TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SANTANDER
Mag. Ponente. SOLANGE BLANCO VILLAMIZAR
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SENTENCIA
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Expedientes Acumulados Nos.:

680012333000-2012-00213-00
680012333000-2012-00193-00
680012333000-2012-00199-00
680012333000-2012-00205-00
680012333000-2013-00258-00
680012333000-2013-00348-00

Demandantes: LUISA FERNANDA DURAN GALVIS, con cédula de
ciudadania No. 63.528.855-
CARLOS MANUEL ALFARO FONSECA, con cédula
de ciudadania No. 13.822.135
OLGA LUCIA PEREZ PARRA, con cedula de
ciudadania No. 28.214.451
WILLIAM FERNANDO REATIGA JAIMES con cédula
de ciudadania No. 1.095.812.002:
CORPORACION DE DEFENSA DE LA MESETA DE
BUCARAMANGA “CDMB” y
ENRIQUE TOBAR ROJAS con cedula de ciudadania
No. 91.492.823.
Parte Demandada: AREA METROPOLITANA DE BUCARAMANGA,
Medio de Control: SIMPLE NULIDAD

En desarrollo de los Articulos 181 y 187 de |a Ley 1437 de 2011 6 Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, se profiere
SENTENCIA en el proceso de la referencia, previa la siguiente resefa:

. LAS DEMANDAS
A. Pretension comin en todos los procesos

La declaratoria de nulidad del Acuerdo Metropolitano No. 016 proferido por la
Junta Directiva del Area Metropolitana de Bucaramanga el 31 de Agosto de
2012, “Por medio del cual se constituye, organiza y reglamenta la autoridad
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ambiental metropolitana, y se aprueba la estructura, funciones y asignaciones

salariales para su funcionamiento”.

B. Del restablecimiento automatico del derecho a favor de la CDMB,
Exp. 2013-00258-00, Art. 137 Ley 1437 de 2011

Si bien la CDMB registra en su escrito de demanda como Gnica pretension, la de
nulidad del acto acusado, de la lectura de aguella se infiere que también persigue
el restablecimiento automatico del derecho que considera vulnerado por la
demandada, consistente en el ftraslado del porcentaje legal que afima
corresponderle por concepto de la sobretasa ambiental sobre el impuesto predial,
establecida en los articulos 317 de la Constitucion Politica y 44 de la Ley 98 de
1993. De esta manera, de conformidad con |a teoria de los maviles y finalidades,
para todos los efectos ha de entenderse que el medio de control ejercido en el
caso de la COMB es el de nulidad con restablecimiento del derecho.

C. Hechos Comunes Relevantes

Como fundamento de las pretensiones, se afirma en las respectivas demandas,
gue la entidad administrativa "Area Metropolitana de Bucaramanga® aqui
demandada, esta integrada por los municipios de Bucaramanga, Floridablanca,
Giron y Piedecuesta, cuyo nucleo principal es Bucaramanga. Que el 31 de agosto
de 2012, su Junta Metropolitana, profinid el Acuerdo Metropolitano No. 016 & acto
acusado, “Por medio del cual se constituye, organiza y reglamenta la autoridad
ambiental metropolitana, y se aprueba la estructura, funciones y asignaciones
salariales para su funcionamiento™

Que en el precitado Acuerdo, el Area se arroga funciones y competencias
ambientales que por disposicion constitucional y legal corresponden
exclusivamente a la CDOMB, atribuyéndose ademas el derecho al 50% de la
sobretasa ambiental, no obstante que se trata de una renta cuya titularidad recae
en la COMB conforme a los articulos 317 de la Constitucion Politica y 44 de la Ley
99 de 1993,

Asi mismo, se afirma que el acto impugnado fue motivado principalmente en el
supuesto, que el Area Metropolitana de Bucaramanga cuenta con una poblacién
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urbana de 1.033.142 habitantes, con proyeccion definida a 30 de junio de 2012,
sequn se infiere de la cerificacion de proyeccién poblacional expedida el 20 de
marzo de 2012 por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica-DANE.
Que, los datos demograficos reportados por el DANE no pueden tenerse como
oficiales puesto que se basan en un Censo que no ha sido aprobado por el
Legislador. En este orden, ha debido tenerse como censo oficial para efectos de
determinar la poblacién del area metropolitana de Bucaramanga los datos
registrados en el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda realizado el 15 de
octubre de 1985, que fue adoptado por el articulo transitorio 54 de la Constitucion
Politica.

La COMB afirma la omision de convenios exigidos el Decreto 632 de 1994 para la
transferencia de la autoridad ambiental entre entidades publicas, en la que prima
la concertacion de las mismas con la direccion o supervision del Ministerio del
Medic Ambiente

D. Normas Violadas y Concepto de la Violacién'

Bajo este acapite se registran como violadas:

Constitucién politica; Articulos 29, 79, 113, 121, 150.7, 317, 318 y 54 transitorio.
Ley 99 de 1993: Articulos 23, 31, 32, 44, 47 48 55,88y 114

Ley 79 de 1993: Art. 7

Ley 128 de 1993: Art. 14 literal c)

Ley 67 de 1917: Art. 12

Ley 1437 de 2011: Ant. 137

Decreto 632 de 1994, Arts. 2, 34y 5.

Como conceptos de violacion, los que la Sala sintetiza asi:

|.  Violacién de normas superiores: Por cuanto que (i) el acto impugnado
desconoce las normas constitucionales y legales que establecen la
autonomia de las Corporaciones Auténomas Regionales y le otorgan

competencia en materia ambiental, entre estas, los articulos 113, 317 inciso

' Expedientes Mos. 2012-00213-00(Fls. 4-14), 2013-00348-00 (Fis,8-26), 2012-00198-00 (F1. 5-16),
2012-00205-00 (F| 13-31), No. 2013-00258-00 (F1. 26-57), No. 2012-00183-00 (FI, 2-4)
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segundo, 286 y 318 de la Constitucidn Politica y 31 y 32 de la Ley 99 de
1899, en virtud de los cuales, las Corporaciones Auténomas Regionales son
entes dotados de autonomia administrativa y financiera, que fungen como
maxima autoridad ambiental en el drea de su jurisdiccion, excluyendo la
posibilidad juridica de que las Areas Metropolitanas ejerzan funciones de tal
naturaleza. (i} Asi mismo, conforme al Art, 1° de la Ley 128 de 1994, las
areas metropolitanas tienen naturaleza eminentemente administrativa, luego
no estan dotadas de las prerogativas establecidas para las entidades
temmtoriales en el articulo 287 constitucional, dentro de estas. la de
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones. De otra parte, en lo que atafie al porcentaje
de la sobretasa ambiental gue el acto acusado prevé en favor del Area
Metropolitana, vulnera el articulo 317 constitucional segun el cual la
sobretasa ambiental estd destinada a las entidades encargadas de la
preservacion y manejo del medic ambiente y los recursos naturales
renovables, de donde se infiere que son las Corporaciones Auténomas
Regionales las Onicas destinatarias de esta renta, al fungir como maximas
autoridades ambientales en su respeetiva jurisdiccion. Citan en su apoyo la
Sentencia C-1096 de 2001 que declara la exequibilidad condicionada del Art,
22, literal a) de la Ley 128 den1994, bajo el entendido que la sobretasa
ambiental sélo hara parte de las rentas de las areas metropolitanas cuando
no existan Corporaciones Auténomas Regionales en la totalidad de la
jurisdiccion de la correspondiente area metropolitana. (iil) Asi mismo,
consideran vulnerados los articulos 44 y 46 de 1a Ley 99 de 19493 y el
Decreto 1339 de 1994 que establecen la obligacién de los Municipios de
remitir pefiddicamente el monto de la sobretasa ambiental, cuya titularidad,
insisten, corresponde de manera privativa-a las Corperaciones Autdnomas
Regionales, obligacién gue al ser incumplida genera intereses moratarios.
liv) Se consideran vulnerados los articulos 54 Transitorio de la Constitucidn,
12 de la Ley 67 de 1917 y 77 de la Ley 79 de 1993, en razén a gue para
calcular la poblacion urbana del Area Metropolitana de Bucaramanga no se
acogleron los datos del Gltimo censo adoptado mediante ley como lo
imponen las referidas normas, acudiéndose a una certificacian de proyeccion
poblacional expedida por el DANE con base en el censo realizado en el afio
20085, cuyos resultados no pueden ser aplicados para efectos oficiales;
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Il. Falta de Competencia, sustentada en que la Junta Metropolitana del Area
Metropolitana de Bucaramanga no la tiene, por ser la CDMB la Gnica
autoridad competente para el manejo de la tematica ambiental y de los
recursos naturales renovables, asi como para la concesion de licencias y
permisos en el area metropolitana de Bucaramanga;

lll. Falsa Motivacion, porgue, el acto acusado expone como fundamento para
su decision, que el area metropolitana de Bucaramanga cuenta con una
poblacion urbana de 1.033.142 teniendo como sustento para ello, una
cerificacién de proyeccién poblacional de fecha 20 de marzo de 2012
expedida por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica- DANE,
la que a su vez se basa en el censo del ano 2005, censo que nunca fue
adoptado mediante Ley de |la Republica. De esta manera, dice, el acto
acusado da a esta cerificacion alcances juridicos que el ordenamiento
juridico no le otorga, pues el Unico censo oficial es el aprobado por la Ley.
Por tanto, ante |a ausencia de valor probatoric de la referida certificacion,
debe concluirse que el acto acusado no prueba el nimero de habitantes
urbanos con que cuenta realmente el area metropolitana de Bucaramanga.
lgualmente, se incurre en falsa motivacion, puesto que los fundamentos de
derecho en que s& cimenta el acto administrativo demandado son contrarios
a la realidad juridica en tanto que desconocen la exequibilidad condicionada
del articulo 22 Iteral a) de la Ley 128 de 1984,

IV. Expedicion irregular: porque se omite el tramite dispuesto en los articulos
2, 3, 4 y 5 del Decreto 632 de 1994,

Il. TRAMITE PROCESAL

Las demandas fueron presentadas ante este Tribunal y posteriormente admitidas,
asi: Exp. 2012-00213-00, el 20/03/13 por la Magistrada Ponente Sclange Blanco
Villamizar, Exp. 2012-00193-00: el 6/02/2013, por la misma Ponente, Exp. 2012-
00199-00: el 8/03/13 por el Magistrado Milciades Rodriguez Quintero, Exp. 2012-
00205-00: 28/02/13 por el Magistrado Julio Edisson Ramos Salazar, Exp. 2013-
00258-00: el 12/03/13 por el Magistrado Milciades Rodriguez Quintero y Exp.
2013-00348-00: el 11/04/13 por el Magistrado Rafael Gutiérrez Solano,
ordenandose las nofificaciones de rigor, las que se cumplen en forma personal
electronica a la Agencia del Ministerio plblico, a la Agencia Nacional para la
Defensa Juridica del Estado y a la parte demandada, otorgandose la oportunidad
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para darles contestacion, las que se hacen en forma oportuna, segun se observa
en cada expediente®. Asi mismo, al interior de los procesas 2012-00193-00, 2012-
00205-00 y 2012- 00199-00, 2012-00213-00 se vincula a la COMB como tercero
interesado, entidad que interviene segln se observa a los folios 49 a B9: 130 a
185 47 a 89, 47 a 87, respectivamente. Posteriormente, el Area Metropolitana
presenta solicitud de acumulacién de procesos en cada uno de los expedientes
referenciados, la cual es decretada al interior del proceso mas antiguo, esto es, el
radicado al Mo. 2012-00213-00, ordenandose la tramitacion y decision conjunta
bajo la misma cuerda procesal, en los términos del Art. 157 del CPC. Vencido el
traslado para contestar la demanda dentro de cada expediente, el 8 de octubre de
2013 se fija fecha para audiencia inicial, la que se realiza el dia 22 del mismo mes
y ano. Se decretaron y practicaron todas las pruebas solicitadas segin lo
muestran los folios 492 a 496 del expediente principal vy, adicionalmente se
decretd y practicd una de oficio. El nueve (09) de Diciembre de dos mil trece
(2013), folios 500 a 501 del expediente principal, se celebré la audiencia de
alegaciones y Juzgamiento, De este tramite se resefia lo que sigue:

A, Contestacion a las demandas

El Area Metropolitana de Bucaramanga se opone con firmeza a las pretensiones,
refiriendose a cada uno de'los cargos de nulidad. Frente a la violacion de los Arts
113, 317, 288 Y 319, sefiala que en ninguno de los apartes de las referidas
normas se hace alusion a competencias ambientales radicadas exclusivamente en
cabeza de las Corporaciones Autbnomas Regionales, por el contrario, dice, el
ordenamiento juridico prohija la coexistencia de instituciones encargadas de la
proteccion del medio ambiente. Se refiere también a la ley 99 de 1993, indicando
que es precisamente este estatuto el que asigna competéncias ambientales a una
pluralidad de entidades, entre las cuales se encuentran las Areas Metropolitanas,
especialmente los articulos 55 y 66, en vitud de los cuales estas Gltimas
desplazan en su jurisdiccidn a las CARS cuando su poblacion urbana es igual o
superior a un millén de habitantes. Cita en su apoyo la Sentencia C-1340 de 2000,
que estudio la constitucionalidad del Art. 66 de la Ley 99 de 1993, Respecto a la
sobretasa ambiental, sefiala que partir de una interpretacion sistematica de los
Arts. 44 y 66 de la Ley 99 de 1993 y 22 literal a de la Ley 128 de 1993, las areas
metropolitanas también son titulares de dicha renta, tal como lo entendio la H

