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I. CONTEXTO DE SEMAFORO
Semaforo del Estado de Derecho

El Semaforo del Estado de Derecho (el “Semaforo") es una herramienta que
busca alertar sobre los posibles riesgos para el Estado de Derecho y para los
principios de la democracia constitucional procedentes de reformas
constitucionales, legislativas, actos administrativos y politicas publicas. Las
clasifica segun los riesgos que representan para la democracia y el orden

constitucional del pais, utilizando un sistema de alertas basado en colores.

Ademds de emitir alertas, el Semaforo formula observaciones y
recomendaciones para mitigar los posibles riesgos, garantizando que se

proteja la democracia y el orden constitucional en Colombia.
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En el Seméforo, la Fundacion para el Estado de Derecho (FEDe. Colombia)
clasifica los proyectos normativos bajo el color correspondiente, asi:

El indica que las iniciativas legislativas (en sentido
amplio), los actos administrativos o las politicas publicas son
adecuadas, apropiadas o fortalecen los principios e instituciones
del Estado de Derecho. El verde no implica una aprobacion
absoluta de las iniciativas. Segun sea el caso, la Fundacién
presentard con otro color (amarillo o rojo) las observaciones

especificas en los apartes correspondientes.

El implica tanto una aprobacién con reparos
como una posible alerta debido a inconveniencias,
inconstitucionalidades o ilegalidades. Se consideran inconvenientes
aquellas iniciativas legislativas (en sentido amplio), los actos
administrativos o las politicas publicas que, aunque validas dentro
del marco del poder gubernamental o de reforma, resultan
perjudiciales por sus consecuencias econémicas, sociales y

culturales.

< El color rojo alerta de las amenazas reales o altamente

probables para el Estado de Derecho. Para las iniciativas
legislativas (en sentido amplio), los actos administrativos o las
politicas publicas el color rojo sefiala graves vicios
procedimentales, intentos de sustitucion de la Constitucién o
contradicciones evidentes con normas superiores o los principios
del Estado de Derecho. Una clasificaciéon roja debe considerarse
una advertencia grave para la opinién publica y las instituciones
dada la magnitud de los riesgos que presenta para el Estado de

Derecho.
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II. CONTEXTO DE SEMAFORO
INDIVIDUAL

En este informe, la Fundacion analizara el Proyecto de Resolucidn “Por

medio de la cual se establecen los lineamientos para el ordenamiento

ambiental de la Sabana de Bogota” conforme al test del semaforo. En su
conjunto, FEDe. Colombia cataloga este Proyecto de Resoluciéon con el color
amarillo, debido a sus posibles impactos negativos en los siguientes principios
del Estado de Derecho: legalidad, buen gobierno y transparencia y

democracia participativa.

ITI. HISTORIA DE LA INICIATIVA

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible radicé el Proyecto de
Resolucion “Por medio de la cual se establecen los lineamientos para el

ordenamiento ambiental de la Sabana de Bogota” el dia 3 de marzo del
afio 2025 para recibir comentarios del publico. El objetivo del proyecto es
establecer los lineamientos generales para la conservacion y el uso sostenible
del territorio de la Sabana de Bogota. En particular, la Resolucién responde al
mandato del articulo 61 de la Ley 99 de 1993, que declaré la Sabana como un
area de interés ecolégico nacional con una destinacién prioritaria para usos
agropecuarios y forestales, pero cuyo desarrollo habia sido limitado a la

regulacién de la mineria 1.

- El articulo fue reglamentado parcialmente por la Resolucién 222 de 1994 expedida por el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible que regulaba las zonas compatibles para la explotacién de minerales en la Sabana de Bogota.
Posteriormente, seria derogada por la Resolucién 2001 de 2016.
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La Sabana de Bogotd, que comprende el Distrito de Bogota y 39 municipios
aledafios, es una ecorregion estratégica para el pais tanto por su riqueza
ambiental como por su importancia politica, econémica y social. Este
territorio se caracteriza por la presencia de multiples ecosistemas, que van
desde las zonas semisecas hasta los paramos, bosques andinos y humedales 2y,
ademds, cuenta con una notable biodiversidad de 5.223 especies de flora y
3.032 especies de fauna 3. Estas caracteristicas hacen de la Sabana un drea
clave para la conservacién y un proveedor esencial de servicios ecosistémicos,
como la regulacién hidrica y la purificacién del aire, que resultan
fundamentales para garantizar la calidad de vida de los habitantes de la

region.

