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IMPROCEDENCIA DE SUSPENSION PROVISIONAL DE UN DECRETO
COMPILATORIA REGLAMENTARIO FRENTE AL CUAL NO PUEDE
EXIGIRSE EL AGOTAMIENTO DE LA CONSULTA PREVIA. MEDIDA
INOCUA PUES EL DECRETO COMPILADO CONTINUA VIGENTE

SOLICITUD DE SUSPENSION PROVISIONAL DE ACTO ADMINISTRATIVO

El Despacho procede a resolver la solicitud de medida cautelar consistente en la suspensién provisional de los
efectos juridicos de las disposiciones contenidas en las Secciones 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8,9, 10, 11, 12,13, 14y 15
del Capitulo 1, del Titulo 2, de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1076 de mayo 26 de 2015 "Por medio del cual
se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible", acto administrativo
expedido por la Presidencia de la Republica y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Referencia:

Tema:

1. ANTECEDENTES

1.1. La demanda

1.1.1. El ciudadano Hernando Castro Suarez, actuando como delegado de las Asociaciones de Autoridades
Tradicionales Indigenas del Amazonas ante la Mesa Regional Amazdnica, en ejercicio de accién publica de
nulidad consagrada en el articulo 137 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo - CPACA, presenté demanda con el fin de obtener la declaratoria de nulidad de los efectos
juridicos de las disposiciones que hacen parte de las Secciones 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8,9, 10, 11, 12, 13, 14 y 15 del
Capitulo 1, del Titulo 2, Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1076 de mayo 26 de 2015 "Por medio del cual se expide
el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible", acto administrativo expedido por la
Presidencia de la Republica y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y de la totalidad de las
contenidas en el contenido del Decreto 1791 de octubre 4 de 1996 “Por medio de la cual se establece el
régimen de aprovechamiento forestal’.

1.2. Solicitud de suspension provisional

1.2.1. En cuaderno separado de la demanda la parte actora solicita la suspension provisional de las disposiciones
que hacen parte de las Secciones 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8,9, 10, 11, 12, 13, 14 y 15 del Capitulo 1, del Titulo 2, de la
Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1076 de mayo 26 de 2015 "Por medio del cual se expide el Decreto Unico



Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible" - Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible, expedido
por el Presidencia de la Republica con la firma del Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

1.2.2. Para efectos de sustentar la cautela deprecada, la parte actora sefiala que, con la expedicion del Decreto
1791 de 1996 y su posterior compilacion en el Decreto 1076 de 2015, «]...] sin antes surtirse el tramite necesario
e indispensable de la Consulta Previa, se esta incurriendo en una violacion directa de la Constitucion Politica de
Colombia de 1991 y de los Convenios internacionales ratificados por Colombia, como lo es la Ley 21 de 1991[1],
pero asi mismo, se esta afectando gravemente la proteccién especial que le ha dado el ordenamiento juridico
Colombiano a las comunidades étnicas afectadas por esta reglamentacion, toda vez que se les estan
transgrediendo su derecho a la participacién y a la consulta previa frente a decisiones que estan colocando en
peligro su existencia como comunidad y como cultura amparada por el Estado colombiano [...]»[2].

1.2.3. Argumenta que con la vigencia de los textos demandados se ha configurado una violacion sistematica de
los siguientes derechos contemplados en la Constitucion Politica de Colombia de 1991[3]:

+ Del articulo primero que establece el caracter participativo y pluralista del Estado colombiano, por cuanto
no se le permitid, a las comunidades indigenas y de afrodescendientes, la oportunidad de participar en las
decisiones que las afectan de manera directa.

+ Del articulo tercero sobre democracia directa y participativa, como quiera que al no surtirse el tramite a la
consulta previa se contravino el principio de soberania popular que comporta la participacion directa de las
comunidades tribales en la toma de decisiones publicas.

+ Del articulo séptimo, segun el cual el Estado reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la
Nacion, toda vez que el desconocimiento del tramite de consulta previa impide la realizacion de valores
tales como la tolerancia y el respeto, a la vez que acalla la opinién de los grupos minoritarios.

» Del articulo noveno, respecto del reconocimiento de los principios del derecho internacional aceptados
por Colombia, porque la omisién de la consulta previa en la adopcion del Régimen de Aprovechamiento
Forestal, constituye un desconocimiento del compromiso adquirido por nuestro pais, contenido en el
articulo 6° del Convenio 169 de la OIT, y

+ Del articulo trece, mediante el cual se dispone que el Estado adoptara medidas a favor de grupos
discriminados o marginados, y protegera, especialmente, a aquellas personas que se encuentren en
circunstancia de debilidad manifiesta; y en tal sentido, la consulta previa es una medida que el Estado
debe adoptar a favor de las comunidades tribales, histéricamente discriminadas y marginadas[4].

1.2.4. Concluye que la falta de aplicacién de la Constitucién Politica y la omision del Convenio No. 169 de la OIT
sobre Pueblos Indigenas y Tribunales, se «[...] esta generando una violacion a los derechos fundamentales de
las comunidades indigenas y afrodescendientes y un grave desconocimiento de los tratados internacionales

[...]»[5].

Il.- TRASLADO DE LA SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR

I.1. El Despacho ordend dar traslado a la entidad demanda[6], de la solicitud de medida cautelar presentada por
el actor, para que en el término de (5) dias se pronunciara sobre ella, de conformidad con lo establecido en el
articulo 233 del CPACA, tal y como se observa a continuacion:

I.2.Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

El Ministerio, por intermedio de apoderada judicial, se pronuncié en torno a la solicitud de suspension provisional
de los decretos acusados, manifestando su oposicion a la misma, con base en las siguientes consideraciones:

1.2.1. Argumenta que, una vez revisado en el escrito mediante el cual el actor soporta la medida cautelar de
suspension provisional de los decretos citados, no se encuentran reunidos los requisitos establecidos en el
articulo 231 de la Ley 1437 de 2011 y en la jurisprudencia de la Seccién Primera del Consejo de Estado,
referentes a «]...] la evidencia ostensible y a primera vista de la violacion flagrante de las normas legales



sefialadas en la demanda con la expedicion del acto demandado, por cuanto el demandante solo se circunscribe
a realizar unas manifestaciones de orden personal, las cuales no tienen entidad juridica, ya que en efecto no se
demuestra de ninguna forma la violacion que se esté generando con la norma demandada, para efectos de que
la misma tenga que ser suspendida del ordenamiento juridico [...]»[7].

11.2.2. Indica que una exigencia para decretar la medida cautelar de suspensién del acto acusado consiste, segun
la normativa vigente, en que el demandante demuestre, asi fuere sumariamente, la titularidad del derecho o de
los derechos colectivos[8].

Al respecto anota que, teniendo en cuenta que la consulta previa esta instituida como derecho de las
comunidades indigenas y afrodescendientes organizadas en entes legalmente constituidos y que gocen de
personeria juridica, se concluye que el actor no esta legitimado para obrar en nombre y representacion de las
Asociaciones de Autoridades Tradicionales Indigenas de Amazonas ante la Mesa Regional Amazodnica, pues no
aporta prueba alguna que lo acredite como su delegado o como su representante legal; tampoco manifiesta las
razones que le impedian a dichas asociaciones acudir, directamente, ante la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo para demandar la nulidad de los decretos enjuiciados; ademas, no expuso las razones por las
cuales los decretos acusados afectan directamente sus derechos, ni hizo alusién a su condiciéon de miembro de
una comunidad indigena o afrodescendiente[9].

