CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA

Bogotd, D.C., veinticualro (24) de enero de dos mil trece

(2013)

CONSEJERQ PONENTE: Doctor MARCO ANTONIO VELILLA MORENO

Ref: 25000-23-24-000-2006-00964-01
Actor: ALFONSO  JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ

FERNANDEZ

Procede 1la Sala a resolver el recurso de apelacién
interpuesto por la parte actora contra la sentencia
proferida el 22 de mayo de 2008 por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca{ Seccidn Primera,
Subsecciédn B, mediante 1la cual se denegaron las

pretensiones de la demanda.

I. ANTECEDENTES

1. LA DEMANDA
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Ref: 25000-23-24-000-2006-00964-01
Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ
FERNANDEZ

E1l c::i:.udadano AL F‘ON S0 J QRGE FRANCIS CO . DE NARVAEZ
FERNANDEZ, pdf‘ coﬁducto de apoderado, presenté demanda
ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca en
ejercicio de la accidén de nulidad Yy restablecimiento del
derecho que consagra el articulo 85 del Cédigo
Contencioso Administrativo, con el objeto de que se

acceda a las siguientes:

l.1. Declaraciones

Se resumen asil:

1°.- Se declare la nulidad de 1la Resolucitn N° b5-5—0321

de 2 de diciembre de 2005, expedida por el Curédor Ne 5

de Bogoté D.C., medlante la cual se negd 1a solicity d.de

“"'»

prérroga de la Resoluc1én N¢ 03-5-0228 de 2003 expedlda

por el Curador N° 5 de Bogotd, D.C., gue aprobd el
pProyecto urbanistico general denominado CEDRO ALTO, se
establecen sus normas, se concede Licencia, se determina
el plazo para la ejecucién de las obras de urbanismo de
la primera etapa y se fijan 1las obligaciones del

urbanizador responsable.

' Folios 1 2 2 cuad. ppal.
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2¢,- Se declare la nulidad de 1la Regolucidén N° 06-5-067
de 17 de febrero de 2006, proferida por el Curador N° 5
de Bogotéa, D.C., mediante el cual se resolvid el recurso
de reposicifn interpuesto contra el anterior acto, en el
sentido de confirmarle, Y S€ concedié el recurso de

apelacidn.

3¢,- Se declare la nulidad de la Resolucién N° 0489 de 26
de mayo de 2006, proferida por 1a Subdirectora Juridica
del Departamento Administrativo de planeacidn Digtrital,
mediante el cual se decidié en forma adversa el recurso
de apelacidn interpuesto contra el primero de los actos

acusados.

4°.- Como consecuencia de las anteriores declaraciones Yy
a titulo de restablecimiento del derecho, se conceda la
prorroga de la licencia de urbanismo y de construccidn
que le fue otorgada por 1a curaduria Urbana N° 5 de
Bogotd, D.C. por medio de la Resolucidén N° 03-5-0228 de

noviembre 7 de 2003.

5¢,- Igualmente, a titulo de restablecimiento del derecho

se condene a la Alcaldia Mayoxr de Bogotd D.C., al
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Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE  NARVAEZ
FERNANDEZ

Departamento Administrative de Planeacién Distrital Yy a
la Curaduria Urbana N° 5 gde Bogotd, D.C. de manera
solidaria a pagarle 1las indemnizaciones correspbndientes
a4 los perjuicios sufridos con ocasidén e 1a negativa a
conceder la prérroga de 1la licencia de urbanismo Yy de
construccidén solicitada a las demandadas, los cuales sge

estiman en una cifra Superior a los $5.000.000.000.

6°.- Se condene a 1la demandada al pago de las costas Y

gastos del proceso.
PRETENSIONES SOBSIDIARIAS:

A titulo de restablecimiento del derecho, se ordene a los
demandados y al Distrito cCapital adelantar todas 1las
gestiones que sean necesarias por wvia de negociacién
directa o por e€xXpropiacidén con indemnizacién, para dgue el
ente territorial adquiera el predio objeto de 1a
Solicitud de prérroga de la 1licencia de urbanismo y de
construccidén, con fundamento €n el cardcter de “utilidad
pPlblica” que sobre tales inmuebles ge impuso por 1la

Reserva Forestal de los Cerros Orientales de Bogota.
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Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ
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Departamento Administrativo de Planeacion Distrital y a
1a Curaduria Urbana N° 5 de Bogot&, D.C. de manera
gsolidaria a pagarle las indemnizaciones correspondientes
a los perjuicios sufridos con ocasibtn e la negativa a
conceder la prérroga de 1la licencia de urbanismo y de
construccidédn solicitada a las demandadasg, los cuales se

estiman en una cifra superior a 1los $5.000.000.000.

6°.- gSe condene a la demandada al pago de las costas ¥

gastos del proceso.