“a) Rad: 2012-00193-00, fis. 125 a 150 b} rad: 2012-00205-00, fis 75 a 108; c) rad: 2012- 00100-
00, fis. 167 a 197, d) rad: 2013-00258-00, fis. 77 a 104; ) rad.* 2012-00213-00, fis. 122 a 148; f)
rad; 2013-00348-00, fiz. 59 a 50,
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Corte Constitucional en las Sentencias C- 1340 de 2000 y C- 1096 de 2001 y en el
Concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del H. Consejo de Estado, Rad.
Mo. 1658 del 11 de agosto de 2005. Consejero Ponente Dr. Luis Fernands Alvaraz
Jaramillo. Respecto a |la competencia para proferir el acto acusado. afirma que ella
se deriva de los Arts. 7°, 14 y 26 de la Ley 128 de 1994, los cuales fueron
plasmados en las consideraciones del acto acusado, pero frente a los cuales la p.
actora no se pronuncié. Anota que, para la fecha de contestacion a la demanda se
ha promulgado la nueva Ley Organica de las Areas Metropolitanas, que
coresponde a la Ley 1625 de 2013, derogatoria en su totalidad de la Ley 128 de
1884, de la cual resulta necesario destacar los Ars. 7°, 9@ 20, 28, 29, 32,
normatividad que dice, reafirma el cardcter de autoridad ambiental de esa entidad
administrativa conforme a las normas de la Ley 99 de 1993 que no condiciona su
competencia a la inexistencia de Corporaciones Auténomas. lgualmente, dice que
el Area Metropolitana de Bucaramanga es competente para asumir y ejercer
funciones ambientales como Autoridad Ambiental en el perimetro urbano de los
municipios que la integran, desplazando a la CDOMB por expreso mandato de los
articulos 55 y 66 de la Ley 99 de 1993, Se apoya en el Concepto 3113-2-2181 del
27 de febrero de 2.003 expedido por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, en el cual se delimitan claramente las competencias
ambientales de las areas metropolitanas. Con respecto a la falsa motivacion, dice
que dicho cargo incurre en “deficiencia argumentativa®. Destaca que entre la
fecha de expedicion de la certificacion del DANE, que lo fue en el 2012 y el afio de
1985 de realizacion del censo, han transcurrido veintisiete afios y conforme a la
informacion estadistica poblacional producida por el DANE, Colombia pasd de
tener 27 millones 837 mil novecientos treinta y dos habitantes (censo de 1985) a
30 millones doscientos noventa y un mil setecientos ochenta y cinco habitantes
(proyeccion DANE 2012) bajo una metodologia de poblacion ajustada.

B.  La Audiencia Inicial: Fijacién del Litigio
(Fis.475 al 478 del Exp.2012-00213-00 al que se acumularon los otros procesos)

1. Para los demandantes, en sintesis, por expreso mandato legal, la existencia de
la COMB como autoridad ambiental, excluye la posibilidad juridica de que el Area
Metropolitana de Bucaramanga ejerza funciones de tal naturaleza. Para el Area
Metropolitana, la Ley le otorga competencias para desarrollar funciones con
referencia al medio ambiente urbano, dentro del perimetro urbano.  Para el Area

oS
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Metropolitana de Bucaramanga, la existencia de la COMB no la excluye de las
funciones que registra el acto acusado, 2. Para la parte actora, la CDMEB es la
titular del recaudo de |la sobretasa ambiental que hacen los municipios, y séio la
Ley puede modificar tal titularidad. Para el AMB, su condicion de autoridad
ambiental, la faculta para recibir dicha sobretasa distinguiendo que hay dos clases,
la sobretasa ambiental y la sobretasa metropolitana, siendo la titular en un ciento
por ciento de la sobretasa metropolitana, regulada por la ley 128 de 1994, 3. Para
la parte actora, el instrumento que le sirve de base a la AMB para acreditar
poblacién superior a un millon de habitantes no es idoneo. Por lo tanto, el acto
acusado no satisface el requisito del Art. 66 de la Ley 99 de 1993 y vicla el Art. 54
transitorio de nuestra Constitucion Politica que adopta el censo de 1985 como
unico y con validez juridica. Para el AMB el referido articulo superior, tiene
genesis de aplicacion a circunstancias electorales, que no a politicas publicas y no
puede constituirse en norma pétrea frente a la realidad. 4. Para la parte
demandante, e n el acto acusado se estructura una falsa motivacion, por dar
alcances juridicos que no tiene, a |la proyeccion poblacional expedida por el DANE
el 20 de marzo de 2012. Para el AMB, el DANE es la entidad competente para
ello, sirviendo de fundamento las proyecciones para asumir decisiones de
politicas publicas, como dice, es la que contiene el acto acusado. 6, Para la parte
demandante, el acto acusado’ se.expide con  viclacion al debido proceso
administrativo, por no cumplir previamente los tramites de que hablan los Arts. 2,
3, 4 y 5 del Decreto 632 de 1994 y los requisitos del Decreto 1539 de 1997. Para
el AMB, ninguna norma de caracter legal exige dicha actuacion para efectos de la
expedicion del acto acusado. 6. A solicitud de la CDMB’, se incluye como objeto
de litigio, la aplicacion del articulo 31 de la Ley 99 de 1993 —Paragrafo 6- alegado
por ella®, segin el cual cualquier cambio en la autoridad ambiental tiene un
periodo de transicion de tres afos, durante los cuales ella continuaria cumpliendo
las funciones propias de la autoridad ambiental, debiendo contar con los recursos
financieros de ley. En sintesis, los cargos de violacion son: Falta de competencia,

falsa motivacion, expedicién irregular del acto y violacién de normas superiores.

C. Alegatos de Conclusion y Concepto del Ministerio Publico
(Fis. 500 a 501 del Exp.2012-00213-00 y el CD que se encuentra al folic 502)

*inculada al proceso 2012-00153 oficiosamente, segun lo muestra su folio 45
‘Fl 68 Exp. 2012-000183-00 al dar contestacién & esa demanda.
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1.

Los demandantes en sintesis recaban sobre los conceptos de violacion
atras resefiados. El apoderado de Wiliam Fernando Reatiga Jaimes
adicionalmente cita apartes de una jurisprudencia del H. Consejo de Estado
del 09 de junio de 2004 Rad. 531-01 con ponencia del Dr. Rafael Ostau De
Lafont Pianeta que, en su entender, reconoce que el porcentaje ambiental
del impuesto predial que recaudan los municipios, constituyen patrimonio y
rentas de las Corporaciones Autonomas Regionales, cuyo traslado por parte
de los municipios lo califica como imperativo que no facultativo ni
condicionado.

La apoderada de Luisa Fernanda Durdn Galvis enfatiza lo referido a la
necesidad de tomar el censo de 1985 para establecer el requisito poblacional
por ser este oficial, citando en favor de esta tesis el Concepto 111 del 03 de
junio de 1998 de la Sala de Consulta y Servicio Civil del H. Consejo de
Estado —Luis Camilo Osorio lsaza-, segin el cual no obstante de estar
contenido en una norma transitoria constitucional produce efectos juridicos
por tiempo indefinido, hasta que se adopte otro censo posterior, aprobado
por el legislador, lo que no ha tenido ocurrencia. También se refiere a la
prueba que de oficio fue solicitada al DANE por la Magistrada Ponente para
destacar que a pesar que en la respuesta se sefiala que no es posible
determinar un margen de error de las proyecciones de poblacion, consultada
la pagina oficial del DANE en relacion con el censo de 2005 se puede
evidenciar que si existe un margen de error. Concluye que la Gnica forma de
comprobar el requisito poblacional es a través de un censo de poblacion
realizado en las areas urbanas y no mediante unas proyecciones que por su
misma naturaleza no tienen la confiabilidad requerida para servir de soporte
a decisiones administrativas como lo es la creacidn de una autoridad
ambiental.

El apoderado de la COMB se refiere al Decreto Reglamentario 1339 de 1994,
articulo 9°, para destacar que &l hace mencién a un instrumento para poder
computar el 1.000.000 de habitantes cual es “los datos del Gltimo censo
registrado en el DANE". Esta disposicion, dice el apoderado, llena el vacio de
la Ley 99 de 1993. Califica como precedente vertical, por ser de la Sala
Plena del Consejo de Estado, y que se ajusta a la exigencia del articulo 230
superior, la Sentencia del 26 de Octubre de 1999 con ponencia de Reinaldo
Chavarro Buritica que ratifica que el articulo 54 transitorio de la Constitucion
adopto para todos los efectos constitucionales y legales los resultados del

06
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Censo realizado el 15 de octubre de 1985, que es el dltimo censo oficial
adoptado. Expone que el precitado articulo 9° del Decreto 1339 fue
demandado por un abogado externo del Area Metropolitana de Bucarama nga
en ejercicio de la accion de nulidad la que se encuentra actualmente en la
Seccion Cuarta del Consejo de Estado. Este abogado es el mismo que
proyecta y revisa la legalidad del acuerdo aqui acusado. Concluye solicitando
dar aplicacion al articule 9° y afirmando que se estructura el fendmeno de la
prejudicialidad®. Insiste en que la sobretasa ambiental prevista en los articulo
44 y 46 de la Ley 99 de 1993 es renta exclusiva de la Corporaciones
Auténomas Regionales, destinacion que sélo el legislador tiene la
competencia de cambiar.

2. La parte demandada, insiste en los argumentos de defensa efectuados en
las contestaciones a las demandas. 2.1. La sefiora apoderada en la mayoria
de los procesos insiste en la idoneidad del instrumento que tuvo como base
la entidad para acreditar el millén de habitantes como poblacién urbana en el
area metropolitana de Bucaramanga y acude en su favor a la Sentencia del
Consejo de Estado, Sala Plena, del OF de octubre de 1998, en la que se
resalta lo discutido en la Asamblea Nacional Constituyente, sabre la falta de
seguridad y hasta de legalidad al aplicar el censo realizado en 1973, el que
para 1991 tenia 18 afios. Agrega la apoderada que hoy han pasado 27 afios
desde que se hizo del Censo de 1985 y, conforme a la estadistica
poblacional del DANE, Colombia past de tener 27.837.832 habitanies a
20.291.785 habitantes, y en lo que corresponde a la poblacion urbana del
area metropolitana  de Bucaramanga segin la certificacion del DANE |a
poblacion proyectada a junio de 2012 es superior al millén de habitantes.
confirmado con la prueba que de oficio pidio el Tribunal, de la que destaca la
tecnica utilizada para su estimacion. Prosigue la sefiora apoderada
afirmando que el Estado social de Derecho no se desarrolla de manera real ¥
efectiva con una poblacién estética, como sucede al interpretar el articulo 54
transitorio superior como una norma pétrea. Concluye que la certificacion del
DANE allegada al proceso administrativo y judicial es idénea, y cita
legislacion que reconoce a las certificaciones del DANE como instrumento
para calculo poblacional.  Considera inaplicable a las Areas Metropolitanas
el Decreto 1330 de 1994 que reglamenta el Paragrafo 2° del articulo 44 de |a
Ley 99 de 1993. Arguye que el Consejo de Estado en Sentencia del 13 de

=

* Esta solicitud de prejudicialidad fue negada en |a misma audiencia,
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diciembre de 1986, Seccidn Cuarta, con ponencia de German Ayala Mantilla,
Rad. 7437, determina que la aplicacidn de dicha norma es para las
Corporaciones Autdnomas Regionales; que el concepto de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, Rad. 1659, del 11 de agosto
de 2005, con ponencia de Luis Fernando Alvarez Jaramillo, en forma
contundente dice que esa norma es inocua para las Areas Metropolitanas
puesto que se olvida que su renta esta establecida en la Ley 128 de 1994,
articulo 22 Lit. a), ratificada en la nueva ley de Areas.

2.2. El sefior apoderado del Area Metropolitana de Bucaramanga en el
proceso en que es parte actora la COMB, comienza refiriéndose a la cita
junsprudencial gue hiciera el apoderado de William Fermando Reatiga, en la
que fungid como Consejero Ponente, advitiendo que en todo caso la
junsprudencia es un decision colegiada, plural. Especifica que en aguella
ocasion, la Seccion Primera del Consejo de Estado se pronuncia en una
apelacion de un Auto del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en la que
es parte el Distrito Turistico de Santa Marta, aclarande que los distritos no
tienen un régimen especial como si lo tienen las Areas Metropolitanas, ¥ que
la providencia corresponde es un auto de suspension provisional y no una
sentencia. Plantea que la estructura administrativa creada para la proteccion
del medio ambiente lo es de caracter sistémico y por ello la existencia del
denominado Sistema MNacional Ambiental que inclusive incorpora a
particulares como responsables de la proteccion del medio ambiente. Que la
determinaciéon de la autoridad ambiental corresponde al cumplimiento de
unas condiciones que la ley exige directamente y que fundamentan en este
caso en particular la expedicion del acto acusado, cuyos supuestos juridicos,
tecnicos y financieros no han sido desvirtuados en alguno de los cargos.  En
su criterio no hay vulneracion directa de las normas superiores invocadas por
la parte demandante puesto que por tratarse de normas abstractas y
universales — ninguna se refiere a las Corporaciones Autdnomas Regionales
ni a las Areas Metropolitanas— no puede darse violacidn directa por parte de
acto administrativo alguno. Expone que con el concepto de autonomia de las
CARS que plantean los demandantes en forma excluyente, significaria que
hay que acabar no solamente con todas las entidades locales dedicadas a la
proteccion del medio ambiente sino también con el Ministerio del Medio
Ambiente. Concluye que en esa estructura institucional y sistémica
desarrollada por la ley, se encuentran las Areas Metropolitanas identificadas
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como autoridad ambiental sin requerirse el permiso de alguien, sino como
una decision propia con base en las normas que se resefian como
fundamento del acto acusado. Dice que se echa de menos en estas
alegaciones la Sentencia C-1340 de 2000, sobre el articulo 66 de |a Ley 99
de 1993 que debe interpretarse con la Sentencia C-1096 de 2001, que se
refiere a la Ley 128, las cuales hacen transito a cosa juzgada sin que pueda
decirse que prevalezca una sobre otra, en razon de la fecha de expedicion y
ademas porque no versan scbre el mismo tema; son compatibles, que fue la
intencion del juez constitucional, cuando al referirse en la primera, al articulo
66 de la Ley 99/93, observa claramente la identificacién de una
institucionalidad en materia de medio ambiente entre las cuales estan las
areas metropolitanas. Por otra parte, califica la informacian del DANE como
una “cerificacion” gue sirve de fundamento al acto acusado, Y que como
certificacién que es, comparte la naturaleza de acto administrativo, segun el
Art. 137 de la Ley 1437 de 2011, no estando demandado en el presente
proceso, y cuye contenido es reafirmado a través de la prueba de oficio que
pidio el Tribunal,