11.2.3. La apoderada judicial aduce que otra exigencia para la prosperidad del decreto de la medida cautelar
radica, también, segun la normativa vigente, en que el demandante haya presentado los documentos,
informaciones, argumentos y justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de ponderacion de
intereses, que resultaria mas gravoso para el interés publico negar la medida cautelar que concederla[10].
Sobre este aspecto, la apoderada judicial del Ministerio sefiala que «[...] el demandante se limita a citar las
normas vulneradas por la supuesta omision, a realizar una serie de apreciaciones, las cuales no cuentan con un
soporte probatorio o con un argumento y/o justificacion que permita concluir que resultaria gravoso para el
interés publico negar la medida cautelar que se pretende [...]»[11].

11.2.4. Finalmente, la apoderada judicial del Ministerio indica, que tampoco se cumple una de las condiciones
adicionales para efectos de decretar la medida cautelar, relacionada con el hecho de que «[...] al no otorgarse la
medida se cause un perjuicio irremediable [...]»[12].

Sobre este aspecto se pronuncia en el sentido de manifestar que en la parte considerativa del Decreto 1076 de
2015 se sefalo «[...] “Que por tratarse de un decreto compilatorio de normas reglamentarias preexistentes, las
mismas no requieren de consulta previa alguna, dado que las normas fuente cumplieron al momento de su
expedicion con las regulaciones vigentes sobre la materia”, por lo que la normativa de la que cual se pretende su
suspension, lo tnico que hizo fue compilar una serie de normas que llevaban suficiente tiempo vigentes y que
ademas nunca habian sido demandadas desvirtuando el caracter de que su vigencia ocasione un perjuicio
irremediable [...]»[13].

lll- CONSIDERACIONES DE LA SALA UNITARIA

lll.1. Normas acusadas

La parte actora solicitd la suspensién provisional de las Secciones 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8,9, 10, 11,12, 13,14y 15
del Capitulo 1, del Titulo 2, de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1076 de mayo 26 de 2015 "Por medio del cual
se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible", expedido por la
Presidencia de la Republica y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, disposiciones que son del
siguiente tenor:

«[...] PARTE 2

REGLAMENTACIONES

TiTULO 2

BIODIVERSIDAD

CAPITULO 1

FLORA SILVESTRE

SECCION 1

DEFINICIONES



ARTICULO 2.2.1.1.1.1. Definiciones.Para efectos de la presente Seccién se adoptan las siguientes
definiciones:

Flora silvestre. Es el conjunto de especies e individuos vegetales del territorio nacional que no se han
plantado o mejorado por el hombre.

Plantacién Forestal. Es el bosque originado por la intervencién directa del hombre.

Tala. Es el apeo o el acto de cortar arboles.

Aprovechamiento. Es el uso, por parte del hombre, de los recursos maderables y no maderables
provenientes de la flora silvestre y de las plantaciones forestales.

Aprovechamiento forestal. Es la extracciéon de productos de un bosque y comprende desde la obtencion
hasta el momento de su transformacion.

Aprovechamiento sostenible. Es el uso de los recursos maderables y no maderables del bosque que se
efectla manteniendo el rendimiento normal del bosque mediante la aplicacion de técnicas silvicolas que
permiten la renovacion y persistencia del recurso.

Diametro a la altura del pecho (DAP). Es el diametro del fuste o tronco de un arbol medido a una altura
de un metro con treinta centimetros a partir del suelo.

Reforestacion. Es el establecimiento de arboles para formar bosques, realizado por el hombre.
Producto de la flora silvestre. Son los productos no maderables obtenidos a partir de las especies
vegetales silvestres, tales como gomas, resinas, latex, lacas, frutos, cortezas, estirpes, semillas y flores,
entre otros.

Productos forestales de transformacion primaria. Son los productos obtenidos directamente a partir de
las trozas como bloques, bancos, tablones, tablas y ademas chapas y astillas, entre otros.

Productos forestales de segundo grado de transformacién o terminados. Son los productos de la
madera obtenidos mediante diferentes procesos y grados de elaboracion y de acabado industrial con
mayor valor agregado tales como molduras, parquet, listén, machiembrado, puertas, muebles,
contrachapados y otros productos terminados afines.

Términos de referencia. Es el documento que contiene los lineamientos generales y por el cual el
Ministerio del Medio Ambiente o las corporaciones establecen los requisitos necesarios para realizar y
presentar estudios especificos.

Usuario. Es toda persona natural o juridica, publica o privada que aprovecha los recursos forestales o
productos de la flora silvestre, conforme a las normas vigentes.

Plan de ordenacion forestal. Es el estudio elaborado por las corporaciones que, fundamentado en la
descripcion de los aspectos bidticos; abidticos, sociales y econdmicos, tiene por objeto asegurar que el
interesado en utilizar el recurso en un area forestal productora, desarrolle su actividad en forma planificada
para asi garantizar el manejo adecuado y el aprovechamiento sostenible del recurso.

Plan de establecimiento y manejo forestal. Estudio elaborado con base en el conjunto de normas
técnicas de la silvicultura a que regulan las acciones a ejecutar en una plantacion forestal, con el fin de
establecer, desarrollar, mejorar, conservar y aprovechar bosques cultivados de acuerdo con los principios
de utilizacion racional y manejo sostenible de los recursos naturales renovables y del medio ambiente.
Plan de manejo forestal. Es la formulacién y descripcion de los sistemas y labores silviculturales a aplicar
en el bosque sujeto a aprovechamiento, con el objeto de asegurar su sostenibilidad, presentando por el
interesado en realizar aprovechamientos forestales persistentes.

Plan de aprovechamiento forestal. Es la descripcion de los sistemas, métodos y equipos a utilizar en la
cosecha del bosque y extraccion de los productos, presentando por el interesado en realizar
aprovechamientos forestales unicos.

Salvoconducto de movilizacién. Es el documento que expide la entidad administradora del recurso para
movilizar o transportar por primera vez los productos maderables y no maderables que se concede con
base en el acto administrativo que otorga el aprovechamiento.

Salvoconducto de removilizacién. Es el documento que expide la entidad administradora del recurso
para autorizar la movilizacién o transporte parcial o total de un volumen o de una cantidad de productos
forestales y no maderables que inicialmente habia sido autorizados por un salvoconducto de movilizacion.



Salvoconducto de renovacion. Es el nuevo documento que expide la entidad administradora del recurso
para renovar un salvoconducto cuyo término se vencio sin que se hubiera realizado la movilizacién o el
transporte de los productos inicialmente autorizados, por la misma cantidad y volumen que registro el
primer salvoconducto.

Paragrafo 1°.- Cuando en el presente Decreto se haga referencia a las corporaciones, se entendera que
incluye tanto a las corporaciones autonomas regionales como a las de desarrollo sostenible.

Paragrafo 2°.- Para efectos del presente Decreto, cuando se haga referencia al recurso, se entendera que
comprende tanto los bosques naturales como los productos de la flora silvestre.

(Decreto 1791 de 1996, Art.1).

SECCION 2.

PRINCIPIOS GENERALES SIRVEN DE BASE PARA LA APLICACION E INTERPRETACION
ARTICULO 2.2.1.1.2.1.0bjeto. El presente Capitulo tiene por objeto regular las actividades de la
administracién publica y de los particulares respecto al uso, manejo, aprovechamiento y conservacion de
los bosques vy la flora silvestre con el fin de lograr un desarrollo sostenible.

(Decreto 1791 de 199, Art.2).

