CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA

Bogota, D.C,, veinticuatro (24) de noviembre de dos mil veintidés (2022)
CONSEJERA PONENTE: NUBIA MARGOTH PENA GARZON

Referencia: UNIFICACION DE JURISPRUDENCIA

NUmero unico de radicacion: 11001-03-24-000-2020-00416-00
Actora: PROCURADURIA 28 JUDICIAL II AMBIENTAL Y AGRARIA DE
PEREIRA

TESIS: SE NIEGA LA SOLICITUD DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL
PRESENTADA POR LA PROCURADURIA 28 JUDICIAL II AMBIENTAL Y
AGRARIA DE PEREIRA, POR CUANTO EXISTE JURISPRUDENCIA DEL
CONSEJO DE ESTADO QUE ABORDA EL ASUNTO QUE SE SOLICITA
UNIFICAR, EL CUAL CONSTITUYE PRECEDENTE JURISPRUDENCIAL
PARA LOS JUECES Y TRIBUNALES DE LA JURISDICCION
ADMINISTRATIVA.

AUTO INTERLOCUTORIO

La Sala decide la solicitud presentada por la PROCURADURIA 28
JUDICIAL II AMBIENTAL Y AGRARIA DE PEREIRA consistente
en avocar el conocimiento del proceso de nulidad identificado con el
num. Unico de radicacion 66001-33-33-001-2017-00397-01,
tramitado en segunda instancia por el Tribunal Administrativo de
Risaralda, con miras a dictar sentencia de unificacién jurisprudencial,

conforme con lo establecido en el articulo 271 del Cédigo de
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Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -

CPACA-1,

I. ANTECEDENTES

La PROCURADURIA 28 JUDICIAL II AMBIENTAL Y AGRARIA
DE PEREIRA, en ejercicio del medio de control de nulidad previsto
en el articulo 137 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo?, presenté demanda ante los Juzgados
Administrativos del Circuito Judicial de Pereira, tendiente a obtener
la declaratoria de nulidad parcial de los articulos 184, 185, 186, 187,
207 y 398 del Acuerdo num. 35 de 2016, “Por medio del cual se
adopta la revision de largo plazo del Plan de Ordenamiento
Territorial del municipio de Pereira”, expedido por el CONCEJO

DEL MUNICIPIO DE PEREIRAS.

El asunto correspondié por reparto al Juzgado Primero Administrativo

Oral de Pereira, que mediante sentencia de 21 de mayo de 2019,

! Ley 1437 de 18 de enero de 2012, “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo”.

2 En adelante CPACA.

3 En la demanda se indicd lo siguiente (folio 1 vto.):

“[...] Los articulos 184, 185, 186, 187 y 207 en el componente urbano y el articulo 398 del componente
rural del Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Pereira, desconoce lo dispuesto en el articulo
3 del Decreto 1449 de 1977 compilado en el articulo 2.2.1.1.18.2 del Decreto 1076 de 2015, al
incorporar distancias inferiores a las alli contempladas para la proteccion del recurso hidrico, en la
categoria de suelos de proteccion, puesto que el mencionado articulo tercero del Decreto 1449 dispuso
que la franja de proteccion de las coberturas boscosas es de 30 metros de ancho en los cauces de los
rios, quebradas, arroyos, lagos o depdsitos de agua sean permanentes o intermitentes [...]”.
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declardé la nulidad parcial de los articulos demandados ante el
desconocimiento del articulo 2.2.1.1.18.2 del Decreto nium. 1076 que

compild el articulo 3° del Decreto nim. 1449 de 1977.

Para tal efecto, consider6 que a pesar de que el MUNICIPIO DE
PEREIRA afirmé que la disposicidn nacional estaba dirigida a un tipo
de suelo distinto al regulado en las normas del acto demandado, de
su tenor literal podia llegarse a la conclusién de que lo que se
pretendia regular era la situacion de todas las fajas de terrenos
adyacentes a los cauces de los rios, quebradas y arroyos, lagos o
depdsitos de agua, con independencia de si la expansion urbana
generaba o no la variacién de la categoria del suelo por la que

corren?.