3. La Agencia del Ministerio Pablico, sefior Procurador Judicial 17 en
Asuntos Administrativos, delegado especial en estos procesos, (al mnue
48 de la grabacién No2), solicita a la Sala, denegar las pretensiones. En
sintesis, en su criterio, ha de aplicarse una hermenéutica alejada de la
exegesis y de la literalidad de las normas para reconocer la realidad de los
hechos, puesto que son éstos los que determinan la verdad, la situacian
real, a la que todos queremos arribar y precisar.  Ante la falta de
competencia que se le endilga al acto acusado, dice, hay necesidad de
remitirse a la Ley 128 de 1984 norma especial que regulaba las areas
metropolitanas y que es totalmente concordante con la Ley 99 de 1993 que
en su articulo 66, otorga la competencia de autoridad ambiental a estas
entidades administrativas, por estar incluidas en el concepto de centros
urbanos, siempre y cuando se trate de asuntos de desarrollo dentro del
perimetro urbano, condicionado al requisito poblacién de un millén de
habitantes 0 mas. Esto, dice, tiene respaldo en la sentencia C 1340 de 2000
en la que se dice que el referido Art, 66 determina las competencias
ambientales de los grandes centros urbanos y, dentro de los grandes centros
urbanos tenemos a las areas metropolitanas y se especifica gue éstas

ejerceran dentro del perimetro urbano, las mismas funciones atribuidas a Ia
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CAR en lo que fuere aplicable al medio ambiente urbano. Por consiguiente,
dice el Ministerio Publico, la competencia deviene de la misma ley que,
ademas, les confiere como patrimonio la sobretasa de que se habla en el Art.
14 de la Ley 128 de 1994. En consecuencia, concluye, no se estructura la
falta de competencia que se le endilga al acto. La existencia de la CDMB, no
excluye al area metropolitana de Bucaramanga del ejercicio de las funciones
ambientales y la ley la faculta como titular de la sobretasa ambiental. En
cuanto a la falsa motivacion por calificarse de no ser cierta la afirmacian que
en el acto se hace sobre el requisito poblacién, certificada por el DANE,
entidad que es calificada, idénea y creada por el mismo Estado para expedir
esa clase de cerificacion que es un acto administrativo. Agrega que las
certificaciones expedidas por el DANE sobre poblacién tienen plena validez
para verificar el crecimiento poblacional de las entidades territoriales ¥y han
servido de fundamento en ofras decisiones administrativas, no existienda
razon juridica para no tenerla en cuenta en este proceso. En conclusion, la
certificacién expedida por el DANE ha de tenerse como plena prueba del
requisito poblacional.,

lll. CONSIDERACIONES
A, Acerca de la Competencia

Frente a las demandas de nulidad, recae en esta Corporacion —Sala de Decisién—,
en orden a lo dispuesto en los Arts. 152.1 y 156.1 del CPACA y frente a la de
nulidad y restablecimiento del derecho formulada por la COMB, la competencia
estd determinada por el Art. 165 ibiddem, seglin el cual, cuando se acumulen
pretensiones de nulidad con cualesquiera otras. sera competente para conocer de
ellas el juez de la nulidad.

B. Los Problemas Juridicos y sus tesis

Con base en la resefia que antecede, v, especialmente en la fijacién del litigio que
se hizo de la Audiencia Inicial, la Sala los plantea y resuelve de la siguiente
manera:
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1. ¢las areas metropolitanas pueden constituirse como autoridad
ambiental urbana y en virtud de ello ejercer las competencias como tal,
no obstante que para los municipios que las integran, exista una
Corporacién Auténoma Regional?

Tesis: Si.
Fundamento juridico: Articulo 66 de la Ley 99 de 1993, gue fue objeto de
analisis en la C-1340 de 2000. Veamos;

1.1. La vocacién de las dreas metropolitanas para ser autoridad ambiental en
los grandes centros urbanos: 1.1.1. La Constitucién no dice quién es
autoridad ambiental. La Constitucién de 1991 consagra una serie de
disposiciones relacionadas con la proteccién integral del medio ambiente, que
denotan la importancia cardinal que merecié este asunto en el nuevo modelo
constitucional. Por éstas la Corte Constitucional ha referido la existencia de una
Constitucion "Ecolégica” en el ordenamiento juridico colombianc® en donde el
medio ambiente se erige como bien juridico de especial importancia y como
criterio orientador de la actividad humana. Asi en |a parte dogmatica de Ia
Constitucién pululan los derechos ¥ principios que se pratenden desarrollar: Es un
principio fundamental del Estado proteger las riquezas culturales ¥ naturales de la
Nacion (art. 8), y debe procurarse el saneamiento ambiental (art. 49) y una
educacion para proteger el ambiente (art. 67). En este sentido, los articulos 79 v
80 de la Carta prevén el derecho de cada persona a gozar de un medio ambiente
sano y correlativamente consagran como deberes del Estado |a proteccion de la
diversidad e integridad del ambiente, la planificacion del manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales de manera que s& garantice su
desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion y la prevencion y
control de los factores de deterioro ambiental,

No obstante lo anterior, en la parte organica el Constituyente se limitd a fijar en
forma aislada algunas potestades a faver de los entes territoriales y autoridades
indigenas y administrativas, sin puntualizar el marco funcional de las autoridades
que estarian llamadas a cumplir tales cometidos constitucionales. A pesar que
directamente el Constituyente cred la Corporacion Auténoma Regional del Rio
Grande de la Magdalena (Cormagdalena), también difirié expresamente la

* Ver Sentencias T-411 de 17 de junio de 1892, M.P. Alejandro Martinez Caballero, T-523 de 22 de
noviembre de 1984, MP. Algjandro Martinez Caballers: C-126 de 1 de abril de 1908, M.P
Alejandro Martinez Caballero; C-431 de 12 de abril de 2000, MP, Viadimira Maranjo Mesa.
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creacion y funcionamiento de las corporaciones autonomas regionales al
legislador (articulo 150.7). Asi en virtud de la clausula general establecida en el
articulo 150 superior y conforme a la jurisprudencia constitucional, |a distribucion
de funciones y competencias organicas en materia ambiental esta atribuida al
Legislador en forma privativa, disponiendo para ello de un amplioc margen de
libertad configurativa, Y no se piense que la referencia a "corporacion auténoma
regional” de su numeral septimo excluye la posibilidad de que otra entidad plblica
pueda tener competencias en materia medio ambiental. Y si se miran otras
normas constitucionales, se empieza a comprender que el constituyente apostd en
abstracto por un orden sistémico en la proteccion del medio ambiente; asi por
gjemplo confid a la Contraloria General de la Replblica la fiscalizacion de los
recursos naturales y el medio ambiente en el nivel nacional, debiendo presentar un
informe anual al Congreso sobre su estado (art. 268.7), v a la Procuraduria
General de la Nacion |la defensa especial del ambiente (art. 277.4). Por su parte, al
ver el régimen territorial se encuentra gque a las Asambleas Departamentales les
corresponde expedir las disposiciones relacionadas con la planeacion, el
desarrollo del ambiente (art. 300.2), y que los Concejos Municipales deben dictar
normas necesarias para el control, la preservacion y defensa del patrimonio
ecologico (art. 313.9). Esta falta de una estructura completa de la organizacion
ambiental en la Constitucion se debe a que:

“Esta claro que el derecho constitucional ha de contentarse con la
requlacion de aquellos aspectos mas esenciales para el aseguramiento
del bien comun y de las necesidades mas elementales de los ciudadanos.

Pero una ulacion ambiental exhaustiva y rigurosa que no atienda a las
realidades sociales es tan antidemocrética como inocua™ (subrayas
afadidas).

De modo pues que no es el texto constitucional el titulo del cual se pueda
derivar la condicion de autoridad ambiental, salvo en el caso de
Cormagdalena. Bajo estos parametros, se adelanta, que el articulo 317 superior
que establece la sobretasa ambiental sefiala que ésta se destina “a las entidades
encargadas del manejo y conservacion del ambiente y de los recursos naturales

renovables’, sin precisar una en especifico. Por ello yerran los demandantes que

T aMAYA, Oscar. La Constitucién ecologica de Colombia, 2° Ed., Universidad Externado de
Colombia, 2010, p. 24,

¥or
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han querido derivar de esta disposicién una titularidad Gnica, exclusiva ¥ perpetua
sobre la sobretasa ambiental por parte de la Corporacion Auténoma Regional para
la Defensa de la Meseta de Bucaramanga.

1.1.2. Los criterios que orientan la organizacion sistémica en materia
ambiental. 5in perjuicio de lo anterior, la Corte Constitucional ha establecido, a
partir de una interpretacidn sistematica y axiologica de las disposiciones
constitucionales, tres criterios que deben orientar la distribucién de las referidas
competencias, a saber:

autonomia de entidades territoriales. Surge ante la necesidad de armonizar la

naturaleza unitaria del Estado colombiano y la autonomia de las entidades
termtoriales. A partir de este criterio, las competencias ambientales deben
distribuirse teniendo en cuenta que por tratarse de un Estado Unitario la

proteccion del ambiente es un asunto que le compete al poder central, pero asi
mismo, en virtud del principio de autonomia territorial, las entidades regionales y
territoriales deben jugar un papel importante en el sistema de proteccion del
ambiente. Al respecto, en Sentencia C-149 de . 2010% la Corte Constitucional
senalo:
‘De acuerdo con la modalidad de estructuracion territorial consagrada
en la Constitucién Politica, el Estado colombiano se construye a partir
del principio unitario, pero garantizando, al mismo tiempo, un dmbito de
autonomia para sus entidades territoriales, Tal como se ha sefialado de
manera reiterada por la jurisprudencia constitucional, dentro de ese
esquema, y con sujecion a la estructura fijada directamente por |a
Constitucion, la distribucion de competencias entre la Nacién y los entes
territoriales es algo que el ordenamiento superior-ha confiado al
legislador, para lo cual se le han establecido una serie de reglas
minimas orientadas a asegurar una articulacién entre |a proteccion
debida a la autonomia territorial y el principio unitario, reglas que en
ocasiones otorgan primacia al nivel central, al paso que en otras
Impulsan la gestién auténoma de las entidades territoriales™
(i) Criterio _politico-administrativo: _autonomia ecologica de las entidades
territoriales, Este criterio, filado en las Sentencias C-535 de 1995 y C-B894 de
2003, obedece a la necesidad de preservar la diversidad de concepciones que

* M, P. Jorge Ivan Palacio Palacio
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las comunidades tienen en relacién con el medic ambiente y asi mismo, facilitar
su participacion en las decisiones que los afectan de manera mas directa e
inminente. En esa medida, el constituyente consagro un ambito de proteccion
medicambiental acorde con la division politica del territorio v con la diversidad
cultural colombianas, en el que las entidades territoriales cumplen un papel
determinante.

(i} Criterio de especializacion funcional a partir de ecosistemas regionales. Se
explica porque la geografia humana no se desarrolla exclusivamente a partir de

las divisiones politicas trazadas por el Estado, sino que existen asentamientos
humanos y actividades que estos desarrollan, organizadas regionalmente en
torno a unidades geograficas y ecologicas, lo cual les permite aprovechar los
recursos disponibles para garantizar su supervivencia y desarrolio, adquiriendo
con ello también un sentido de comunidad. La adopcién de este criterio se
manifiesta con la creacién de las corporaciones auténomas regionales
consideradas como estructuras fundamentales de proteccion de los
ecosistemas regionales”.
De acuerdo con lo anterior, la distribucion de competencias en materia
ambiental debe realizarse de manera articulada v concurrente entre el nivel
central, los entes territoriales y las corporaciones auténomas regionales'®, de
forma tal que se garantice la proteccion integral del medic ambiente sin
desatender los pardmetros de wvalidez constitucional fijados por la
junisprudencia, los cuales obedecen al modelo politico administrative del Estado
Colombiane definido por la los principios de unidad nacional y autonomia
territorial,
1.1.3. Las autoridades ambientales en la legislacién. En desarrollo de los
anteriores lineamientos, el Congreso de la Republica expidié la Ley 99 de 1993
mediante el cual se crea un sistema articulado entre los nivelas nacional, regional
y local denominado “"Sistema Nacional Ambiental SINA®. En &l se asignan
competencias (i) al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial como
organmismo rector de la politica publica ambiental nacional y come ente coordinador
del referido sistema'’, (i) a las Corporaciones Autériomas Regionales y a las
Areas Metropolitanas, como administradores del medio ambiente ¥ los recursos
naturales renovables en el marco de sus jurisdicciones'” y (iii) a los departamentos

® C-894 de 2003, Rodrigo Escobar Gil

"* Corte Constitucional, Sentencia C-588 de 2010, M.P. Mauricio Ganzdlez Cuervo
"' Art 5 de la Ley 99 de 1993

Y An 23 y 66 de la Ley 99 de 1993
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y municipios, cuyas funciones se sujetan a los principios de armonia regional,
gradacion normativa y rigor subsidiario’. Concretamente, el Art. 31 de la Ley 99
de 1993 asigna a las Corporaciones Auténomas Regionales las funciones de
ejecucion de politicas, planes, programas y proyectos sobre medio ambiente y
recursos naturales renovables, conforme a las regulaciones, pautas y directrices
expedidas por el Ministerio del Medio Ambiente: asi mism o, ke asigna la funcian de
autoridad ambiental en el drea de su jurisdiccion y otras relacionadas con el
otorgamiento de licencias ambientales, evaluacion, control y seguimiento
ambiental de actividades que generan impacto o deterioro ambiental y recaudo de
contribuciones, tasa, derechos. tarifas y multas por concepto del uso vy
aprovechamiento de los recursos naturales renovables, entre otras. Por su parte,
el articulo 66 ibidem asigna a los Municipios y Areas Metropolitanas cuya
poblacion urbana fuere igual o superior a un millén de habitantes (1.000.000), las
mismas funciones atribuidas a las Corporaciones Autdnomas Regionales, en |o
que fuere aplicable al medio ambiente urbano. La norma sefala expresamente
que ademas de las licencias ambientales, CONcesiones, permisos v autorizaciones
que les corresponda otorgar para el gjercicio de actividades o Ia ejecucion de
obras dentro del territorio de su jurisdiccion, tendran la responsabilidad de efectuar
el control de vertimientos v emisiones contaminantes, disposicion de desechos
solidos y de residuos toxicos y peligrosos, dictar las medidas de cOfreccion o
mitigacion de dafios ambientales y adelantar proyectos de saneamiento W
descontaminacion,

Esta distribucion de competencias exclusiva para los grandes centros urbanos —
municipios o areas metropolitanas con poblacion urbana igual o superior a un
millén de habitantes— crea dos jurisdicciones ambientales al interior de la
respectiva division territorial una jurisdiceién urbana donde la maxima autoridad
ambiental sera el Municipio o el Area Metropolitana segtin el caso, la cual estars
limitada a todos aquellos asuntos ambientales que solo atafian al sector urbano y
una jurisdiccion regional, que estara a cargo de la correspondiente Corporacién
Auténoma Regional, la cual abarca todos los asuntos que rebasen el ambito
urbano y que comprometan los intereses ambientales de la region.