De acuerdo con el Ministerio de Ambiente, el proyecto es el resultado de mas
de un afio de trabajo, durante el cual se llevaron a cabo estudios técnicos y
mesas de concertacién con diversos actores, incluyendo comunidades locales,
la academia, entes territoriales, organizaciones ambientales e instituciones
que integran el Sistema Nacional Ambiental (SINA) . Al respecto, la
exministra de Ambiente, Susana Muhamad, destacé que el objetivo de la
Resoluciéon es asegurar que los lineamientos propuestos respondan a las
necesidades del territorio, equilibrando la proteccién del medio ambiente con
el desarrollo sostenible. De este modo, el proyecto, de 29 articulos, establece
directrices para la proteccién de ecosistemas estratégicos, la gestiéon del suelo
y el ordenamiento territorial, asi como para la infraestructura energética y

vial, y la adaptacién al cambio climatico.

Siendo asi, bajo el marco descrito anteriormente, la Resolucién reconoce como
areas de especial importancia ambiental a los humedales, los bosques andinos
y subxerofiticos, las zonas de recarga de acuiferos y las areas de amenazas
naturales, ordenando una serie de lineamientos para su manejo, proteccién y

restauracion (de acuerdo con el caso).

2- Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, “Sabana de Bogotd”, Ministerio de Ambiente, consultado el 10 de

marzo de 2025, https://www.minambiente.gov.co/asamblea-sabana/

publica-lineamientos-para-ordenamiento-ambiental-de-la-sabana-de-bogota/

3- Ministerio de Ambiente, “Minambiente pone en consulta publica lineamientos para ordenamiento ambiental de la
Sabana de Bogoté -”, el 3 de marzo de 2025, https://www.minambiente.gov.co/minambiente-pone-en-consulta-

* Ibidem.
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De este modo, se establecen medidas para su adecuada delimitacién y para
garantizar sus funciones en la regulacion hidrica y la conservacién de la
biodiversidad. Asimismo, se establece que las zonas con alto riesgo de
inundacién o deslizamientos deben mantenerse como espacios de proteccién
ambiental, destinados a la reduccién del riesgo de desastres y la

implementacién de soluciones basadas en la naturaleza s.

En cuanto al uso del suelo, el proyecto prioriza la destinacién agropecuaria y
forestal en las areas rurales (como lo establece el articulo 61 de la Ley 99 de
1993), restringiendo la expansién urbana y promoviendo practicas de agricultura
sostenible. De este modo, para prevenir la conversién de suelo rural a urbano,
se exige que cualquier expansién urbana colinde con el suelo urbano existente y
que, dentro de los perimetros urbanos, se priorice el desarrollo de suelos
urbanizables no urbanizados y la densificacién y revitalizacion de areas urbanas.
Finalmente, en el dmbito urbano, se fomenta la proteccion de la
biodiversidad y la infraestructura verde, promoviendo la restauracién de

habitats y la conectividad ecolégica dentro de las ciudades .

En materia de infraestructura y sostenibilidad, el proyecto establece una
serie de lineamientos que la autoridad ambiental deberd considerar al evaluar
la viabilidad de proyectos viales y energéticos, con el objetivo de minimizar su
impacto ambiental. Estos lineamientos se enfocan en el diagnéstico ambiental
de alternativas, priorizando aquellas opciones que generen el menor impacto en
los ecosistemas y sean menos gravosas en términos ambientales. Sumado a
esto, se incluyen regulaciones orientadas a garantizar la seguridad hidrica,
evitando la sobreexplotacion de fuentes de abastecimiento y promoviendo la
restauracion ecoldgica, con especial énfasis en la recuperacién del rio

Bogota.

5- Articulos & al 11 del proyecto de Resolucién.
6- Articulos 11 al 15 del proyecto de Resolucion.
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Finalmente, busca fortalecer la
transparencia y la participacién
ciudadana, facilitando el acceso
publico a la informacién ambiental
y promoviendo la inclusién de redes y
comunidades étnicas, campesinas y
ambientales en las decisiones del

ordenamiento ambiental .