El MUNICIPIO DE PEREIRA interpuso recurso de apelacién contra

la sentencia de primera instancia, al considerar que era necesario

4 En ese sentido, el juzgado de primera instancia considero:

“[...] Una interpretacion en contrario implicaria que las administraciones municipales estan facultadas
para establecer un drea de retiro diferente e inferior a la del reglamento nacional tratandose de suelo
urbano que es donde se ubica la mayor densidad poblacional, estando obligados a acogerse a un
parametro mds estricto en predios rurales, donde el costo de un desastre, en lo que a vidas humanas
se refiere, resultaria inferior en relacion con la poblacion ubicada en predios urbanos.

Tal planteamiento resulta contrario a lo indicado en el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 y a los principios
a los que acaba de hacerse referencia, en cuanto ordena que los planes de ordenamiento territorial
deben supeditarse a las normas que sobre las materias llamadas a regularse en ese instrumento, dicte
el legislativo y el gobierno nacional, amén de desconocer que en materia ambiental las normas que las
autoridades dicten sobre esas materias pueden hacerse mas rigurosas que aquellas consagradas en el
marco normativo establecido por el sector central, pero no hacerse mds flexibles o benévolas, ademas
de reconocer abiertamente el principio de prevencion en materia ambiental [...]”.
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analizar si excedid el ambito de su competencia, frente a la
determinacion de la ronda de proteccién hidrica que puede demarcar,
de acuerdo con los presupuestos sentados en las normas superiores

expedidas con posterioridad al Decreto num. 1449 de 1977.

Sostuvo que los articulos 184, 185, 186, 187 y 207 del componente
urbano y el articulo 398 del componente rural del Acuerdo nim. 035
de 2016, acogian las directrices de superior jerarquia definidas por
la autoridad ambiental, las cuales incorporaban criterios técnicos a
través de los cuales se evalua las condiciones fisico biodticas de cada

drenaje para determinar el area forestal protectora.

Finalmente, indicé que la demanda estaba dirigida a las areas
forestales protectoras, lo que no queria decir que todas las areas
forestales se encontraban asociadas a los suelos de proteccion de
corrientes hidricas, que era donde realmente se aplicaban los 30

metros que establecia la norma nacional.

Encontrandose el proceso pendiente de resolver el recurso de
apelacién interpuesto contra la sentencia de primera instancia, la
PROCURADURIA 28 JUDICIAL II AMBIENTAL Y AGRARIA DE
PEREIRA solicitd dar aplicacion al articulo 271 del CPACA y remitir

el proceso a esta Corporacidon para que se expida una sentencia de
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unificacion, dada la necesidad de sentar jurisprudencia en lo
relacionado con la vigencia y aplicacion del articulo 3° del Decreto
nim. 1449 de 1997, compilado en el articulo 2.2.1.1.18.2 del

Decreto 1076.

Sefalé que esta Corporacién en sentencia de 4 de junio de 2015°,
confirmd una decisién del Tribunal Administrativo de Casanare, a
través de la cual se denegaron las pretensiones de nulidad parcial del
Acuerdo num. 012 de 2007, expedido por el Concejo de Yopal,
Casanare, y el Decreto num. 100.24.000 de 2005, emanado del
alcalde de dicho municipio, por establecer la ronda de proteccion

hidrica para el cafo Usivar en 50 metros.

Agregé que mediante sentencia de 11 de noviembre de 20109, esta
Corporacion sefalé frente a las pretensiones de nulidad de una
licencia de ambiental, cuyo fundamento era, entre otros, la violacién
del articulo 3° del Decreto num. 1449 de 1977, que no era posible
acceder a las pretensiones por su presunta vulneracién, dado que el
mismo se encontraba derogado para la fecha de expedicién de la

licencia ambiental.

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 4 de junio
de 2015, Rad. NUm. 85001-23-31-000-2009-00025-01. CP. Maria Claudia Rojas Lasso.

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Primera, sentencia de 11 de
noviembre de 2010, Rad. NUm. 11001-03-21-000-2002-02068-01, CP. Rafael E. Ostau Lafont.
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En consecuencia, considerd necesario sentar jurisprudencia respecto
de la vigencia del articulo 3° del Decreto nim. 1449 de 1997,
compilado en el articulo 2.2.1.1.18.2 del Decreto 1076, su aplicacion
en el suelo urbano o rural y el minimo de 30 metros como area

forestal protectora.

