién o denominacion genérica
que se asigna a las dreas protegidas teniendo en cuenta sus caracteristicas especificas, con el fin de lograr
objetivos especificos de conservacion bajo unas mismas directrices de manejo, restricciones y usos
permitidos”.



vigile y supervise el cumplimiento, por parte de las autoridades ambientales a las
que se refiere el articulo 4° de la Resolucion 157 de 2004, esto es, las
Corporaciones Auténomas Regionales, los Grandes Centros Urbanos y las
Autoridades Ambientales Distritales de que trata la Ley 768 de 2002, de la
obligacion a estas impuesta por parte de los articulos articulo 3°, 6° y 9° de la

Resolucion 157 de 2004, consistentes en:

28.7.1. La caracterizacion de los humedales®®, de acuerdo con la priorizacion
establecida en el Plan de Accion Regional de implementaciéon de la Politica
Nacional para Humedales Interiores y la Politica Nacional Ambiental para el
Desarrollo Sostenible de los Espacios Oceanicos y las Zonas Costeras e Insulares
de Colombia. Caracterizacion que consisten en la determinacion de las
caracteristicas biofisicas, ecologicas, socioecondmicas y culturales de los

humedales y de su dinamica espacial.

28.7.2. La zonificacion de los humedales localizados en su jurisdiccion, teniendo
en cuenta criterios biofisicos, ecologicos, socioecondémicos, culturales y

situaciones de conflicto.

28.7.3. Una vez adelantada la caracterizacion y zonificaciéon, conforme a la
informacion obtenida en los Planes de Ordenamiento Territorial de cada localidad,
proceder a la identificacion de los humedales que deben ser declarados bajo
alguna categoria o figura de manejo® de las previstas en la legislacion ambiental

vigente®.

3 , . ., . .y s . . v . L, .
3 Articulo  6°. Caracterizacion. Es la determinacién de las caracteristicas biofisicas, ecolégicas,

socioecondmicas y culturales de los humedales y de su dindmica espacial y funcional con el fin de definir e
implementar medidas de manejo que garanticen su uso sostenible y conservacion.

Las Corporaciones Auténomas Regionales o de Desarrollo sostenible, las autoridades ambientales de los
Grandes Centros Urbanos y las Autoridades Ambientales Distritales a que se refiere la Ley 768 de 2002,
deberan elaborar la caracterizacidon de los humedales de acuerdo con la priorizacidn establecida en el Plan de
Accidén Regional de implementacion de la Politica Nacional para Humedales Interiores y la Politica Nacional
Ambiental para el Desarrollo Sostenible de los Espacios Oceénicos y las Zonas Costeras e Insulares de
Colombia, teniendo en cuenta criterios de superficie, localizacion, escala geogréafica, importancia ecoldgica y
socioecondmica, presiones de uso y otras; asi como los criterios y metodologia establecidas en la guia técnica
a que se refiere el articulo 5° de la presente resolucion.

> Segiin el numeral g) del articulo 2° del Decreto 2372 de 2010, por el cual se reglament6 el Sistema Nacional
de Areas Protegidas, se entiende por categoria de manejo: “Unidad de clasificacion o denominacion genérica
que se asigna a las dreas protegidas teniendo en cuenta sus caracteristicas especificas, con el fin de lograr
objetivos especificos de conservacion bajo unas mismas directrices de manejo, restricciones y usos
permitidos”.

> Articulo 7°. Zonificacién. En el marco de la formulacién del plan de manejo ambiental, las autoridades
ambientales realizardn la zonificacién de los humedales localizados en su jurisdiccion, con el fin de optimiza r
su utilizacién y la definicién de usos de acuerdo con sus condiciones naturales y socioecondmicas especificas
y tomando en consideracion criterios biofisicos, ecoldgicos, socioeconémicos, culturales y situaciones de
conflicto.



28.7.4. Delimitar la linea de marea maxima y del cauce permanente de los
humedales, asi como las dimensiones y el acotamiento de la faja paralela, a que
se refieren los articulos 83 literal d) del Decreto — ley 2811 de 1971 y 14 del
Decreto 1541 de 1978%.

28.7.5. Una vez adelantada la caracterizacion, zonificacion y delimitacion de los
humedales prioritarios de cada jurisdiccidn, elaborar y ejecutar sendos planes de
manejo ambiental para garantizar el uso sostenible y el mantenimiento de su
diversidad y productiva biolégica®. En dicho planes de manejo ambiental, fijar los
usos compatibles y prohibidos para la conservaciéon y uso sostenible de los

humedales®.

28.7.6. Todo lo anterior, con sustento en la guia técnica para la formulacion,
complementacion o actualizacién, por parte de las autoridades ambientales
competentes en su area de jurisdiccion, de los planes de manejo para los
humedales prioritarios y para la delimitacion de los mismos, adoptada por el

Ministerio del Medio Ambiente a través de la Resolucion 196 del 2006°°.

Asi mismo, a partir de la informacién contenida en los Planes de Ordenamiento Territorial, POT, y una vez
realizada la caracterizacién y zonificacion, se identificaran los humedales que deberan ser declarados bajo
alguna categoria o figura de manejo de las previstas en la legislacion ambiental vigente, y procederan a la
declaracién.