Esta distribucién funcional que hace el Legislador encuentra respaldo
constitucional no sélo en la cldusula de libre configuracion legisiativa, sino

" Art. 63 de la Ley 99 de 1993
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ademas, en el proposito constitucional que persigue: otorgar autonomia a los
entes municipales para que decidan directamente sobre los asuntos ambientales
que les atafien en el area urbana, bien sea que ejerzan dicha autonomia como
unidades individuales politico-administrativas o en forma colectiva, al hacer parte
de un Area Metropolitana'®. En este sentido, la atribucién de competencias a los
entes territoriales de grandes centros urbanos es una clara manifestacion del
criterio politico administrativo que orienta la labor legislativa en esta materia. Asi
mismo, continuando con un analisis teleclogico, el criterio demografico utilizado
por el Legislador para la atribucion de la referida competencia, satisface uno de los
fines esenciales perseguidos por la Constitucién Ecoldgica cual es la proteccion
efectiva del medio ambiente, ello teniendo en cuenta que en el ambito urbano el
crecimiento desmedido y acelerado de la poblacion representa una de las mayores
problematicas ambientales, concretamente, por fendmenos consecuenciales como
el cambio de uso del suelo por asentamientos humanos, mayor consumo de
recursos naturales para la satisfaccion de necesidades basicas, como agua,
energla, alimento, aumento de residuos, vertimientos, emisiones contaminantes,
desechos solidos y liquidos, entre ofros.

En este contexto, los Municipios ylas Areas Metropolitanas juegan un papel
trascendental en la proteccion del medio ambiente urbano, pues como autoridades
locales concentran sus esfuerzos en la adopcidn de politicas locales-urbanas
destinadas exclusivamente a racionalizar los recursos naturales y mitigar los
riegos de contaminacion en este sector, lo que no pueden hacer las Corporaciones
Autonomas Regionales puesto que su competencia se extiende a todo el
ecosistema regional y en tal virtud, debe atender las diferentes problematicas

ambientales que se presentan en su jurisdiccion, en tanto no sean del resorte
urbano.

Concretamente, sobre la concurrencia de competencias ambientales entre las
corporaciones auténomas regionales y las areas metropolitanas, el Consejo de
Estado se refirid en la Consulta No. 1659 del 11 de agosto de 2005, C.P. Luis
Fernando Alvarez Jaramillo, sefalando que si bien en principio, las entidades
encargadas del manejo y conservacion del ambiente y de los recursos naturales
son las CARS, ello no significa que sean las (nicas autoridades en la materia,

pues la ley le atribuye funciones de la misma naturaleza a las areas

" Articulos 2° y 3° de la Ley 1625 de 2013
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metropolitanas en el perimetro urbano, cuando su poblacion urbana es igual o
superior a un millén de habitantes, competencia que solo se le atribuye frente a los
asuntos ambientales que no desborden el d&mbito local. Explica el H. Consejo de
Estado que ello no significa la coexistencia de autoridades en la misma
jurisdiccion, pues cada una tiene delimitada sus funciones dependiendo de que se
trate de asuntos urbanos o de asuntos regionales. De modo que, entiende la
Sala, la competencia de las Areas Metropolitanas en materia del medio
ambiente urbano es excluyente a las de las Corporaciones Auténomas
regionales en cuanto al medio ambiente urbano, en la jurisdiccion de los
municipios que la conforman.

Sobre el particular, el Consejo de Estado'® ha sefalado:

‘La ley 99 de 1993 habilita a las areas metropolitanas con una
poblacién igual o superior de un millén de habitantes (1,000.000) para
ejercer las mismas funciones materiales atribuidas a las CARs siempre
y cuando se trate de asuntos a desarrollar dentro del perimetro urbano
en lo que se refiera con el medic ambiente urbano en una
interpretacion a “contrario sensu”, lo expuesto significa que cuando se
trata de asuntos a desarrollar dentro del perimetro urbano, pero que se
incorporan de manera directa-con el medio ambiente departamental,
regional o nacional, la ley no habilita a los grandes centros urbanos
(incluidas las areas metropolitanas con un millén o mas habitantes) con
las mismas funciones de las CARs.. . ™

Ahora, la Sala recuerda que en la Sentencia C-1340 de 2000 |a Corte
Constitucional establece que “no es cieno que el anticula 317 reserve a las CARs
el manejo ambiental’, como ha quedado expuesto en las lineas precedentes, y
que el caracter integrado e interdependiente del medio ambiente no es en si
mismo, suficiente para cuestionar que el articulo 68 de la Ley 99 de 1993 haya
indicado que los grandes centros urbanos ejerceran dentro del perimetro urbano
las mismas funciones atribuidas a las CARs en lo que fuere aplicable al medio
ambiente urbano.

"* Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. C.P. Luie Fernando Alvarez Jaramillo
Consulta No. 1658 del 11 de agosto de 2005,
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Finalmente, queda por esclarecer otro supuesto de hecho —contenido en el
articulo 14 Lit. ¢} de la Ley 128 de 1994- en que las Areas Metropolitanas
pueden ejercer competencias ambientales. En efecto, para esta Sala se
regulan eventos diferentes en ésta disposicion y en el articulo 66 de la Ley
99 de 1993. De la lectura de ésta Gltima norma se infiere que el legislador
supone la preexistencia de una Corporacion Auténoma Regional en los
municipios que conforman el area metropolitana que llega al millon de
habitantes como poblacién urbana. De alli gue cumplida este requisito
poblacional le corresponda al Area Metropolitana: (i) "otorgar... las licencias
ambientales, concesiones, permisos y autorizaciones que les corresponda otorgar
para el ejercicio de actividades o la ejecucion de obras dentro del territorio de su
jurisdiccion”, (i) "efectuar el control de vertimientos y emisiones contaminantes,
disposicion de desechos sélidos y de residuos toxicos y peligrosos”, (iil) y dictar las
medidas de correccion o mitigacion de dafios ambientales y adelantar proyectos
de saneamiento y descontaminacion.

Por el contrario, del articulo 14, literal c), de la Ley 128 de 1994, se infiere que
el legislador supone la inexistencia de una CAR en el Area Metropolitana
guien se ve abocada a adoptar "un plan metropolitano para la proteccion de los
recursos naturales y defensa del ambiente, de conformidad con las disposiciones
legales y reglamentarias sobre la materia®, sin importar que su poblacion sea
superior al millon de habitantes.

Asi pues la relacibn entre Areas Metropolitanas y Corporaciones Autonomas
Regionales varia en ambas hipétesis: en tanto que en la Ley 99 de 1993 el Area
excluye a la Corporacion como autoridad ambiental urbana, en la Ley 128 de 1994
la suple para la elaboracion del plan metropolitano para la proteccion de recursos
naturales.

Tener claridad en lo anterior es importante, puesto que la Corte Constitucional si
bien ha interpretado las dos anteriores disposiciones, no lo ha hecho en la misma
sentencia ni en el mismo contexto normativo. Por ello hay que entender que la
conclusion a que llega la Corte Constitucional en la Sentencia C-1096 de
2001 segun la cual “las CARs tienen competencia excluyente en estas
materias sobre las atribuciones de las areas metropolitanas” solo es valida
cuando la poblacion urbana es inferior al millon de habitantes. Cabe resaltar

g
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que la Ley 128 de 1994 fue derogada por la Ley 1625 de 2013, mediante la cual
se establece el nuevo régimen para las areas metropolitanas, pero el contenido
del articulo 22 literal a), relativo a la sobretasa ambiental fue reproducido en su
integridad por el articulo 28 del nuevo estatuto.

El anterior entendimiento de las normas que hace esta Sala es consecuencia de la
aplicacidn del principio de interpretacion del efecto UOtl, que implica una
hermenéutica de las normas juridicas de tal modo que produzcan efectos juridicos.
Negar la competencia de las Areas Metropolitanas como autoridad ambiental
cuando su poblacion urbana supere el millon de habitantes pasa por sustentar una
derogacion tacita del articulo 66 de la Ley 95 de 19893 por el articulo 14 lit. ) de la
Ley 128 de 1994, en cuanto a que esta norma es posterior. Sin embargo, esa tesis
resulta plausible en tanto que desconoce el mentado principio en tanto que “entre
dos posibles sentidos de un precepto, uno de los cuales produce consecuencias

"7 v ademas la

juridicas y el otro a nada conduce debe preferirse el primero
derogatoria tacita es un evento gue desde luego no lo determind la Corte

Constitucional en la Sentencia C-1340 de 2000.

De este modo, concluye la Sala que las Areas Metropolitanas tienen en su
naturaleza de grandes centros urbanos -cuando supera el millon de
habitantes wurbanos- la competencia de constituirse como autoridad
ambiental para los precisos asuntos sefialados en el articulo 66 de la Ley 99
de 1993. Asi pues en el presente caso no es el acto acusado el que origina dicha
competencia, sino que esta deviene de la ley misma.

ilLa titularidad del recaudo de la sobretasa ambiental que hacen los
municipios, recae exclusivamente en las Corporaciones Auténomas
Regionales?

Tesis: No.

Fundamento juridico: Su reconocimiento esta condicionado a ejercer como
autoridad ambiental. En tal virtud, en tanto las Areas Metropolitanas adquieren esa
categoria son titulares del recaudo de la sobretasa ambiental que hacen los
municipios Veamos.

" Por la cual se dercga la Ley Organica 128 de 1994 y se expide el Régimen para las Areas
Metropolitanas
" Sentancia T-001 de 1992, M P José Gragorio Herndndez Galindo.
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2.1. Titularidad de la sobretasa ambiental en los grandes centros urbanos y
forma de reparto. El articulo 317 de la Constitucién Politica, como ya se adelanto,
autoriza en forma exclusiva a los Municipios para gravar la propiedad del
inmueble. Sin perjuicio de ello, faculta al Legislador para destinar un porcentaje
de este tributo a las entidades encargadas del manejo y conservacion del
ambiente y de los recursos naturales renovables. Como puede verse, |a refenda
disposicién constitucional crea la sobretasa ambiental sobre el impuesto predial
sin hacer referencia a una determinada entidad, difiiendo su titularidad al ambito
de regulacion legislativa, fijando para ello un criterio funcional, esto es, que la
entidad destinataria ejerza competencias ambientales relacionadas con el manejo
y conservacion del ambiente y de los recursos naturales renovables. Este mandato
constitucional ha sido regulado por el cuerpo de decision politica en dos estatutos
legislativos diferentes:

(i) En el articulo 44 de la Ley 99 de 1993 - Titulo VIl “De las rentas de las
Corporaciones Autdnomas Regionales. Esta norma establece la sobretasa

ambiental para “la proteccidon del medio ambiente y los recursos naturales
renovables” fijando como destinataria a las Corporaciones Autdnomas
Regionales. A su vez, en el paragrafo 2° del mismo articulado, se dispone que
el cincuenta por ciento (50%) del producte correspondiente al recaudo del
porcentaje o de |la sobretasa del impuesto predial y de otros gravamenes sobre
la propiedad inmueble, sera destinade a la gestibn ambiental dentro del
perimetro urbano del municipio, distrito, o area metropolitana donde haya sido
recaudado el impuesto, cuando la poblacién respectiva, dentro del area urbana,
fuere superior a un millon de habitantes. En este orden de ideas, es claro que,
en principio, la sobretasa ambiental es una renta establecida a favor de las
Corporaciones Autdnomas Regionales, pero tratandose de grandes centros
urbanos en donde la poblacidn excede el millon de habitantes, la titularidad de
dicha renta esta en cabeza de dos autoridades ambientales: en un 50% a favor
de la Corporacion Autdnoma Regional v en otro 50% a favor de la autoridad
local que desempefe las competencias ambientales en el perimetro urbano,
que conforme al citado articulo 66 de la misma Ley 99 de 1993, pueden ser los
Municipios o las Areas Metropolitanas. Esta logica de distribucion revela
nuevamente la intencion legislativa plasmada en la Ley 99 de 1993, de
empoderar a los entes temritoriales como autoridades ambientales autonomas

con capacidad administrativa y presupuestal para intervenir directamente en las

Y
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distintas dinamicas ambientales que afectan su area urbana, bajo el entendido
que las Areas Metropolitanas estan integradas por entes territoriales.

