TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
- SECCION PRIMERA -

SUBSECCION “A”

Bogotd D.C, treinta (30) de octubre de dos mil ocho (2008)

Magistrado Ponente: DR. WILLIAM GIRALDO GIRALDO

Expediente: No. 11001232400200300947-01

Demandante: PROCURADURIA DELEGADA PARA ASUNTOS
AMBIENTALES Y AGRARIOS

Demandado: DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE
PLANEACION DISTRITAL.

Asunto: Fallo

Nulidad

Procede la Sala a dictar la sentencia dentro del proceso promovido por
la Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios mediante

demanda presentada en ejercicio de la accion de nulidad.

I) ANTECEDENTES
1. DEMANDA

A. LAS PRETENSIONES

La Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios, en
ejercicio de la accion de nulidad pretende que se declare la nulidad del
Decreto No.1015, del 22 de noviembre de 2000, “Por el cual se asigna
el tratamiento especial de preservacion del sistema orografico y se
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incorpora la parte suburbana de los predios denominados Tequenuza A,
la Suiza A y Palermo A, ubicada en édrea suburbana de preservacién del
sistema orografico en la localidad numero 01 de Usaquén.”.

B. HECHOS

Las anteriores pretensiones se fundamentan en los hechos relevantes,
resumidos de la siguiente manera:

1. Mediante Resolucion Ejecutiva No.76 de 1977, proferida por el vt
Ministerio de Agricultura, se aprob¢ el Acuerdo 30 de 1976, emitido por

el INDERENA, a través de la cual se declaré al Bosque Oriental de

Bogota (cerros orientales) como zona de reserva forestal protectora, de

caracter nacional, actualmente vigente, aspecto reiterado en diversos
pronunciamientos proferidos por las altas corporaciones de justicia.

2. El uso de dicha reserva se encuentra restringido exciusivamente al
establecimiento, mantenimiento y utilizacion de areas forestales, al
tenor de los articulos 47 y 206 del Decreto 2811 de 1974 y 7° del
Decreto 877 de 1976. El primero de ellos determina que: “... mientras
la reserva esté vigente, los bienes afectados quedardn excluidos de
concesién o autorizacion de uso a particulares...”.

3. La Ley 99 de 1993, establece que las reservas forestales, de cardcter
nacional, serdn administradas por la Corporacidon de la jurisdiccién
donde se encuentren localizadas (art.31, num.16). La reserva forestal

protectora Bosque Oriental de Bogota tiene el caracter de nacional,



3 Expediente No.2003-947
Demandante: PROCURADURIA
DELEGADA PARA ASUNTOS
AMBIENTALES Y AGRARIOS.

razon por fla cual la entidad competente para administrarla es la
Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca —~CAR-.

4, La competencia para sustraer zonas de reserva forestal de caracter
nacional, como lo es la denominada Bosque Oriental de Bogota, es del
Ministerio del Medio Ambiente (articulo 5, numeral 18, de la Ley 99 de
1993).

5. Mediante Resolucion 1869 del 2 de noviembre de 1999, emanada de
la Corporaciéon Auténoma Regional de Cundinamarca -CAR-, se declaro
concluido el proceso de concertacion del Plan de Ordenamiento
Territorial para el distrito capital, en la cual quedé establecido que para
la zona de reserva forestal protectora Bosque Oriental de Bogota,
deberia hacerse un plan de manejo.

6. El anterior punto quedd contenido en el articulo 389 del Decreto 619
de 2000, Plan de Ordenamiento Territorial de Bogotd D.C., el cual a /a
fetra reza: “...Las actividades de las distintas entidades y los particulares
dentro de los Cerros Orientales (Reserva Forestal Protectora Bosque
Oriental de Bogotd, Resolucion 76 de 1977 del Ministerio de Agricultura)
se sujetarén a la zonificacién y reglamentacion del Plan de Manejo que
elabore la Corporacién Auténoma Regional (CAR) para esta area, en
concertacién con el Ministerio del Medio Ambiente y el Distrito Capital,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 17 del Plan...”.

7. El Acuerdo 6 de 1990, por medio del cual se adopté el estatuto para
el ordenamiento fisico del Distrito Especial de Bogotd, constituia, con
anterioridad a la expedicion del Plan de Ordenamiento del Distrito
Capital, la norma a través de la cual se definian las politicas de

desarrollo urbano de la capital de la Republica, y se adoptaban las
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reglamentaciones urbanisticas orientadas a ordenar el cambio y el

crecimiento fisico de la ciudad, y de su espacio publico.

8. No obstante lo prescrito en las normas mencionadas en los
numerales 1 y 2 de este recuento factico, el Distrito Capital a través del
Departamento Administrativo de Planeacion adelantd, con fundamento
en el Acuerdo 6 de 1990, y aprovechando que el Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogota se encontraba en elaboracién, un proceso para
incorporar a uso urbano el drea suburbana de los predios denominados
Tequenuza, la Suiza A y Palermo A, localizados en la zona de reserva

forestal protectora Bosque Oriental de Bogota.