No obstante, desde su publicacion

para consulta publica, el proyecto #8ts: AleallidMayor de BogOERColpmensamtt: rehil i

ha generado un amplio debate.

Mientras que el gobierno nacional, La Gobernacién de

especialmente el Ministerio de . .
P Cundinamarca y la Alcaldia

Ambiente, ha respaldado la iniciativa
N de Bogota han seiialado que
por su enfoque de conservacién y

gestion sostenible &, los gobiernos ) UL [ TR DD

locales y algunos sectores el crecimiento de la regidon

productivos han manifestado al afectar la oferta de

preocupaciones sobre su impacto en vivienda y la ejecucion de

el desarrollo urbano y la expansion proyectos estratégicos en el
de infraestructura -.

mediano y largo plazo.

Por ejemplo, tanto la Gobernacién de Cundinamarca como la Alcaldia de
Bogotd han sefialado que el proyecto podria restringir el crecimiento de la
regién al afectar la oferta de vivienda y la ejecucién de proyectos estratégicos

en el mediano y largo plazo.

7 Articulos 18 al 29 del proyecto de Resolucion.

8. Juan Felipe Rodriguez, “No acabemos con los suelos agricolas de la Sabana de Bogota: exministra Muhamad defiende
resolucién”, W Radio, el 5 de marzo de 2025, https://www.wradio.com.co/2025/03/05/no-acabemos-con-los- suelos-
agricolas-de-la-sabana-de-bogota-exministra-muhamad-defiende-resolucion/

9- Sara Quevedo, “Polémica por resoluciones ambientales para la Sabana de Bogota: cuales son los caminos legales para
destrabar obras”, El Tiempo, 2025, https://www.eltiempo.com/justicia/investigacion/la-polemica-por-las- resoluciones-
ambientales-para-la-sabana-de-bogota-los-caminos-legales-para-destrabar-las-obras-3432922
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La controversia ha escalado hasta el punto de que algunos acusan al

Gobierno nacional de atribuirse ilegitimamente competencias propias de la
administracién territorial, lo que vulnera la autonomia del Distrito y de los
municipios de la Sabana de Bogota. Esto, a su vez, altera el equilibrio en la

distribucién de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales 1o.

IV. TEST DEL SEMAFORO

La Fundacién aplica el test del Semaforo a los articulos relevantes del

proyecto y alerta sobre los siguientes riesgos:

Primero, el Proyecto de Resolucion vulnera el principio
de legalidad y del sistema democratico

La proteccién del medio ambiente es una responsabilidad del Estado,
fundamentada en los articulos 8, 79 y 80 de la Constitucién Politica. Dado
que los ecosistemas estan interconectados y sus afectaciones trascienden los
limites municipales, es imprescindible que su regulacién se realice de manera

coordinada entre el Gobierno Nacional y las entidades territoriales.

El manejo aislado de los recursos naturales podria generar conflictos normativos
y decisiones contradictorias, comprometiendo la sostenibilidad ambiental y el
bienestar general. Por ello, el Constituyente previé la intervenciéon del Estado en
asuntos ambientales de alcance regional y nacional, permitiendo la adopcién de
politicas y lineamientos generales que orienten la actuacién de las entidades

territoriales sin anular su autonomia.

10- Carol Malaver, “Por afectar estos proyectos, el alcalde Galan emprendera acciones legales contra resolucién
ambiental del Gobierno”, El Tiempo, 5 de marzo de 2025, https://www.eltiempo.com/bogota/las-razones-por-las- que-
el-alcalde-galan-emprendera-acciones-legales-contra-un-proyecto-ambiental-del-gobierno-3432658.
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El Ministerio de Ambiente cuenta con facultades para disefiar politicas
generales y definir lineamientos orientados a la proteccién de los recursos
naturales. Sin embargo, tales disposiciones no anulan ni sustituyen la potestad
que tienen los concejos municipales para reglamentar los usos del suelo en sus
territorios. En otras palabras, el Estado tiene la potestad de fijar los principios
y directrices ambientales generales con el fin de lograr una actuacién
coordinada y evitar normas dispersas o contradictorias, pero la implementacion
concreta y la determinacién final de los usos del suelo corresponden al dmbito
municipal, conforme a la competencia reglamentaria que la Constitucién radicé

en las corporaciones de eleccién popular.