PRETENSIONES SOBSIDIARIAS:

A titulo de restablecimiento del derecho, se ordene a los
demandados y al Distrito Capital adelantar todas las
gestiones que sean necesarias por via de negociacidn
directa o por expropiacidén con indemnizacién, para que el
ente territorial adquiera el predioc objeto de la
solicitud de prorroga de la licencia de urbanigsmo y de
construccién, con fundamento €n el caracter de *utilidad
piblica” que sobre tales inmuebles se impuso por la

Reserva Forestal de los Cerros Orientales de Bogota.
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1.2, Los hechos de la demanda

Son, en resumen, los sigquientes?:

Manifestd que el actor, obrando en su condicién de
propietario del predio CEDRO ALTO, radicd ante 1a
Curaduria Urbana N° 5 de Bogotd, D.C. una solicitud para
la aprobacién total del proyecto wurbanistico vy 1a

expedicién de la licencia para la primera etapa.

Sefiald que mediante Resolucién N° 03-5-0228 1a mencionada
Curaduria aprobdé 1la totalidad del proyecto urbanistico y
concedid licencia de urbanismo para el desarrollo
residencial de la etapa I, lotes 1, 2 y 3 Por el sistema

de agrupacidén.

Indicé gque el 195 4de octubre de 2005 radicé W ante la
referida Curaduria una solicitud de prérroga de 1la
licencia de urbanismo, la cual le fue negada mediante el
primero de los actos acusados, contra el cual ge
interpusieron los recursos de reposicién y de apelacién,
los cuales fueron resueltos mediante los dos ‘"regtantes

actos cuya nulidad se solicita.

* Folios 3 a 4 ibidem.

900 [INQWISTOTT




Ref: 25000-23-24-000-2006—00964-01 )
Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ

FERNANDEZ

1.3. Las normas violadas Y el concepto de violacidn

sefiala que con 1lo0s actos acusados se vulneraron los
articulos 13, 38, 333 Y 334 de la Constitucién Politica.

Anotd que se presentod violacién del ordenamiento juridico
vigente eéen materia de normas de UusoOS del suelo VY
perimetrco urbano para el desarrollo de proyectos

urbanisticos en el Distrito Capital.

Agregd que en los actos acusados las accionadas arguyeron
que el predic en cita se encuentra ubicado déntro del
perimetro de 1la Reserva Forestal establecida en el
Acuerde 30 de 1976, sin que advirtieran que tal acto asi
como 1la Resolucidén 76 de 1377 no fueron ni han sido
publicados en el Diario Oficial, asi como tampoco han
aido inscritos en los respectivos folios de matricula

inmobiliaria.

Asegurd que por lo anterior, dichas normas son ineficaces
de plenc derecho e inoponibles por omigién del deber de
publicidad, de conformidad con los articulos 43 Y 48 del

c.C.A.

W
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Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ
FERNANDEZ

Argumenté que conforme al articulo 66 del C.C.A. ocurrid
el fendmeno de Pérdida de fuerza ejecutoria, toda vez que

el Acuerdo 30 de 1976, no publicado, era el fundamento de

las decisiones demandadas .

De igual forma, adujo que el Acuerdo 30 de 1976 y la
Resolucién 76 de 1977 no se bueden aplicar a regimenes de
propiedad de bienes inmuebles, por cuanto sus
disposiciones dnica Y exclusivamente sge aplican a bienes
baldios. Es decir, 1la categoria de inmuebles a los que se
refiere dicho Acuerdo son los baldios, mas no los
privados, toda vez que los articulos 9s Y 97 del Cédigo
Fiscal Nacional 2 que se hacen mencién cénciernen

exclusivamente a los inmuebles que posean la primera de

las mencionadas connotaciones.
2. LA CONTESTACION DE LA DEMANDA .

Del Departamento Administrativo de Planeacidén Distrital.
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Ref: 25000-23-24-000-2006-00964-01
Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ

FERNANDEZ

por conducto de apoderado, contesté la demanda y se Opuso

a sus pretensiones, con base en los argumentos due se€

resumen a continuacidn’:

En primer lugar, argumentd que el predio CEDRO ALTO es un
lote ubicade en la zona suburbana del Distrito Capital,
segin el Acuerdo 6 de 1990, el cual si bhien habia sido
incorporado al perimetro urbano a través del Decreto 1016
de 2000, no se habia perfeccionado ni consolidadc como
srea de perimetro urbano, dado que nunca obtuvo acto de
autoridad competente de sustraccién de la Reserva
Forestal, tal como lo exigia el articulc 22 del decreto

de incorporacidn.

Precisé cque segin el acuerdo 6 de 1990, no obstante la
incorporacién de los g4a.480 M2 al perimetro urbano del
Distrito, el Area por ellos confirmada no perdié su
condicién de Reserva Forestal Protectora, puesto gque la

norma que lo incorpord le asigné como uso principal el

forestal y recreativo pasivo.

Asegurdé que el uso de vivienda por el sistema de

agrupacidn asignado por la norma coOmo uso compatible,

3 Folios 74 a 90 ibidem.
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estaba considerado como requerido para el buen
funcionamiento de 1g vegetacidén existente Y para el

disfrute paisajistico como recreacidén pasiva.

Anotd que a pesar de los usos asignados pPOor la autoridad
distrital a través de la normativa urbana, la Curaduria
Urbana N° 5 de Bogotd, D.C., mediante la Resolucidn Neo
03-5-0228 de 7 de noviembhre de 2003 aprobd, en contra de
dicha normativa, el proyecto general presentado por el
Propietario del predio para desarrollar obras de

urkanismo.