9. Este proceso cuiminé con la expedicion del Decreto 1015, del 22 de
noviembre de 2000, proferido por el Alcalde Mayor de Bogota y la
Directora del Departamento Administrativo de Planeacidn Distrital, a
través del cual se asigna el tratamiento especial de preservacion del
sistema orogréfico y se incorpora como nueva drea urbana la parte
suburbana de los predios denominados TEQUENUZA A, con matricula
inmobiliaria No.50N-20038235, y con planos topograficos Nos. (/381/1-
06, y U 381/1-07; LA SUIZA A, con matriculas inmobiliarias Nos.50N-
20070546, 50N-20070540, 50N-70539, 50N-20070543, 50N-20070542
y 50N-20070544, con planos topograficos Nos. U381/1-02, y U 381/1-
03; y PALERMO A, con matricula inmobiliaria No.50N-20038233, y con
planos topogrédficos Nos. U381/1-04, y 01-05, todos dentro de la

Reserva Forestal Protectora de los Cerros Orientales de Bogot_‘a’.

10. El Decreto 1015 de 2000 se expidio a pesar de que la Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca, administradora de la reserva
forestal aludida, por intermedio de su director, en ese entonces el Dr.
Diego Bravo Borda, emitio en el mes de julio de 2000 un concepto

desfavorable a la incorporacién, de acuerdo con el cual, una vez
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analizada la viabilidad juridica para la incorporacion, en concepto de la

Corporacidn efla no es posible para ninguno de los predios objeto de fos
proyectos de decreto revisados, ya que no es conveniente que el

Departamento Administrativo de Planeacién Distrital contrarie, de
manera manifiesta, sus propias normas urbanisticas y sus politicas de
desarrollo urbano, desconociendo normas _ambientales _ superiores,
creando expectativas entre los propietarios de los terrenos que no
conducirdn en ningin caso a la posibilidad del desarrollo de usos

urbanos.

11. En comunicacion de 18 de julio de 2000, la Viceministra del Sistema
Nacional Ambiental -SINA-, Dra. Claudia Martinez Zuleta, se pronuncio
acerca de /los citados proyectos, manifestando que acogiendo [o
dispuesto en la resolucion CAR 1869 de 2 de noviembre de 1999, no

consideraba conveniente  continuar __adelantando _los ___tramites

administrativos gue culminarian con los decretos de incorporacion a uso

urbano de predios ubicados dentro del drea de reserva forestal nacional

Bosqgue Oriental de Bogotd, hasta tanto se elaborara el Plan de Manejo

de los Cerros QOrientales, con el fin de evitar contradicciones entre lo

que se pretendia _en los actos_administrativos de incorporacién. vy el

mencionado plan de manejo.”

C. NORMAS VIOLADAS

Como normas violadas se sefialaron los articulos 47, 204, 206, 208 y
210 del Decreto 2811 de 1974 (Codigo WNacional de Recursos
Naturales); 181, 191 y 193 del Acuerdo Distrital 6 de 1990, 59,
numeral 18, de fa Ley 99 de 1993, y la Resolucion 76 de 1977, suscrita
por el Presidente de la Republica.

It
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Al desarrolfar el concepto de violacién, contra el acto acusado de
formulan los cargos de violacién de normas superiores, incompetencia,

y falsa motivacion.

2. ACTUACION PROCESAL

La demanda fue admitida mediante providencia que se notificé, por

aviso, a la Alcaldia Mayor de Bogot3.
El asunto se fijo en lista, y las pruebas fueron decretadas.

Vencido el periodo probatorio se ordend correr traslado a las partes
para alegar de conclusion, que fue aprovechado por ellas para reiterar
fos argumentos que sustentan sus posiciones en el litigio.

3. CONTESTACION DE LA DEMANDA

Por conducto de apoderada el Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital contesté la-demanda mediante escrito en el que se e
opuso a la prosperidad de las pretensiones, propuso una excepcion, y

como argumentos de defensa expuso los que resumen asi:

- No se puede afirmar que el acto demandado es violatorio de normas
superiores del orden nacional, relacionadas con la preservacion de la
zona de reserva forestal y protectora de los cerros orientales, puesto
gue la incorporacion de los predios Tequenuza A, La Suiza y Palermo A,
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esta condicionada a la sustraccion de la zona de reserva forestal por

parte de la autoridad ambiental competente.

- Ef acto acusado armoniza con los articulos 188, 191 y 193 del Acuerdo
6 de 1990, pues a los mencionados predios nos les ha dado un uso

distinto al que tenian antes de la expedicion de aquél.

El tratamiento dado es el especial de preservacion del sistema
orogréfico, y el uso principal permitido es el forestal y recreativo pasivo,
que solo pueden cambiar en el evento de una previa sustraccion de la

reserva forestal..”.

- El acto demandado perdié vigencia al cumplirse el plazo de un afo,
establecido en el inciso 2° del numeral 4¢ del articulo 515 del Decreto
619 de 2000 (POT), que consagré un privilegio que solo se
materializaba con la obtencion de /las licencias de urbanismo y

n

construccién “... al no poder desarroffar usos urbanos en virtud del

o

vencimiento del término previsto en el POT...”, la incorporacién perdio

su razon de ser.

- La incorporacién como nueva aérea urbana la correspondiente al
predio La Suiza se ajusté a los Acuerdos 6 de 1990 y 31 de 1996,
puesto que se cumplié un proceso de concertacion, que culminé con un

acta final.

