CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Bogota, D.C., veintinueve (29) de septiembre de dos mil

once (2011).

CONSEJERO PONENTE: DOCTOR MARCO ANTONIO VELILLA MORENO.

REF: Expediente nidm.: 2003-91189
Recurso de apelacién contra la sentencia de 15 de
junio de 2006, proferida por el Tribunal

Administrativo de Cundinamarca
Actor: CAMELIA S. A.

Se decide el recurso de apelacién oportunamente
interpuesto por la sociedad CAMELIA S.A., a través de
apoderado, contra la sentencia de 15 de junio de 2006,
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,

que denegd las suplicas de la demanda.

I-. ANTECEDENTES

I.1-. Indica el demandante que en el afio 2000 el avaludo
catastral del predio Hacienda la Conejera era de
$4.109.993.000 que para el afio 2001 fecha en la cual se
hizo una actualizacién del avalGo, se incrementd de
manera desmesurada, quedando en la suma de

$23.629.356.000.

Expresa el demandante que el 26 de abril de 2001, y en
ejercicio del derecho legal que le asistia en virtud del

articulo 9° de la Ley 14 de 1983 solicitdé al Departamento
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Administrativo de Catastro la revisién del avalfo
catastral por considerar que no se ajustaba a las

caracteristicas, normatividad y condiciones del inmueble.

Manifiesta que la solicitud de revisidén fue resuelta por
el Departamento antes citado - Jefatura de Conservacidn
mediante la Resolucidén nGm. 69504 de 17 de mayo de 2002,
disminuyendo en forma parcial el avallGo oficial fijado
por la Administracidén para el afio 2001, quedando en la
suma de $19.945.140.000, determindndose para el afic 2002

en la misma cuantia.

Que el 2 de julio de 2002, se interpusieron los recursos
contra la anterior Resolucidn. El recurso de reposicidn
fue resuelto a través de la Resclucién nGm. 147469 de 2

de diciembre de 2002, confirmando dicho avalio.

Afirma que mediante la Resolucidn nam. 00541 de 23 de

mayo de 2003 se confirmd la Decisidn recurrida.

I.2.- La parte demandante adujo, en sintesis, los

siguientes cargos de violacidn:

La sociedad demandante seflala como disposiciones
infringidas, los articulos 29 de la Constitucién
Politica; 3, 35, 59 vy 84 del Cbébdigo Contencioso
Administrativo; 174. y 187 del Cb&digo de Procedimiento
Civil; 9 de la Ley 14 de 1983; 129 de la Resolucidén 2555
de 1988 expedida por el Instituto Geografico Agustin
Codazzi; Decreto Distrital 1110 de 28 de diciembre de

2000; Resoluciones 0475 de 17 de mayo de 2000 y 621 de 20
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de junioc de 2000 del Ministerio del Medio Ambiente, y el

Acuerdo 16 de 1998 de la CAR.

IT-. FUNDAMENTOS DE LA SENTENCIA RECURRIDA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, denegd las
suplicas de la demanda, por las razones que en sintesis,

se describen a continuacidn:

Sefiala gque de las pruebas allegadas al proceso se
demuestra que la actuacién administrativa seguida por el
Departamento Administrativo de Catastro Distrital, fue la

siguiente:

- Escrito de solicitud de revisidén de la actualizacidn
del avalto catastral de 1la Hacienda 1la Conejera
(folios 16 y siguientes del Cuaderno del Tribunal).

- Auto de 18 de septiembre de 2001, dictado por el
Jefe de Divisidédn de Conservacidn del DACD, por el
cual se decreta la practica de una inspeccidn ocular
al citado inmueble, con el fin de efectuar el
estudio técnico y econbmico del inmueble, para
efectos de resolver la revisidn del avallio catastral
del afio 2001 (folio 10 del Cuaderno de
antecedentes) . )

- Informe técnico de 19 de abril de 2002 para la
revisidn del pavalﬁo de la Hacienda 1la Conejera

(folios 13 y siguientes del Cuaderno del Tribunal).
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Estudio econdédmico num. 00362 para la proposicidén de
valores del terreno por revisién de avalfio vigencia
5001 (folio 14 del Cuaderno de antecedentes) .
Anilisis estadistico del mercado inmobiliario-cuadro
de ofertas (folio 15 del Cuaderno de antecedentes) .
Resolucién nGm. 00362 de 5 de abril de 2002 “Por la-
cual se modifica la Resolucidn 1623 de 2000, fijando
valor unitario para el metro cuadrado de terreno en
un predio objeto de revisién de avallio catastral
ubicado en la zona rural de Bogotd- Distrito
Capital” (folios 16 Y siguientes del Cuaderno del
Tribunal) .

Resolucién nam. 69504 de 17 de mayo de 2002 “Por la
cual se corrige un avalio catastral” (folios 19 vy
siguientes del Cuadernc del Tribunal) .

Escrito contentivo del recurso de reposicidn y en su
subsidio de apelacidén contra la Resolucidn 695004
que modificé el avalGo catastral (folios 21 y
siguientes del Cuaderno del Tribunal) .

Resolucién nam. 147469 de 2 de diciembre de 2002,
expedida por el Jefe de la Divisidn de Conservacidn
del DACD, mediante la cual se resolvid el recurso de
reposicién (folios 24 y siguientes del Cuaderno del
Tribunal) .

Auto de decreto de pruebas de 27 de marzo de 2003, a
fin de que verifiquen 1los valores para metro
cuadrado del terreno vy metro cuadrado de
construccién  asignados dentro el proceso de
actualizacién de la formacidén catastral vigencias
2001 a 2003 del citado predio (folios 39 vy

siguientes del Cuaderno de antecedentes).
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oficio nam. 1-2003-05777 de 3 de abril de 2003,
expedido por la Subdireccién de Gestidn Urbanistica
del Departamento Administrative de Planeacidn, por
el cual se da respuesta a la gsolicitud de
delimitacién del mencionado predio (folios 40 Yy
siguientes del Cuaderno de antecedentes) .