Sefiald que 1la negativa de la prérroga de 1a licencia de
urbanismo elevada POTr el actor, antes que vulnerar su
derecho de propiedad en su beneficio pPersonal, protege el
interés plblico o social que implica 1a reserva de

vegetacidn existente en el predio,

Hizo notar que el uso del suelo no S€& encuentra regulado
en las normas constituciocnales dque se invocan por el
actor como quebrantadas, por lo cual el concepto de

violacién no guarda relacioén con dichas normas.
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Actor: ALFONSO JORGE  FRANCISCO DE NARVAEZ
FERNANDEZ

Manifestéd que atendiendo el criterio de la Corte
Constitucional, para egstablecer si la Resolucidén 76 de
1977 es oponible o no a una persona, Se debe tener en

cuenta si ésta conocia o no el acto.

En ese sentido, sefiala que en este caso son varios 1los
momentos y actuaciones del propietario del predio Cedro
Alto de los cuales se infiere que el actor si conocia la

existencia de la indicada resoluciédn, asi:

Ccon la vigencia del Acuerdo 6 de 1990, se establecié el
régimen para la incorporacidén de predios considerados
como suburbanos, para dJue mediante la figura juridica de
1a concertacidén entraran a formar parte del perimetro

urbano del Distrito.

En virtud de ese régimen de concertacibdn, que pérmite la
participacion de personas privadas, éentre otras, en el
proceso de definicién del desarrollo de los sectores de
1as Areas suburbanas dque sean objeto de incorporacidn
como &areas urbanas, el demandante, mediante la radicacién
Ne 1-1999-13742 de 22 de julio de 1989, golicit®d ante el

Departamento Administrativo de Planeacidn Distrital 1la
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Ref: 25000-23-24-000-2006-00964-01
Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ
FERNANDE?Z,

incorporacién del predio Cedro Alto como nueva drea
urbana, solicitud que luego del tramite pertinente
culmind con el Acta Final de Concertacidn, suscrita el 26
de mayo de 2000 por la Subdirectora de Expansién Y
ordenamiento Territorial de dicho Departamento
Administrativo y el sefior De Narvaez, actor en este
proceso y propietario del pPredio CEDRO ALTO, en 1la cual
se consignd que dicho predio se encuentra dentro del area
de Reserva Forestal Protectora declarada por el

Ministerio de Agricultura.

licencia de construccién respecto del predio CEDRO ALTO,
antes del 21 de octubre de 2005, fecha de la solicitud de
la prérroga cuestionada, la Resolucién 7§ de 1977 era una
disposicién valida y aplicable a dicho predio,” mientras
que a partir de dicha solicitud, se convirtis para €1 en

norma inoponible e inaplicable al predioc de su rropiedad.

De la Curaduria Urbana N° 5,
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Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ

FERNANDEZ

Los argumentos expuestos por conducto de apoderado, se

sintetizan asi':

Manifest® que en la Resolucién N° 03-5-228 de 7 de

noviembre de 2003, mediante la cual se concedid® al actor

licencia de urbanismo y de construccidn, se establecid
como condicién suspensiva que los lotes dque  S€
encontraban por fuera del perimetro sefialado en el plano
topografico n° U-228/1-1ly localizades en el Area de

Reserva Forestal por parte del Ministerio del Medio

Ambiente, debian ser sustraidos de la reserva.

Reiter® que la Reserva Forestal Bosque Oriental de Bogoté
fue declarada mediante Acuerdo 30 de 1976 por el INDERENA
y aprobada por Resolucién Ejecutiva 76 de 1977 del
Ministerio de Agricultura, actos que fueron publicados en
el Diario oficial de 3 de mayo de 1977 y en el diario la

Reptblica el 4 de septiembre de 20C1.

Puntuealizé® gue conforme a reiterada Jjurisprudencia del
Consejo de Estado, 1a falta de publicacidén de un acto

administrativo no afecta la validez del acto sino su

* Folios 95 a 104 ib.
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eficacia, por lo cual no se configura causal de nulidad

del mismo.

En dicho sentido, manifestd que la Corte Constitucional
tiene establecido que frente a la oponibilidad de 1la
Resolucidén 76 de 1977, como se trata de actividades
sometidas a intensa intervencién y control del Estado, es
oponible toda vez que el particular es responsable de
conocer las reglas de 1la actividad estatal que desea
llevar a cabo para poder ejercerla, dentro de las que se
encuentra la ejecucién de obras de construcecién Yy

urbanismo.

Resaltd que el demandante, en su condicién de propietario
del predio CEDRO ALTO, mediante radicacién 1-1999-13742
de 22 de julio de 1999, solicits ante el Departamento
Administrativo de Planeacidn Distrital 1la incorporacién
del mismo como nueva drea urbana, de lo que se deriva gue

conocia la existencia de la reserva y las reglas de la

actividad de construccidén.