- El Decreto 1015 estd incurso en la causal 52 de pérdida de vigencia
de los actos administrativos, que consagra el articulo 66 del C.C.A.,
“debido a que la incorporacion de los predios Tequenuza A, La Suiza A'y
Palermo A, estaba condicionada a la sustraccion previa del area de

reserva forestal, y ademas las licencias para poder desarrollar los usos
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urbanos autorizados, debian ser obtenidas en el término de un (1) afio,

contado a partir de la publicacién del decreto, lo cual no se realizé”,

- Siendo la finalidad de la accién de nulidad, ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, de un acto administrativo que ha salido del
mundo juridico anular los efectos que se hubiesen podido generar, en
nuestro caso un pronunciamiento de fondo resultaria inocuo, toda vez

que el Decreto 1015 de 2000, materialmente no produjo efecto
alguno, por cuanto la condicién suspensiva nunca se cumplio.”,

- El articulo 63 de la Ley 99 de 1993 fijé pautas y principios que deben
observar las entidades territoriales en su actividad administrativa
ambiental, con base en los cuales se dicto el Acuerdo 31 de 1996, por
medio del cual se elabord el Plan de Ordenamiento Fisico del Borde
Norte y Nororiental que, a su vez, sirvio de base al Decreto 1015 de
2000.

El Ministro del Medio Ambiente el 30 de octubre de 1995 conceptud
diciendo que "...la sustraccidn de la reserva no es prerrequisito para la
expedicion de un decreto de asignacion de tratamiento en areas
suburbanas...”, y al incluir en los considerandos del decreto acusado
dicho concepto, no se incurrié en falsa motivacién, causal de nulidad

que aqui no se da, y tampoco la demandante explica en que consistio.

4. ALEGATOS DE CONCLUSION

Las partes en este proceso presentaron oportunamente los alegatos de

conclusién reiterando los argumentos que sustentan su posicién en el

litigio.
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Como aqui se confunden las calidades de parte actora y agente del

ministerio pdblico, no hay concepto de esta agencia.

IIT) CONSIDERACIONES

A, FIJACION DEL LITIGIO

De acuerdo con los hechos de la demanda, los actos acusados, y la
contestacion de la misma, es evidente que lo que se debate en el caso
sub lite es si al expedirse el acto acusado el Distrito Capital de Bogota

incurrié en violacién de norma superior y en falsa motivacion.

Para dirimir el conflicto, el Tribunal se apoya en el acervo Uutil y
pertinente, conformado por medios de conviccion recogidos en los
antecedentes administrativos, y que tienen el siguiente contenido y

alcance:

1)  Copia def oficio 3110-2-10 776, del 18 de julio de 2000, dirigido
por la doctora Claudia Martinez Zuleta, Viceministra del SINA, a la
doctora Marfa Carolina Barco de Botero, Directora de Planeacion

Distrital, que en fo pertinente dice:

.. este ministerio ha venido liderando un grupo de trabajo
conformado, ademas de funcionarios del Departamento a su cargo, por
la Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios, la
Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca -CAR-, el
Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente -DAMA-, la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotd y la Personeria

e
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Distrital, donde se esta efectuando un analisis integral de |/a
problematica ambiental de la reserva forestal de los cerros orientales, y
del cual se espera como resultado la zonificacién y reglamentacion de
dicha reserva a través de la formulacion e implementacién del Plan de
Manejo al que se hizo alusion en la Resolucion 1869 de la CAR”.

“Por fo anteriormente expuesto, el Ministerio del Medio Ambiente estima
que no es conveniente continuar adelantando trémites administrativos,
como es el caso de los proyectos de decreto que nos ocupan, en
relacién con predios ubicados dentro del area de la Reserva Forestal
Nacional Bosque Oriental de Bogotd (cerros orientales) hasta tanto
culmine el proceso al cual hicimos alusién anteriormente, de tal manera
que evite de esta forma eventuales contradicciones entre lo que se
pretende disponer en fos proyectos de acto administrativo, y lo que se
decida conjuntamente y en forma integral, entre los actores que
intervienen en este asunto en ef plan de manejo citado”

2) Copia de la comunicacion dirigida a la Directora de Planeacion
Distrital, con fecha julio 28 de 2000, radicaciéon 1-2000-33831 F, por el
Director de fa CAR, que en lo pertinente reza:

"En ef area forestal protectora debe prevalecer el efecto protector y solo
se permitira la obtencion de grupos secundarios de bosques”,

Si bien no existe una norma que exprese literalmente que estan
prohibidos [los usos urbanos en los predios que constituyen la Reserva
Forestal Protectora de la Zona Bosque Oriental de Bogota, no se puede
dar una interpretacién diferente a las expresiones "reservada para
destinaria exclusivamente” al establecimiento o mantenimiento de dreas
forestales y "zona que debe ser conservada permanentemente con
bosques...”. Que un terreno, de acuerdo con la ley y con normas
ambientales de mayor jerarquia, solo pueda ser destinado de manera
exclusiva a mantener areas forestales, nitidamente quiere decir que
tiene prohibidos los fines urbanos.