Paragrafo. Si la autoridad ambiental en cuya jurisdiccion se encuentra ubicado el humedal no fuera la
competente para la declaratoria de la figura o categoria de manejo, solicitara a la autoridad competente
estudiar la propuesta, y proceder de considerarlo pertinente, a la declaracion respectiva.

% Articulo 8°. Delimitacion. La determinacion de la linea de marea méxima y la del cauce permanente de los
humedales, asi como las dimensiones y el acotamiento de la faja paralela de los humedales, a que se refiere
los articulos 83 literal d) del Decreto-ley 2811 de 1974 y 14 del Decreto 1541 de 1978 se realizara teniendo en
cuenta criterios biofisicos, ecoldgicos, geograficos y socioecondmicos y los que para el efecto defina el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial en la guia técnica a que se refiere el articulo 5° de
la presente resolucion.

7 Resolucién 157 de 2004. Articulo 3°. Plan de Manejo Ambiental. Las autoridades ambientales competentes
deberan elaborar y ejecutar planes de manejo ambiental para los humedales prioritarios de su jurisdiccidn, los
cuales deberan partir de una delimitacion, caracterizacién y zonificacién para la definicién de medidas de
manejo con la participacion de los distintos interesados. El plan de manejo ambiental debera garantizar el uso
sostenible y el mantenimiento de su diversidad y productividad bioldgica.

Las autoridades ambientales que a la fecha de la entrada en vigencia de la presente resolucién hayan
formulado o implementado planes de manejo en humedales de su jurisdiccidon, deberdn complementarlos o
actualizarlos con base en lo establecido en la presente resolucion y en la guia técnica que para el efecto
determine el Ministerio.

% Resolucién 157 de 2004. Articulo 9°. Régimen de usos. Dadas las caracteristicas especiales de los
humedales y de sus zonas de ronda, serdn usos principales de los mismos las actividades que promuevan su
uso sostenible, conservacion, rehabilitacién o restauracién. Sin embargo, a partir de la caracterizacion y
zonificacion, se estableceran en el plan de manejo respectivo, los usos compatibles y prohibidos para su
conservacion y uso sostenible.

% Articulo lo. Adoptar la Guia Técnica para la formulacién, complementacién o actualizacién, por parte de
las autoridades ambientales competentes en su drea de jurisdiccidn, de los planes de manejo para los
humedales prioritarios y para la delimitacién de los mismos, que se anexa y hace parte integral de la presente
resolucion.



VI. Costas

29. El articulo 55 de la Ley 446 de 1998 indica que se condenara en costas a la
parte que haya actuado de forma temeraria. En el presente caso, la Sala no
observa comportamiento temerario en las actuaciones procesales de las partes,

por lo que no condenara en costas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley.

FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 5 de octubre de 2006, dictada por el
Tribunal Administrativo de Arauca, en la que se negaron las pretensiones de la

demanda.

SEGUNDO: A titulo de medida pedagdgica y no condenatoria, EXHORTAR al
senor Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible, como cabeza rectora del
Sistema Nacional Ambiental — SINA, para que en ejercicio de las competencias
establecidas por la Ley 99 de 1993 a dicho ministerio, vigile y supervise el
cumplimiento, por parte de las Corporaciones Autonomas Regionales, las
autoridades ambientales de los Grandes Centros Urbanos y las Autoridades
Ambientales Distritales, de las siguientes obligaciones atinentes a la conservacion
y proteccidon de humedales dispuestas por la Resolucion 157 de 2004: j) la
caracterizacion de los humedales declarados prioritarios, consistente en la
determinacion de las caracteristicas biofisicas, ecolégicas, socioeconémicas y
culturales de los humedales y de su dinamica espacial; ii) la zonificacion de los
humedales localizados en su jurisdiccidn, teniendo en cuenta criterios biofisicos,
ecolégicos, socioecondmicos, culturales y situaciones de conflicto; iii) una vez
adelantada la caracterizacion y zonificacion, conforme a la informacion obtenida
en los POT de cada localidad, proceder a la identificacion de los humedales que
deben ser declarados bajo alguna categoria o figura de manejo; iv) delimitar la
linea de marea maxima y del cauce permanente de los humedales, asi como las
dimensiones y el acotamiento de la faja paralela; v) una vez adelantada la
caracterizacion, zonificacién y delimitacion de los humedales prioritarios de cada

jurisdiccién, elaborar y ejecutar sendos planes de manejo ambiental para



garantizar el uso sostenible y el mantenimiento de su diversidad y productiva
bioldgica. Lo anterior de conformidad con lo estipulado en la parte considerativa de
este fallo (v. parr. 28.8 a 28.8.6).

Por Secretaria, ENVIESE una copia de esta providencia al sefior Ministro de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, para los fines legales correspondientes a la

exhortacion.

TERCERUO. Sin costas.

CUARTO. Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal

de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE

STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO

Presidente
Aclaré voto

RAMIRO DE JESUS PAZOS GUERRERO
Magistrado

DANILO ROJAS BETANCOURTH
Magistrado