II. LA SENTENCIA RECURRIDA
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Ref: 25000—23-24-000-2006—00954-—01
Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ

FERNANDEZ

Mediante 1a sentencia apelada, el Tribunal de origen
denegd 1las pretensiones de 1a demanda, con fundamento en

N . ' ] 19
las consideraciones que Se€ resumen a continuacidn’:

Inicialmente, el Tribunal analiza el cargo referente a
que tanto el Acuerdo 30 de 1976 como la Resolucién 76 de
1977 no fueron ni han sido publicadas en el Diario
Oficial ni inscritas en los correspondientes folios de
matricula inmebiliaria, por lo cual son ineficaces ¢
inoponibles por la omisién del deber de publicacidn,
ademds que se produjo el fendmeno de pérdida de fuerza
ejecutoria en razén a que el citado  Acuerdo 30 fue el

fundamento de los actos demandados.

Sobre estos aspectos, el Tribunal hace refereﬁcia a 1la
sentencia T-774 de 2004 de la Corte Constitucional, luego
de lo cual pone de presente dque 1a Resolucién 76 de 1977
fue publicada en el Diario Oficial Ne 34.777 Y, €n
relacién con su falta de inscripcién en el folio de
matricula inmobiliaria, cefiala cque el demandante tenia
conocimiento de la existencia de dicha resolucidn con
antelacidn a que sSe negara la prdrroga de la licencia de

construccién que habia sido otorgada por la Curaduria N°

5 Folios 267 a 281 ib.
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5 de Bogotd, D.C., puesto que el 22 de djulio de 1999,
mediante con formulario de radicacidén 1-1999-13742,
solicito ante el Departamento Administrativo de
Planeacién Distrital 1a incorporacién concertada del

predio CEDRO ALTO como nueva drea suburbana.

De igual forma, hace notar gque en el expediente obra el
Acta Final de Concertacidén del proceso de incorporacién
COmo nueva area urbana a través de un régimen concertado
para la parte suburbana del predio denominado CEDRO ALTO,
la cual fue suscrita por el demandante, y que dio origen
al Decreto 1016 de 2000, por el cual se asignd el
Lratamiento especial a de preservacién del Sistema

Orografico vy se incorpord 1la parte suburbana del

mencionado predio de propiedad del actor.

Por consiguiente, dice el Tribunal, el demandante conocia
la existencia de 1a Resolucibn 76 "de 1977, ' como la
Obligacién de sustraer los lotes de la zona de reserva

para realizar el proyecto urbanistico.

En cuanto al segundo cargo, consistente en que el Acuerdo

30 de 1976 y 1la Resolucidn 76 de ‘1977 no se pueden
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aplicar a regimenes de propiedad privada de bienes
inmuekles, pues sus disposiciones se aplican
exclusivamente a bienes paldios, el a guo, ‘luego de
transcribir su texto, considera que ellos tienen como
finalidad la proteccidn de 1las montalias situadas
alrededor de la Sabana de Bogota, para conservar su
efecto regulador de la cantidad y calidad de las aguas
que son utilizadas por su habitantes Yy protager los
recursos naturales renovables, declarando el Bosque
Oriental de Bogotd como Area de Reserva Forestal

Protectora.

por lo anterior, aunado al hecho que el articulc 206 del
Decreto 2811 de 1974 dispone que el Area de Reserva
Forestal es la zona de propiedad publica O privada
destinada para reservarla exclusivamerite al
establecimiento o mantenimiento y utilizacién racional de
las Areas Forestales Productoras, Protectoras o!
productoras-Protectoras, de ello se deriva que los
mencionados Acuerdo Y Resolucicdn no se refieren en sSu
totalidad a Dbienes baldios, Y, DPOT tanto, €l c¢argo

tampoco prospera.
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III. EL RECURSO DE APELACION

Inconforme con 1a decisidén de primera instancia, el
demandante hace consistir SUs reparos para con ella en

los términos que se sintetizan a continuacién®.

Frente al primer cargo que analizé el Tribunal, referido
4 la inoponibilidad del Acuerdo 30 de 1976 y el Decreto
77 de 1976, el recurrente manifiesta que las
consideraciones que hizo 1la Corte Constitucional en 1la
Sentencia T-774 de 2004 lo fueron frente a un caso
particular que no es posible extenderlas para la solucién

de casos similares.

Aflade que en caso de que esta censura ‘no prospere, debe
tenerse en cuenta que el hecho cierto que dichosg actos no
fueron inseritos en 1losg folios de matricula inmobiliaria
de los inmuebles que se vieron afectados, 1lo que
constituye un atentado a la publicidad propia de 1los
actos administrativog, que no es posible aceptar en un
Estado Constitucional, so pena de conculcar y vulnerar

derechos y garantias constitucionales.

® Folios 283 a 292 ib.