En consecuencia, en modo alguno una norma distrital puede disponer la
incorporacién de estas areas para usos urbanos, salvo que previamente
se hubiera realizado una sustraccion de la respectiva reserva, que debe
ser autorizada por la Corporacion Auténoma Regional competente”.

"Estima esta Corporacién que no existen ni razones de utilidad publica ni
de interés social que justifiguen la sustraccion de la reserva de los
predios para los cuales ef DAPD ha proyectado la incorporacién en usos
urbanos”.

™Y
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"Se estima entonces que no es conveniente que el Departamento
Administrativo de Planeacion Distrital, contrariando de manera
manifiesta sus propias normas urbanisticas y sus politicas de desarrollo
urbano, y desconociendo normas ambientales superiores, cree
expectativas entre los propietarios de los terrenos y adelante trémites
que no conducirdn en ningun caso a la posibilidad del desarrollo de usos
urbanos”.

3) Copias de 4 solicitudes de incorporacion como nueva area urbana

de los predios Tequenuza Ay B, Palermo A, y La Suiza A y B.

4)  Copia del oficio 1-1999-22415, del 12 de noviembre de 1999, con

el que a Planeacidn Distrital le oficializan falsas peticiones.

5) Copia de las certificaciones de disponibilidad del servicio de Gas
Natural, de recoleccién de residuos solidos y servicio telefénico para los
predios cuya incorporacion se solicito.

6) Copia del acta de concertacion final, del 22 de junio de 2000, que
involucrd los predios Tequenuza A, Palermo -A, y la Suiza A, que
incluyd proyecto de decreto para asignaries el tratamiento especial de
preservacion del sistema orografico.

B. PERFIL DEL ACTO ACUSADO:

El acto administrativo cuya nulidad se pretende es:

Decreto 1015, del 22 de Noviembre de 2000:

Mediante este decreto el Alcalde Mayor de Bogotd, invocando los
articulos 17, 185, 211, 218, 384 y 387 del Acuerdo Distrital 6 de 1990,

}9&7

VA



12 Expediente No.2003-947
Demandante; PROCURADURIA
DELEGADA PARA ASUNTOS
AMBIENTALES Y AGRARIOS.

el Acuerdo Distrital 31 de 1996; la Resolucidn 76 de 1977, del Ministerio
de Agricultura; el articulo 130 de la Ley 388 de 1997, el articulo 38,
ordinal 4° del Decreto 1421 de 1993, y el articulo 515, numeral 4° del
Decreto Distrital 619 de 2000 (POT) incorporé la parte suburbana de fos
predios Tequenuza A, la Suiza A, y Palermo A, y les asigno e/
tratamiento especial de preservacion del Sistema Orogréfico.

Aunque el articulo 1° no es especifico en sefalar que la parte
suburbana de Jos aludidos predios que se incorpora, es al drea urbana,
fo que permitiria “el desarrollo por urbanizacién y construccién de los

citados predios”, este es el verdadero alcance de ese decreto.

El articulo 23 de este decreto reza asi:

"ARTICULO 23.- INCORPORACION PARA EL DESARROLLO
DE USOS URBANOS: La incorporacion para el desarroflo de usos
urbanos contemplada en el presente decreto, asi como Ia
aplicacién de las normas establecidas en el mismo, quedan
condicionadas a la sustraccion de la zona de reserva forestal, por
la autoridad competente.

El funcionamiento de tales usos quedara condicionado a la
certificacibn de la Direccién de Prevencién y Atencién de
Emergencias, segun Decreto 657 del 25 de octubre de 1994, en
donde esa entidad conceptue favorablemente para la ejecucién de
fas obras previstas en los oficios mencionados en el Articulo 49,
relacionadas con las empresas de servicios publicos y las que se
deriven de las licencias de urbanismo que se expidan.

Entretanto, sélo se autorizan los usos agricolas del terreno, segiin
el Articulo 185 del acuerdo 6 de 1990,

C. CARGOS:

Tal como se anuncio, contra el acto acusado se formulan los cargos de

incompetencia, violacién de norma superior y falsa motivacion.

-
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Para despachar los dos primeros se unificarén en el de incompetencia,
puesto que la demandante al desarrollarios los relaciona estrechamente,
y de ser necesario se abordara el de fafsa motivacion.

A) INCOMPETENCIA:
Sustentacion:

Ef Acuerdo 6 de 1990, en su articulo 53 definia el concepto de
zonificacion para usos de suelo como la divisidn del territorio para
regular en forma ordenada el uso del mismo y su intensidad, entendida
como el mayor grado de utilizacidn de un area o zona "para un uso
permitido”, segun los dictados del articulo 56.