ARTICULO 2.2.1.1.2.2. Principios.Los siguientes principios generales sirven de base para la aplicacion e
interpretacion de la presente norma:

a) Los bosques, en tanto parte integrante y soporte de la diversidad bioldgica, étnica y de la oferta
ambiental, son un recurso estratégico de la Nacion y, por lo tanto, su conocimiento y manejo son tarea
esencial del Estado con apoyo de la sociedad civil.

b) Por su caracter de recurso estratégico, su utilizacién y manejo debe enmarcarse dentro de los principios
de sostenibilidad consagrados por la Constituciéon Politica como base del desarrollo nacional;

c) Las acciones para el desarrollo sostenible de los bosques son una tarea conjunta y coordinada entre el
Estado, la comunidad y el sector privado, quienes propenderan para que se optimicen los beneficios de los
servicios ambientales, sociales y econdmicos de los bosques;

d) El aprovechamiento sostenible de la flora silvestre y de los bosques es una estrategia de conservacion y
manejo del recurso. Por lo tanto, el Estado debe crear un ambiente propicio para las inversiones en
materia ambiental y para el desarrollo del sector forestal;

e) Gran parte de las areas boscosas naturales del pais se encuentran habitadas. Por lo tanto, se apoyara
la satisfaccion de las necesidades vitales, la conservacion de sus valores tradicionales y el ejercicio de los
derechos de sus moradores, dentro de los limites del bien comun;

f) Las plantaciones forestales cumplen una funcién fundamental como fuentes de energia renovable y
abastecimiento de materia prima, mantienen los procesos ecoldgicos, generan empleo y contribuyen al
desarrollo socioeconémico nacional, por lo cual se deben fomentar y estimular su implantacion;

g) El presente reglamento se desarrollara por las entidades administradores del recurso atendiendo las
particularidades ambientales, sociales, culturales y econémicas de las diferentes regiones.

(Decreto 1791 de 1996, Art.3).

ARTICULO 2.2.1.1.2.3.Usos. Los diversos usos a los que se puede destinar el recurso estaran sujetos a
las siguientes prioridades generales, que podran ser variadas en su orden de prelacion, segun las
consideraciones de orden ecoldgico, econémico y social de cada region:

a) La satisfaccion de las necesidades propias del consumo humano;

b) La satisfaccion de las necesidades domésticas de interés comunitario;

c) La satisfaccion de las necesidades domésticas individuales;

d) La de conservacion y proteccion, tanto de la flora silvestre, como de los bosques naturales y de otros
recursos naturales renovables relacionado con estos, mediante la declaracion de las reservas de que trata
el articulo 47 del Decreto - ley 2811 de 1974, en aquellas regiones donde sea imprescindible adelantar
programas de restauracion, conservacion o preservacion de estos recursos;

e) Las de aprovechamiento sostenible del recurso, realizadas por personas naturales o juridicas, publica o
privadas, de conformidad con los permisos, autorizaciones, concesiones o asociaciones otorgados por la
autoridad competente;



f) Las demas que se determinen para cada region.

Paragrafo.- Los usos enunciados en el presente articulo son incompatibles con el otorgamiento de
permisos de estudio cuyo propdsito sea proyectar obras o trabajos para futuro aprovechamiento del
recurso, siempre que el estudio no perturbe el uso ya concedido.

(Decreto 1791 de 1996, Art.4).
[...]»[14].

I1l.2. Normas violadas
De la Constitucién Politica:

“[...] ARTICULO 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista,
fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran
y en la prevalencia del interés general.

[...]

ARTICULO 3. La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico. El
pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus representantes, en los términos que la Constitucion
establece.

[..]

ARTICULO 7. El Estado reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la Nacién colombiana.

[...]

ARTICULDO 9. Las relaciones exteriores del Estado se fundamentan en la soberania nacional, en el
respeto a la autodeterminacién de los pueblos y en el reconocimiento de los principios del derecho
internacional aceptados por Colombia.

De igual manera, la politica exterior de Colombia se orientara hacia la integracién latinoamericana y del
Caribe.

[...]

ARTICULO 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibiran la misma proteccion y trato
de las autoridades y gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna
discriminacion por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religién, opinién politica o
filosdfica.

El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas en favor
de grupos discriminados o marginados.

El Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su condicién econdmica, fisica o mental,
se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta y sancionara los abusos o maltratos que contra
ellas se cometan.

ARTICULO 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y control del poder
politico. Para hacer efectivo este derecho puede:

[...]
2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de participacion
democratica.
[...]
ARTICULO 93. Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen los
derechos humanos y que prohiben su limitacién en los estados de excepcion, prevalecen en el orden
interno.
Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpretaran de conformidad con los tratados
internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia.
[...T

Del Convenio num. 169 DE LA OIT - Convenio sobre pueblos indigenas v tribales, 1989[15]
“I...] Articulo 6
1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:




a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus
instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles
de afectarles directamente;

b) establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar libremente, por
lo menos en la misma medida que otros sectores de la poblacion, y a todos los niveles en la adopcién de
decisiones en instituciones electivas y organismos administrativos y de otra indole responsables de
politicas y programas que les conciernan;

c) establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de esos pueblos, y en los
casos apropiados proporcionar los recursos necesarios para este fin.

2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacion de este Convenio deberan efectuarse de buena fe y de una
manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento
acerca de las medidas propuestas [...]».

lll.3.Las medidas cautelares en el proceso contencioso administrativo

111.3.1. Sobre la finalidad[16] de las medidas cautelares la Corte Constitucional se ha pronunciado de la siguiente
manera:

«[...] Las medidas cautelares, son aquellos mecanismos con los cuales el ordenamiento protege, de
manera provisional, y mientras dura el proceso, la integridad de un derecho que es controvertido en ese
mismo proceso. De esa manera el ordenamiento protege preventivamente a quien acude a las autoridades
judiciales a reclamar un derecho, con el fin de garantizar que la decisién adoptada sea materialmente
ejecutada. Por ello, esta Corporacion sefiald, en casos anteriores, que estas medidas buscan asegurar el
cumplimiento de la decisién que se adopte, porque los fallos serian ilusorios si la Ley no estableciera
mecanismos para asegurar sus resultados, impidiendo la destruccién o afectacién del derecho
controvertido [...]»[17].

111.3.2. En este sentido, la Constitucion Politica le reconoce a la jurisdiccion contencioso administrativa la potestad
de suspender, provisionalmente, los efectos de los actos administrativos susceptibles de impugnacién por via
judicial, pero solo por los motivos y con los requisitos que establezca la ley[18].

111.3.3. Cabe resaltar que uno de los motivos que inspiraron la expedicion del nuevo del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo CPACA - Ley 1437 de 2011, esta relacionado con el
fortalecimiento de los poderes del juez. Fue asi como el nuevo Cédigo creé un moderno y amplio régimen de
medidas cautelares, adicionales a la suspensién provisional de actos administrativos, y en su articulo 229 le da
una amplia facultad al juez para que decrete las medidas cautelares que estime necesarias para “proteger y
garantizar, temporalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia’.

1l1.3.4. En esta ultima disposicion (art. 229) se indica que las medidas cautelares proceden: i) en cualquier
momento; ii) a peticion de parte -debidamente sustentada; y iii) en todos los procesos declarativos promovidos
ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

111.3.5. En cuanto al compendio de medidas cautelares que hace en el CPACA en su articulo 230, es importante
resaltar su clasificacién como: i)preventivas (numeral. 4), cuando impiden que se consolide una afectacion a un
derecho; ii)conservativas (numeral 1 primera parte), si buscan mantener o salvaguardar un statu quo; iii)
anticipativas (numerales 1 segunda parte, 2 y 3), de un perjuicio irremediable, por lo que vienen a satisfacer por
adelantado la pretension del demandante; y iv) de suspension (numerales 2 y 3), que corresponden a la medida
tradicional en el proceso contencioso administrativo de privacion temporal de los efectos de una decision
administrativa.[19]

111.3.6. Los articulos 231 a 233 del mencionado estatuto procesal determinan los requisitos, la caucién y el
procedimiento para decretar las medidas cautelares; normas que son aplicables cuando se solicita la adopcion
de alguna de las cautelas enunciadas en el articulo 230.