Resolucién ntm. 00541 de 23 de mayo de 2003, por la
cual se resolvié el recurso de apelacidn, expedida
por el Jefe de la Oficina Juridica del DADC (folios
27 y.siguientes del Cuaderno del Tribunal) .

Acuerdo nam. 16 de 1998 “Por la cual se expiden
determinantes ambientales para la elaboracidn de los
pPlanes de Ordenamiento Territorial”, proferido por
la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE CUNDINAMARCA-CAR
(folios 34 y siguientes del Cuaderno del Tribunal) .
Decreto 1110 de 28 de diciembre de 2000 “Por el cual
se adecua el Plan de Ordenamiento Territorial de
Bogotd D.C., segun lo dispuesto en la Resolucidn
0621 de 2000, dictada por el Ministerio del Medio
Ambiente” (folios 47 y siguientes del Cuaderno del
Tribunal) .

Acuerdo nam. 31 de 1996 “Por el cual se adopta el
Plan de Ordenamiento Fisico del Borde Norte ¥y
Nooriental de la ciudad de Santa Fe de Bogota D.C.,
se establecen las normas urbanisticas y las medidas
para la preservacién, proteccidén y adecuado uso de
las dreas que conforman dichos sistemas y se dictan
otras disposiciones” (folios 66 y siguientes del
Cuaderno del Tribunal) .

Oficic nGm. 1-2003-05777 de 3 de abril de 2003,

expedido por la Subdireccidn de Gestidn Urbanistica
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del Departamento Administrativo de Planeacidn,
mediante el cual se da respuesta a la solicitud de
delimitacién del predio mencionado (folios 87 Yy
siguientes del Cuaderno del Tribunal) .

- Certificacién expedida por la Presidenta de la
Camara de la Propiedad Raiz, de 4 de diciembre de
2003 (folio 92 del Cuaderno del Tribunal).

- Plano de la Resolucidén nim. 475 de 17 de mayo 2000
(folio 244 del Cuaderno del Tribunal) .

- Resolucidén nam. 0475 de 17 de mayo de 2000 “Por la
cual se adoptan unas decisiones sobre dreas
denominadas borde norte y borde noroccidente del
proyecto de Plan de Ordenamiento Territorial del
Distrito Capital de Santa Fe de Bogota, expedida por
el Ministerio del Medio Ambiente” (folios 246 Yy
siguientes del Cuaderno del Tribunal) .

- Resolucidén ntm. 0621 de 28 de junio de 2000 “Por la
cual se resuelven unos recursos de reposicién”,
dictada por el Ministro del Medio Ambiente (folios

259 y siguientes del Cuaderno del Tribunal) .

Se seflala en la demanda que los avallos catastrales para
los aflos 2001 v 2002 resultan ser cifras muy superiores,
omitiendo el DACD caracteristicas fisicas de uso, factor

de comercializacidén y ubicacidén del inmueble.

Aduce el a quo que -por las razones ue pasa a enumerar,
las Resoluciones demandadas se declararan ajustadas a
derecho por cuanto la sociedad demandante no demostrd que

el avalto catastral determinado para los afios 2001 vy
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2002, no corresponde a las condiciones del inmueble y a

las ofertas econdmicas en el sector.

WCAMBIO DE LA NORMATIVIDAD DE USO DEL PREDIO: FUTURA

RESERVA FORESTAL Y PARQUE ECOLOGICO”.

Frente a este punto subraya el a quo que mediante las
Resoluciones 0475 de 17 de mayo de 2000 y 0621 de 28 de
junio de 2000, el Ministerio del Medio Ambiente definid
las Areas correspondientes a los denominados bordes norte
y occidental del Distrito Capital, que se incorporarian
al proyecto de Acuerdo que adoptara el Plan de
Ordenamiento Territorial de Santa Fe de Bogotd, lo cual
ge realizd a través del Decreto 619 de 2000, Yy mediante
el Decreto 1110 de 2000, fue adecuado dicho POT, conforme
a lo dispuesto en la Resolucidén 0621 de 2000 (folios 246

y siguientes del Cuaderno del tribunal).

Expresa que en el expediente administrativo obra copia
del oficio  nam. 1-2003-07287, proferido por el
Departamento Administrativo de Planeacidén Distrital,
donde se indica frente al predio Hacienda la Conejera que
“este inmueble se encuentra clasificado en suelo rural
con una minima parte en Aarea rural 2 (AR-2) Y LA PARTE
RESTANTE SUELO PROTEGIDé CORRESPONDIENTE A LA FUTURA ZONA
DE RESERVA FORESTAL REGIONAL DEL NORTE Y AL PARQUE
ECOLOGICO DISTRITAL.CERRO LA CONEJERA” .

Indica que de acuerdo con la certificacidn expedida por
Planeacién Distrital, estd probado que efectivamente los

terrenos que comprenden el predio Hacienda la Conejera,
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hacen parte de las areas que mediante las disposiciones
de ordenamiento territorial acogidas por el Decreto
Distrital 619 de 2000, modificado por el Decreto 469 de
2003 y compilado por el Decreto 190 de 2004, fueron

objeto de delimitacidn.

Afirma que pese a que el predio de propiedad de la actora
estid delimitado dentro de las zonas que se determinaron
como areas de reserva, lo cilerto es que no existe la
declaratoria en estos términos, como tampoco sefialamiento
de los usos de los suelos a los que gueda sometido el
predio por virtud de ésta. Advierte, que durante el
trdmite administrativo adelantado para la revisidén de la
actualizacidn del avalto catastral'del referido predio vy
efectuarse el estudio econdmico y juridico del inmueble
que fijaria el valor del terreno por metro cuadrado, se
tuvo en cuenta por el DACD la condicidén de futura zona de

reserva forestal.