Finalmente, sefald que el presente asunto tenia relevancia
econodmica y social, pues dependiendo de la decisidn que adopte esta
Corporacion se determinara la procedencia o no de intervenciones
urbanisticas en el rango de 30 metros del area forestal protectora de
las fuentes hidricas, lo que también tendria incidencia en la

prevencion de la ocurrencia de desastres.

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA

El articulo 271 del CPACA establece la posibilidad de que el Consejo
de Estado asuma el conocimiento de los asuntos que se encuentren
pendientes de proferir fallo en segunda instancia por parte de los
tribunales administrativos, bien sea por su importancia juridica o por
su trascendencia econdmica o social, con miras a proferir una

sentencia de unificacion. La disposicién prevé:
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“[...] Articulo 271. Decisiones por importancia juridica,
trascendencia econémica o social o necesidad de sentar
jurisprudencia. Por razones de importancia juridica,
trascendencia econémica o social o necesidad de sentar
jurisprudencia, que ameriten la expedicion de una sentencia de
unificacion jurisprudencial, el Consejo de Estado podra asumir
conocimiento de los asuntos pendientes de fallo, de oficio o a
solicitud de parte, o por remision de las secciones o
subsecciones o de los tribunales, o a peticion del Ministerio
Publico.

En estos casos corresponde a la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado dictar sentencias de
unificacidn jurisprudencial sobre los asuntos que provengan de
las secciones. Las secciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado dictaran sentencias de
unificacion en esos mismos eventos en relacién con los asuntos
que provengan de las subsecciones de la corporacion o de los
tribunales, segun el caso.

Para asumir el tramite a solicitud de parte, la peticion debera
formularse mediante una exposicion sobre las circunstancias
qgue imponen el conocimiento del proceso y las razones que
determinan la importancia juridica o trascendencia econémica
o social o a necesidad de unificar o sentar jurisprudencia.

Los procesos susceptibles de este mecanismo que se tramiten
ante los tribunales administrativos deben ser de unica o de
segunda instancia. En este caso, la solicitud que eleve una de
las partes o el Ministerio Publico para que el Consejo de Estado
asuma el conocimiento del proceso no suspendera su tramite,
salvo que el Consejo de Estado adopte dicha decision.

La instancia competente decidira si avoca o no el conocimiento
del asunto, mediante auto no susceptible de recursos [...]".

Del articulo transcrito se derivan los siguientes requisitos:

a) Procede de oficio, a solicitud de parte o del Ministerio Publico, o

por remisidn de las secciones o subsecciones o de los tribunales.
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b) La solicitud debe contener una exposicidon sobre las circunstancias
que imponen el conocimiento del proceso y fundamentarse en i)
razones de importancia juridica, ii) trascendencia econémica o social
o iii) necesidad de sentar jurisprudencia, que ameriten la expedicidon

de una sentencia de unificacién jurisprudencial.

c) El asunto debe encontrarse pendiente de fallo.

d) Si el proceso proviene del Tribunal, debe ser de Unica o de segunda

instancia.

El caso concreto

En el caso sub examine, la Sala advierte que la solicitud fue
presentada por la parte actora dentro del medio de control de nulidad
identificado con el nUm. Unico de radicacion 66001-33-33-001-2017-
00397-01, del cual conoce el Tribunal Administrativo de Risaralda,
en segunda instancia, sin que en la actualidad se haya proferido

sentencia que ponga fin al proceso.

Como ya se indicd, la accionante pide que esta Corporaciéon asuma
el conocimiento del presente asunto, en primer lugar, dada la

necesidad de sentar jurisprudencia respecto de la aplicacién del
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articulo 3° del Decreto 1449 de 1977, compilado por el articulo
2.2.1.1.18.2 del Decreto 1076 de 2015, su vigencia, aplicacidon en
suelo urbano o rural y el minimo de 30 metros establecido en éste
como area forestal protectora de las fuentes hidricas, en atencién a
las posiciones jurisprudenciales adoptadas tanto en esta Corporacion
como en los juzgados y tribunales administrativos para resolver

asuntos similares.

En seguln lugar, en razoén de la trascendencia econdmica y social del
caso, pues dependiendo de la decisién que adopte esta Corporacion
se definird lo relacionado a las intervenciones urbanisticas en el
rango de 30 metros del area protectora de las fuentes hidricas,
situacion que tendra incidencia en las finalidades de proteccion de

aquellas y en la prevencion de desastres.