8T0 [IAOWISTDT




18

Ref: 25000-23-24-000-2006-00964-01
Actor: ALFONSO JORGE  FRANCISCO DE NARVAEZ
FERNANDEZ

De otra parte, estima que el Tribumal no analizd ni
calificd debidamente tanto el Acuerdo 30 de 1976 como la
Resolucidn 76 de 13877, €n el sentido de que g1 *bien son
actos generales, también afectan a particulares, que por
esa doble dimensidn debian ser objeto no solo de
publicacidn sino inscritos en el registro inmobiliario de
los predios que seé verian afectados, POor lo gue su

omisién los hace inoponibles al actor.

rdicionalmente, plantea dJue el predic de propiedad del
demandante fue incorporado al suelo urbano de Bogota con
el Decreto 1016 de 2000, Y alin si se condicionaba la
licencia de construccién que le fue otorgada a la
condicién suspensiva de sustraerlo del &area de reseéerva
forestal, w.ello se dio y se cumplidé con la entrada en
Qigencia de 1as Resoluciones 0463, 1582 y 1600 proferidas
por el Ministerio de Ambiente Vivienda ¥ Desarrollo
Territorial.’, ya que si bien scbre ellos recayd medida
de suspensidn provisional decretada por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, =S€ ‘estd surtiendo su
apelacién ante el Consejo de Estado dentro de una accidn
popular, lo cual no impide predicar que tales actos

generales no produjeron efectos juridicos.

\D
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Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ
FERNANDEZ

En lo que se refiere al sequndo cargo dgque analizé el
Tribunal, el recurrente considera que el articulo 10 del
Acuerdo 30 de 1976 debe analizarse en concordancia con
los articulos 96 Y 97 del (Cédigo Fiscal Nacional, pues
“..de dicha disposicién, en su contexto histdérico y en su

espiritu se referia exclusivamente a BIENES BALDTOS.. . "

ITI. ALEGATO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio PGblico no presentd escrito alguno.

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA

En el presente asunto se controvierte la legalidad gde las
Rescluciones ntmeros 05-5-0321 de 2 de diciembre de 2005,
06-5-067 de 17 de febrero de 2006, expedidas por el
Curador Urbano N° 5 de Bogota, D.C., y 0489 de 26 de mayo
de 2006, proferida por el Departamento Administrativo de
Planeacicdén Distrital, mediante los cuales se denegd la
Ssolicitud de pProrroga de la vigencia de la Resolucidén 03-

5-0228 de 7 de noviembre de 2003 que habia aprobado el
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proyecto urbanistico denominado CEDRC ALTO ¥y se concedid

la respectiva licencia.

La primera censura dque plantea el recurrente para con la
sentencia de primera instancia, radica en la
inoponibilidad del Acuerdo 30 de 1976 y del Decreto 76 de
1977, que le sirven de sustento a los actos acusgados, €n
la medida en que no se produjo la inscripcién de 1la
reserva forestal en ellos establecida en los respectivos
folios de matricula inmobiliaria de los inmuebles que se

vieron afectados con sus disposiciones.

Sobre este punto, la Sala observa Y considera lo

siguiente:

1. - Bl Acuerdo 30 de septiembre 30 de 1976, “Por el cual
ce declaran y alinderan una dreas de reserva forestal y
se delegan una funciones”, fue dictado por ‘la Junta
Directiva del Instituto Nacional de los - Recursos
Naturales Renovables y del Ambiente - INDERENK-. En su
artficulo 1° declard “.como Area de Reserva Forestal
protectora a la Zona del Distrito Especial de Bogotd ¥y

comprendida dentro de los siguientes linderos generales:
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~"; en su articulo 2° declaré ".. como Area de Reserva
Forestal Protectora-Productora la Cuenca Alta del Rio
Bogotda, aguas arriba de la cota superjor del Salto del
Tequendama, con excepcién de las tierras que estdn por
debajo de la cota 2.650 y tengan una pendiente inferior
al 100% y de las definidas por el artfculo 1° de este
Acuerdo por el perimetro urbano Yy sanitario de la ciudad
de Bogotd”, y en el articulo 10e dispuso gue para su
validez requeria la aprobacién del Gobierno Nacional
mediante Resolucién Ejecutiva, e inscrito en las Oficinas
de Registro de Instrumentos Pablicos de Bogot4,
Facatativa y Zipaquira, de conformidad con lo dispuesto
en los articulos 96 y 97 del Cédigo Fiscal Nacional,

éntre otros requisitos.

2.- Dicho Acuerdo, en cuanto a la declaratoria Yy
alinderacién de las Areas de Reserva Forestal alli
establecidas, fue aprobado mediante Rescolucién Ejecutiva
76 de 30 de septiembre de 1977, emanada del Ministerio de

Agricultura.

3.- Sobre la validez y oponibilidad de la Resolucién 76

de 1377de 1977, la Corte Constitucional, en sentencia T-
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774 de 20047, tuvo oportunidad de pronunciarse en los

siguientes términos:

v (...)

Lo primero gque debe concluir la Corte es que la
proteccidén de los Cerros Orientales de Bogotd,
zona de interés ecolégico nacional, no depende de
la Resolucién 76 de 1977 del Ministerio de
Agricultura. Mucho menos, por supuesto, de gue
dicha resolucién se haya inscrito o no en la
Oficina de registro de Instrumentos Piblicos. EI1
goce del derecho colective constitucional a un
ambiente sano, no depende de actos administrativos
de inferior jerarguia, mdxime cuando se trata de
un 4mbito de proteccién material del derecho,
desarrollado especificamente por el legisglador.

(...)