Asi, el articulo 61 de la Ley 99 de 1993 otorga funciones especificas al Ministerio
del Medio Ambiente y a la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca,
dirigidas a garantizar la destinacién prioritaria de la Sabana de Bogotd para
actividades agropecuarias y forestales, asi como su conservacién y preservacion.
Al respecto, en la Sentencia C-534 de 1996 v, la Corte Constitucional aclaré
que la facultad otorgada al Ministerio de Ambiente por el articulo 61 de la
Ley 99 de 1993 para expedir lineamientos generales no puede servir de
pretexto para desconocer la autonomia de las entidades territoriales ni para

abarcar temas ajenos al contenido de dicha norma.

La Corte precisé que el Ejecutivo no puede valerse de la potestad
reglamentaria para producir disposiciones que vacien de contenido la
competencia local, ni que interfieran asuntos estrictamente municipales o que
desborden el objeto legal a reglamentar. Por tanto, dicha facultad ministerial
debe enfocarse en la proteccién y preservacion de los recursos naturales,

sin incidir en competencias propias de los entes territoriales.

1. Corte Constitucional, Sentencia C-534 de 1996 del 16 de octubre de 1996. M.P. Fabio Morén Diaz.
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Por su parte, los municipios y distritos, de conformidad con lo establecido en el
articulo 313 numeral 7° de la Constitucién, son los competentes para
reglamentar los usos del suelo como parte de su funcién de ordenamiento
territorial. De igual forma, el articulo 29 de la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial refuerza que a estas entidades les corresponde reglamentar los usos
del suelo en éreas urbanas, de expansion y rurales. Estas disposiciones confieren
a los municipios la facultad de reglamentar los usos del suelo conforme al
principio de descentralizacién, pilar fundamental del Estado Social de Derecho

consagrado en el articulo 1 de la Constitucion.

Al respecto, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-189 de 201972, definié los
elementos centrales de la autonomia territorial y establecié que esta implica
(i) la facultad de autogobierno, (i) el ejercicio de competencias exclusivas
en la regulacién del uso del suelo y (iii) la administracién de los recursos y el
territorio a través de la definicion de reglas de desarrollo en su jurisdiccion. Asi
mismo, en la Sentencia C- 123 de 2014 = la Corte establecié que la regulacién
del ordenamiento territorial es un aspecto fundamental en la vida de los
ciudadanos, sea en zonas urbanas, suburbanas o rurales. La determinacién de
los usos del suelo, como parte fundamental del ordenamiento territorial,
influye en aspectos clave de la vida en comunidad, tales como las
condiciones de vida, la economia, la sociedad, la cultura, el medio ambiente y el

urbanismo.

En este sentido, la autonomia territorial implica que las entidades nacionales no
han de interferir ni impedir el desarrollo de la facultad reglamentaria que el
constituyente les reconocié a los municipios. Por ende, el Estado debe evitar
extender su actividad normativa al punto de vaciar la competencia de los
municipios, o asumir actividades reglamentarias que, en la practica, anulen la

autonomia de las entidades territoriales.

12- Corte Constitucional. Sentencia C-189/06. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
13- Corte Constitucional. Sentencia C-123 de 2014. M.P. Alberto Rojas Rios.
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Respecto del Proyecto de Resolucidn bajo andlisis, surge el interrogante de si
sus disposiciones podrian afectar la autonomia de las entidades territoriales.
FEDe. Colombia considera que los lineamientos de este proyecto podrian

vulnerar la autonomia territorial, asi como el principio de seguridad juridica.

En primer lugar, el Proyecto de Resolucién introduce disposiciones ambiguas y
de dificil aplicaciéon que generan incertidumbre en las entidades territoriales y
en los actores involucrados en el desarrollo urbano y ambiental, puesto que los
articulos 2, 11 y 13 establecen determinantes ambientales de ordenamiento
territorial. En particular, el articulo 11 incluye referencias a un determinante de
proteccion alimentaria, sin claridad sobre el impacto real que tendria sobre el
uso del suelo. Esta falta de precision normativa afecta la previsibilidad de las
decisiones publicas y podria derivar en conflictos normativos e interpretativos

que comprometen la estabilidad del ordenamiento territorial.