Segun el articulo 64 el segundo nivel de zonificacién comprendia la: "A)

Zonificacién para la segregacion de los usos urbanos de los usos no
urbanos, mediante la definicion de Areas Urbanas, Suburbanas, Rurales
y Zonas de Reserva Agricola con sus propios ambitos normativos, a fin
de establecer una separacion conveniente entre la Ciudad y El Campo y
garantizar el proceso ordenado de incorporacién como nuevas areas
urbanas de los sectores de las Areas Suburbanas que sean susceptibles
de ser definidos en usos urbanos”,

El articulo 185 preciso el concepto de dreas suburbanas asi:

"Articulo 185. Entiéndase por Area Suburbana la franja de
transicién, que rodea las dreas urbanas de la ciudad y los nucleos
urbanos de corregimientos y veredas, asi como las dreas que se
extienden a lo largo de las vias de acceso y en donde coexisten

\3
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los modos de vida rurales y urbanos, como una prolongacion de la
vida urbana en el campo.”,

La incorporacion de un area suburbana implica la definicién del
desarrollo “"de sectores de las areas suburbanas en usos urbanos”, en
otras palabras, el cambio del uso del suelo, que fue lo que hizo el
decreto demandado, respecto de los predios Tequenuza A, La Suiza Ay
Palermo A, habilitados, de este modo, para usos urbanos (urbanizacion
y edificacion - art. 13 ejusdem). Del uso agricola, propio de las dreas
suburbanas, pasaban al uso urbano, es decir uso no agricola de la

tierra.

El articuio 47 del Decreto 2811 de 1974, "Codigo Nacional de Recursos
Naturales”, permite declarar como zona reservada una porcion de los
recursos naturales de una regién, con los propdsitos de restaurar,
conservar o preservar tales recursos, estipulando, ademds, que 10s
bienes asf afectados “quedaran excluidos de concesion o autorizacion
de uso a particulares”.

El articulo 204 del mismo decreto define como drea forestal protectora
la zona para proteger bosques naturales o artificiales conservada

permanentemente en funcion de esa proteccion.

Y el articulo 206 denomina area de reserva forestal la zona reservada
para destinarla exclusivamente al establecimiento o mantenimiento y
utilizacién racional de areas forestales productoras y/o protectoras.

El Presidente de la Republica mediante la resolucién ejecutiva 76 de
1977 aprobé el Acuerdo 30 de 1976, de fa Junta Directiva del

Inderena, con el cual se declar6 como drea de reserva forestal
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protectora, y se alinderd, “la zona denominada Bosque Oriental de
Bogota”.

Dicha declaracion implicé afectacion de los predios, en la zona
ubicados, a la preservacion de los recursos, y su exclusién de concesidn
o autorizacion de uso a particulares, a términos del inciso segundo del
articulo 47 del Decreto 2811 de 1974, con las limitaciones
contempladas en los capitulos I, y III de ese decreto, que regulan el
derecho al uso de los recursos naturales renovables de dominio publico
(permiso o concesion).

El articulo 185 del Acuerdo 6 de 1990 define lo que son a&reas
suburbanas, cuyo desarrollo, por regla general, "esta definido en usos
agricolas, y puéde ser definido en usos urbanos mediante el proceso de

incorporacion de nuevas areas urbanas.

De conformidad con el articulo 16 del Acuerdo Distrital 31 de 1996 las
dreas suburbanas de preservacién del sistema orogréfico pertenecian al
segundo nivel de zonificacién, que comprendia las formas de
zonificacion que sefialo el articulo 64 del Acuerdo 6 de 1990. (Los
Acuerdos Distritales 6/90 y 31/96 - que aqui se aplican - Art. 515 -
fueron derogados por el Decreto Distrital 619 de 2000).

Esas dreas suburbanas, susceptibles de aplicacion del tratamiento de
incorporacioén, se definieron como areas suburbanas de expansion en el
articufo 188 del Acuerdo 6 de 1990, en las cuales algunos territorios
“..no pueden o no deben llegar a ser aptos para su definicién en usos
urbanos, como son aquellos que constituyen reservas forestales

ambientales...”

| &
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AMBIENTALES Y AGRARIOS.

El numeral 18 del articulo 5° de la Ley 99 de 1993 le asigna como
funcion al Ministerio del Medio Ambiente, hoy Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial (Decreto 0554 de marzo 10 de 2003),
la de reservar, alinderar y sustraer las dreas que integran las reservas

forestales nacionales, y reglamentar su uso y funcionamiento.

Si bien el articulo 6° del Acuerdo 6 de 1990 facultaba al Distrito Capital
para incorporar dreas suburbanas susceptibles como dreas urbanas, de
conformidad con la normativa analizada el Alcalde Mayor de Bogoté
carecia de competencia para modificar el uso del suelo de la parte
suburbana de los predios Tequenuza A, La Suiza A, y Palermo A, como
lo hizo con el Decreto 1015 de 2000, por estar ubicados en drea de
reserva forestal protectora que debe ser conservada permanentemente
con bosques naturales o artificiales, para proteger estos bosques y

otros recursos naturales renovables.

Analisis de la Sala:

El punto a dilucidar en este caso es si el Alcalde Mayor de Bogoté era
competente para dictar ef Decreto 1015 de 2000, y si ef alcance de ese
decreto fue el de sustraer de un area de reserva forestal protectora la
parte suburbana de los predios Tequenuza A, La Suiza A, y Palermo A.

Sea lo primero advertir que los articulos 47 y 206 del Decreto 2811 de
1974, en su orden, posibilitan el establecimiento de zonas reservadas, y
definen que se entiende por reserva forestal la destinada
exclusivamente al establecimiento, mantenimiento y utilizacion racional
de dreas forestales productoras y protectoras, las que fueron precisadas
por el Decreto 877 de 1976.

p X208
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Demandante: PROCURADURIA
DELEGADA PARA ASUNTOS
AMBIENTALES Y AGRARIOS.