Debe tenerse en cuenta gue en este caso la  norma
ha debido ser publicada de acuerdo a 1o dispuesto
en el C6digo Fiscal Nacional, Ley 110 de 1912, ley
expedida en un momento en gue la proteccidn al
medio ambiente no tenia el valor que tiene
actualmente en la Constitucidén y no existia la
exigencia de que dicha proteccién sea real Yy
efectiva. La interpretacién de estas normas ha de
hacerse a la luz del orden’ constitucional
vigente, :

(ii) Para establecer si la Resolucién 76 de 1977
del Ministerio de Agricultura es oponible © no a
una persona debe tenerse en cuenta si ésta conocia
el acto o no. Por ejemplo, agquellos casos en gque
la persona ha interpuesto recursos administrativos
o judiciales acerca de la validez, la legalidad o
la aplicacién de la Resolucién, evidencia, de
forma cierta y manifiesta, que el acto se conocia.
(iii) La oponibilidad de la Resolucidn 76 de 1977
también dependerd de la materia que esté bajo
discusién. Por ejemplo, debe tenerse en cuanta Si
la actividad que pretende desarrollar la persona
es de aguellas gque se encuentran dentro ‘de la
Srbita del libre ejercicio de su derechos, © si

7 M.P. Dr. Manuel losé Cepeda Espinosa.

£20 IAoWSIOTT



23

Ref: 25000-23-24-000-2006-00964-01
Actor: ALFONSO JORGE FRANCISCO DE NARVAEZ
FERNANDEZ

por el contrarie, se trata de una actividad
sometida a una intensa intervencidn Yy control del
Estado. En el primer caso, el Estado tiene el
deber se publicidad frente al administrado, puesto
que materialmente le estdn limitando sus derechos.
Si no se entera del acto es probable que, de buena
fe, desconozca 1la regla que ha debido seguir. En
el segundo caso, por el contrario, el particular
€s responsable de conocer las reglas de la
actividad estatal que desea llevar a cabo para
poder ejercerla.

(...)

Por regla general en el derecho procesal cuando el
destinatario de un acto no es notificado
debidamente, el acto no le es oponible. No
Obstante, en desarrollo del principio de
instrumentalidad de las formas, si la finalidad
que se buscaba con el cumplimiento de 1la
notificacién (la publicidad del acto) se cumplid,
el haberla omitido o haberla hecho indebidamente
no afecta la eficacia del acto. Asi, cuando la
conducta del destinatario demuestra de forma
manifiesta que conoce el acto que no  fue
notificado debidamente y que no se le privé de
ejercer su derecho de defensa, el acto le es

oponible...

(). "
Ahora bien, atendiendo el c¢riterio de la Corte
Constitucional expresado en las transcripciones

precedentes, que la Sala comparte Y prohija, se procede a
verificar y constatar si el demandante conocia- o no la
existencia de la mencionada Resolucidn Ejecutiva 76 de

1877, para determinar si le era o no 6ponible.

Al respecto, se tiene:
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1.- A folios 437 a 446 del Anexo Ne 1, obra copia

auténtica del Decreto 1016 de 22 de noviembre de 2000,

“por el cual se asigna el Tratamiento Especial de

Preservacién del Sistema Orogrdfico y se incorpora 1a

parte Suburbana del predie denominado CEDRO ALTO en el

Area Suburbana de preservacién del Sistema Orografico en

1a Localidad 01 de Usaquén”, proferido por el Alcalde

Mayor de Bogota, D.C.

En la motivacién de dicho Decreto, se da cuenta, entre

otros aspectos:

e Que el sefior Alfonso de Narvaez, identificado con la

cédula de Ciudadania nGmero 2.855.183 de Bogotd, en

condicién de propietaric del predio CEDRO ALTO,

solicité mediante radicacidn numero 1-1999-13742

del 22 de junic de 1999, la incorporacién del mismo

como nueva Area urbana.

e Que el Departamento Administrativo de Planeacidn
Distrital concedié la viabilidad juridica para
adelantar el proceso de incorporacidén como nueva

srea urbana del predioc anteriormente mencionado.
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* Que el predio CEDRO ALTO se encuentra ubicado en el
drea suburbana de conservacion del Sistema
Orogrdfico en la zona de reglamentacién N° 12,

conforme lo establecido por el Acuerdo 31 de 1996,

* Que la zona del predio descrito en el congiderando

anterior, localizada al oriente del perimetro

"urbano, se eng¢uentra dentro del Area de Reserva

Forestal Protectora declarada por el Ministerio de

Agricultura.

* Que mediante Resoclucidn 76 de 1977 el Miniéterio de

Agricultura declaré como Area de Reserva Forestal

Protectora la zona denominada Bosque Oriental de

Bogotd.

* Que el desarrollo de 10s us0s urbanos permitidos en

el presente Decreto, gqueda i supeditado a la

sustraccidén de la Reserva Forestal, por parte de la

autoridad competente.
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s Que para la asignacién del tratamiento de
incorporacién al predio citado se llevd a cabo un
proceso de concertacién dentro ‘de los términos
establecidos en el Titulo Tercero, Capitulos VII ¥y
VITIT del Acuerdo 6 de 19920, durante el cual se

realizé una reunién el dia 22 de mayo de 2000.