Concluye  due la Administracién no desconocid la
naturaleza del inmueble, pues al no existir declaracidn
de las &reas de reserva forestal a que se refieren las
Resoluciones 475 de 17 de mayo y 615 de 28 de junio de
2000 no esgs posible imputar desconocimiento de estas
disposiciones, como tampoco resulta posible establecer
que el predio se afecta en un 99% de su extensidn, y que
por este motivo procede la reduccidén del avalto catastral
fijado para 1los’ afios 2001 y 2002, gque pese a esta
afirmacién, no indica en que cuantia y bajo que razones

debid fijarse.
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Por la Gltima visita realizada al predio para revisar el
valor del avallo catastral, estima el a quo que pese a
tenerse en consideracién como aspecto fundamental su uso
futuro para establecer el precio del terreno dada la
afectacidén que como area de reserva forestal pueda llegar
a soportar, no se desconoce ni se prohibe la actividad
presente que se realiza en el predio, respecto de la cual

no se allegd prueba que la desvirtae.

Por lo expuesto, este cargo no prospera.

“DERECHO DE DEFENSA Y DEBIDO PROCESO.- VALORACION DE LAS

PRUEBAS Y ARGUMENTOS APORTADOS" .

Expresa que frente a los argumentos esgrimidos por la
demandante, considera que eg c¢ierto que el concepto
emitido por el DAPD seflala los usos que con ocasidén de la
destinacién que contempla el Plan de Ordenamiento
Territorial se fijaron para los Dbordes norte vy
noroccidental del Distrito Capital, dentro de los cuales
se encuentra el predio Hacienda 1la Conejera, estando
determinado frente a la parte de terreno clasificado como
Area Rural 2 (AR-2), el régimen de usos del suelo, segln
lo establecido en el articulo 412 del Decreto 619 de
2000, pues respecto de la zona que como futura reserva
forestal Regional del Norte el DAPD, sgefiald “.. gque el
régimen de usos serd el que defina el plan de manejo
ambiental que elabore la Corporacién Auténoma de
Cundinamarca- CAR, una vez esta sea declarada Vv
alinderada por dicha entidad, como lo determina el

articulo 16 del Decreto 1110 de 2000, en cumplimiento de
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lo dispuesto en la Resolucidén 0621 de 2000 expedida por

el Ministerio del Medio Ambiente”.

Indica que la conclusidn gque expone el DACD en cuanto a
que la norma de uso del suelo emitido por el Departamento
de Planeacidén, no limita ni cambia el régimen de uso del

predio objeto a la reclamacidn, es acertada.

Aclara respecto a gque no se tuvo en cuenta la
certificacidn expedida por la Presidenta de la Camara de
Propiedad Raiz, que tal apreciacidén no es correcta pues
fue precisamente con ocasién del informe técnico que se
realizé para efectos de la revisidn del avalGo catastral,
gque este se redujo de $23.629.356.000 a $19.945.140.000
dada la disminucién en el precio gque para el metro
cuadrado se fijé en la Resolucidén ntGm. 00362. Que ademas,
por cuanto si bien la aludida certificacidén dice de un
decremento en el precio de los terrenos ubicados en
Bogotd en el sector comprendido entre la Avenida Cota vy
el Rio Bogotd y al Norte de la Calle 170, la misma no
precisa cémo se cuantifica éste y en que términos incidid
frente a los terrenos gque comprenden la Hacienda la

Conejera.

Arguye gque tampoco se determind cual fue 1la pérdida
sufrida frente al estancamiento de las negociaciones por
efecto de la no expedicidn por parte de la CAR del acto
que declare vy -"alindere la futura Reserva Forestal
Regional del Norte, aspectos necesarios para concluir que
el precio dado por el DACD al terreno como las

construcciones que componen el predio superan el valor
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del predio, avalllo que en todo caso se obtuvo mediante
investigacidén vy analisis estadistico del mercado
inmobiliario, segGn lo dispone el articulo 6° de la

Resolucidn 2555 del IGAC.

Sefiala, que por lo expuesto estd plenamente probado dque
las razones expresadas por el DACD para determinar el
avalo catastral del predio Hacienda 1la Conejera,
estuvieron ajustadas a las disposiciones que regulan la

funcidén catastral.

Finaliza, indicando que no habiéndose probado trasgresidn
de ninguno de los preceptos normativos invocados en la

demanda, los cargos no estédn llamados a prosperar.

IITI-. FUNDAMENTOS DEL RECURSO

La Sociedad CAMELIA S.A. finca su inconformidad,

principalmente, en lo siguiente:

Que en cuanto al primer cargo el 83% aproximadamente del
predio estd planteado como futura reserva forestal y el
16% también aproximado fue declarado parque ecoldgico, lo
que significa que el 99% del inmueble estd afectado por
dos situaciones de tipo ambiental, pero la discusién

sobre la futura reserva forestal es sobre el citado 83%

aprox.



12
‘ REF: Expediente nim. 2003 91189. ACTOR: CAMELIA S.A.

Aduce, gque en la contestacién de la demanda se aceptd que

las normas de cambio de uso son anteriores al afio 2001, ¥y

que el Catastro en la revisién de avaltio no tuvo eéen

cuenta las normas sobre futura reserva forestal en
/ relacidén con el inmueble. Que en los alegatos de
conclusién se desvirtuaron otro tipo de argumentos
invocados por el Distrito en la contestacion de 1la

demanda.

