HUMEDAL BOCAS DE PALO - Entidad competente para adelantar proceso de
deslinde / UNAT - Competencia para adelantar procesos de delimitacién de
tierras del Estado. Asume procedimientos agrarios del INCODER a partir de
la Ley 1152 de 2007 / CORPORACION AUTONOMA REGIONAL - Competencia
en procesos de deslinde a partir de la Ley 1152 de 2007

A juicio de la Sala, las actuaciones relacionadas en el acapite de antecedentes de
ésta providencia, no dejan duda, de que antes de la expedicion de la ley 1152 de
2007, ya existia en curso un procedimiento de deslinde del humedal Bocas de
Palo, independientemente de que se hubiera dictado o no una resolucién de inicio.
A partir de este hecho, la autoridad competente para seguir tramitando, y finiquitar
en el término de dos afos, dicho proceso es la Unidad Nacional de Tierras UNAT,
toda vez que el paragrafo 1 del articulo 28 de la ley 1152 de 2007 es claro en
sefalar, que conocera de los procedimientos agrarios en curso encaminados a
delimitar las tierras de propiedad de la Nacion, que en la actualidad se surten ante
el INCODER vy se hallaren pendientes de conclusion. Es claro que se rednen todos
los elementos de la hipotesis normativa, puesto que se trata de un proceso que al
momento de expedirse la ley se tramitaba ante el INCODER, cuya definicién era
de su resorte, que versa sobre la delimitacion de tierras de propiedad de la
Nacion, y sobre el cual no ha recaido decisién definitiva. (...) Ahora bien, como se
expuso al efectuar el resumen de los argumentos de las partes, se alega que el
articulo 37 de la ley 1152 de 2007 le asigné a las Corporaciones Autonomas
Regionales la competencia para “adelantar los procesos de clarificacion, deslinde
y restitucion de playones, madreviejas, desecadas de los rios, lagos y ciénagas de
propiedad de la Nacion asi como de las sabanas comunales y cuencas de los rios”
por lo cual la C.V.C. debia conocer y decidir del caso del humedal Bocas de Palo.
Si bien es cierto que la norma citada le transfiri6 esa competencia a las
Corporaciones, en virtud del paragrafo del articulo 28 de la Ley 1152 de 2007, que
opera como una norma de transicion, las Corporaciones solo conocen de este tipo
de procedimientos administrativos en los casos que se inicien a partir de la
vigencia de la ley, y no los que ya se habian comenzado a adelantar, como es el
caso que se analiza. En tal sentido, y como lo recomienda la jurisprudencia del
Consejo de Estado para estos casos, en los procesos que adelante la UNAT se
debera contar con la asesoria y acompafiamiento de la CVC, con el fin de que
tales actuaciones observen los principios de eficacia, economia y celeridad.

NOTA DE RELATORIA: sobre la colaboracion entre las autoridades ambientales y
las entidades administradoras de tierras del Estado, se citan las sentencias 6306
de 12 de septiembre de 2002 y AP-2002-02828 de 18 de mayo de 2006. Seccién
Primera.
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La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado se pronuncia sobre la
solicitud de definicibn de competencias entre la Corporacion Autébnoma Regional
del Valle del Cauca C.V.C. y la Unidad Nacional de Tierras UNAT., de acuerdo con
los antecedentes que se resumen enseguida.

ACTUACION PROCESAL

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado recibié el expediente,
el cual, una vez repartido, por Secretaria se fij6 en lista por tres dias con el fin de
que las partes involucradas en el conflicto y los terceros interesados presentaran
sus alegatos o consideraciones, haciendo uso de este derecho la Unidad Nacional
de Tierras UNAT. Surtido este tramite se encuentra para decision.

ANTECEDENTES DE HECHO

El 28 de enero de 1993, el Director General de la Corporacion Autonoma Regional
del Valle del Cauca, le informé al Gerente Regional del Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria INCORA la necesidad de definir la propiedad de las areas de
laguna y pantanos aledafios al cauce del rio Cauca, siendo uno de ellos el
humedal Bocas de Palo que es objeto de esta actuacion. (folios 16 a 17).

El 24 de febrero de 1993, el Gerente Regional de la referida Institucién, manifesto
que se encontraba consultando con la Division de Extincion y Clarificacion de la
Propiedad del INCORA, las facultades que tiene el Instituto para deslindar
Madreviejas, ya que dicho tramite no esta explicitd en la ley de reforma agraria.
(folio 18).