En lo relacionado con el primer aspecto, la Sala advierte que si bien
es cierto que habia dos decisiones que podrian analizar el tema de
manera diversa, también los es que esta Corporacidon ya tuvo la

oportunidad de zanjar esa discusién en la providencia de 4 de junio
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de 20157, la cual constituye un precedente que se ajusta a la

situacion en particular, en la que se indico:

"[...] Otras de las normas determinantes que debian ser
observadas por el Concejo Municipal de Yopal, se encuentran
consignadas en el Cédigo de Recursos Naturales Renovables,
Decreto Ley 2811 de 1974 y su decreto reglamentario 1449 de
1977, normativas que a juicio del actor fueron desconocidas en
los actos parcialmente acusados y que establecen lo siguiente:

El Decreto 2811 de diciembre 18 de 1974, "Por el cual se
dicta el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y
de Proteccion al Medio Ambiente”, expedido por el Presidente
de la Republica, en el Capitulo II, regulé lo relativo al dominio
de las aguas y sus cauces, al sefialar en el 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 Cddigo se hable de aguas sin
otra calificacion, se deberan entender las de dominio publico”.
Segun lo transcrito, por regla general las aguas son de dominio
publico y por tanto de uso publico, salvo los derechos
particulares o privados adquiridos previamente y de forma
legal.

Coherente con la anterior disposicion normativa el articulo 83
idem, determina:

"Articulo 839°.- Salvo derechos adquiridos por particulares,
son bienes inalienables e imprescriptibles del Estado:

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

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

c.- La playas maritimas, fluviales y lacustres;

d.- Una faja paralela a la 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 depdsitos de las aguas subterraneas.”

De acuerdo con el tenor literal de los apartes subrayados, a la
luz del Cdédigo de Recursos Naturales Renovables, la faja
paralela de hasta 30 metros de ancho, a la linea de mareas

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia de 4 de junio
de 2015. NUm. Unico de radicacién 85001-23-31-000-2009-00025-01. M.P. Maria Claudia Rojas Lasso.
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maximas o a la del cauce permanente de rios y lagos,
constituye un bien de uso publico inalienable e imprescriptible?,
motivo por el cual no puede ser apropiado por los particulares
y se debe dejar libre de desarrollos urbanisticos y del ejercicio
de actividades agropecuarias, salvo la existencia de derechos
adquiridos que quedan afectados por esta limitacion.

(...)

Por su parte, el Decreto 1449 de junio 27 de 1977 “Por el cual
se reglamentan parcialmente el inciso 1 del numeral 5 del
articulo 56 de la Ley numero 135 de 1961 y el Decreto-Ley
numero 2811 de 1974”, en el articulo 39 determind lo
siguiente:

"“Articulo 3°.- En relacion con la proteccion y conservacion de
los bosques, los propietarios de predios estan obligados a:

1. Mantener en cobertura boscosa dentro del predio las areas
forestales protectoras.

Se entiende por areas forestales protectoras:

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

b. Una faja no inferior a 30 metros de ancha, paralela a las
lineas de mareas maximas, a cada lado de los cauces de los
rios, quebradas y arroyos, sean permanentes o no, y alrededor
de los lagos o depdsitos de agua; (...)"

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

Calle 12 No. 7- 65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. - Colombia
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No obstante lo expuesto en precedencia, la Sala coincide con el
planteamiento del a quo segun el cual, si bien es cierto el
minimo de la ronda hidrica es de 30 metros durante el cauce a
lado y lado y de 100 metros en su nacimiento, igualmente lo
es que a las autoridades territoriales -en razén de la expedicion
de la Ley 388 de 1997, se les revistio de poderes discrecionales
para ajustar dicha medida a las necesidades particulares de su
territorio, en virtud de la revision del Plan Basico de
Ordenamiento Territorial del Municipio de Yopal.