111.3.7. En cuanto a los criterios de aplicacidon que debe seguir el juez para la adopcion de una medida cautelar,
como ya se anuncid, éste cuenta con un amplio margen de discrecionalidad, si se atiende a la redaccion de la
norma que sefala que “podra decretar las que considere necesarias’[20]. No obstante lo anterior, a voces del
articulo 229 del CPACA, su decision estara sujeta a lo regulado en dicho Estatuto, previsidon que apunta a un
criterio de proporcionalidad, si se armoniza con lo dispuesto en el articulo 231 idem, segun el cual para que la




medida sea procedente el demandante debe presentar “documentos, informaciones, argumentos y justificaciones
que permitan concluir, medianteunjuicio de ponderacion de intereses, que resultaria mas gravoso para el
interés publico negar la medida cautelar que concederla” (Resaltado fuera del texto).

111.3.8. Sobre este asunto, en particular, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de esta Corporacion, en
providencia de 17 de marzo de 2015 (Expediente nim. 2014-03799, Consejera ponente: doctora Sandra Lisset
Ibarra Vélez), sefialé:

« [...] La doctrina también se ha ocupado de estudiar, en general, los criterios que deben tenerse en
cuenta para el decreto de medidas cautelares, los cuales se sintetizan en el fumus boni iuris y periculum
in mora. El primero, o apariencia de buen derecho, se configura cuando el Juez encuentra, luego de una
apreciacion provisional con base en un conocimiento sumario y juicios de verosimilitud o probabilidad, la
posible existencia de un derecho. El segundo, o perjuicio de la mora, exige la comprobacion de un
daino ante el transcurso del tiempo y la no satisfaccion de un derecho [...]»[21] (Negrillas fuera del
texto).

111.3.9. Por su parte, la Seccion Tercera, mediante auto de 13 de mayo de 2015 (Expediente nium. 2015-00022,
Consejero ponente: doctor Jaime Orlando Santofimio Gamboa), sostuvo lo siguiente:

« [...] Lo anterior quiere significar que el marco de discrecionalidad del Juez no debe entenderse como de
arbitrariedad, razén por la cual le es exigible a éste la adopcion de una decision judicial suficientemente
motivada, conforme a los materiales juridicos vigentes y de acuerdo a la realidad factica que la hagan
comprensible intersubjetivamente para cualquiera de los sujetos protagonistas del proceso y, ademas, que
en ella se refleje la pretension de justicia, razén por la cual es dable entender que en el escenario de las
medidas cautelares, el Juez se enfrenta a la exposiciéon de un razonamiento en donde, ademas de
verificar los elementos tradicionales de procedencia de toda cautela, es decir el fumus boni iuris y
el periculum in mora, debe proceder a un estudio de ponderacién y sus sub principios integradores
de idoneidad, necesidad y proporcionalidad stricto sensu, ya que se trata, antes que nada, de un
ejercicio de razonabilidad [...]»[22](Negrillas no son del texto).
111.3.10. Asi pues, en el examen de procedibilidad de la medida solicitada, de conformidad con la jurisprudencia
de esta Corporacion, debera verificarse la concurrencia de los elementos tradicionales que ameritan la
imposicion de la cautela, a saber: (i)fumus boni iuris, o apariencia de buen derecho, (ii) periculum in mora, o
perjuicio de la mora, v, (iii) la ponderacion de intereses.

lll.4. La medida cautelar consistente en la suspensién provisional de los efectos juridicos del acto
acusado

lll.4.1. En el marco de las diversas medidas cautelares instauradas en el nuevo proceso contencioso
administrativo[23], se encuentra la figura de la suspension provisional de los efectos de los actos administrativos
prevista en el articulo 238 de la Constitucion Politica y desarrollada en los articulos 231[24] y siguientes del
CPACA.

11l.4.2. Entre sus caracteristicas principales se destaca su naturaleza cautelar, temporal y accesoria, tendiente a
evitar que actos contrarios al ordenamiento juridico puedan continuar surtiendo efectos, mientras se
decide de fondo su constitucionalidad o legalidad, en el proceso ordinario en el que se hubiere decretado tal
medida. Es por ello que su finalidad esta dirigida a “evitar, transitoriamente, que el acto administrativo surta
efectos juridicos, en virtud de un juzgamiento provisorio del mismo, salvaguardando los intereses generales y el
Estado de derecho”.[25]

111.4.3. De otra parte, es preciso resaltar que el anterior Codigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984),
se tiene que la suspension provisional de los efectos de los actos administrativos se supeditaba a la “manifiesta
infraccion de la norma invocada”, indicandose que en acciones distintas a la objetiva de legalidad, se requeria
demostrar, aunque fuera sumariamente, el perjuicio con la ejecucién del acto. Por ello, la innovacion mas
relevante de la Ley 1437 de 2011 consiste en, referirse expresamente a la confrontacién de legalidad que debe
efectuar el Juez de la medida; es decir, ese anadlisis inicial de legalidad del acto acusado, de cara a las normas
que se estiman infringidas[26].

lll.4.4. Dicho lo anterior, es menester indicar que esta Corporacion, en el auto de 13 de mayo de 2015[27], citado
anteriormente, ha sefalado que:




«[...] la suspension provisional, como toda medida cautelar, debe estar siempre debidamente sustentada
en los dos pilares fundamentales sobre los cuales se edifica todo sistema cautelar, a saber: los principios
del periculum in mora'y del fumus boni iuris, en virtud de los cuales siempre se tendra que acreditar en el
proceso el peligro que representa el no adoptar la medida y la apariencia del buen derecho respecto del
cual se persigue un pronunciamiento definitivo en la sentencia que ponga fin al litigio [...]».

111.4.5. Tal visién ha sido compartida por esta Seccion en el auto de 27 de agosto de 2015[28], en el cual subray6
lo siguiente:

«[...] En esta providencia no se estd adoptando decisioén de fondo, pues lo que se resuelve es la solicitud
de suspension provisional, la cual se niega mediante auto interlocutorio, entre otras razones, porque no se
configuran los requisitos que la Jurisprudencia y la Doctrina denominan Fumus bonis iuris (apariencia de
buen derecho) y periculum in mora (necesidad de urgencia de la medida cautelar) [...]».

111.4.6. Los principios y requisitos enunciados se concretan, a juicio de este Despacho, en las previsiones
especiales del inciso primero del articulo 231 del CPACA para esta modalidad de cautela, sin perjuicio del
analisis que para el caso en concreto deba realizar el Juez en relacion con la necesidad de la urgencia de la
medida cautelar.

l1l.4.7. Acerca de la forma en la que el Juez debe abordar este andlisis inicial, la citada providencia de 17 de
marzo de 2015 (Expediente num. 2014-03799), sostuvo:

«[...] Para el estudio de la procedencia de esta cautela se requiere una valoracién del acto acusado que
comunmente se ha llamado valoracioén inicial, y que implica una confrontacion de legalidad de aquél
con las normas superiores invocadas, o con las pruebas allegadas junto a la solicitud. Este andlisis
inicial permite abordar el objeto del proceso, la discusién de ilegalidad en la que se enfoca la
demanda,pero con base en una aprehension sumaria, propia de una instancia en la que las partes
aun no han ejercido a plenitud su derecho a la defensa. Y esa valoracion inicial o preliminar, como bien
lo contempla el inciso 2° del articulo 229 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, no constituye prejuzgamiento, y es evidente que asi lo sea, dado que su resolucion parte
de un conocimiento sumario y de un estudio que, si bien permite efectuar interpretaciones normativas o
valoraciones iniciales, no sujeta la decision final [...]» (Resaltado fuera del texto).