El articulo 38 literal b) del Decreto lLey 133 de 1976 facultaba al
Inderena para “declarar, alinderar, preservar y administrar las &reas
que se consideren necesarias para la adecuada proteccién de los
recursos naturales renovables...”

Y esta funcidn la ejercié el INDERENA con el Acuerdo 30 de 1976,
aprobado por la Resolucion Ejecutiva 76 de 1977, expedida por el
Presidente de la Republica, que declaré como “drea de reserva forestal
protectora a la zona denominada Bosque Oriental de Bogota...”, y
también la alinders.

Tal decision implicé una limitacion al uso permitido del suelo, y la
afectacién de los predios incluidos en el darea de reserva, en la cual
cualquier uso distinto al forestal podia darse siempre que se obtuviera
licencia previa, respetando los dictados del articulo 208 del Decreto
2811 de 1974, gue exige esa licencia y requla su otorgamiento, y del
articulo 210 que condiciona el cambio en el uso de los suelos de un area
de reserva forestal a que sea la zona, en la que se produciria ese
cambio”, previamente sustraida de la reserva forestal. (La preservacion
y manejo de los recursos naturales es de utilidad publica y de interés
social- D. 2811/74).

Esa potestad de reservar, alinderar y sustraer las dreas de reservas
forestales nacionales fue atribuida por el numeral 18 del articufo 5 de la
Ley 99 de 1993 al Ministerio del Medio Ambiente.

El articulo 61 de esa ley en su inciso 19 declaré fa sabana de Bogota,
sus “...cerros circundantes y sisiemas montaficsos como de interés
ecolégico nacional, cuya destinacion prioritaria serd la agropecuaria y
forestal”, (Las normas ambientales son de orden publico, de aplicacién

inmediata y de obligatorio cumplimiento. L. 99/93).
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DELEGADA PARA ASUNTOS
AMBIENTALES Y AGRARIOS.

Despréndese del andlisis hasta aqui efectuado que hay un uso
restringido a la proteccion de los recursos naturales de los terrenos
localizados en zonas de reserva, por normas de rango legal.

El articulo 61 en su inciso 3° condicioné la potestad reglamentaria del
Distrito Capital respecto de los usos del suelo a lo dispuesto en su inciso

primero, atras resefiado.

Asi mismo el articulo 63 de la ley 99 de 1993 fijé las pautas y principios
que rigen las actividades administrativas de las entidades territoriales,
con base en el cual se dicté el acuerdo distrital 31 de 1996.

De esos principios se destacan el de gradacidén normativa segtin el cual
"en materia normativa las reglas que dicten las entidades territoriales
en relacion con el medio ambiente y los recursos naturales renovables
respetaran el caracter superior y la preeminencia jerarquica de las
normas dictadas por autoridades y entes de superior jerarquia o de
mayor ambito en la comprensién territorial de sus competencias”; y el
de rigor subsidiario, en virtud del cual las normas y medidas de policia
ambiental podréan ser mas rigurosas, pero no mas flexibles que las que
expidan autoridades superiores desde la perspectiva de la jerarquia

normativa.

La Sala juzga util en este momento remitirse a lo que dijo este Tribunal
respecto de los Cerros Orientales de Bogota, en el siguiente texto:

"... En conclusion, considera la Sala que el drea de los Cerros Orientales
de Bogotd, como zona estratégica para la conservacién de recursos
hidricos y parte importante del ecosistema de la Sabana, del Pais, e
incluso mas alld de las fronteras, hace parte de una unidad funcional
ecosistémica, por ende el abuso de los recursos naturales de la montafia
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o de los Cerros, y la desaparicién de estos, incide directamente en la
cantidad y calidad de los demas recursos, como el agua, y ésta incide
en el ambiente, en el equilibrio ecoldégico, por ende en el derecho a
gozar de un ambiente sano, en conexidad con derechos fundamentales
como la vida y la salud. Vale decir, la reserva forestal protectora, es
fundamental como ecosistema de importancia ambiental y como
ecosistema de importancia social.

Y sea por eso que el Bosque Oriental de Bogota, ubicado en la Sabana
de Bogota- cordillera oriental de fos Andes, fue declarado por el
Gobierno Nacional, como “reserva Forestal Protectora” y aquella
reconocida por el legislador como zona de interés ecolégica nacional
y asi fo ha precisado la Corte Constitucional, y el Consejo de Estado’.
Ademas, enfatiza la Sala que esa drea de reserva forestal protectora, es
de gran importancia hidrica y parte esencial de la estructura
ecolégica principal de Bogota, y regulador del ecosistema. (Seccién
Segunda -Subseccion B- A.P. 2005-0662. (Sentencia de septiembre 29
de 2006, M.P, César Palomino Cortés).