[...]Con fundamento en todo lo expuesto, es valido afirmar que
la ronda del cafio Usivar, puede ser definida a la luz de la Ley
388 de 1997, como suelo de proteccion, que bien puede
atravesar como en el caso sub judice, area urbana o rural. De
alli la pertinencia de la aplicacion de lo dispuesto en el articulo
39 del Decreto 1449 de 1977, argumento que fue utilizado
como cargo de censura por el apelante, al afirmar que esta
legislacion sdlo tenia aplicacion para el sector rural,
aseveracion que no fue acogida por la primera instancia con
buen acierto, al considerar que también sus disposiciones se
podian aplicar para el sector urbano, como quiera que el titulo
del citado acto de 1977 modificé también el Cédigo de Recursos
Naturales Renovales.

Del mismo modo pierde solidez juridica el cargo de la apelacion,
por cuanto no contraviene el ordenamiento legal que se
establezcan zonas de proteccion o area forestal protectora en
el perimetro urbano de un municipio, ya que el concejo
municipal lo que esta haciendo es regular el uso del uso, para
lo cual dispone de competencia constitucional y legal, segun lo
visto. Aunado a lo anterior se tiene que la facultad de manejar
el margen de la ronda hidrica como lo hicieron las autoridades
municipales demandadas, realiza el cometido de la prevencion
de desastres, del cual tienen que ocuparse estas entidades.

Tal parece que el apelante nuevamente analiz6 de manera
aislada el articulo 31 de la Ley 388 de 1997 que establece la
definicion de suelo urbanos pero no lo interpreté armdnica e
integralmente frente al supuesto normativo del articulo 35
idem relativo a suelos de proteccion que bien pueden estar
ubicados en los suelos urbano, de expansion urbana, rural y
suburbano, a que aluden los articulos 31 al 34 idem.

De acuerdo con el anterior recuento normativo y
jurisprudencial, encuentra la Sala que tanto la Alcaldia como el
Concejo del Municipio de Yopal Casanare, no violaron el
ordenamiento legal al redactar los articulos 66 numeral 1° del
Decreto 100.24.007 de 2005 y los articulos 154 y 162 parciales
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del Acuerdo 012 de 2007 como lo hicieron, pues lejos de
desconocer las normas superiores, el Cddigo de Recursos
Naturales y su decreto reglamentario 1449 de 1977, asi como
las de la Ley 388 de 1997, las realizaron al darle cumplimiento

[...]"
Teniendo en cuenta el anterior pronunciamiento jurisprudencial, esta
Sala precisa que el asunto objeto de andlisis no revela la necesidad
de sentar jurisprudencia, ni un interés juridico determinante o
novedoso, toda vez que esta Seccion al abordar recientemente el
estudio del articulo 3° del Decreto 1449 de 1977 compilado por el
articulo 2.2.1.1.18.2 del Decreto 1076 de 2015 ha tenido la
oportunidad de marcar pautas, precisar algunos aspectos y criterios
en su aplicacidn, lo cual constituye precedente jurisprudencial para

los jueces y tribunales de la jurisdicciéon contenciosa administrativa.

En cuanto a la trascendencia econdmica o social del asunto, la Sala
no analizara ese aspecto, dado que, como se viene de explicar esta
Corporaciéon ya en una oportunidad se pronuncio frente al asunto que
se pretende unificar y lo expresado por la parte actora tampoco
constituye argumentos suficientes para que se avoque el

conocimiento del proceso.

Asi las cosas, la Sala denegara la solicitud consistente en avocar el

conocimiento del proceso de nulidad identificado con el nim. Unico
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de radicacion 66001-33-33-001-2017-00397-01, presentada por la
PROCURADURIA 28 JUDICIAL II AMBIENTAL Y AGRARIA DE
PEREIRA, y ordenara devolver el expediente para que continlde su

tramite ante el Tribunal Administrativo de Risaralda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo

Contencioso Administrativo, Seccion Primera:

RESUELVE

PRIMERO: DENEGAR la solicitud ©presentada por Ia
PROCURADURIA 28 JUDICIAL II AMBIENTAL Y AGRARIA DE
PEREIRA, por las razones expuestas en la parte considerativa de

esta decision.

SEGUNDO: En firme esta decision DEVOLVER el expediente al

Tribunal de origen, previas las anotaciones de rigor.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
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Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida

y aprobada por la Sala, en la sesién celebrada el 24 de noviembre de

2022.
ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidente
NUBIA MARGOTH PENA GARZON HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente por los
integrantes de la Seccidon Primera en la sede electrénica para la gestion judicial
SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion y
posterior consulta, de conformidad con la ley.
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