111.4.8. Como lo refiere la providencia transcrita, es importante la prevencion efectuada por el legislador al advertir
que, la decision sobre la medida cautelar, de ningun modo implica prejuzgamiento, teniendo en cuenta que,
como lo ha precisado la Jurisprudencia de esta Sala, se trata de “mecanismos meramente cautelares, que en
nada afectan ni influyen en la decision final del fondo del asunto”.[29]

IV. EL CASO CONCRETO

IV.1. El actor solicita la declaratoria de la medida cautelar de suspension provisional de los efectos juridicos de
las disposiciones contenidas en las Secciones 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8,9, 10, 11, 12, 13, 14 y 15 del Capitulo 1, del
Titulo 2, de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1076 de mayo 26 de 2015 "Por medio del cual se expide el
Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible", expedido por la Presidencia de la
Republica y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Para sustentar la medida, el actor argumenta que con la expedicion del Decreto 1791 de octubre 4 de 1996 “Por
medio de la cual se establece el régimen de aprovechamiento forestal’, expedido por la Presidencia de la
Republica, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el otrora Ministerio del Medio Ambiente y su posterior
compilacién en el Decreto 1076 de 2015, se esta incurriendo en una violacion directa de la Constitucion Politica
de Colombia de 1991 y de los Convenios internacionales ratificados por Colombia, como lo es el Convenio No.
169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales de la Organizacion Internacional del Trabajo - OIT, ratificado por
Colombia mediante la Ley 21 de 1991, por no haberse surtido el tramite necesario e indispensable de la
consulta previa.

En tal sentido considera que se esta afectando gravemente la protecciéon especial que el ordenamiento juridico
colombiano le ha dado a las comunidades indigenas y afrodescendientes con la reglamentacion reprochada, toda
vez que se le estan transgrediendo sus derechos a la participacion y a la consulta previa, y, en consecuencia se
esta poniendo en peligro su existencia como comunidades y como culturas amparadas por el Estado colombiano.



Para sustentar su solicitud la parte actora argumenta lo siguiente:

«[...] es menester recordar que la forma de ver y entender la vida para las comunidades indigenas es
diferente, especialmente a cerca (sic) del territorio y la importancia que implica para ellos conservarlo y
procurar por la preservacion de los recursos naturales que hay en sus territorios, toda vez que de la
custodia de estos factores depende su supervivencia como comunidad indigena en el mundo.

Para las comunidades étnicas, los recursos naturales implican una fuente de desarrollo como cultura, pues
su vida gira en torno a la naturaleza y a través de ella desarrollan las actividades cotidianas para subsistir,
verbigracia, la obtencién de alimentos, la ensefianza, la riqueza y el conocimiento entre otras. Por lo tanto
dichas comunidades guardan un profundo respeto y arraigo al territorio y los recursos naturales pues de
esta forma mantienen y fortalecen sus instituciones, tradiciones y culturas.

Luego entonces y partiendo de la importancia que implica para las comunidades étnicas el territorio y los
recursos naturales, es evidente que la vigencia de los textos demandados continuaria violando
directamente los derechos de los indigenas y acabando con su cultura y todo aquello que para ellos es
sagrado y fundamental como comunidad, pues actualmente esta vigente una reglamentacion en materia
forestal que los perjudica enormemente, pues se le negé la oportunidad de ser participes de las decisiones
que se estaban tomando y que afectaban a sus territorios, quedando desprotegidos por un Estado Social
de Derecho que dice amparar y guardar especial proteccion a sus derechos.

Ahora bien, es importante también tener en cuenta que con la vigencia de los textos demandados hay una
violacion sistematica de los siguientes derechos contemplados en la Constitucion Politica de Colombia de
1991:

El articulo Primero que establece el caracter participativo y pluralista del Estado colombiano, por cuanto no
se dio, a las comunidades indigenas y de afrodescendientes, la oportunidad de participar en las decisiones
que las afectan de manera directa.

El articulo Tercero sobre democracia directa y participativa, como quiera que no se diera tramite a la
consulta previa con lo que se contravino el principio de soberania popular que comporta la participacion
directa de las comunidades tribales en la toma de decisiones publicas.

El articulo Séptimo, segun el cual el Estado reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la Nacioén,
toda vez que el desconocimiento del tramite de consulta previa impide la realizacion de valores como la
tolerancia y el respeto, a la vez que acalla la opinién de los grupos minoritarios.

El articulo Noveno, respecto del reconocimiento de los principios del derecho internacional aceptados por
Colombia, porque la omisiéon de la consulta previa en la adopcién del Régimen de Aprovechamiento
Forestal constituye un desconocimiento del compromiso adquirido por nuestro pais, contenido en el
articulo 6 del Convenio 169 de la OIT.

El articulo Trece, en el que se dispone que el Estado adoptara medidas a favor de grupos discriminados o
marginados y protegera especialmente a aquellas personas que se encuentren en circunstancia de
debilidad manifiesta, por cuanto la consulta previa es una medida que el Estado debe adoptar a favor de
las comunidades tribales, histéricamente discriminadas y marginadas.

De manera que la falta de aplicacién de la Constitucion Politica de Colombia y omisién del Convenio 169
de la OIT esta generando una violacién a los derechos fundamentales de las comunidades indigenas y
afrodescendientes y un grave desconocimiento de los tratados internacionales.

En tal sentido se solicitara la suspension provisional de las secciones 1,2, 3. 4,5, 6. 7,8,9, 10, 11, 12, 13,
14 y 15 del Capitulo I, Titulo Il, Parte EL del Libro 1 del Decreto 1076 de 2015 por estar violando
constantemente los derechos de las comunidades indigenas y afrodescendientes contempladas en la
Constitucion Politica de 1991 [...]»[30].

IV.2. Visto tal contexto, el Despacho pasa a analizar el contenido de la solicitud de suspension provisional
formulada.

IV.2.1. En primer término, el Despacho aclara que si bien la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho
interpuesta por la parte actora, pretende tanto la nulidad de las Secciones listadas del Capitulo Primero del Titulo
Segundo, Parte Segunda del Libro Segundo del Decreto 1076 de 2015 "Por medio del cual se expide el Decreto



Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible", decreto compilatorio de las disposiciones del
Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible, como del Decreto 1791 de 1996 “Por medio de la cual se establece el
régimen de aprovechamiento forestal’, no ocurre lo mismo con la solicitud de cautela, pues esta se limita a la
suspension provisional del decreto compilatorio reglamentario, es decir, el Decreto 1076 de 2015. Dicha
situacion tiene incidencia por en cuanto a la improcedencia de la medida cautelar.