Por otra parte, resalta que en el momento de la

identificacién predial existia una normatividad especial

que fue invocada en la demanda; que entre otras
disposiciones se destaca el Acuerdo 16 de 1998, el
alinderamiento indicativo como =zona forestal en los
planos de la Resolucidén 475 de 2000 del Ministerio del
Medio Ambiente, el articulo 4° numeral 2 de la citada
Resolucién, el articulo 3° de la Resolucidén 621 de 2000,
el Decreto Distrital 1110 de 2000 que dispone que el
alinderamiento definitivo de la zona de reserva estara a

cargo de la CAR.

Manifiesta gque un mueble suburbano con vocacidn urbana,
se planea convertir una mayor parte del mismo en reserva
forestal, es decir, que se perderdan las caracteristicas
enunciadas % se prohibira ademas la actividad
agropecuaria que actualmente se desarrolla. En conclusidn
se cuestiona que Catastro no tuvo en cuenta la condicién
de futura reserva forestal para la determinacién de los

avaltos catastrales que se discuten.
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En cuanto al segundo cargo de la demanda, respecto a los
usos del predio, reitera lo sefialado en este cargo en
relaciédn con el concepto de Planeacidn Distrital que se
puede ver en el anexo 13 del capitulo de pruebas de la

demanda.

Que en el Oficio de la Camara de Propiedad Raiz de 4 de
diciembre de 2003, se advierte que por la demora de la
CAR en su tarea “las negociaciones de terrenos se han
estancado y por consiguiente el valor de la tierra ha
sufrido décremento“, razones por las cuales en la demanda
se solicito que se ordenara al Departamento
Administrativo de Catastro Distrital fijar nuevamente los

avallos catastrales.

Finaliza, reiterando los argumentos juridicos expuestos
en la demanda y en las pretensiones de nulidad de 1la
operacién administrativa por medio de la cual se
determinaron los avallos catastrales para las vigencias

2001 y 2002 al inmueble Hacienda la Conejera.
IV.- ALEGATO DEL MINISTERIO PUBLICO

La Agencia del Ministerio Pablico notificada en la

oportunidad procesal correspondiente, guardd silencio.

V-. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Para efectos de dilucidar si los actos administrativos
expedidos por el Departamento Administrativo de Catastro

Distrital se encuentran ajustados a derecho, en cuanto a
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los avallos catastrales efectuados al inmueble La
Conejera, via Suba-Cota Km. 3 para las vigencias 2001 Yy
2002, es preciso entrar analizar cada uno de 1los

argumentos expuestos en el recurso de apelacidn.
lLos actos administrativos impugnados son los siguientes:

Resolucién nGm. 69504 de 17 de mayo de 2002, que en Su

parte resolutiva, sefala:

wARTFfCULO PRIMERO: Retirar para el (los) predio (s) que
se contrae la parte motiva de la presente, un (os) valor
(es) unitario (s) de terreno de $11.000.00 el (los)
siguiente (s) avalio (s) catastral (es)

AVALUO VIGENCIA
$2.803.967.000 2002
23.803.967.000 2001

ARTICULO SEGUNDO: Fijar en su lugar un (os) valor (es)
unitario (s) para la (sic) terreno de $5.200.000.00, el
(los) siguiente (s) avallo (s) catastral (es)

AVALUO VIGENCIA

19.945.140.000 2002

19.945.140.000 2001

A.T. 2.143.7982.90 M2 X § 9.200.00

A.C 3.306.46 M2 X $67.215.37 (.J)".

Resolucién 147469 de 2, de diciembre de 2002, que en su

parte resolutiva dispone:

“ARTICULO PRIMERO: Confirmar en todas y cada una de sus
partes la Resolucién No. 69504, mediante la cual se
corrige el avallo -catastral vigencia 2001 y 2002, al
predio denominado HACIENDA LA CONEJERA LTDA, cédula
catastral SB 832 (..)".

Resolucidén nim. 00541 de 23 de mayo, dque en su parte

resolutiva, expone:
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wARTTCULO PRIMERO: Confirmar en todas y cada una de sus
partes la Resolucién No. 147469 de 2 de diciembrg .de
2002. Por la cual se resuelve un recurso de reposicidn
para el predio denominado HACIENDA LA CONEJERA LT.,
cédula catastral SB 832, de acuerdo con la parte motiva

del presente proveido.

ARTICULO SEGUNDO: Confirmar para el predio descrito en el
articulo anterior, el siguiente avaliio catastral:

VALUOS VIGENCIA
$21.179.744.000 2003

Area de terreno 2.143.792.9 M2 $9.769.48.
valor actualizado para la vigencia 2003,
con el IiIndice de incremento ordenado por
la Alcaldia Mayor de Bogotd, con base en
el fijado mediante Resolucién No. 362 del
5 de abril de 2002 del DACD.

Area construida 3.306.46 M2. Valor M2
$71.376.00. Valor actualizado para la
vigencia 2003, con el indice de incremento
ordenado por la Alcaldia Mayor de Bogota,
con base en el fijado mediante Resolucién
No. 1623 de 2000 del DACD.

-

PARAGRAFO: E1 avalio catastral para la vigencia 2003 es
susceptible de revisidn, previa solicitud, dentro de la
via gubernativa del Catastro (..)".

Respecto al primer cargo “Cambios de la normatividad de
uso del predio: futura reserva forestal y pargque
ecoldgico”, aduce el demandante que el 99% del inmueble
estd afectado por dos situaciones de tipo ambiental, la
futura reserva forestal sobre el 83% aproximadamente del
predio y que el 16% aprox. fue declarado parque

ecologico.

Afirma que en la contestacidén de la demanda se aceptd que

las normas de cambio de uso son anteriores al afio 2001, v
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que el Catastro en la revisién de avalGo no tuvo en

cuenta las normas sobre futura reserva forestal en

relacidén con el inmueble.