Posteriormente, el 18 de octubre de 1995 el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria INCORA, ordend solicitar al Instituto Geogréfico Agustin Codazzi, el
material cartografico o los planos elaborados o las planchas de restitucion
levantadas, conforme a los requisitos exigidos que determinen e identifiquen los
inmuebles objeto del deslinde, entre ellos el humedal Bocas de Palo. (folios 35 a
37).

El 16 de febrero de 2004, el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER,
decidié avocar el conocimiento del expediente No. 10 contentivo de las diligencias
de deslinde de tierras del humedal Bocas de Palo, ubicado en jurisdiccion del
municipio de Jamundi, Departamento del Valle del Cauca, tramite iniciado el 28 de
enero de 1993. (folios 92 a 93).

Mediante providencia calendada de 17 de abril de 2008, el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural INCODER ordend enviar el expediente de deslinde 4-1-4-0010
del predio denominado Bocas de Palo a la Unidad Nacional de Tierras UNAT.
(folio 94).

El 12 de septiembre de 2008, la Corporacion Autbnoma Regional del Valle del
Cauca C.V.C. manifestd su desacuerdo con la interpretacion que de la Ley 1152
de 2007 realizé la Unidad Nacional de Tierras UNAT al remitirle el expediente.
(folios 100 a 101)



Asi las cosas, la Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca C.V.C.,
solicito dirimir el conflicto negativo de competencias, en el sentido de declarar cudl
de las dos entidades: Unidad Nacional de Tierras UNAT o la Corporacion
Auténoma Regional del Valle del Cauca C.V.C., es la competente para tramitar el
proceso de deslinde del humedal Bocas de Palo, ubicado en el valle geografico del
Departamento del Valle del Cauca.

PROBLEMA JURIDICO

Haciendo una sintesis de los argumentos juridicos expuestos por las partes para
negar su competencia y asignarselas a la otra, se tiene que la Corporacion
Autonoma Regional del Valle del Cauca argumenta a favor de la competencia en
cabeza de la UNAT, los siguientes:

Dentro de las funciones asignadas por la citada Ley a la Unidad Nacional de
Tierras UNAT, se encuentran la de adelantar los procedimientos de clarificacion de
la propiedad y delimitacion de las tierras de propiedad de la Nacién. Asi lo
consagra el articulo 28:

“ARTICULO 28°. Seran funciones de la UNIDAD NACIONAL DE
TIERRAS RURALES, las siguientes:

(...)

3. Adelantar los procedimientos de clarificacion de la situacion de las
tierras desde el punto de vista de su propiedad, con el objeto de
identificar las que pertenecen al Estado.

4. Adelantar los procedimientos encaminados a delimitar las tierras de
propiedad de la Nacion.”.

El paradgrafo 1 del citado articulo, dispuso que la Unidad Nacional de Tierras
UNAT, se encargaria de la ejecucion y finiquito, de los procedimientos en curso
cuyo fin sea el de delimitar las tierras de propiedad de la nacion, en estos
términos:

“Paragrafo 1°- Ordénese a la UNIDAD NACIONAL DE TIERRAS
RURALES la ejecucion y finiquito, en el término de dos (2) afos
contados a partir de la entrada en vigencia de la presente ley, de los
siguientes tramites administrativos y/o judiciales que en la actualidad se
surten en el INCODER y que se hallaren pendientes de conclusion,
esto es:

1. Los procedimientos agrarios en curso de clarificacion de la situacion
de las tierras desde el punto de vista de su propiedad, con el objeto de
identificar las que pertenecen al Estado.

2. Los procedimientos agrarios en curso encaminados a delimitar las
tierras de propiedad de la Nacion.

Como el antiguo INCORA inicié unas actuaciones a solicitud del Director de la
C.V.C. mucho antes de que se expidiera la ley 1152 de 2007, y luego se remitieron



al INCODER quien asumié su competencia, estas diligencias o procedimientos
deben ser concluidos por la UNAT dada la claridad literal del paragrafo que acaba
de transcribirse, sin que haya lugar a otras interpretaciones.