En efecto, relacion con la expresion «[...] Compilar [...]» y los alcances de esta actividad, la Corte Constitucional,
en la Sentencia C-839 de 2008[31], explicd lo siguiente:

«[...] 3.2. Sobre el alcance de la expresion compilar la Corte se ha pronunciado en multiples oportunidades
precisando que “la compilacién implica “agrupar o recopilar en un solo texto, disposiciones
juridicas sobre un tema especifico, sin variar en nada su naturaleza y contenido normativo. Esta
tarea, no involucra en estricto sentido ejercicio de actividad legislativa”.[32]

Quien compila, ha dicho la Corte “limita su actividad a la reunién o agregacién de normas o estatutos
dentro de un criterio de seleccion que incide en la compilaciéon misma, sin trascendencia al
ordenamiento juridico en cuanto tal. La funcién compiladora se encuentra limitada por las normas
objeto de ella, de tal manera que el compilador no las puede modificar o sustituir, ni tiene la
posibilidad de retirar o excluir disposiciones del sistema juridico, asi se las estime innecesarias,
superfluas o repetidas y, claro esta, tampoco le es atribuida la funcidn, tipicamente legislativa, de
reordenar, con efectos obligatorios erga omnes el articulado de un conjunto normativo”.[33]

Es una facultad que “no puede conllevar la expedicion de un nuevo texto juridico con una
numeracioén y una titulacion propia e independiente, pues ello, de conformidad con lo expuesto,
equivale a expedir un cédigo”, [34] ya que la compilaciéon “en nada debe alterar la naturaleza misma
de las normas agrupadas”.[35]

La jurisprudencia ha concluido entonces sobre los alcances de esta diferenciacion entre codificacion y
compilacién en casos concretos, lo siguiente: (i) si “para efectos de expedir un estatuto o una recopilacion
se concede al Ejecutivo facultades generales para eliminar normas repetidas o superfluas, se supera el
estadio de los estatutos o de las recopilaciones y se ingresa al de los c6digos”[36]. (ii) La facultad de
compilar “no puede conllevar la expedicion de un nuevo texto juridico con una numeracién y una titulacion
propia e independiente pues ello equivale a expedir un codigo”.[37] [...]».

En este orden de ideas, el reproche de la parte actora en cuanto a que se expidio el Decreto 1076 de 2015 «[...]
sin antes surtirse el tramite necesario e indispensable de la Consulta Previa, se esta incurriendo en una
violacion directa de la Constitucion Politica de Colombia de 1991 y de los Convenios internacionales ratificados
por Colombia, como lo es la Ley 21 de 1991 [...]»[38], no tiene cabida pues como lo explica el pronunciamiento
jurisprudencial, no se trata de la expedicion de nuevas normas juridicas sino que es un ejercicio de agrupacién o
recopilacion de normas en un solo texto juridico, frente a las cuales el Ejecutivo tiene una limitada competencia
en tanto «[...] no las puede modificar o sustituir, ni tiene la posibilidad de retirar o excluir disposiciones
del sistema juridico, asi se las estime innecesarias, superfluas o repetidas y, claro estd, tampoco le es
atribuida la funcién, tipicamente legislativa, de reordenar, con efectos obligatorios erga omnes el
articulado de un conjunto normativo”.[39] [...]».

Por lo tanto, este reproche no esta llamado a prosperar pues no resulta procedente exigir el proceso de consulta
previa frente a un decreto compilatorio de normas de determinado sector. En este ultimo sentido, se tiene que el
decreto compilatorio, al reunir normas reglamentarias preexistentes, tampoco requeria de consulta previa alguna,
dado que las normas fuente cumplieron al momento de su expedicion con las regulaciones vigentes sobre la
materia[40], en el sentido de tramitar la consulta previa tal como lo indic6 la apoderada judicial del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible quien sefialé lo siguiente en su escrito de contestaciéon de la medida:

«[...] por tratarse de un decreto compilatorio de normas reglamentarias preexistentes, las mismas no
requieren de consulta previa alguna, dado que las normas fuente cumplieron al momento de su expedicién
con las regulaciones vigentes sobre la materia", por lo que la normativa de la que cual se pretende su
suspension, lo unico que hizo fue compilar una serie de normas que llevaban suficiente tiempo vigentes y
que ademas nunca habian sido demandadas desvirtuando el caracter de que su vigencia ocasione un
perjuicio irremediable [...]»[41].



En conclusién, Sala Unitaria considera que, en este caso, la parte actora no cumplié con la carga argumentativa
y probatoria para concluir en la necesidad e inminencia de decretar la medida cautelar de suspension provisional
de los articulos acusados del Decreto 1076 de 2015, pues no se evidencia: (i) la verosimilitud del derecho
invocado o la llamada “apariencia de buen derecho” (fumus boni iuris) en la demanda incoada, que se traduciria
en ultimas, en las probabilidades de éxito de la pretensiones; (ii) no se demuestra la existencia de un riesgo por
la demora en el tramite procesal hasta que se adopte una decision definitiva (periculum in mora); y (iii) tampoco
se vislumbra en el escrito la ponderacion de intereses que conlleve a que seria mas gravoso para el interés
publico y el de las comunidades indigenas y afrodescendientes, negar la medida cautelar que concederla,
maxime cuando no esta demostrado el perjuicio irremediable frente a una normativa que lleva mas de 20 afos de
vigencia.

Por lo anteriormente expuesto y teniendo en cuenta que el fundamento de la suspension provisional de los actos
administrativos, esta dado en la necesidad de que la administracion de justicia realice un control preventivo de
legalidad sobre las decisiones de la administracion, para asi evitar que los actos que contienen vicios en su
expedicién o aquellos que causan perjuicios a una persona sigan produciendo efectos mientras se profiere una
decision de fondo, y que de lo sefialado por el demandante, no se advierte ningun vicio o perjuicio que produzca
su vigencia hasta que se profiera sentencia definitiva, tampoco podra, con base en los cargos expuestos,
despacharse favorablemente la solicitud de suspension provisional.

Por lo anteriormente expuesto, habra de negarse la medida cautelar solicitada.

RESUELVE

NEGAR la suspension provisional de la de las disposiciones contenidas en las Secciones 1, 2, 3,4,5,6,7, 8, 9,
10, 11, 12, 13, 14 y 15 del Capitulo 1, del Titulo 2, de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1076 de mayo 26 de
2015 "Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo
Sostenible", expedido por la Presidencia de la Republica y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Notifiquese y cumplase,

Afectaciones realizadas: [Mostrar]

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Consejero de Estado

[1] Por medio de la cual Colombia ratifico el Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales No. 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo — OIT.

[2] Folio 1. Cuaderno No. 2.

[3] Folios 2 y 3. Cuaderno de medida cautelar.
[4] Folios 2 y 3. Cuaderno medida cautelar.
[5] Folio 4. Cuaderno medida cautelar.

[6] Folio 6. Cuaderno medida cautelar.

[7] Folio 8. Cuaderno medida cautelar.

[8] CPACA, Art. 231, numeral 2.

[9] Folios 8 y 9. Cuaderno medida cautelar.
[10] CPACA, Art. 231, numeral 3.

[11] Folio 9. Cuaderno medida cautelar.

[12] CPACA, Art. 231, numeral 2.

[13] Folio 10. Cuaderno medida cautelar.

[14] Por lo extenso del texto no se transcribe en su totalidad las normas acusadas.

[15] Ratificado por la Ley 21 de marzo 4 de 1991 “Por medio de la cual se aprueba el Convenio nimero 169
sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, adoptado por la 76a. reunion de la Conferencia
General de la O.1.T., Ginebra 1989”.



[16] Sobre la finalidad de las medidas cautelares, consultar también la providencia de 13 de mayo de 2015
(Expediente num. 2015-00022, Consejero ponente: doctor Jaime Orlando Santofimio Gamboa), en la que se
asevero: “[...] se busca evitar que la duracién del proceso afecte a quien acude a la Jurisdiccion, a tal punto que
para el momento de obtener una decision favorable se torne en ilusorio el ejercicio del derecho reconocido, pues
al decir de Chiovenda ‘la necesidad de servirse del proceso para conseguir la razén no debe convertirse en dafio
para quien tiene la razén.”