En conclusién cuestiona que Catastro no tuvo en cuenta la
condicidén de futura reserva forestal para la

determinacién de los avallos catastrales que se discuten.

Bl Tribunal sostiene que la Administracidn no desconocid
la naturaleza del inmueble, pero al no existir
declaracién de las areas de reserva forestal a que se
refieren las Resoluciones 475 de 17 de mayo y 615 de 28
de junio de 2000 no es posible imputar desconocimiento de
estas disposiciones, como tampoco resulta posible
establecer que el predio se afecta en un 99% de su
extensién, y que por este motivo procede la reduccidn del
avaltio catastral £ijado para los afios 2001 y 2002, que
pese a esta afirmacién, no indica en qué cuantia y bajo

qué razones debidé fijarse.

Estima el a quo gue pese a tenerse en consideracidn como
aspecto fundamental su uso futuro para establecer el
precio del terreno dada la afectacidén que como area de
reserva forestal pueda llegar a soportar, no se desconoce
ni se prohibe la actividad presente que se realiza en el
predio, respecto de la cual no se allegd prueba que la

desvirtue.

Antes de entrar a decidir sobre este punto, esta Sala, de
manera ilustrativa cita la sentencia de 11 de Diciembre

de 2006 proferida por esta Seccidn, en la que pueden
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apreciarse, entre otros aspectos, la legislacidn que
regula el ordenamiento territorial; quién es la autoridad
competente para realizar los alindamientos concretos
respecto a los predios correspondientes a la franja de
articulacidén de los Cerros Orientales -reserva forestal
regional del norte-, y la decisién de la Sala sobre la
legalidad de la Resolucidn 0475 de 2000 expedida por el

Ministerio del Medio Ambiente.

“ORDENAMIENTO TERRITORIAL - Definicién: La Ley 388/1997
define el ordenamiento del territorio como una funcidn
piblica encaminada a cumplir, entre Otros fines, los de
posibilitar a los habitantes el acceso a las vias
ptublicas, infraestructura de transporte y demds espacios
ptiblicos y su destinacién al uso comin; atender Ilos
procesos de cambio en el uso del suelo y adecuarlo en
aras del interés comin, procurando su utilizacién
racional en armonia con la funcién social de la
propiedad, a la que es inherente una funcién ecolégica
(arts. 2° y 3°). La funcién publica de ordenamiento
territorial se cumple por medio de la «accioén
urbanistica» de las entidades municipales y distritales,
exteriorizada en decisiones administrativas y actuaciones
urbanisticas, que deben estar contempladas o autorizadas
en el Plan de Ordenamiento Territorial (art. 8°,
pardgrafo), declarado por la ley como el Iinstrumento
basico para desarrollar el proceso de ordenamiento, y
definido como el «conjunto de objetivos, directrices,
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones Yy
normas  adoptadas para orientar y administrar el
desarrollo fisico del territorio y la utilizacidn del
suelo» (art. 9°) .(PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL -
Contenido; subordinacién a directrices, normas b
reglamentos; componentes.

E1l contenido del -proyecto de POT debe respetar las
«determinantes» enunciadas en el articulo 10° de la Ley
388, las cuales «constituyen normas de superior
jerarquia», principalmente las directrices, normas Yy
reglamentos expedidos por las autoridades del Sistema
Nacional Ambiental (SINA) y las disposiciones producidas
por la Corporacién Auténoma Regional o la autoridad
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ambiental de la respectiva jurisdiccién en cuanto a la
reserva, alindamiento, administracién o sustraccidén de
los distritos de manejo integrado, los distritos de
conservacién de suelos, las reservas forestales y parques
naturales de cardcter regional; las normas y directrices
expedidas por la Corporacién Autdénoma Regional o la
autoridad ambiental de la respectiva jurisdiccidén para el
manejo de las cuencas hidrogrdficas; y las directrices y
normas expedidas por las autoridades ambientales para la
conservacién de las 4dreas de especial importancia
ecosistémica. Segin el articulo 11 de la Ley 388, el POT
contemplard tres componentes: general, urbano y rural,
cuyos contenidos estdn reglados en los articulos 12, 13 y
14. La Ley  388/1997 (art. 23) impuso a las
administraciones municipales el deber de «formular y
adoptar» sus respectivos POT en un término de 18 meses
contados a partir de su entrada en vigencia —24 de julio
de 1997, dia de su promulgacidén— es decir, hasta el 24 de
enero de 1999. Después, el articulo 1° de la Ley 507 (28
de julio de 1999) prorrogdé el término hasta el 31 de
diciembre de 1999.0ORDENAMIENTO AMBIENTAL DEL TERRITORIO -
Contenido.

Los articulos 79 y 80 de la Constitucién Politica
proclaman asi el derecho de todos a un ambiente sano y el
deber del Estado de proteger la diversidad e integridad
del ambiente, conservar las dreas de especial importancia
ecolégica y fomentar la educacién para el logro de estos
fines, prevenir y controlar los factores de deterioro
ambiental, garantizar el desarrollo sostenible de los
recursos naturales y su conservacién, restauracién o
sustitucidn: (...). Otros preceptos supremos reiteran los
deberes del Estado para con este derecho colectivo,
verbigracia el deber de delimitar el alcance de la
libertad econdémica cuando lo exija la preservacién del
ambiente (art. 333); la obligacién del Contralor General
de la Republica de presentar al Congreso un informe anual
sobre el estado de los recursos naturales y del ambiente
(art. 268-7); y la del Procurador General de la Nacién de
defender los derechos colectivos y, en especial, el
ambiente (art. 277-4). La Ley 99/1993 creé el Ministerio
del Medio Ambiente como <«organismo rector de la gestién
del medio ambiente», encargado de definir las politicas v
regulaciones a que se sujetardn la recuperacidn,
conservacién, proteccién, ordenamiento, manejo, uso b
aprovechamiento de los recursos naturales renovables v el
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medio ambiente de la Nacién, a fin de asegurar el
desarrollo sostenible. (art. 2.°). A un tiempo cred el
STSTEMA NACIONAL AMBIENTAL, integrado, desde el punto de
vista orgdnico, por el conjunto de <«entidades del Estado
responsables de la politica y de la accion ambiental,
sefialadas en la Ley», que siguen el siguiente orden
jerdrquico descendente: Ministerio del Medio Ambiente,
Corporaciones Auténomas Regionales, Departamentos y
Distritos o municipios. El articulo 7.° de la Ley 299
definié el «Ordenamiento Ambiental del Territorio» como
la funcidén estatal de regular y orientar el proceso de
diseflo y planificacién del uso del territorio y de 1los
recursos naturales renovables de la Nacién, a fin de
garantizar su adecuada explotacién y  desarrollo
sostenible.