(i) En la Ley 128 de 1994 “Patrimonio y Rentas" de las Areas Metropolitanas,
Art. 22 literal a). Esta norma establece la sobretasa ambiental a favor de
aquellas Areas Metropolitanas que desempefan funciones ambientales en los
grandes centros urbanos, esto es, cuando su poblacitn urbana es igual o
superior al millén de habitantes. Sobre la validez constitucional de esta norma,
la Corte Constitucional se refirid en Sentencia C-1096 de 2.001, advirtiendo que
para gue las areas metropolitanas puedan ser destinatarias del porcentaje
sobre el impuesto predial establecido en el inciso segundo del articula 317
Superior o sobretasa ambiental, son necesarnios los siguientes supuestos:

a) Que ejerzan funciones ambientales, lo cual se cumple en el perimetro
urbano de los grandes centros, los que cuentan con una poblacién igual
o superior a un millén de habitantes,

b) Que las Corporaciones Auténhomas Regionales no ejerzan jurisdiccién
en la totalidad del feritorio de las correspondientes areas
metropolitanas, aspecto que se verifica al cumplir éstas, en lugar de
aquellas, las mismas funciones,

¢) En este orden de ideas, sdlo las areas metropolitanas que acrediten la
poblacion exigida en los municipios que las integran, podran ejercer las
funciones propias de las CARs, en lo que fuere aplicable al medio
ambiente urbano,

En dicha sentencia, la Corte condiciona |a aplicacién del articulos 22 literal a) de la
Ley 128 de 1994, a la inexistencia de Corporaciones Auténomas Regionales en la
totalidad de la jurisdiccion de la cormespondiente drea metropolitana, circunstancia
que como se vio, solo se presenta en el ambito urbano de las areas
metropolitanas con una poblacién igual o superior a un milldn de habitantes.
Sobre la naturaleza de la sobretasa ambiental y su necesaria destinacion a las
areas metropolitanas, cuando éstas ejercen competencias ambientales en el area
urbana, el Consejo de Estado en la ya citada consulta No. 1659 del 11 de agosto
de 2005, sefiald:
“Al ser considerada la sobretasa ambiental excepcionalmente como una
participacion o recarge a favor de las entidades ambientales para
proteccion del medio ambiente, sin que pueda identificarse como un
impuesto nuevo, ni como una renta nacional con destinacién especifica, su
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causacion mantiene un nexo indispensable y necesario con su finalidad,
de manera que para respetar su naturaleza y objetivos, la sobretasa
ambiental debe cobrarse y recaudarse, de acuerdo con la metodologia
que obligue o autorice |a ley, milaje sobre el avallo catastral o porcentaje
sobre el impuesto predial, en su totalidad, de los inmuebles localizados en
el lugar y a favor de la entidad que posea jurisdiccién ambiental sobre
dichos inmuebles”.

A partir de este razonamiento, conceptud:
“los municipios que hacen parte de una Area Metropolitana con poblacion
igual o superior a un millén de habitantes deben transferir a la
correspondiente AREA METROPOLITANA en su totalidad los recursos de
la sobretasa metropolitana (ambiental), de acuerdo con lo dispuesto por
el articulo 22 literal a. de la ley 128 de 1.994, pero sdlo en relacion con los

inmuebles localizados en su jurisdiccidn, es decir, en el drea urbana,

Recapitulando, se tiene que la sobretasa ambiental constituye una renta de origen
constitucional destinada a las entidades encargadas del manejo v conservacion
del ambiente y de los recursos naturales renovables, de la cual son titulares las
Areas Metropolitanas cuando su area urbana es igual o superior a un millén de
habitantes, conforme a los articulos 44 de la Ley 99 de 1993 y 28 de la Ley 1625
de 2013 antes 22 literal a) de la Ley 128 de 1994.

Finalmente cabe advertir que la forma de liquidacién de la sobretasa ambiental,

difiere en una y ofra legislacion, pues mientras la ley 99 de 1.993 establece un
porcentaje entre el 15% y el 25.9% sobre el total del impuesto predial, o entre el

1.5 por mil y el 2.5 por mil sobre el avalGo que sirve de base al impuesto predial de
los inmuebles localizados en jurisdiccion de las CARS, fijado anualmente por el
respectivo Concejo Municipal a iniciativa del Alcalde, la sobretrasa ambiental
metropolitana esta fijada por ley en el dos (2) por mil sobre el avalto catastral.

Por lo anterior, acudiendo a una interpretacion sistematica de los citados articulos
y al razonamiento que de los mismos hace el H. Consejo de Estado en Consulta
MNo. 1655 del 11 de agosto de 2005, la distribucion de la sobretasa ambiental en

los grandes centros urbanos, opera de la siguiente manera:

S\
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1. Las Area Metropolitana con poblacién igual o superior a un millan de
habitantes, son titulares de la sobretasa ambiental equivalente al dos (2}
por mil sobre el avallo catastral de las propiedades situadas dentro de la
jurisdiccion urbana, conforme lo dispone el Art. 28 de la Ley 1825 de 2013,

2. En las areas metropolitanas con poblacién igual o superior a un millén de
habitantes, las Corporaciones Auténomas Regionales seran titulares de la
sobretasa ambiental pero solo en relacion con los inmuebles localizados
en su jurisdiccion, es decir, en el drea rural, liquidandose dicha renta con
base en los parametros fijados en el Art. 44 de la ley 99 de 1,993,

3. ¢El acto acusado incurre en falsa motivacién al afirmar en él, con base
en la proyeccion poblacional definida a 30 de junio de 2012 elaborada
por el DANE, que la poblacién urbana del Area Metropolitana de
Bucaramanga supera el millén de habitantes?

Tesis: No.

Fundamento juridico: La proyeccion poblacional definida por el DANE no
fue desvirtuada en el proceso. No se materializa este vicio teniendo que la
motivacion del requisito poblacional se encuentra suficientemente sustentada
en la infermacion gue previamente a la expedicién del acto fue suministrada
por el DANE.

Advierte la Sala que la falsa motivacion la deriva la parte actora, de la informacion
expedida por el DANE, a partir de un Censo, el de 2005, ¥ SUs proyecciones
poblacionales. Se dice por parte de los demandantes, que ello es peligroso
debido a que la proyeccion realizada no podia coincidir con la poblacion real

existents.

De conformidad con lo dispuesto en el Decreto 262 de 2004'%, el Departamento
Administrative Nacional de Estadistica - DANE es la entidad oficial encargada de
garantizar la produccién, disponibilidad y calidad de la informacién estadistica
estratégica'®. Dentro de sus funciones principales, estan las de (i) disefar,
planificar, dirigir y ejecutar las operaciones estadisticas que requiera el pais para
la planeacién y toma de decisiones por parte del Gobierno Nacional y de los entes
territoriales; (i) definir y producir la informacion estadistica estrategica que deba

™ Por e cual se madifica la estructura del Departamento Administrative Nacional de Estadistica
DANE y se dictan ofras disposiciones
" Art. 2.1 del Decreto 262 de 2004



27
Tribunal Administrative de Santander. Sentencia de Primera Instancia, deniega
pretensiones. Expedientes Acumulades: Al No. 2012-00213-00, se acumulan los Nos. 2013-
00348-00, No. 2012-00199-00, No. 2012-00205-00, 2013-00258-00 y 2012-00193-00.

generarse a nivel nacional, sectorial y territorial, para apoyar la planeacion y toma
de decisiones por parte de las entidades estatales, y(iii) generar y certificar las
proyecciones oficiales de poblacién de las entidades territoriales del pals.

Notese que las funciones asignadas al DANE en relacién con la produccién de
estadisticas, adquieren una connotacion especial en la dinamica politico-
administrativa del pais, puesto que los datos oficiales suministrados en
cumplimiento de dichas funciones, resultan determinantes en la planeacion y toma
de las decisiones de las autoridades, tanto de nivel central coma el territorial, Asi
por ejemplo, es a través de los diferentes procesos estadisticos del DANE® que
se determinan aspectos de gran relevancia para el pais, como el Producto Interno
Bruto Nacional y Territorial, las tasas de empleo y desempleo, los indices de
trabajo informal y trabajo infantil, fuerza laboral y educacién, indice de precios al
consumidor, poblacién y demografia nacional y territorial, movilidad ¥ migracion,
indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI), medidores de la calidad de
vida de los habitantes, indices de pobreza y desigualdad, déficit de vivienda, entre
otros aspectos de |a vida econdmica y social del pais que resultan determinantes
para fijar las politicas publicas nacionales y locales sobre desarrolio
socioeconomico, inversidn social, satisfaccién de necesidades basicas, efc.

Es mas esas proyecciones poblacionales no son ajenas a la planeacion de los
asuntos propios de los municipios que conforman el Area Metropalitana. En efecto,
en cada uno de los planes de desarrollo de los municipios de Bucaramanga®',
Floridablanca®™, Giron™ y Piedecuesta® se les tiene en cuenta: lo mismo en los
documentos gue sustentan el Plan Nacional de Desarrollo®

También la Corte Constitucional ha tomado en cuenta como fundamento de sus
decisiones el Censo de 2005 y sus proyecciones en asuntos como proteccion de
poblacion desplazada dentro del proceso de seguimiento al cumplimiento de la
Sentencia T-025 de 2004 en la que se declara el estado de cosas inconstitucional
(Ver Autos 333 de 2006, 005 de 2009, 045 de 2012), cuestion que se constituye
en una participacién de su parte en la toma y desarrcllo de politicas publicas,
cuestion que, se insiste, requiere planeacion.

- http. 'www.dane. gov.co
*! Acuerdo 014 de 2012 “Bucaramanga Capital Sostenibile®

“ Acuerdo 010 de 2012 “Primero Floridablanca”.
™ Acuerdo 007 de 2012 “Construyo Mi Ciudad"
** “El contrate con la gente”

*se pueden encontrar en www.dnp.goy co

(1
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La Sala hace algunas precisiones de las caracteristicas de los censos ¥
proyecciones poblacionales como datos estadisticos que son, con referencia al
realizado en 2005:

De acuerdo con Martinez Bencardino “La palabra estadistica se refiere a un
sistema o método cientifico usado en la recoleccién, organizacién, andlisis y
descripcion numérica de la informacion™®. Entonces, tenemos que la finalidad de
la estadistica es suministrar informacion cuantificada Y & su vez, que dicha
infermacion cumple un papel estratégico en los procesos de planeacion, control y
toma de decisiones politicas, economicas, administrativas y financieras de las
autondades. Concluyase, en consecuencia, que la estadistica sélo tiene efecto Ctil
si cuantifica un fendmeno real y actual, es decir, si cumple con su cometido de
reflejar en términos numeéricos, una realidad econdmica, social, demografica, etc.

Tratandose de la estadistica poblacional, la necesidad de ofrecer una informacian
real y actual se explica porque los distintos fendmenos involucrados en la
dinamica demogréfica (nacimientos, defunciones, migraciongs y emigraciones
ocurrdas en un determinado periodo), hacen que el numero de habitantes en un
lugar determinado varie con el paso del tiempo. En un principio, como se vio, se
debia realizar censos poblacionales cada 10 afios. y hoy, segln los parametros
establecidos por el Gobierno Nacional.

En orden a lo dispuesto en la referida Ley, el Gobiemno Nacional expidio el Decreto
1100 de 2005 ordenando la realizacién de un Censo General en tado el territorio
nacional con el objeto de recaudar, procesar, analizar y difundir informacién basica
para contribuir al desarrollo econédmico, social, cientifico ¥ tecnolégico del pais,
estableciendo como afio censal el perlodo comprendido entre el 22 de mayo de
2005 y el 22 de mayc de 2008, A su vez, el Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social, CONPES, en su sesitn del 20 de diciembre de 2004, aprobd,
segun consta en Resolucién 3329 de la misma fecha, |a realizacion del Censo
General. Estos documentos fijaron que (i) los temas sobre los cuales versaria el
censo, serian sobre poblacién, vivienda, establecimientos de comercio, de
industria, de servicics y de explotaciones agropecuarias®, (i) La informacién
obtenida sélo se daria a conocer al pablico en resimenes numéricos, para que no

* MARTINEZ BENCARDING, Ciro. Estadistica y musstres, B* Ed . ECOE, Bogotd, 1997, pp. 1y
55
T Art. 2° Decreto 1100 de 2005
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fuera posible deducir de ellos informacion alguna de caracter individual gue
pudiera utilizarse para fines comerciales, de tributacion fiscal, de investigacion
judicial o cualquier otro diferente del propiamente estadistico™, (i) Los tabulados y

resultados estadisticos producto del censo general serian de caracter publico™

De conformidad con lo alli dispuesto, el DANE llevé a cabo el operativo de
recoleccidn de datos censales en el pericdo comprendido entre el 22 de mayo de
2005 y el 22 de mayo de 2006, procesando la informacion respectiva y
publicandola en su portal oficial de internet, bajo el titulo "*Censo General 2005".
También se publicaron los documentos gue soportan los resultados censales,
entre estos, el Manual Tecnico del Censo General 2005 expedido por el
Coordinador General del Censo, donde se compendian los parametros,

procedimientos, normas y estandares técnicos que permitieron su realizacion

Cabe resaltar aqui que el Tribunal de oficio decretd una prueba consistente en un
informe técnico sobre las condiciones, caracteristicas y limites del censo
poblacional de 2005 y sus proyecciones. Frente a esta prueba se obtiene que si
bien no se sefalo por parte del DANE en la respuesta a lo pedido por el Tribunal
un margen de error, del que tampoco nego su existencia, la Sala desea explicar
por qué adn en el caso en que este existiere, la confiabilidad de las proyecciones
no se afecta. En efecto, Liliana Orellana define a la estadistica como “el arte de
realizar inferencias y sacar conclusiones a partir de datos imperfectos™, quiero
esto decir que la certeza no esta al alcance de la estadistica, pero si trata de
acercarse a ella a través de la confiabilidad, revestida de validez (y no verdad o
falsedad).

Ahora, Para que un dato estadistico sea confiable debe ser:
(i) Real: tomado de la fuente, formulado a partir de datos objetivos, no estar

manipulados,
(i) Consistente: cualquier método que se utilice, debe dar la misma cifra.