Como sintesis de los argumentos expuestos por la UNAT a favor de la
competencia de la Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca, se tiene
que el expediente administrativo abierto para deslindar el predio Bocas de Palo, no
puede tomarse como un procedimiento encaminado a deslindar la propiedad
publica, puesto que no se habia dictado la resolucion de apertura del mismo, por
lo que apenas estaba en etapa de las diligencias previas. Dicho en otra forma, la
UNAT solo es competente para concluir los procesos de deslinde que hubieran
sido iniciados por el INCODER, cuando tengan resolucion de apertura, y que en
caso contrario son las Corporaciones Autdbnomas Regionales, “las encargadas de
regular el aprovechamiento o manejo de los distintos humedales ubicados en su
jurisdiccién, pues en el presente caso, estamos frente a unos procedimientos que
no se han iniciado aun, esto es, procesos que estan en una etapa previa donde no
se ha proferido formalmente una resolucion inicial.”. (folios 96 a 99)

La Unidad Nacional de Tierras UNAT, sostiene que el articulo 3 del decreto 4983
de 2007, reglamentario de la ley 1152 del mismo afio, en lo relativo a los
procedimientos de clarificacion y deslinde dispuso, que antes de expedir las
resoluciones que den apertura a los procedimientos de clarificacion de la
propiedad o de delimitacion de tierras de dominio de la Nacién la UNAT, verificara
con los datos recopilados el derecho de propiedad privada sobre los bienes o si
los mismos, corresponden a alguno de los sefialados en el citado decreto como
materia propia de la delimitacién de tierras de la Nacion.

Agrega la UNAT que las gestiones tendientes al deslinde de un inmueble de
propiedad de la Nacién tienen dos etapas, una previa en la que se determina la
pertinencia o no de adelantar el proceso de deslinde, y solo cuando se concluye
gue es necesario hacerlo se inicia el verdadero proceso de deslinde. Entonces, la
competencia para continuar los procesos agrarios que estaban en tramite ante el
INCODER, surge para la UNAT unicamente en aquellos expedientes en los que se
dicto una resolucion en la que se puso fin a la etapa previa y se inicio formalmente
la de deslinde. En los demas casos, uno de los cuales el que se estudia, la
competencia le corresponde a la C.V.C.

De acuerdo con el resumen efectuado, el problema juridico planteado a la Sala
consiste en decidir si el hecho de no haber dictado resolucion de inicio del
procedimiento encaminado a aclarar o deslindar la propiedad de la Nacion,
significa que no se da la hipétesis del paragrafo 1° del articulo 28 de la ley 1152 de
2007, de manera que la UNAT no seria la competente para decidir el expediente.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

La ley 954 de 2005 en su articulo 4° adicion6é el articulo 33 del Codigo
Contencioso Administrativo, y dispuso que la decisiébn de los conflictos de
competencias que se presenten entre entidades administrativas del orden nacional
corresponde a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado. Dada la
manifestacion expresa de ambas entidades, existe un conflicto negativo de
competencias, el cual debe ser definido.



La ley 1152 de 25 de julio de 2007, por la cual se dictd el estatuto de desarrollo
rural, y se reformé el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER, dispuso
en su articulo 19 la creacion de la Unidad Nacional de Tierras UNAT como
instrumento de planificacion, administracion y disposicion de los predios rurales de
propiedad de la Nacion.

A juicio de la Sala, las actuaciones relacionadas en el acapite de antecedentes de
ésta providencia, no dejan duda, de que antes de la expedicion de la ley 1152 de
2007, ya existia en curso un procedimiento de deslinde del humedal Bocas de
Palo, independientemente de que se hubiera dictado o no una resolucién de inicio.
A partir de este hecho, la autoridad competente para seguir tramitando, y finiquitar
en el término de dos afos, dicho proceso es la Unidad Nacional de Tierras UNAT,
toda vez que el paragrafo 1 del articulo 28 de la ley 1152 de 2007 es claro en
sefalar, que conocera de los procedimientos agrarios en curso encaminados a
delimitar las tierras de propiedad de la Nacion, que en la actualidad se surten ante
el INCODER vy se hallaren pendientes de conclusion. Es claro que se rednen todos
los elementos de la hipotesis normativa, puesto que se trata de un proceso que al
momento de expedirse la ley se tramitaba ante el INCODER, cuya definicién era
de su resorte, que versa sobre la delimitacion de tierras de propiedad de la
Nacion, y sobre el cual no ha recaido decision definitiva.