AREA DE RESERVA FORESTAL REGIONAL DEL NORTE - El
Minambiente no cambid régimen del uso del suelo: USOS DEL
SUELO - Area de reserva forestal regional del norte:
Bogotd D.C. El1 Area de Reserva Forestal Regional del
Norte. La Sala considera que la decisidén del Ministerio
se contrajo a ordenar que exista wuna franja de
articulacién de los Cerros Orientales con el rio Bogotd y
con el Humedal La Conejera, defiriendo a la CAR su
alindamiento concreto. £El Ministerio no hizo mads que
ejercer las atribuciones que le confiere el articulo 5°
de la Ley 99/1993 para fijar pautas generales para el
ordenamiento y manejo de cuencas hidrograficas y demas
dreas de manejo especial (numeral 12); regular las
condiciones de conservacién y manejo de los sistemas
hidricos (numeral 24), y velar por la conservacidén de las
dreas de especial importancia ecosistémica (numeral 19)
[1]. Seguidamente, el articulo 25 1listé entre estos
parques los “Humedales de Torca y Guaymaral”, y el
articulo 26 acogié como uso principal la recreacidn
pasiva. Por tanto, el Ministerio no cambié su régimen de
usos, que en ningun caso podria ser la recreacidn activa.

El actor acusa la Resolucién 475 de 2000 por haber
delimitado dos 4dreas rurales (art. 3°). En su criterio,
el Ministerio clasificé el suelo, extralimitdndose en el
ejercicio de su atribucién de fijar politicas, y
usurpando las atribuciones dadas al Concejo Distrital por
los articulos 9-5 y 29 del Decreto 879/1998 y 25 de la
Ley 388. Los términos de la decisién censurada fueron los
siguientes: «ARTICULO TERCERO.- Recibirdn tratamiento de
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Areas Rurales (AR), las siguientes: 1. Area Rural 1 (AR-
1), la comprendida entre lIla Avenida Longitudinal de
Occidente (ALO) y la zona de preservacién y manejo del
rio Bogotd. A esta drea se le asigna la categoria de
manejo de “Area Rural de Alta Capacidad”, categoria esta
establecida en el proyecto de POT de Septiembre de 1959
articulos 534 y 536.2. Area Rural 2 (AR-2), la
comprendida entre la avenida Longitudinal de Occidente
(ALO) y la Zona de Reserva Forestal Regional del Norte. A
ésta 4rea se le asigna la categoria de manejo de “Area
Rural de Manejo especial”, categoria ésta definida en el
proyecto de POT de Septiembre de 1999 articulos 534 y
540.» La motivacién de este acto fue evitar la
conurbacién de Bogotd con el municipio de Cota
manteniendo «las caracteristicas agroldégicas de los
terrenos y el régimen actual de usos.» Para la Sala es
claro que el proceso de concertacién de los proyectos de
POT con las autoridades ambientales consiste en armonizar
la funcidén publica de urbanismo (art. 3°, Ley 388) con la
funcién de ordenamiento ambiental del territorio (art. 7°
ibidem.). Asi pues, la decisién del Ministerio se
encaminé a preservar la vocacidén del cardcter agricola de
la Sabana de Bogotd, de conformidad con el articulo 61 de
la Ley 99/1993, sobre bases técnicas no desvirtuadas por
la parte actora, y ajustdndose a sus atribuciones como
6rgano rector del Sistema Nacional Ambiental”®.

Ya visto cual es la legislacidén que <regula el
ordenamiento territorial y la autoridad competente para
establecer las politicas ambientales; asi como es la CAR
la autoridad competente para realizar los alindamientos
concretos respecto a los predios correspondientes a la
franja de articulacidén de los Cerros Orientales -reserva
forestal regional del norte-, y que la Resolucidn 0475 de
2000 expedida por el Ministerio del Medio Ambiente, goza
de plena légalidad, la Sala entra a decidir sobre los

cargos propuestoé por el- demandante.

' Sentencia de 11 de Diciembre de 2006. Rad: 2000-06656. Consejero
ponente: CAMILO ARCINIEGAS ANDRADE



21

REF: Expediente ntGm. 2003 91189. ACTOR: CAMELIA S.A.

1. “Cambio de la normatividad de uso del predio: futura

reserva forestal y parque ecoldégico.

Esta Sala, resalta que a través de las Resoluciones 0475
de mayo de 2000 y 621 de de junio de 2000, el Ministerio
de Medio Ambiente definid® las &reas correspondientes a
los bordes norte y occidental del Distrito Capital, los
cuales debian ser adoptados por el Plan de Ordenamiento
Territorial del Distrito Capital. Es asi como mediante el
Decreto Distrital 619 de 2000 se incorpord a dicho Plan,
Yy a travéé del Decreto 1110 de 2000, se adecud el mismo,
segin la Resolucidén 0621 de 2001 expedida por el

Ministerio del Medio Ambiente.