M articulo 13 ibidem
B |bidem
¥ ORELLANA. Liliana. Estadistica Descriptiva. Vista En:
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(i) Confiable: esto es que sea valido. Argumentos que respaldan su validez
80N su reconocimiento por parte de autoridades publicas, como se expuso
mas atras,

En este sentido, el margen de error de los procesos estadisticos es un problema
de certeza, lo que no altera la validez del resultado. Un resultado solo no puede
ser confiable si no es consistente y real. Las proyecciones no serian validas si las
conclusiones que presentan no tienen sustento. Mada contrarico a esto, ha
quedado demostrado en este proceso por parte de los demandantes. Reitera la
Sala que, el contenido de la informacion poblacional, no fue desvirtuada en este
proceso. En conclusion, la informacién suministrada por el DANE y que sirve
de motivacién al acto acusado a mas de que no fue desvirtuada en el
transcurso del proceso, para la Sala resulta confiable en el sentido de
demostrar que el namero de habitantes en el Area Metropolitana de
Bucaramanga al 30 de junio de 2012, esto es, con anterioridad a la
expedicion del acto acusado supera el millon de habitantes.

LEl acto acusado viola el articulo 54 transitorio superior - que adopta para todos
los efectos legales y constitucionales los resultados del censo nacional de poblacitn ¥
vivienda realizado el 15 de octubre de 1985 - por utilizar los datos obtenidos en el

Censo de 2005 que no ha sido adoptado por el legislador, segin lo exige el
articulo 7 de la Ley 79 de 19937

Tesis: No.

Fundamento juridico: El Art. 54 transitorio resulta inaplicable hoy dia a cuenta
de que su razon de ser ya se superd, y desconoce los propositos que el
constituyente historico tuvo en cuenta al consagrarlo. El ejercicio de la funcidn
administrativa en_un Estado constitucional impone el estudio de la realidad a
través de instrumentos técnicos y cientificos.

Considera la Sala que para resolver este problema juridico se debe hacer una
reflexion previa sobre teoria juridica y las fuentes del derecho, al punto que las
respuestas que se dé a él, dependeran de la postura tedrica que se asuma entre
las diversas corrientes juridicas gue han dominado la dinamica del pensamiento
juridico occidental en los dos Ultimos siglos; que desde luego informan al sistema y
la cultura juridica colombiana, en relacion a la incidencia que tiene la realidad
sobre el Derecho. Veamos:
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4.1. Sobre cémo la realidad informa al derecho

4.1.1. L'Ecole de I'Exégése. Uno de los primeros pasos dados por los juristas de
los Estados de Derecho surgidos tras las revoluciones burguesas del siglo XVIII
fue dotar de racionalidad a la actividad estatal, de modo que los ciudadanos |la
pudieran prever. Los nuevos pilares del novel Estado son los principios de
legalidad, soberania nacional y separacion de poderes. Con estos Ultimos no
puede haber actuacion estatal que no esté prevista en la ley, entendida como
“declaracion de la voluntad soberana” del legisiador (en los términos del articulo 4°
del Cédigo Civil colombiano), genuino representante de la nacion, sobre el cual
nadie puede imponer su voluntad. El absolutismo monarquico se remplaza por la
supremacia de la legalidad. Ademas la desconcentracion del poder en un solo
organo, persigue que entre quienes fuese ejercido exista un contrapeso que

garantizase un desarrcllo democratico del Estado,

El entusiasmo burgués en el nuevo modelo de trabajo se tradujo en una confianza,
que resultaria excesiva, en la representacion popular y en el principio de
separacion de poderes. El legislador como genuino representante de la Nacion se
ubica en el centro del mundo juridico; a su obra —la ley— debe plegarse toda la
actividad estatal y desde luego la judicial. Tal es la prevencion a que se
confundiese en una persona la capacidad de crear Derecho con la de su
interpretacion que Montesquieu sostiene que “los jueces de la nacion no son,
segun sabemos, sino la boca por donde habla la ley, seres inanimados que no
pueden moderar ni su fuerza ni su rigor™. La burguesia exigia previsibilidad vy
seguridad en el trafico juridico y los cultores juridicos decimonoénicos estaban
dispuestos a crear un orden absoluto que dotara de estabilidad al sistema™.

Asi, en el plano hermeneutico lo anterior se traduce en continuar interpretando las
normas juridicas por medio de su fuente. Paraddjicamente y pese al cambio de
modelo estatal —de monarquico a de Derecho— hubo una adaptacion del antiguo
modelo de interpretacién juridica de la voluntad del monarca o de Dios, a la ley -
en el caso francés— y al espiritu del pueblo —Volksgeist— en la experiencia

alemana. El formalismo frances y el historicismo aleman centrarian su objeto de

* MONTESQUIEU, C. L. El espiritu de las leyes, Tomo |. Librerla General de Victoriano Susrez,
Madrid, 1207, p. 237.

* BASTIDA, Xacobe. E| silencio del emperador. un ensayo sobre la unidad del crdenamiento
Juridicg, Universidad Macional de Colombia, Bogotd, 2001, p. 38,
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inteleccion en el texto de las normas juridicas, su estructura logico-gramatical y en
elementos historicos de la formacién de la ley.

En Francia este modo de interpretar el Derecho se desarrollaria a través de la
Escuela de la Exegesis gue considera a la obra del legislador como completa,
perfecta, cerrada y coherente —sin contradicciones- de modo tal que en la ley
puede encontrarse solucion a cualquier problema que se presente, E| legislador es
pues infalible.

El maestro Laureano Gomez Serrano sefiala como rasgos caracteristicos de esta
escuela los siguientes™:
“1. El fetichismo a la ley,
2. La busqueda de la voluntad del legislador en el texto de |a ley.
3. El caracter estatalista del derecho, su culto a la ley.
4. La aplicacién del método analitico, el abuso de los argumentos de
autoridad, de la creacion de ficciones”,

Con lo anterior, la comprension de un problema juridico, punto de derecho o
decision judicial debe empezar y terminar en la literalidad de la ley. No es posible
decidir fuera de ella so pena de desquiciar los linderos de la licitud. Realmente la
actividad interpretativa es casi nula, y cuando se requiere debe ser gramatical o
literal. La argumentacién en este contexto es puramente subsuntiva, de modo que
la adjudicacién de una consecuencia juridica al acaecimiento de un supuesto de
hecho resulta ser un procedimiento netamente logico-formal®

Las cuestiones de equidad, justicia o las consecuencias de las decisiones no son
de interés para la exégesis. El aforismo latine Dura fex sed lex tiene en ella plena
vigencia. En caso en que el juez de la exégesis encuentre alguna incompatibilidad
en su entender con la norma juridica, mas vale que se agarrare del propio cuello
de su camisa y se lance hacia el precipicio del literalismo: como dijo Mourlon “un
buen magistrado humilla su razon ante la de la ley, pues esta instituido para juzgar
conforme a ella y no de ella"*.

* GOMEZ SERRANO, Laureano. Las fuentes del derecho en el ardenamiento juridico colombiana
@' Temas Socio-juridicos, N° 55, 2008, pp, 20 a 21

BERNUZ BENITEZ, Maria José Francois Gény y el Derecho la lucha contra el métado
exegetico. Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2008, pp. 72 y s.5.
* BASTIDA, Xacobe. El silancio del emperador, Op. Cif p. 42
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Sin embargo, ese legislador omnipotente creado por el pensamiento juridico
francés perderia su caracter de deidad. A finales del siglo XIX surge en Francia
misma un grupo de juristas que develan su cardcter humano y deficiencias.
Alrededor de Frangois Gény, Profesor de Dijon y Nancy, se desarrollaria la
Escuela de la Libre Investigacion Cientifica, una respuesta a los excesos de la
exegesis.

4.1.2. La Escuela de la Libre Investigacion Cientifica del Derecho. Los juristas
inquietos —como se conocerian a los integrantes de esta corriente antiformalista—
caracterizan al Derecho como incompleto en la medida en que la ley no es
siempre clara ni puede prever una respuesta a los problemas surgidos en la
sociedad, y contiene antinomias y contradicciones debido a su origen humanao.
Tampoco identifican a ley con Derecho. Este no es un producto estatal ni “emana
de una voluntad soberana titular de prorrogativas absolutas sino ‘de la sociedad
misma, de su vida, sus necesidades, sus relaciones"™. El derecho escapa del
Estado, es un producto social y debe constantemente actualizarse para responder
a las necesidades sociales en la medida que ella cambie, so pena de fosilizarse y
ser indtil. La posicion de la Escuela Cientifica no es en contra de la ley, sino de
sus extralimitaciones e ilusiones. Los juristas inquietos en realidad abogan “por
encerrar |a ley en sus limites filolégicos e histéricos, y abrir la via a otras fuentes,
entre ellas la libre investigacion cientifica que permita dar respuesta a los
problemas juridicos planteados (...} sobre fundamentos racionales méas que sobre

la autoridad™’.

Para Bonnecase la ciencia juridica "se ocupa del estudio de 'los elementos de
fondo que generan las reglas de derecho™ y no en la norma como tal® La
reduccion del derecho a la ley por parte de la exégesis limita “sus posibilidades de
desarrollo y de respuesta a las necesidades que van surgiendu"“. La ley tiene un
alcance social que no puede ser desatendido con la venda de la exégesis. Siendo
el Derecho un elemento dindmico y no estatico como la sociedad misma, la
funcidn del intérprete y la hermenéutica también cambian. No ha de interpretarse
la ley sino el Derecho. Antes de identificar la voluntad del legisiador, debe

estudiarse |a realidad a través de instrumentos sociclégicos, entendiendo a la ley

* BERNUZ BENITEZ, Maria José. Francois Gény y el Derecho, Op. Cif, p, 82,

¥ GOMEZ SERRANO, Laureano. Las fuentes del derecho en el ordenamiento juridico colombiano.
QOp. Cit, p- 23.

* BERNUZ BENITEZ, Maria José. Francois Gény y al Darecho. Op. Cit, p, 92

* Ibid., p. 85.
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con sus influencias histéricas y como una respuesta del legislador a determinadas
circunstancias econémicas y sociales®.

Para Gény la interpretacion juridica debe partir del texto de la ley, en su estructura
logico formal, pero integrado en su contexto legislativo y social, es decir como una
parte de un sistema complejo e interrelacionado. Una vez se determine el espiritu
histérico del legislador, hay que abrir la vista a lo que ha sucedido tras ello, y no
ignorario. Ello debe entenderse a través de la investigacion social con criterios
cientificos, para que el intérprete-investigador (juez, litigante, consultor,
administracion publica, etc.) resuelva el caso que se le presenta “conforme a la

naturaleza de las cosas™’,

De esta forma |a ley no queda atrds ni mucho menos se destruye, sino que se
revitaliza, se actualiza. Existe una relacion de doble via entre la realidad social y el
derecho que pretende regularla. Antes de plantear una mera cuestion especulativa
de la toma de las decisiones juridicas, Gény ofrece la que considera es la mejor

version del positivismo juridico.

Por lo anterior es que Gény sostiene que primero debe acudirse a las fuentes
formales del derecho y si ellas no producen algun resultado debe acudirse a la
libre investigacion cientifica, que es libre en cuanto a que se desarrolla al margen
de cualguier autoridad pero que se orienta con criterios cientificos-objetivos®. A
falta de fuente formal —decia Gény— el intérprete
‘no tendra ofra fuente mas que estructurar directamente la naturaleza de
las cosas e interrogar él mismo los elementos sociales que tiene que
establecer la regla... teniendo para ello los ojos fijos en el ideal de justicia
o de utilidad social™®.

Ahora, las vias con las que se introduce los hechos sociales al sistema juridico
son |a costumbre, la doctrina y la jurisprudencia. Especialmente esta Gltima de
resaltar, pues es a través del negocio juridico, de la actividad comercial entre los
particulares y los conflictos que de ellos se derivan que los jueces pueden palpar
la realidad a la que la ley debe dar cara, vy dar practica a nuevas scluciones a partir

“ lbid., p. 113,

4 Ibid., pp. 116 2 120,

2 ibid., p. 160.

“ GENY citado por BERNUZ BENITEZ, Maria José. Francols Gény y el Derecho. Op, Cit p. 163
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de la investigacion cientifica, revestidas con sancion juridica, ya que son
obligatorias dentro del sistema normativo. La jurisprudencia para la mayoria
Escuela Cientifica es una fuente capaz de renovar el derecho sin modificar la ley,
aunque no tanto asi para Gény que la considera como una fuente formal no

equiparable a la ley y la costumbre®,

En todo caso la fuerza viva de la jurisprudencia informaria al derecho en dos
eventos: (i) frente a los “casos juridicos no previstos por el legislador histdrico”, {i)

como origen de cambios en la legislacion para su perfeccionamiento®,

4.1.3. El realismo juridico. Desde luego la anterior no ha sido la Unica corriente
del pensamiento juridico que ha resaltado la incidencia de la realidad social en el
Derecho. La Sala desea ahora resaltar las posturas realistas gue se han
desarrollado principalmente en Norteameérica, Inglaterra y Escandinavia. Podria
objetarse que resultaria peligroso acopiar un modo de entender el Derecho que
resulta extrafio al colombiano, anclado a la familia del derecho continental
europeo. Sin embargo, echar un vistazo hacia el exterior del sistema normativo
colombiano puede ayudarnos a comprenderlo pues en realidad "somos un
corpisculo inserto en una estructura muy compleja de sistemas juridicos, que
simultaneamente nos presentan diferencia y samajanzas“"ﬁ.

E! realismo juridico, al contrario de |la Escuela Cientifica, es una reaccion frontal
contra el positivismo juridico. En general sus diferentes vertientes reconocen al
Derecho como "una realidad que ontologicamente no difiere de la realidad de los
hechos empiricos™’. También en el realismo juridico el juez juega un papel
central, puesto que es el encargado de dar vida a las palabras muertas de las
leyes®®,

Entre las diversas vertientes que conforman esta perspectiva juridica huelga
recalar en el analisis economico del derecho que a partir de una filosofia
pragmatica rechaza al abordar problemas juridicos "todo recurso a nociones
metafisicas y abstractas, privilegiando en cambio el analisis de las posibles

“ ibid., pp. 151 & 157

“* LOPEZ MEDINA, Diego. El derecho de los jueces. Legis, Bogota, 2008, p.