[17] Corte Constitucional, Sentencia C-834/13. Referencia: Expediente D -9509. Demandante: Martin Bermudez
Mufoz. Accién de inconstitucionalidad contra el articulo 613 (parcial) de la Ley 1564 de 2012 “Por medio de la
cual se expide el Cédigo General del Proceso”. Magistrado Ponente: Alberto Rojas Rios. Bogota, D.C., veinte
(20) de noviembre de dos mil trece (2013).

[18] Constitucion Politica, articulo 238.

[19] Articulo 230 del CPACA.

[20] Articulo 229 del CPACA.

[21] Providencia de 17 de marzo de 2015, Expediente num. 2014-03799, Consejera ponente: doctora Sandra
Lisset Ibarra Vélez.

[22] Sobre la aplicacion de la proporcionalidad, la misma providencia indico: “(...) Se ha sostenido en anteriores
ocasiones: (...) Alli donde el Juez Administrativo no esté gobernado por reglas, lo mas posible es que la
actuacion se soporte en principios o0 mandatos de optimizacion, luego la proporcionalidad y ponderacién no son
metodologias extrafias en la solucion de conflictos y en la reconduccion de la actividad de la jurisdiccion
contencioso administrativa al cumplimiento material de los postulados del Estado social de derecho. En todo
caso, la proporcionalidad y la ponderacion no representan ni la limitacion, ni el adelgazamiento de los poderes
del juez administrativo, sino que permiten potenciar la racionalidad y la argumentaciéon como sustento de toda
decision judicial. Cabe, entonces, examinar como se sujeta la actividad discrecional del juez administrativo a las
reglas de la ponderacién, como expresion mas depurada del principio de proporcionalidad’ // En consecuencia, la
observancia de este razonamiento tripartito conlleva a sostener que en la determinacion de una medida cautelar,
que no es mas que la adopcion de una medida de proteccidn a un derecho en el marco de un proceso judicial, el
Juez debe tener en cuenta valoraciones de orden factico referidas a una estimacion de los medios de accién a
ser seleccionados, cuestidon que implica i) que la medida decretada sea adecuada para hacer frente a la situacion
de amenaza del derecho del afectado (idoneidad); ii) que, habida cuenta que se trata de una decision que se
adopta al inicio del proceso judicial o, inclusive, sin que exista un proceso formalmente establecido, la medida
adoptada sea la menos lesiva o invasora respecto del marco competencial propio de la administracion publica
(necesidad) y, por ultimo, es necesario iii) llevar a cabo un razonamiento eminentemente juridico de

ponderacion , en virtud del cual se debe determinar de manera doble el grado de afectaciéon o no satisfaccion de
cada uno de los principios contrapuestos ... El propio articulo 231 del CPACA. da lugar a estar consideracion
imperativa en el numeral 4, literales a) y b), cuando prescribe como exigencia: ‘Que, adicionalmente, se cumpla
con una de las siguientes condiciones: a) Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio irremediable, o b)
Que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse la medida los efectos de la sentencia serian
nugatorios.”

[23] El articulo 230 del CPACA. sefiala que el Juez puede decretar, cuando haya lugar a ello, “una o varias de las
siguientes” cautelas: ordenar que se mantenga una situacion, o se restablezca el estado de cosas anterior a la
conducta “vulnerante o amenazante”, cuando fuere posible (numeral 1); suspender un procedimiento o actuacion
administrativa, incluso de caracter contractual, dentro de ciertas condiciones (numeral 2); suspender
provisionalmente los efectos de un acto administrativo (humeral 3); ordenar que se adopte una decision, o la
realizacion o demoliciéon de una obra con el objeto de evitar o prevenir un perjuicio o la agravacién de sus
efectos; (numeral 5) Impartir érdenes o imponerle a cualquiera de las partes del proceso obligaciones de hacer o
no hacer.

[24] “[...] Articulo 231. Requisitos para decretar las medidas cautelares. Cuando se pretenda la nulidad de un
acto administrativo, la suspension provisional de sus efectos procedera por violacion de las disposiciones
invocadas en la demanda o en la solicitud que se realice en escrito separado, cuando tal violacién surja del
analisis del acto demandado y su confrontacién con las normas superiores invocadas como violadas o del




estudio de las pruebas allegadas con la solicitud. Cuando adicionalmente se pretenda el restablecimiento del
derecho y la indemnizacion de perjuicios debera probarse al menos sumariamente la existencia de los mismos.
En los demas casos, las medidas cautelares seran procedentes cuando concurran los siguientes requisitos:

1. Que la demanda esté razonablemente fundada en derecho.

2. Que el demandante haya demostrado, asi fuere sumariamente, la titularidad del derecho o de los derechos
invocados.

3. Que el demandante haya presentado los documentos, informaciones, argumentos y justificaciones que
permitan concluir, mediante un juicio de ponderacion de intereses, que resultaria mas gravoso para el interés
publico negar la medida cautelar que concederla.

4. Que, adicionalmente, se cumpla una de las siguientes condiciones:

a) Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio irremediable, o

b) Que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse la medida los efectos de la sentencia serian
nugatorios [...]” (Negrillas fuera del texto).

[25] Providencia citada ut supra, Consejero ponente: doctor Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

[26] Vale la pena ahondar en el tema de la transicion del régimen de las medidas cautelares que tuvo lugar con el
nuevo CPACA, asunto explicado en la providencia de 17 de marzo de 2015 (Expediente nim. 2014-03799), en la
cual se puntualizé: “Ahora bien, centrando el estudio en la suspensién provisional de los efectos del acto
administrativo, es notorio para la Sala que la nueva disposicion, sin desconocer los rasgos caracteristicos del
acto administrativo, amplio, en pro de una tutela judicial efectiva, el ambito de competencia que tiene el Juez de
lo contencioso administrativo a la hora de definir sobre la procedencia de tal medida cautelar; y ese cambio, que
se refleja en el tenor literal de la norma, consulta la intencion del legislador y el entendimiento de la medida
cautelar en el marco constitucional. Una interpretacién del articulo 231 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo teniendo en cuenta solamente la variacién literal del enunciado
normativo, pudo haber generado en los inicios de su aplicacion la idea de que la existencia de una manifiesta
infraccion, a la que hacia referencia el articulo 152 del anterior Codigo, fue reemplazada por el surgimiento en el
anadlisis judicial de una oposicién entre el acto y las normas superiores, sin que ello comportara una diferencia
material en el contenido normativo de ambas disposiciones. Sin embargo, estudiados los antecedentes de la
disposicién debe arribarse a una conclusién diferente, dado que, se insiste, la medida cautelar en el nuevo
escenario judicial de esta Jurisdiccién obedece y reclama la tutela judicial efectiva.” (Resaltado es del texto).

[27] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C. Consejero
ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Bogota D.C., 13 de mayo de 2015.Radicaciéon niumero: 11001-03-
26-000-2015-00022-00(53057). Actor: CARACOL Television S.A. y RCN Television S.A. Demandado: Autoridad
Nacional de Television — ANTV. Referencia: Medio de control de nulidad simple (Auto medida cautelar de
suspension provisional)

[28] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Consejera ponente: Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez. Bogota, D.C., 27 de agosto de 2015. Radicacion numero: 11001-03-24-000-2015-
00194-00. Actor: Marco Fidel Ramirez Antonio. Demandado: Ministerio de Salud y Proteccion Social.