Cabe anotar, como bien lo concibe el a quo, que en
algunos de los considerandos del Decreto 1110 de 2000, se

prescribe:

“(..)13. Que segiin lo ordenado en el articulo 3D. de la
Resolucidn No. 0621 de 2000 dictada por el Ministerio del
Medio Ambiente, La Corporacidén Auténoma Regional de
Cundinamarca -CAR- debe declarar la zona 3 "Franja de
Conexidn Restauracidén y Proteccidén"- la cual hace parte
del componente rural como drea de reserva forestal
regional del Norte.

14. Que en virtud de que compete a la Corporacion
Autdnoma Regional de Cundinamarca -CAR- declarar vy
alinderar el drea de la futura "Reserva Forestal Regional
del Norte", lo cual impone necesariamente la asignacidén
del tratamiento  de conservacion, preservacién v
recuperacidén ambiental, al Distrito Capital no le
corresponderd asumir el pago de ninguna compensacién a
los propietarios de los terrenos respectivos por las
cargas que pudieren derivarse del ordenamiento de dicha
reserva, como tampoco la adquisicién de inmueble alguno
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mediante enajenacién voluntaria; o expropiacidén, por
motivos de utilidad piblica en razdén de tal régimen.

15. Que la adecuacidn del Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogotd D.C., a lo dispuesto en la
Resolucién 621 de 2000 proferida por el Ministerio del
Medio Ambiente, constituye una revisién del Plan de
Ordenamiento Territorial, por lo cual de conformidad con
el articulo 28 de la Ley 388 de 1997, esta sujeta al
mismo procedimiento de aprobacidén” (las subrayas son
ajenas al texto).

A su vez el articulo 16 del citado Decreto, que el a quo

trae a colacidn, sefiala:

“Articulo 16. Régimen de usos del area rural de la futura
Reserva Forestal, Modificado por el articulo 81 del
Decreto Distrital 469 de 2003.

Articule 81. FEl1 articulo 16 del Decreto 1110 de 2000,
guedard asi:

En el evento en gque la Corporacidén Autdnoma Regional de
Cundinamarca llegare a declarar la Zona de Reserva
Forestal Regional del Norte, de conformidad con el
articulo 3 de la Resolucidn 621 de 2000 expedida por el
Ministerio del Medio Ambiente, el régimen de usos serd el
que defina dicha Autoridad Ambiental.

Paragrafo: En el caso en que se llegaren a generar cargas
derivadas del ordenamiento de que trata este articulo las

mismas serdn asumidas segin la normativa vigente"
(Subrayas ajenas al texto).

De las normas transcritas, se deduce claramente que a
pesar de que el predio HACIENDA LA CONEJERA LTDA., hace
parte de las areas delimitadas para la reserva forestal
distrital, no puéde aceptarse que el 83% de la extensién
de dicho inmueble se encuentre afectado para esta futura
Situacidén de tipo ambiental, en virtud de que de acuerdo

con las citadas normas, se requiere la declaratoria Yy
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alinderamiento de la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL -CAR-
sobre la futura reserva forestal distrital del mencionado
predio, para que pueda darse la naturaleza de tal,
cuestién gue no se encuentra probada en el proceso, antes
por el contrario, existe evidencia donde la CAR, aduce

que atin faltaba su declaratoria como tal.

En efecto, el Oficio radicado con el nGm. 2004-0000-
14227-2 de 16 de noviembre de 2004, suscrito por el
Secretario General y Asuntos Legales de la CAR, da
respuestal al Secretario del Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, en los siguientes términos:

“En atencién al oficio de la referencia le comunico que a
través del contrato No. 162 de 2002, se realizé el
diagnéstico e hipétesis de manejo para la declaratoria de
la Reserva Forestal del Norte en la cual se plantea una
delimitacién diferente de la propuesta por la resolucidn
No. 475 de 2000 del entonces Ministerio del Medio
Ambiente, por lo anterior se encuentra en tramite ante la
Secretaria General y Asuntos Legales para determinar la
viabilidad de dicha propuesta.

Para el ano 2005, en el Plan de Accidén Trienal PAT 2004 -
2006 a través del Programa Ecosistemas y Biodiversidad
Subprograma: Consolidacién del Sistema Regional de Areas
protegidas jurisdiccién CAR, se establecié como actividad
la “Concertacién, declaratoria y Alinderamiento de la
Reserva Forestal Regional del Norte de Bogotd” con un
presupuesto de ochenta millones de pesos ($80.000.000)"°.

Tampoco tiene soporte Jjuridico el argumento de la
sociedad actora, en cuanto a que en el avalGo para las
vigencias 2001 y 2002, la Administracién no tuvo en

cuenta que el predio se encontraba delimitado a la futura

> Folio 240 del Cuaderno del Tribunal.
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reserva forestal, pues ademds de ser irrelevante para
establecer los valores correspondientes, se reitera que
el predio HACIENDA LA CONEJERA LTDA., no habia sido
declarado ni alinderado por 1la CORPORACION AUTONOMA

REGIONAL -CAR- como futura reserva forestal Distrital.