* GOMEZ SERRANOD, Laureano, Metodologia y técnicas del derecho comparado. En: Temas
Secio-juridicos, N° 57, 2008, p. 34

‘" FARALLI, Carla. La filosofia del derecho contemporanea. Universidad Externado de Colombia,
Bogota, 2013, p. 50.

* RIDDALL, J.G. Teoria del Derecho. 2* Ed., Gedisa, Barcelona, 2000, p. 218.



36
Tribunal Administrativo de Santander. Sentencia de Primera Instancia, deniega
pretensiones. Expedientes Acumulados: Al No. 2012-00213-00, se acumulan los Nos. 2013-
00248-00, No. 2012-00199-00, No. 2012-00205-00, 2013-00258-00 y 2012-00193-00.

soluciones sobre la base de sus consecuencias previsible y de los posibles
efectos"”. En esta labor hermenéutica —sostiene Faralli- deben atenderse criterios

de costo beneficio y de medio-fin, en tres pasos™

(i) Identificacidn de los posibles significados atribuibles a una determinada
disposicion,

() Prevencion de las consecuencias de las interpretaciones encontradas, y

(i) Escogencia de la solucidn que impligue los mayores beneficios,

La maxima perseguida con esta interaccién con el mundo juridico es mejorar el
derecho existente con soluciones nuevas.

4.1.4. La recepcion colombiana. La pluralidad en las fuentes del derecho y a la
incidencia que tiene la realidad social sobre el sistema normative, a lo que apuntan
las corrientes anteriormente expuestas, no resultan extrafias a la tradicion juridica
colombiana. En efecto, la Escuela de la Libre Investigacion Cientifica fue la
palanca con la que la Corte de Oro™ actualizé el viejo edificio juridico colombiana
construido por el clasicismo juridieo y la Escuela de la exégesis, en el periodo de
la Republica Liberal,

En el discurso del 17 de agosto de 1934 el entonces Presidente Alfonso Lopez
FPumarejo, resalta a la Corte Suprema de Justicia
“la inaplazable necesidad de hacer justicia en los actos de gobiemo, en
las leyes y en la manera como los Magistrados que las aplican e
interpretan. El pueblo colombiano espera ahora... una interpretacion mas
equitativa de las gue se vienen aplicando con arbitrariedad, y una
actividad constante para mejorar las condiciones en que se mueve la
administracion de justicia, a fin que pueda gozar de su principal elemento
de desarrollo normal: la independencia del poder judicial
(---)
Nuestros jueces quisieron defenderse de la influencia politica del
Ejecutivo y buscaron asilo en una aplicacion deshumanizada y fria de la
ley. Las interpretaciones vivas, elasticas, comprensivas de los preceptos

" FARALLI, Carla. La filosofia del derecho contemporanea. Op. Cti., p.58.

% Ibid.., p. 59

*! Con esta denominacién se conoce a la Corte Suprema de Justicia integrada por los Magistrados
que nombra el Presidente Alfonsc Lopez Pumarejo desde mayo de 1935, y que dominarian su
guehacer jurisprudencial durante toda la Repdblica Liberal
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constitucionales y legales no pueden prosperar en un ambiente de
presion ejecutiva.., Para gue haya una justicia inteligente, gue busque
siempre adaptarse a los hechos sociales, es necesaria una atmosfera de
libertad judicial que no ha existido entre nosotros™* (subrayas anadidas).

El cambio venido con los juristas inquietos “criollos” se anunciaba desde el
proemio general de la Gaceta Judicial: El titulo de "Aprended pues, con diligencia
y afanoso empefio estas leyes” de las Institutas de Justiniano, se remplaza por la
maxima de Josserand "Es un derecho vivo el que se quiere hacer conocer, no un
derecho muerto, convencional o imaginativo, que varia al antojo de cada hijo de

vecino™.

Diego Lopez Medina destaca que este periodo se caracteriza porgue “La
moralizacion vuelve a mostrar la profunda imbricacion que hay entre la tendencia
antiformalista hacia el analisis juridico a partir de principios y razonamiento moral,
de un lado, y los argumentos de politicas plblicas y ciencias sociales'™, No fueron
pocos los ejemplos de cambios sociales creados por el nuevo canon
hermenéutico™, que resultaban inexplicables en una concepcion conservadora. A
ellas el Derecho debla darles solucion y la Corte de Oro lo encontraba a través del
antiformalismo: donde encontraban lagunas no veian una dificultad insalvable,
sino una oportunidad para darle vida al Derecho.

* Lopez FPumarejo Qbras Selectas T, Bogola, Camara de Representantes, 1878, p. 121, Agui
Lipez, en relacidn con las ideas mencionadas de los CLS influidos por el marxismo, pong en
gvidencia el papel paolitico de los jueces en el mantenimiento del orden social preestablecida, al
g}enr«:ln antariormenta del régimen opresivo de 1os canservadores.
o LOPEZ MEDINA, Diego. Teoria impura del Derecha. 5* Reimp., Legis, Bogota, 2009, p. 213,

Ibid., pp. 320 a 326

Los ejemplos mas dicientes de la labor actualizadora de la Corte de Oro se presentan en el
campo del Derecho de familia, en donde se profieren sendas decisiones que incluyen elementos
diferentes al modelo de familia propio del ideal catdlico adoptado durante |la Hegemonia
Conservadora. Entre ellas se registran la posibilidad que el concubinato pueda generar efectos
juridicos favorables a los concubinos coma el crearse enfre ellos una sociedad comercial de hecho
, @ que &l hijo natural pudiera acreditar su filiacidn con el presunto padre después de su muerte , o
de exxgir la administracion conjunta del marido con su mujer de los bienes sociales habidos en las
sociedades conyugales surgidas antes de la entrada en vigencia de [a Ley 28 de 1932, v que no s&
hablan liguidado provisicnalmente conforme a su articulo 7° . En la sociedad colomblana sa daban
situaciones sdlo reprochables para la religidn catdlica, que guedaban relegadas en el plans legal
mediante su no regulacion, Ver Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacidn Civil. M.P.: Eduardo
Zuleta Angel. Sentencia del 30 de noviembre de 1935, Gaceta Judicial, T XLIl, pp. 476-485; Ver
Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacion Civil. M.P.: Arturo Tapias Pilonieta. Sentencia del 01
de ociubre de 1545, Gaceta Judicial, T LIX, p. 688 v 55, Core Suprema de Justicia. Sala de
Casacidn Civil. M.P.: Arurc Tapias Pilonieta. Sentencia del 20 de octubre de 1837, Gacela
Judicial, T XLW, pp. 630 a 646,

§10
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La doctrina nacional recoge de manera general estas posturas abiertas a la
realidad como un método sociologico de interpretacion juridica. De éste resaltan
su coherencia con normas escritas nacionales —como el articulo 228 superior o &l
1* del CCA- gque buscan “lograr la preeminencia del derecho sustancial, de
alcanzar la realizacion material de los derechos establecidos a favor de los
asociados” lo que "sdlo se puede lograr en la medida en que las normas se
interpreten en funcion de las condiciones concretas de tiempo, modo y lugar en

que tienen que operar™".

De este método la doctrina ha refinado sus técnicas. La primera de ellas promueve
la interpretacion de la norma en funcion del fin pragmatico de la misma que se
identifica con “la conclusién logica que se induce del estudio de la realidad
emplirica". Una segunda resalta la importancia que tiene el significado de los
términos en que se expresa la norma juridica, los que deben entender adheridos a

la realidad social en el que se crea y en la que después se desarrolla™.

Esta interpretacion sociologica es alin mas exigible cuando elementos de la norma
juridica son objeto de estudio por otras ciencias distintas al Derecho. En este caso
debe deben entenderse en funcién de los resultados de esos estudios™.

4.2. La administracion publica frente a la realidad en el Estado constitucional
En este punto un lector escéptico podia plantearse sobre la relacion que puede
tener la administracion pablica frente a las corrientes antiformalistas. Esia
situacion se apoyaria ademas en que preferentemente sus postulados se

entienden en el escenario judicial y ain mas en el derecho civil,

A ello hay que advertir que en la configuracion del Estado-de Derecho y la Escuela
de la Exegesis, la rama ejecutiva se encuentra cobijada por un manto de
seguridad y sosiego dado por el principio de legalidad: toda actuacion suya, se
cree, esta prevista en la ley, su funcidn puramente es ejecutarla, sin importar las
consecuencias que ello generase. Si un juez no podia interpretar la ey, mucho
menos la administracion que estaba de Gltima en el proceso liberal juridico de
crear-aplicar-ejecutar la ley.

* GIRALDO ANGEL, Jaime. Metodologia y t#cnica de la investigacion juridica. 10° Ed., Libreria
Ediciones del Profesional, Bogota, 2007, p. 156

5 ibid., p. 156.

* lbid., p. 166

" lbid., p. 168.
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Sin embargo, de elloc poco queda en el Estado social de Derecho. En el
interminable guerer ser impuesto por sus creadores el Estado resulta hostigado
por demandas en diferentes sectores: salud, educacién, vivienda, trabajo,
ambiente sano, por solo citar algunas. Los érganos con legitimacién democratica —
legislador y administracion publica— a quienes en principio les corresponde
adoptar decisiones para satisfacer todas aguellas exigencias se ven conducidos
ineludiblemente a planificar su actuacion, previendo los mas importantes cursos de
resultados a los que la ejecucion de sus decisiones pudiera llevar. En la nueva
estructura estatal, la administracion se ve resuelta a no sdlo “ejecutar” el derecho
ya que la toma de decisiones se hace con amplios margenes de configuracion,
que en todo caso deben perseguir la observancia de la Constitucion en una
satisfaccion conjunta de los principios constitucionales.

La imposibilidad de prever la ley toda actuacién de la administracion a causa de
las demandas sociales y el deber del Estado de palearlas lleva a la “pulverizacion”
del derecho del legislador™. Este ademés pierde su cualidad de deidad. Su obra
no es absoluta pues debe una coherencia y respeto a los postulados
constitucionales, si bien también recae en el legislador la potestad de escoger el
modo de desarrollarlos. No se trata de desvalorar el principio de legalidad, sino
entender su nueva dinamica pues “es tanto libertad como de subordinacion™'

Esta necesidad de planificar y la exigencia de la plenitud decisoria hacen que
necesariamente la administracion deba consultar la realidad a través de
instrumentos que permitan su medicion y caracterizacion, para conocer la materia
a la que debe satisfacer sus necesidades. A partir de ellas puede tomar decisiones
en lo factica y lo juridicamente posible. En lo primero debe atender a cuestiones
de necesidad, capacidad y oportunidad; en lo segundo se le limita dentro del
ambito de competencias y lo ya decidido por el legislador.

Y como lo dispuesto por la administracién es controvertible ante la jurisdiccion de
lo contencioso-administrativo, la realidad que actualiza al derecho administrativo
tiene dos filtros, lo que garantiza més su pertinencia, necesidad v utilidad,

“‘j?_A«:;FtEBELsm. Gustavo. El darecho dictil. 10 Ed., Trotta, Madrid, 2011, p. 37.
*' Corte Constitucional. C- 038 de 1995, (M.P_- Alsjandra Martinez Caballero).

s\
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4.3. El censo aplicable para decidir la condicién de autoridad ambiental
urbana o para cumplir el requisito poblacional del articulo 66 de la Ley 99 de
1993. 4.3.1. El articulo 54 transitorio constitucional. Se depreca de la decisién
aqui acusada el que no valorara la importancia y tuviera en cuenta vinculatoriedad

del articulo 54 transitorio superior, que a la sazon establece;

"Adoptense, para todos los efectos constitucionales y legales, los
resultados del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda realizado el 15 de
octubre de 1985".

Siendo el constituyente quien introdujo al ordenamiento juridico colombianc la
norma aqui transcrita, sostienan los demandantes, que solo puede ser éste el
parametro a tomar para cumplir con el requisito previsto en el articulo 66 de la Ley
99 de 1993. Sin embargo, el Tribunal no comparte tal tesis puesto que el articulo
54 transitorio resulta inaplicable hoy dia a cuenta de que su razon de ser ya se
superd, y desconoce los propasitos que el constituyente histérico tuvo en cuenta al
consagrarla. Veamaos por qué:

Los articulos constitucionales transitorios se establecen para facilitar la
implementacion del nuevo orden constitucional y permitir el transito de la
legislacion encargado de desarrollario. Asi &s comin que el Constituyente
establezca la oportunidad dentro de la cual se debe desarrollar una tarea
legislativa especifica o una competencia temporal particular por no poderse gjercer
en un principic en la oportunidad establecida en la Constitucibn misma. En
particular la mayoria de l|as disposiciones fransitorias en la Constitucion
colombiana de 1991 se establecieron debido a que al momento de su expadicion
el Congresc de la Republica estaba en receso y solo se instalaria el 1° de
diciembre de 1991%, de modo que éste, por ejemplo, no podia expedir la ley
estatutaria que desarrollara la accion de tutela, ni nombrar a los magistrados de la
nueva Corte Constitucional, ni aprobar el dltimo censo realizado.

La naturaleza juridica del articulo transitorio se define por su funcion, que se
refiere a la aplicabilidad de ofras normas, ya sea sefialar la entrada en vigor de

una disposicion o derogarla. El articulo transitorio pierde su eficacia una vez que

B2 Corte Constitucional. Sentencia C-593 de 2012 (M. P.: Maria Victoria Calle Correg)
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haya cumplido su contenido, por ello es gque no puede establecer prescripciones

genéricas o permanentes con caracter vinculante a los particulares®™.