En esa misma providencia, apoyado en su entendimiento de los
articulos 79 de la Constitucién Politica, 1-4, 108 y 111 de la Ley 99 de
1993; 47, 204 y 312 del Decreto 2811 de 1974, y 89 de la ley 812 de
2003, dijo el Tribunal:

".. §i bien, las normas antes transcritas, en principio cada una hace
referencia a situaciones juridicas propias, sin embargo para el caso en
estudio, no pueden interpretarse de manera aislada, sino desde los
criterios sistemdticos y finalisticos, habida cuenta que ha quedado
establecido que en la reserva “Bosque Oriental de Bogota” confluyen
varios valores ambientales que ameritan proteccion especial desde el
punto de vista Constitucional, Legal y de los Tratados Internacionales.

En ese entendido, la Sala encuentra que en el sublite, el uso del suelo
de la reserva "Bosque Oriental de Bogota”, es restringido de manera
absoluta, no sélo por su condicion de especial importancia ecoldgica
nacional, sino porque ese ha sido el querer del legislador cuando
dispone que las zonas de paramo, bosque de niebla y drea de influencia
de nacimientos de acuiferos, deben ser adquiridos con cardcter
prioritario, para iniciar el proceso de recuperacién, proteccion y

1 5k
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Demandante: PROCURADURIA
DELEGADA PARA ASUNTOS
AMBIENTALES Y AGRARIOS,

conservacion. Y ademds el legislador dispuso como de utilidad publica e
interés social la adquisicion de esos inmuebles”.

Debidamente facultado el Concejo Distrital de Bogota expidié el Acuerdo
6 de 1990, “Estatuto para el Desarrollo Fisico del Distrito Capital”, con
el cual regulé el uso del suelo, particularmente lo concerniente a la
incorporacion de nuevas areas urbanas, disponiendo, de conformidad
con lo dicho por esta corporacion en la sentencia que se ha citado, lo

siguiente:

n

Las zonas de preservacion del Sistema Orografico estan
conformadas entre otras por las dreas de los cerros orientales. Este
sistema corresponde a sectores en los cuales es necesario proteger y
conservar los elementos naturales de la Orografia Distrital existente,
con mérito singular para el paisaje, el ambiente y la estructura urbana
del Distrito.

“Las zonas de preservacion del Sistema Orografico, se encuentran,
parte en el drea suburbana del Distrito "Especial” de Bogota y parte en
el area rural. Las situadas dentro de las areas suburbanas del Distrito
Especial de Bogota, corresponden a la parte del drea suburbana situada
entre las cotas 2.700 y 2.800 de cerros orientales.

La incorporacidn de terrenos dentro de las zonas de conservacion del
Sistema Orogréfico situadas en el drea suburbana para su definicion en
usos urbanos y su desarrollo, ya sea por urbanizacion o ya por
construccién, estard supeditada a las normas y reglamentaciones
especificas que se adopten dentro del marco del Tratamiento Especial
de Preservacién del Sistema. Orografico de que trata el Acuerdo 6/90.

Los usos urbanos se consideran prohibidos en las dreas no urbanas del
Distrito Especial de Bogota. De ahi gue para poder definir el desarrollo
en usos urbanos de los terrenos rusticos de las dreas suburbanas, sea
preciso incorporarfos_previamente como nuevas areas urbanas. (Art.
171 Acuerdo 6/90)

Las areas suburbanas, de conformidad, con el Art, 185 del Acuerdo
6/90, son las franjas de transicion, que rodean las areas urbanas de la
ciudad y los ntcleos de corregimientos y veredas, asi como /as areas
que se extienden a lo largo de las vias de acceso, y en donde coexisten
los modos de vida rurales y urbanos, como una prolongacion de la vida
urbana en el campo.

it
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Como regla general el desarroflo de terrenos de las dreas suburbanas
estd definido en usos agricolas, mientras no sean incorporados como
areas urbanas, mediante la definicion de su desarrollo en usos urbanos.
Los terrenos de las dreas suburbanas cuyo desarrollo ha sido definido o
se defina en ef futuro en usos urbanos, se consideraran como dreas
urbanas para todos los efectos.

Considera, ademadas, que serdn susceptibles de definir su desarrollo en
usos urbanos, los terrenos de las dreas suburbanas que tengan la
posibilidad de instalacién de servicios publicos adecuados, como
soporte de fos usos urbanos, a juicio de las empresas de servicios
publicos y que no tengan expresamente prohibida la definicidn de su
desarroflo para tales usos. (Art. 192 Acuerdo 6/90)".

En este acuerdo se definieron también aspectos tales como usos
permitidos del suelo (utilizacién), zonificacion (divisién del territorio),
niveles de zonificacién para efectos de sectorizacidon del territorio,
introduccion de la figura de las zonas suburbanas para uso principal
agricola, el uso no agricola de la tierra como uso urbano permitido, que
fas concertaciones para incorporacién corresponden a areas
suburbanas, y que las dreas que constituyen reservas forestales no se

pueden incorporar como usos urbanos.

Para rematar este analisis destacase que el articulo 17 del Decreto
Distrital 619 de 2000 (POT) dice que el Bosque Oriental de Bogota
sigue siendo considerado como area de reserva forestal protectora.