A mas de lo anterior, encuentra la Sala que para el caso del humedal Bocas de
Palo, la etapa previa aparentemente finalizd con la expedicion del auto de 18 de
octubre de 1995, mediante el cual se dio inicio al trdmite tendiente a obtener su
demarcacion, relacionado en el oficio de 1 de noviembre de 1995 que obra a folios
38 a 39, que a la letra dice:

“Sefnora
DIRECTORA INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZI
Santiago de Cali

Dentro de la etapa previa establecida en el Decreto 2663 de 1994 esta
Gerencia Regional del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria —
INCORA- ha proferido auto del 18 de octubre de 1995, iniciando tramites
tendientes a obtener la demarcacion del fenbmeno natural denominado
“MADREVIEJAS”, ubicadas en el departamento del Valle del Cauca, las
cuales a continuacion relaciono:

1 -REGIONAL SANTIAGO DE CALI:
HUMEDAL (....)
BOCAS DE PALO (...).".

Ahora bien, como se expuso al efectuar el resumen de los argumentos de las
partes, se alega que el articulo 37 de la ley 1152 de 2007 le asign6é a las
Corporaciones Autébnomas Regionales la competencia para “adelantar los
procesos de clarificacion, deslinde y restitucion de playones, madreviejas,
desecadas de los rios, lagos y ciénagas de propiedad de la Nacion asi como de
las sabanas comunales y cuencas de los rios” por lo cual la C.V.C. debia conocer
y decidir del caso del humedal Bocas de Palo. Si bien es cierto que la norma
citada le transfirid esa competencia a las Corporaciones, en virtud del paragrafo
del articulo 28 de la Ley 1152 de 2007, que opera como una norma de transicion,
las Corporaciones solo conocen de este tipo de procedimientos administrativos en



los casos que se inicien a partir de la vigencia de la ley, y no los que ya se habian
comenzado a adelantar, como es el caso que se analiza.

Por ultimo, la Sala considera pertinente precisar que la decision que adoptara en
esta providencia, no afecta las competencias atribuidas a las autoridades
ambientales para proteger los recursos naturales, con mayor razon cuando por
sus caracteristicas los humedales son areas de especial importancia ecoldgica, lo
que implica un deber de conservacién de rango constitucional (art. 79 C.P.) 1,
situacion que reconoce el Acuerdo C.D. No. 038 de 2007 emanado de la CVC.

En tal sentido, y como lo recomienda la jurisprudencia del Consejo de Estado?
para estos casos, en los procesos que adelante la UNAT se debera contar con la
asesoria y acompafiamiento de la CVC, con el fin de que tales actuaciones
observen los principios de eficacia, economia y celeridad. Este deber de
colaboracion de las autoridades administrativas, ademas de ser un mandato
constitucional (art. 209 C.P.), resulta prioritario en el presente asunto, comoquiera
qgue la fecha limite para la “ejecucién y finiquito” de los procedimientos en curso
por parte de la UNAT vence el 25 de julio de 2009, por expreso mandato del
paragrafo 1 del articulo 28 de la ley 1152 de 2007.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado,

RESUELVE:
PRIMERO: Declarase competente a la Unidad Nacional de Tierras UNAT, para
seguir conociendo el proceso de deslinde del humedal Bocas de Palo, ubicado en

el Departamento del Valle del Cauca.

SEGUNDO: Remitase el expediente a la Unidad Nacional de Tierras UNAT, para
lo de su cargo.

TERCERO: Comuniquese esta decision a la Corporacion Autdnoma Regional del
Valle del Cauca C.V.C. y la Unidad Nacional de Tierras UNAT.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

La anterior providencia se estudio y aprobdé en la sesion de la fecha.

WILLIAM ZAMBRANO CETINA ENRIQUE JOSE ARBOLEDA PERDOMO
Presidente de la Sala

GUSTAVO E. APONTE SANTOS LUIS FERNANDO ALVAREZ JARAMILLO

JENNY GALINDO HUERTAS
Secretaria de la Sala

1 Sobre los humedales como objeto de proteccion no sélo legal sino constitucional, puede consultarse la
sentencia T — 666 de 2002 de la Corte Constitucional.

2 Entre otras, Seccion Primera, sentencias del 12 de septiembre de 2002, exp. 6306 y del 18 de mayo de 2006,
exp. 2002-02828-01(AP).
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