[29] Asi lo sostuvo la Sala en la providencia de 11 de marzo de 2014 (Expediente nium. 2013 00503. Consejero
ponente: doctor Guillermo Vargas Ayala), al expresar que: “Con el animo de superar los temores y las reservas
que siempre acompanaron a los Jueces respecto del decreto de la suspensién provisional en vigencia de la
legislacion anterior, célebre por su escasa efectividad producto de las extremas exigencias que la Jurisprudencia
le impuso para salvaguardar su imparcialidad, el inciso segundo del articulo 229 del C.P.A.C.A. expresamente
dispone que ‘[l]a decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento’. De lo que se trata, entonces,
con esta norma, es de brindar a los Jueces ‘la tranquilidad de que se trata de mecanismos meramente
cautelares, que en nada afectan ni influyen en la decision final del fondo del asunto sub lite’ [ ]. Una suerte de
presuncioén iure et de iure, sobre cémo acceder a la medida no afecta la imparcialidad del Juez ni compromete su
capacidad de discernimiento ni poder de decision, que busca ademas promover la efectividad del nuevo régimen
cautelar introducido. // La Jurisprudencia ya ha ido sefialado que este enunciado debe ser visto como un limite a
la autorizacion que se otorga al Juez para que analice los hechos, las pruebas y los fundamentos del
caso, pues es evidente que por tratarse de una primera aproximacion al asunto este analisis debe ser
apenas preliminar, razén por la cual no puede suponer un examen de fondo o ‘prejuzgamiento’ de la



causa [ ]. La carga de argumentacion y probatoria que debe asumir quien solicita la medida cautelar, garantizan
que el Juez tenga suficientes elementos de juicio para emprender esta valoracion sin tener que desplegar un
esfuerzo analitico propio de la fase final del juicio ni renunciar ni relevarse del examen mas profundo que debe
preceder a la sentencia”.(Negrillas fuera del texto).

[30] Folios 2 y 3. Cuaderno medida cautelar.

[31] Magistrado Ponente: Jaime Coérdoba Trivifio

[32] Sentencia C-340 de 2006. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio. Ver igualmente la sentencia C-582 de 2001. M.P.
Jaime Araujo Renteria.

[33] Sentencia C-397 de 1995 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

[34] Sentencia C-129 de 1995 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa. En esta sentencia, la Corte estudié el articulo 199
de la ley 136 de 1994, sobre modernizacion de los municipios, que autorizaba al Presidente de la Republica,
mediante facultades extraordinarias a “compilar las disposiciones constitucionales y legales vigentes para la
organizacion y funcionamiento de los municipios. Para este efecto se podra reordenar la numeracion de las
diferentes normas y eliminar aquellas que se encuentren repetidas o derogadas”. En esa oportunidad, la norma
acusada fue declarada inexequible, asi como el Decreto Ley 2626 de 1994 que se expidié en cumplimiento de
tales facultades, - por unidad normativa -, porque a juicio de la Corte se “desconocié la prohibicion taxativamente
prevista en esa disposicién, pues a través del Decreto 2626 de 1994 lo que [se] hizo no fue una simple
compilacién, sino que se expidié un nuevo ordenamiento juridico, agrupado en un sélo texto formalmente
promulgado, lo que constituye, por ende, un cddigo. (...)En efecto, puede observarse que en él se expidié una
diferente numeracion y titulacion y, lo que es mas importante, se cred un ordenamiento juridico nuevo. (...)". Asi,
no obstante que el legislador ordinario utilizé la palabra “compilar”, advirtié la sentencia, compilar no puede
comportar la expedicion de un nuevo texto juridico en el que se incorporen disposiciones nuevas, o se deroguen
o refundan otras, por ser ello una atribucién eminentemente legislativa.

[35] Sentencia C-129 de 1995 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

[36] Sentencia C-255 de 1995 M.P. Jorge Arango Mejia. En esta providencia, la Corte estudio el Decreto Ley
1298 de 1994, relacionado con el Estatuto Organico del Sistema Nacional de Salud; decreto expedido en razén
de las facultades extraordinarias asignadas al Presidente por la Ley 100 de 1993, articulo 248, para el efecto, con
el objeto de “expedir el estatuto organico del sistema nacional de salud, de numeracion continua, con el objeto de
sistematizar incorporar y armonizar en un solo cuerpo juridico las normas vigentes en materia de salud (...) Con
tal proposito podra reordenar la numeracion de las diferentes disposiciones (...) sin que se altere su contenido y
podra eliminar las normas repetidas o superfluas”. Dijo la Corte Constitucional en esa oportunidad que expedir
“un estatuto organico del sistema de salud, de numeracién continua, con el objeto de sistematizar, integrar,
incorporar y armonizar en un solo cuerpo juridico las normas vigentes en materia de salud, no es diferente a
expedir un cédigo. Con mayor razon, si la facultad permite al Presidente "eliminar las normas repetidas o
superfluas", lo que podria conducir a la derogacién por esta via de normas que hacen parte de leyes organicas o
estatutarias”. Concluy6 la providencia, acogiendo la jurisprudencia sentada por la sentencia C-129 de 1995 ya
enunciada, que tanto el decreto ley como el articulo de la ley 100 de 1993 que concedia tales facultades eran
inexequibles, dado que el Estatuto Organico del Sistema General de Seguridad Social en Salud era “un
verdadero cédigo”. Asi lo demuestran “su extension, pues consta de 723 articulos, y el hecho de enumerarse en
el articulo 722 todas las leyes que "incorpora y sustituye", que son ocho, expedidas entre los afios de 1979 y
1994,

[37] Sentencia C-129 de 1995 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

[38] Folio 1. Cuaderno medida cautelar. Surayas y negrillas fuera de texto).

[39] Sentencia C-397 de 1995 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

[40] Como antecedentes de la expedicion del Decreto 1791 de 1996 segun la doctrina : «[...] En 1996, el
Ministerio del Medio Ambiente, hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Departamento Nacional
de Planeacion elaboraron la politica de bosques, que fue aprobada por el CONPES. De alli que en relacién con
los productos forestales primarios y secundarios provenientes de bosques naturales y plantados se normalizé el
articulo 5 de la Ley 99 de 1993 reglamentandose el Decreto 1791 de 1996, por medio del cual se establece el
régimen de aprovechamiento forestal para Colombia, y se regulan las actividades de la administracion publica y
de los particulares respecto al uso, manejo, aprovechamiento y conservacioén de los bosques y la flora silvestre



con el fin de lograr un desarrollo sostenible [...] entre los principales aspectos que el Decreto 1791 de 1996
consagra, se encuentra la imposicion de algunas obligaciones a las Corporaciones Auténomas Regionales
(CAR), tales como: 1) Formular y aprobar los planes de ordenacién y manejo de bosques./2) Aplicar de manera
prevalente las normas especiales sobre administracién, manejo y uso de los recursos naturales. / 3) En las
regiones en que existe poblacion negra, dar estricto cumplimiento a la Ley 70 de 1993 (Defensoria del Pueblo
2002).// El Decreto 1791 de 1996, en la actualidad es la principal reglamentacion forestal. Dicho decreto
establecio, en ampliacion del Cédigo de Recursos Naturales, los tipos de aprovechamiento, las actividades
asociadas al aprovechamiento forestal y, en términos generales, los requerimientos para lograr el
aprovechamiento forestal, tanto en bosques naturales como en plantaciones forestales [...]». Ver:
file:///C:/Users/lpuyov/Downloads/Dialnet-AnalisisSobreEIMarcoJuridicoQueRegulaElAprovechami-5168112.pdf

[41] Folio 10. Cuaderno medida cautelar.