La diferencia entre los articulos transitorios y otro tipo de normas radica en dos
aspectos importantes: por una parte en (i) el sujeto a quien se dirge la norma
juridica, ya que normalmente corresponde a las autoridades estatales, sin
establecer obligaciones a los particulares, y por la ofra (i) en su objeto, puesto gue
solamente pueden regirse a la vigencia o modo de aplicacion de las normas que
se expiden o derogan. La norma es denominada transitoria en razon de su
funcién, no de su estructura™

Las razones del constituyente para incorporar en el ejercicio de un poder absoluto
y originario el censo de 1985 se pueden encontrar en la ponencia para su
aprobacion presentada por los Constituyentes Orlando Fals Borda y Maria Teresa
Garcés Lloreda™. Dijeron:
“Uno de los propdsitos de tales censos ha sido determinar las bases de
poblacidn para definir circunscripciones electorales... En el momento
actual rigen los resultados del Censo de 1973, con cifras de poblacion
muy inferiores a los del Censo de 1985, que es el dlitimo. Por lo mismo,
las circunscripciones electorales vigentes son mas pequefas o diferentes
de lo que debieran ser en estricta justicia. El Censo de 1985 no ha sido
adoptado legalmente por el Congreso Nacional sin que se conozca razon
valida para ello. Sin embargo, es obvio que tal decision es conveniente
para la buena marcha de los negocios publicos y para asuntos que estan
a la consideracion de esta Asamblea.
Como |la nueva Constitucion debe sentar bases firmes y serias en lo que
tiene que ver con_ el funcionamiento y composicion del Congreso
Macional, ¥ otros temas como el del ordenamiento territorial, es
indispensable expedir un acto constituyente de vigencia inmediata

relative al Censo de 1985, que lo reconozca para hacer los computos

respectivos, y asi acercar tales decisiones a la realidad demografica
actual del pais”. (subrayas afiadidas)

8 HUERTA OCHOA, Carl. Teoria del derscho: cuesfiones relevantes. Universidad Nacional
Autdnoma de México, Mexico D.F., 2008, p. 181

™ lbid., p. 182

" GACETA CONSTITUCIONAL N° B8. Bogota, Lunes 03 de junio de 1991, pp. 58 6.
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Son multiples las disposiciones constitucionales permanentes las que posibilitaba
el articulo 54 transitorio llegar a aplicar a la realidad en Colombia®™:
(i) La participacion de la poblacion de las entidades territoriales en la toma
de sus decisiones (articulo 108),
(i) Para que los ciudadanos puedan presentar proyectos de ley o de
reforma constitucional (articulo 155 y 375),
(i) Para la convocatoria de un referendo derogatorio de la ley y la
derogacion de la misma (articulo 170),
(iv) Para determinar el numero de representantes a la camara para cada
circunscripcion territorial (articulo 176),
{v) El reparto de las regalias (articulo 356 texto original).
(vi) El nimero de diputados y concejales (articulos 299 y 312 textos
ariginales)

Para la Asamblea Constifuyente un censo de 18 afios de antigiedad se mostraba
obsoleto y no podia servir de referente para el nuevo texta constitucional. Al dia de
hoy, han pasado 28 afos del Oitimo censo incorporado al ordenamiento juridico
colombiano. Tenerlo de referente para la toma de una decisién legal, judicial o

administrativa, en materia de derecho ambiental resulta poco plausible.

La incidencia de la realidad sobre el Derecho, escala hasta su cma e informa
también a la norma de normas. No son pocos los pronunciamientos en los que el
cancerbero constitucional ha denotado la existencia de una “Constitucién
viviente”, entendida como expresion normativa y valorativa de una realidad
econdmica, social, politica, e incluso ideologica y cultural de la comunidad que
regula®. A partir de este conceplo, la Corte Constitucional ha sefnalado que
incluso sus decisiones pueden variar cuando aquella realidad cambia, como
garantia de “la interpretacion de la Constitucion como un texto viviente®. Se tiene
entonces que el texto constitucional es independiente a sus redactores y se
desenvuelve en una sociedad que evoluciona, debiendo actualizarse como

necesidad historica.

" Aungque la Constitucidn se refiere en muchas ocasiones a ‘censo electoral”, su relacién con el
canso poblacional ez intensa pues entre ellos se debe guardar correspondencia, no siendo crelble,

EM:H ejgmplo, que el primero supere al ofro
' Corte Constitucional. Sentencia C-774 de 2001, {M.P.: Rodrigo Escobar Gil)
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Este concepto, de raigambre norteamericana, se opone a posturas conservadoras,
textualistas, originalistas y preservacionistas de interpretacion que entienden a “la
Constitucion como un documento escrito, una obra acabada™®. Por el contrario.
postula como modelo de hermenéutica constitucional el “elaborar respuestas
juridicas conslitucionales conforme a las necesidades del presente y a las
valoraciones y creencias de la sociedad actual™ Asi pues la Constitucion no es
un testamento ni el intérprete su albacea y tras su creacién pasa a ser “un
instrumente vivo, organico y cambiante™”

Con esto, para la Sala es claro que las mismas razones que llevaron al
constituyente para superar el censo de 1973, llevan a que no pueda en la
actualidad reconocérsele consecuencias juridicas al articulo 54 transitorio
de la Constitucion de 1891. Su objetivo se agotd en la realidad colombiana y
actualmente no es eficaz. En conclusién el censo electoral de 1985 no puede
servir de parametro para ninguna decisién administrativa, que implique
planeacion, para la que se requiera conocer el nimero de poblacién.

Resulta ilogico que a partir de un articulo transitorio que tuvo la finalidad de suplir
un vacio juridico presente en el afio 1991, se lapidase una necesidad social actual.
Una herramienta ajena y antigua resulta inadecuada para afrontar las necesidades
recientes de la sociedad colombiana.

Este entendimiento del articulo 54 transitorio que asume la Sala es ademas un
desarrolio de la prevalencia del derecho sustancial sobre las formas legales {art.
228 C.P.). En efecto en la satisfaccién de los derechos de los asociados y
desarrollo de los propositos del Derecho el sistema judicial que no puede estar
imitado por elementos procesales o de forma al punto que no le permitan alcanzar
ese objetivo.

Una interpretacion descontextualizada, aislada y exégeta del articulo 54 transitorio
como la planteada por los demandantes en extremo llevaria al siguiente absurdo:
la ley que adopte un censo tendria que ser declarada inconstitucional por

* SAGUES, Néstor Pedro. Reflexiones sobre la Constitucién viviente (Living Constitution). En:
Revista Dikaion, N* 12, 2003, p. 3.

= Ibid, p. 7

™ Ibidem.

§O
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infraccion directa de una norma constitucional, salvo que se sostenga que la ley

prima sobre aquella.

4.3.2. La adopcion por ley de los censos de poblacion. Se ha sefalado en las
demandas que ademas el acto acusado transgrede el articulo 12 de |la Ley 67 de
1917 que establece;
“Cada diez afios, que empezaran a contarse en el de 1918, se formara un
nuevo censo general que, con la aprobacion del Congreso, regira en todos
los actos oficiales relacionados con el nimero de habitantes de la Nacion”
(subrayas fuera de texto),

Sin embargo, la Sala desea destacar que esta norma fue derogada tacitamente
por la Ley 79 de 1993, que establece una regulacitn integra de los censos de
poblacion y vivienda. Su articulo 1° establece como deber del DANE el realizar
censos poblacionales penodicos, de acuerdo con los parametros que fije el
Gobierno Nacional, y el articulo 7° prevé que el Gobierno Nacional presente al
Congreso de la Repiblica el proyecto de ley para adoptar los datos obtenidos en
el censo de poblacidn.

En todo caso es de destacar que desde hace casi un siglo, el legislador ha
previsto como necesaria la adopcion de su parte del censo poblacional. Pero ni en
1917 y 1993 el Congreso de la Republica ni en 1994 el Gobierno Nacional”
dispusieron, qué hacer cuando realizado el censo, no es aprobado por el
legislador. Hay pues una situacion no prevista por el legislador histérico,
una laguna en la ley. Los actores, abanderados en la exégesis ponen pie en
tierra y pretenden obviar estudios del actual numero de habitantes,
amarrando la condicion de autoridad ambiental en el area metropolitana de

Bucaramanga a su situacion existente hace 23 afos.

También hay que decir por la Sala que las sentencias del Consejo de Estado
traidas a colacion por algunos de los litigantes en sus alegatos de conclusidn, a
las que les reconocen el caracter de precedente no lo son realmente. Los casos
gue ellas deciden y el que ahora ocupa la Sala no son idénticos, en tanto a que

tratan temas distintos, ellas asuntos electorales y en este caso ambiental, y para la

" Decreto 1339 de 1954, art. 9°
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época en que se pronunciaron no se habia realizado el censo de 2005, es decir el
de 1985 no estaba desactualizado.

Esta Sala por el contrario, en garantia de la Constitucion Ecolégica y principios
constitucionales, y en aras de dar un efecto Util a las disposiciones legales que
establecen que las areas metropolitanas pueden ser autoridad ambiental urbana
desea abrir el Derecho a elementos cientificos que posibiliten dinmir el conflicto
que agui se presenta. Para saber si en los municipios gue conforman el Area
Metropolitana de Bucaramanga, asi como lo hizo el accionado, considera esta
Sala que las proyecciones poblacionales construidas a partir del Censo de 2005
por el DANE son tanto validas, a cuenta de la necesidad que implica el ejercicio de
la funcién administrativa, como quedo demostrado en el anterior problema juridico.

De otra parte, pareciera que la Corporacion para la Defensa de la Meseta de
Bucaramanga CDMB queda aislada en la propension de restar importancia y
validez a unas proyecciones en una situacion de vacio legal. No obstante esto, la
Sala encuentra también que en la toma de decisiones, la Corporacién para la
Defensa de la Meseta de Bucaramanga ha trabajado de la mano con el DANE™, y
ha utilizado los resultados del censo poblacional de 2005. Esto tltimo se dio en la
elaboracion del "Plan Integral de Manejo del Distrito de Manejo Integrado de los

ui3

Recursos Naturales de Bucaramanga"'” en febrero de 2007, ello para caracterizar

la localizacion geografica de Bucaramanga.

Con las anteriores bases, concluye la Sala que no hay violacién de norma

superior por parte del acto acusado.

¢El acto acusado debid sujetarse a lo reglado en el articulo 31/Paragrafo 6 de
la Ley 88 de 1993 que es reglamentado por el Decreto 632 de 19947

Tesis: No.

Fundamento juridico: La entrega de competencias ambientales al Area
Metropolitana de Bucaramanga no deviene de una entrega convencionada entre
aquella y la COMB, sino por ministerio de la ley.

* En junio de 2006 conjuntamente elaboran el “Plan Estadistico de la Corporacion Auttnoma
Fu!agunnal para la Defensa de [a Meseta de Bucaramangs”™ Se puede ver en
WW. dane.gov.coffiles/sen/planificacion/planes/COME pdf

" Se puede ver en www cdmb.gov.cowebiarchivosidmi-final pdf

8



46
Tr!huna_l Administrativo de Santander. Sentencia de Primera Instancia, deniega
pretensiones. Expedientes Acumulados: Al No. 201 2-00213-00, se acumulan los Nos. 2013-
00348-00, No. 2012-00199-00, No. 2012-00205-00, 2013-00258-00 y 2012-00193-00.

La Sala entiende que el propésito de las disposiciones sefaladas en el problema
Juridico fue posibilitar la transicion hacia el Sistema Nacicnal Ambiental™, frente a
la anterior organizacién en el pais, de modo que éste fuera armaénico y progresivo.
De alli gue el Paragrafo 6 de articulo 31 de Ia Ley 99 de 1993 establezea que las
CARs que pierdan jurisdiccion sobre municipios continuaran adelantando los
proyectos de ejecucion, es decir, que hubieren iniciado antes de la expedicion de
la ley, hasta su terminacién en un plazo de tres afos.

Esta disposicién puede mostrar una tendencia legislativa de optar por un tramite
armoénico y progresivo, cuando se erige una nueva autoridad ambiental que
desplaza a ofra, como sucede en el presente caso con el Area Metropolitana de
Bucaramanga respecto de la COMB en el ambita urbano de los cuatro municipios
que conforman al primera,

%
Sin embarge, no se puede deprecar la ﬁulidad de un acto administrative por un
procedimiento que se quiere aplicar analégicaments, pues en punto de verdad el
Decreto 632 de 19894 no regula todo el proceso de asuncién de un Area
Metropalitana como autoridad ambiental urbana™. No siendo plausible por esta
Sala exigirselo.

En efecto, son muchos aspectos los que deben ser regulados en este asunto por
el Ministerio del Medio Ambiente, como organismo rector y cabeza del Sistema
Nacional Ambiental. Para la Sala es claro que los convenios que echa de menos
la COMB, se deben celebrar cuando una entidad entregue funciones a otra,
supuesto de hecho gue no corresponde a los del presente caso porgue no es la
CDOME quien entrega competencias, sino que estas las asume el Area
Metropolitana por ministerio del articulo 66 de la Ley 99 de 1983

En conclusion no prosperan los cargos de nulidad por lo gue se negaran las

pretensiones.

En mérto de lo expuests, el Tribunal Administrative de Santander
administrando  justicia en nombre de la Republica y por autoridad

de la Ley,

™ La que es sistémica como quedd explicado al responder el primer problema juridico.
" Sélo su articulo 3% se refiere especificamente a la organizacidn adminisirativa del Areg
Metropoiitana como autoridad ambiental urbana, que es precisaments lo que ella ha hecho
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FALLA:

Primero. DENEGAR las pretensiones de la demanda.

Segundo. Sin lugar a condena en costas en Ia presente actuacion, de
conformidad con el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

Tercero. Una vez en firme esta providencia, archivense los expedientes,
previas las constancias en el Sistema Justicia Siglo XXI.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE. Aprobado en Sala. Acta No. 02 12014,

Los Magistrados,

SOLANGE BLANCO VILLAMIZAR

(5 Yoot

FAEL GUTIERREZ SOLANO
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