Ademds, se encuentra demostrado que el uso del predio,
lo cual se tuvo en cuenta por parte del Catastro para
establecer los valores de los avall@os para las vigencias

2001 y 2002, es que era un predio de mayor extensidn con

uso agropecuario, tal como se pudo determinar en la

Gltima visita realizada a dicho inmueble y en el estudio
técnico-econdémico que cita el Tribunal, el cual a su

letra dice:

“DECRIPCION DEL INMUEBLE:

SE TRATA DE UN PRECIO DE MAYOR EXTENSION UBICADO EN LA
VEREDA LA CONEJERA, LA MAYOR PARTE DEL PREDIO CON UN AREA
DE 1.781.029.9 M2 EES TOPOGRAFIA PLANA Y ESTA DESTINADA A
LA AGRICULTURA Y A LA GANADERIA Y DE ACUERDO CON EL POT
ES FUTURA RESERVA FORESTAL LO QUE LE PERMITE MANTENER SUS
USOS ACTUALES, EL AREA RESTANTE ES DE 262.700 M2 CON
TOPOGRAFIA INCLINADA Y ESTA CUBIERTA CON BOSQUE NATIVO,
PLANEACION DISTRITAL DEFINE ESTA ZONA COMO PARQUE
ECOLOGICO RECREACIONAL.

JUSTIFICACION Y CONSIDERACIONES

EL VALOR POR M2 SE PROPONE TENIENDO EN CUENTA EL AREA
DESTINADA A PARQUE ECOLOGICO CON TOPOGRAFIA INCLINADA CON
UN AREA DE 362.700 M2 ESTA AREA SE PROPONE UN VALOR DE
$500 Y EL AREA FUTURA RESERVA FORESTAL CON TOPOGRAFIA
PLANA CON UN AREA DE 1.781.092.9 M2 SE PROPONE FIJAR UN
VALOR DE $11.000 POR M2 VALOR QUE FUE FIJADO EN EL

PROCESO DE ACTUALIZACION DE LA FORMACION CATASTRAL
RESOLUCION 1623/2000" .
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Lo anterior, corrobora una vez mas que la Administracidn
no sélo tenia conocimiento de que el predio HACIENDA LA
CONEJERA LTDA., se encontraba ubicado dentro del area de
Futura Reserva Forestal, sino que el citado predio
también se encasillaba en el &rea de Parque Ecoldgico
Recreacional. Ademds, que con fundamento en dicho informe
la Resolucién ntm. 0362 de 2000, modificd la Resolucidn
1623 de 2000, mediante la cual se corrigid el valor del
metro cuadrado del referido predio y se consideré la

destinacién del mismo.

De otra parte, la sociedad actora en el recurso de
apelacidn resalta “..que en el momento de la
identificacién predial existia entonces una normatividad
especial y que fue invocada en la demanda, entre otras
disposiciones se destaca el acuerdo 16 de 1998, el
alinderamiento 1indicativo como zona forestal en 1los
planos de la Resolucidén 475 de 2000 del Ministerio del
Medio Ambiente..el art. 4 numeral 2° de la resolucidn 475,
el art. 3 de la resolucién 621 de 2000, el Decreto
Distrital 1110 de 2000, este Uultimo dispone que el
alinderamiento definitivo de la zona de reserva estard a
cargo de la CAR. Sin embargo no ha culminado el proceso
por parte de la CAR (concertacidn, declaratoria y

alinderamiento)” (folio 356 del Cuaderno del Tribunal).

Las anteriores disposiciones, a juicio de la Sala, no
solo fueron debidamente aplicadas, sino gque se tuvieron
en cuenta para establecer el avalio del predio la
HACIENDA LA CONEJERA LTDA., pues se reitera que éste se

establecid considerando que la actividad agricola vy
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ganadera no se afectaria hasta tanto se pronunciara 1la
CORPORACION AUTONOMA REGIONAL -CAR-, en la declaratoria y

alinderamiento del citado predio.

En conclusién este cargo, como bien lo anota el a quo, no

tiene vocacidn de prosperar.

Referente al segundo cargo “derecho de defensa y debido
proceso - valoracidén de las pruebas y argumentos
aportados”, la sociedad actora reitera 1o sefialado en el
concepto de Planeacidén Distrital que se puede ver en el

anexo 13 del capitulo de pruebas'de la demanda.

Ademds, que no se tuvo en cuenta el Oficio de la Céamara
de Propiedad Raiz de 4 de diciembre de 2003, el que
advierte que por la demora de la CAR en su tarea “las
negociaciones de terrenos se han estancado y por
consiguiente el valor de la tierra ha  sufrido

decremento” .

En lo atinente al concepto emitido por el Departamento
Administrativo de Planeacién Distrital -DACD-, es verdad,
pero la sociedad actora omite citar su conclusidn, que

dice:

“Para la parte del predio ubicada en la futura Reserva
Forestal Regional del Norte, el régimen de usos sera el
gue defina el Plan de Manejo Ambiental gque elabore la
Corporacién Autdnoma Regional de Cundinamarca - CAR, una
vez esta sea declarada y alinderada por dicha entidad,
como lo determina el articulc 16 del Decreto 1110 de
2000, en cumplimiento de lo dispuesto en la Resolucién
0621 de 2000 expedida por el Ministerio del Medio
Ambiente” (las subrayas son de la Sala).
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De manera que no son aceptables los argumentos expuestos
por la sociedad demandante, pues se reitera que la
Administracién no sdlo reconocid las afectaciones del
inmueble, sino que esta demostrado que el aludido predio
no ha cambiado su uso, ya que es la CAR la competente
para hacerio, Entidad la cual, para la época, se repite,
ain no habia declarado vy alinderado el A&rea de 1la
HACIENDA LA CONEJERA LTDA., dentro de la zona futura de

Reserva Forestal Regional del Norte de Bogota.

En conclusidén, la Sala no observa que se haya violado el
debido proceso, por la expedicién de los actos

administrativos impugnados.

En consecuencia, esta Sala confirmard 1la providencia
apelada, como en efecto se dispondrd en 1la parte

resolutiva de esta sentencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de
lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera,
administrando justicia en nombre de la Repiblica y por

autoridad de la Ley,

FALLA
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PRIMERO: CONFIRMASE 1la sentencia proferida por el

Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el

expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue
leida, discutida y aprobada por la Sala el 29 de
septiembre de 2011.
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