’ e Que el proceso de concertacién culmind con el Acta

Final suscrita el 26 de mayo de 2000, Subdirectora

de Expansidn Y Ordenamiento Regional del
Departamento Administrativo de Planeacién Distrital

y el sefior Alfonso de Narvaez, propietario del

predio en mencidn.

5 - También se observa que a folios 19 a 36 del cuaderno
principal obra copia de la Resolucidén 03-5-0228 de 7 de
noviembre de 2003, mediante la cual la Curaduria Urbana
N° 5 de Bogotd concedié Licencia de Urbanismc para el
degsarrollo del proyecto denominado CEDRO ALTO. ‘I Etapa,

lotes 1, 2 y 3.
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En la parte motiva de dicha resolucidén se hace expresa
referencia a los considerandos del Decreto 1016 de
noviembre 22 de 2000, a que sSe hizo anteriormente
alusidén, para indicar que el predio CEDRO ALTO objeto de
la solicitud de urbanizacién y de licencia de
construccidn fue declarado mediante Resolucidn Ejecutiva
76 de 1977 como Area de Reserva Forestal Protectora de
la zona denominada Bosque Oriental de Bogota. En razén de
ello, en su parte resolutiva, articulo 1°, se consigné
que “los lotes que se encuentran por fuera del perimetro
seflaladoc en el Plano Topografico N°® U-288/1-1 vy

localizados en el Area de Reserva Forestal regquieren para

su desarrcollo la sustraccidén del Area ae Reserva Forestal

por parte del Ministerio del Medio Ambiente.” -

De las constataciones que anteceden, para la Sala resulta
claro que desde el 22 de noviembre de 2000, fecha en la
que se expidid el Decreto Distrital 1011, el demandante
era perfectamente conocedor de 1la existencia tdnto de 1la
Resolucidn Ejecutiva 76 de 1977, como del Acuerdo 30 de
1976 aprobatorio de la primera, que declard como &rea de
Reserva Forestal Protectora la zona * denominada Bosgue

Oriental de Bogotd, dentro de 1la cual se ‘encuentra
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ubicado el lote de terreno de Su propiedad, para cuyo
desarrollo debid haber efectuado previamente la
gustraccién de la Reserva Forestal, como de forma
perentoria se establecid en el articulo 22 del referido

Decreto Distrital, en los siguientes términos:

» TNCORPORACION PARA EL DESARROLLO DE US0S URBANOS.
La incorperacién para usos urbancs contemplada en
el presente decreto, asf como la aplicacion de las
normas establecidas en el mismo, guedan
condicionadas a la sustraccién de la zcna de
reserva forestal, por la autoridad competente.

(...)

Entretanto, sélc se autorizan los usos agricolas
del terrenc, segin el articulcl85 del Acuerdo 6 de
1990.* {(subrayas fuera de texto)

En consecuencia, para la Sala no es de recibo el
argumento de la apelacién, en el sentido de que para la
fecha en gue solicité ante la curaduria Urbana N°¢ 5 de
Bogotd la prérroga de la vigencia de la licencia que le
habia sido concedida con anterioridad y que le fue negada
mediante el primero de los actos acusados, desconocia la
existencia de la Resolucién Ejecutiva 76 de 19:77 y del
Acuerdo 30 de 1976 en razdén de la falta de su iﬁscripcién
en el registro inmobiliario y. PoOr lo mismo, le era

inoponible.
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En consecuencia, el cargo no prospera.

De otra parte, sobre el nuevo argumento que plantea el

recurrente sobre la “vigencia de las Resoluciones 0463,

1582 y 1600 proferidas pbor el Ministerio de Ambiente
Vivienda y Desarrollo Territorial.” (sic), con el fin de
atribuirles la virtualidad de haber eliminade, para el
presente caso, el requisito de la previa sustraccidén del
predico CEDRO ALTO como condicién para ser desarrollado,
la Sala se inhibe de pronunciarse al respecto, por cuanto
el marco del proceso esti dado por las disposiciones que
se invocan en la demanda en sustento de las pretensiones
anulatorias, no siendo posible a 1la parte actora en forma
posterior y menos atn en la sustentacidn del recurso de
apelacién, acudir a otras fuentes normativas en sustento
de sus pretensiones, pues ello vulneraria el dérecho de
defensa de las demés partes que intervienen en el proceso.

Adicionalmente, el nuevo argumento planteado no es posible
confrontarle con las motivaciones “ de la sentencia
recurrida, habida cuenta que é€sta, por obvias razones, no
podia referirse a él1, sino a los cargos vy a las

disposiciones juridicas a que se contrajo la demanda.
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La segunda censura del recurrente para con la sentencia
apelada, consiste en gue no es posible aceptar que las
disposiciones de 1a Resolucidén Ejecutiva 76 de 1977 y del
Acuerdo 36 de 1976 le sean aplicables a bienes inmuebles
de particulares, cOmO 1o es el de propiedad del actor,
puesto que los articulo 96 y 97 del ¢oédigo Fiscal
Nacional, a gue se refieren el articulo 10° del Acuerdo

20 de solo son aplicables a bienes baldios.