Descendiendo al caso sublite, se tiene que el principio de legalidad es
basico y fundante en un Estado de Derecho, y que en nuestra
Constitucion Politica esta desarrollado en varias normas, una de ellas el
articulo 121, que se ocupa de la competencia para desempefiar
funciones publicas al estipular que fas autoridades solo podran ejercer

las funciones que les atribuyan la Constitucién y la Ley.
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La competencia legal es condicion sine qua non para ejercer una

funcién, que se materializa en actos administrativos.

Ese principio de legalidad, en lo que respecta a /la competencia para
ejercer poder publico, adquiere especial relieve al establecer fa
Constitucion Politica en el articulo 6° que los servidores plblicos son
responsables no solo por infringir la constitucion y las jeyes sino "por
omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones”.

Haciendo uso de Ja potestad reglamentaria que para la debida
gjecucion de los acuerdos le otorga el articulo 38-4 del Decreto 1421
de 1993 e invocando el articulo 384 del Acuerdo 6 de 1990, que lo
facultaba para asignar por decreto los tratamientos a un determinado
sector, (segun el articulo 383 "Tratamiento es la posibilidad
reglamentaria de adoptar Normas Especificas que impliquen un manejo
diferenciado de las reglamentaciones urbanisticas por sectores en ef
interior de las Areas Urbanas y dentro de las zonas de las é&reas
Suburbanas que sean objeto de incorporacién como nuevas Areas
Urbanas, con arreglo al presente acuerdo), el Alcalde Mayor dicté el
Decreto 1015 de 2000, por demas ambiguo, extrafio e inoportuno,
puesto que estaba préoximo a expedirse el POT Distrital, en cuyo
articulo primero dispuso incorporar un area urbana la parte suburbana
de los predios Tequenuza A, .La Suiza A, y Palermo, y a esa zona
incorporada le asignd ef tratamiento de preservacion del sistema

orografico.

La asignacion de ese tratamiento especial orogréfico no es materia de
discusién, como si lo es la incorporacién al drea urbana de parte de

unos predios del érea suburbana.

46
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Y lo es por cuanto, a juicio de la demandante, en el que /a acompafia
el Tribunal, esa incorporacion implicé el cambio del uso permitido del
suelo para unos predios localizados en zona suburbana -aspecto no
cuestionado- que hace parte de una reserva forestal protectora -de
interés  ecoldgico  nacional-, destinada  exclusivamente  al
establecimiento, mantenimiento y utilizacién racional de areas
forestales (articulo 206 Decreto 2811/74), es decir, a restaurar,

conservar, preservar y proteger recursos naturales (arts. 47 y 204 ib).

Por estar tales predios en zona suburbana integrante de una reserva
forestal protectora, su desarrollo se definia en usos agricolas (art 185
Acuerdo 6/90) y no eran aptos para su definicién en usos urbanos (art.
188 ejusdem).

El uso agricola de esos predios, limitado por la destinacién legal de Ios
mismos a la proteccién de los recursos naturales, se cambid, sin lugar
a dudas, de acuerdo al pardgrafo del articulo 1° del Decreto 1015, por
el de “desarrollo por urbanizacion y construccion”, procesos para los

cuales ese decreto fijo reglas.

El alcance real de ese decreto fue el de sustraer de una zona de
reserva forestal, mediante un mecanismo de incorporacién, unos
predios legalmente afectados a propdsitos conservacionistas,
sustraccion que no solo debia ser previa al cambio del uso del suelo
(art. 210 D. 2811/74) sino que no radica en cabeza del alcalde, y que
estuvo, bajo una perspectiva discutible, en manos de la CAR, y que
cuando se dicté el acto acusado era del resorte del Ministerio de
Ambiente, por mandatos de los articulos 5-18 y 6° de la ley 99 de
1993, y 29 del Decreto 216 de 2003, funcién a cuyo ejercicio tardio
procedio al expedir la resolucion 463 de 2005, que entre otras

decisiones “redelimité el drea de reserva forestal protectora Bosque
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Oriental de Bogota”, aclarada por la medio de la Resolucién No.519, del
22 de abril de 2005.

Al expedir el acto acusado, que incorporé y cambid el uso del suelo a
unos predios ubicados en zonas suburbanas de reserva forestal
protectora, el alcalde, rebosando ef marco de su competencia, incurrié
en la correspondiente causal de nulidad de los actos administrativos
estatuida por el articulo 84 del C.C.A., lo que impone que el acto
demandado sea efiminado de la vida juridica dando prosperidad al
cargo que se estudio.

Por razones de economia procesal la Sala no se ocupard de! cargo de

falsa motivacion.

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CUNDINAMARCA, SECCION PRIMERA, SUBSECCION "A”
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

Ley.

FALLA:

PRIMERO. Declarase la nulidad del Decreto Distrital No. 1015, del 22
de Noviembre de 2000, expedido por el Alcalde Mayor de Bogota, por /o

dicho en la parte motiva.

SEGUNDO. Si hubiere remanentes de lo consignado para gastos del
proceso, le seran reembolsados a la demandante.

o
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TERCERO. Una vez ejecutoriado este fallo, archivese el expediente,

previas las anotaciones de rigor.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE.
Discutido y aprobado en sesion de fa fecha, mediante Acta No. /of

HUGO BEERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Magistrado

WAV

LUIS MANUEL LASSO LOZANO
Magistrado
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