A pesar de la falta de claridad en su planteamiento, un
real entendimiento de este cargo, en criterio de®la Sala,
consiste en que el recurrente deriva de la obligacidn de
inscribir los referidos Decreto Ejecutivo Y Acuerdo en
las respectivas oficinas de Registro de Instrumentos
publicos “de conformidad con los artfcule 96 y 97 del
cédigo Fiscal Nacional” (art. 10 Decreto Ejecutivo 73 de
1976), la consecuencia de que la Reserva Forestal  por
ellos declarada solo versa sobre inmuebles baldios que se
encuentran en las zonas declaradas como Reservas
Naturales por cuanto los citados articulos del Codigo

Fiscal Nacional se refieren a esa clase de inmuebles.
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Sobre esta acusacién la Sala considera que la
argumentacién del actor no resulta atendible ni tiene 1la
virtualidad de desvirtuar 1la legalidad de los actos
acusados, puesto que mediante ella s¢ pretende extender
la remisién normativa a que se refiere el citado articulo
10° del Acuerdo 30 de 1976 -con el fin de determinar cédmo
debia efectuarse 1la inscripcién del contenido de dicho
acto administrativo en 1a oficinas de Registro de
Instrumentos Publicos-, al contenido esencial del mismo,
esto es, a pretender hacer ver que la Reserva Forestal
declarada por los citados actos versa exclusivamente
sobre inmuebles baldios, no resultando vadlida dicha
argumentacién, pues en el citado articulo 10 se
establecen cuestiones accesorias al contenido principal
del acto, e iria en contra de toda 1ldgica que una
cuestién accesoria tuviese 1la virtualidad de trastocar en
contenido fundamental de la decisién a la cual pertenece

la misma.

De otra parte, la Sala considera que la simple lectura de
algunas de las consideraciones consignadas en-la parte
motiva del Acuerdo 30 de 1976, y de su articulo 1°, pone

de manifiesto que el &rea declarada como Area de Reserva
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Forestal no se refiere exclusivamente a log terrenos

como a los de propiedad privada.

En efecto, en los considerandos del referido Acuerdo se

expresa:

woue 1la vegetacién de las montafas situadas
alrededor de la Sabana de Bogotd deben ser
protegidas para conservar su efecto regulador de
la cantidad y calidad de las aguas gue son
utilizados por los habitantes de ellas;

Que el paisaje constituide por dichas montafias
merece proteccidn por su contribucién al bienestar
figico y espiritual de los habitantes del Distrito
Especial de Bogotd y municipios aledafios;

(...)

Que el articulo 206 del Decreto 2811 de 1974
Denomina Area de Reserva Forestal la zona de
propiedad piblica o privada para destinarla
exclusivamente al establecimiento © mantenimiento
y utilizacidén racional de &stas dreas forestales
protectoras, productoras-protectoras Y
productoras;

(..) % (negrillas y subrayas fuera de texto)

v, en el articulo 1° de dicha Acuerdo se dispone:

wpDeclarar como Area de Reserva Forestal Protectora
a la Zona denominada Bosgue Oriental de Bogotd,
ubicada en la Jurisdiccidn del Distrito Especial
de Bogotd y comprendida dentro de los sigulentes
linderos generales:..”.

sino tanto a ellos
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Adicionalmente, la Sala hace notar gque si la finalidad
del Acuerdo 30 de 1976 del INDERENA hubiese sido la de
declarar como &rea de reserva forestal dnicamente a los
inmuebles localizados en la zona “denominadg Bosque
Oriental de Bogota gue tuviesen el caricter de baldios,
asi lo hubiere determinado de manera clara e inequivoca
tanto en su parte motiva como dispositiva, lo cual no
tuvo ocurrencia. Por el contrario, al delimitarse dicha
<ona por sus linderos en su articulo Primero, no se hace
diferenciacién alguna entre la calidad de 1los inmuebles
que se encuentren comprendidos en 'ellé, lo * cual es
demostrativos que se lncluyeron todos los terrenos que
quedaron incluidos en la zona delimitada,
independientemente de que se tratasen de baldios o de

propiedad privada.
Por consiguiente, el cargo analizado tampoco Prospera.
Consecuente con lo anterior, se procederi confirmar la

sentencia apelada, como en efecto seé hard en -la parte

resolutiva de esta providencia.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de
lo Contencioso Administrativo, Seccidn Primera,
administrando justicia en nombre de la Repiblica y PpoOr

autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO.- CONFIRMASE la sentencia recurrida en apelacidn,
proferida el 29 de mayc de 2008 por el Tribunal
Administrativo de cundinamarca, Seccidn primera,

Subseccidén B.

SEGUNDO. - Recondcese personeria a la Abogada Dora Liliana
parra Gutiérrez como apoderada del Distrito Especial de
Bogotd, en los términos y para los efectos del poder que

obra a folio 10 del cuaderno 2.

Ejecutoriada esta providencia, previas las anotaciones de

rigor, devuélvase el expediente al Tribunal de origen,

COPIESE, NOTIFTQUESE 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 de la

fecha.
, % 1%
MARIA /BLIZABETY/ GARCIA GONZALEZ MAR CLAUDIA ROJAS L
Pregidenta
Marer Gondemic L( il (Tll
GUILLERMO VARGHS AYALA MARCO ANTONIO VELILELA MORENO
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