En segundo lugar, otro problema que surge con el Proyecto de Resolucién es la
incertidumbre juridica que genera sobre la aplicacién de sus disposiciones en
los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) vigentes. La Secretaria Distrital
de Planeacién de Bogotd ha manifestado su preocupacién sobre la falta de
claridad respecto a cémo los POT actuales deben adoptar estos lineamientos.
En concreto, sefialé que no es claro cémo se deberan adoptar los lineamientos
bajo los Planes de Ordenamiento Territorial vigentes, pues no se establecen
directrices claras al respecto. 1 Por otro lado, la eventual Resolucién podria
generar consecuencias adversas para la infraestructura y viviendas ya
existentes, pues quedarian “sefialados como humedal vias, colegios, hospitales, y

la vivienda de mas de 172.000 familias que estén en el territorio” 5.

- Planeacion Bogotd, "El Proyecto de Resolucién del @MinAmbienteCo afecta directamente el POT. Con esta decision, se
sefialan como 'humedal' vias, colegios, hospitales y las viviendas de mas de 172 mil familias ¢Qué pasara con ellas?" X (antes
Twitter), marzo 5, 2025, https://x.com/planeacionbog/status/1897761454356299866

'5-Planeacién Bogotd, "El Proyecto de Resolucion del @MinAmbienteCo afecta directamente el POT. Con esta decision,
se sefialan como ‘humedal' vias, colegios, hospitales y las viviendas de mas de 172 mil familias ¢Qué pasard con ellas?” X
(antes Twitter), marzo 5, 2025, https://x.com/planeacionbog/status/1897761454356299866
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Este escenario plantea un problema fundamental: si la resolucion es
jerdrquicamente superior a los POT vigentes por ser una determinante de
ordenamiento territorial, entonces surge la duda de si todas las entidades
territoriales deberan modificar sus POT para alinearlos con las disposiciones
establecidas en el acto administrativo. Estos lineamientos son instrumentos
fundamentales para orientar el desarrollo territorial y regular el uso,
transformacién y ocupacién del espacio. Como se describe en mayor detalle en
la segunda seccién, la seguridad juridica es un pilar esencial del Estado de
Derecho, y el Proyecto de Resolucién deberia contener disposiciones para
garantizar certeza respecto de la aplicacién de los lineamientos y

estabilidad normativa.

El Proyecto de Resolucién deberia considerar con mayor atencién y detalle las
dindmicas econémicas, sociales y ambientales propias de la Sabana de Bogota. Es
crucial reconocer las actividades actualmente establecidas en la regién, las
cuales operan bajo los marcos legales vigentes. No obstante, el Proyecto de
Resolucién no deja claro si su entrada en vigor implica la necesidad de una
modificaciéon inmediata de los POT, especialmente porque impone restricciones
adicionales al uso del suelo y limita las zonas de expansién urbana. Esto resulta
particularmente problemdtico porque abarca #0 municipios de la cuenca media y
alta del rio Bogotd, los cuales suman mas de 580.000 hectéreas, muchas de las
cuales forman parte del sistema de abastecimiento hidrico de Chingaza 1. En
este sentido, la mera adopcién de los lineamientos por parte del Ministerio de

Ambiente no es suficiente.

Se requiere una accién verdaderamente coordinada entre distintos sectores,
asegurando una transicién efectiva en los instrumentos de planeacién existentes
y evitando conflictos normativos que puedan afectar la viabilidad de las

actividades econémicas y el ordenamiento territorial.

16- Alvarez Lozano, Natalia. "Lineamientos para el ordenamiento ambiental de la Sabana de Bogota." Lexir LATAM, 29 de
octubre de 2024.
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La Alcaldia Mayor de Bogota ha advertido sobre los efectos negativos de la
resolucion de lineamientos para el ordenamiento ambiental de la Sabana de
Bogotd, que afectaria a 138 barrios en las localidades de Bosa, Kennedy,
Fontibén, Engativa y Suba'”. Ademas, segun el alcalde, se pondria en riesgo la
construccién y licenciamiento de 124.000 unidades de vivienda, incluyendo
50.000 viviendas de interés social y 31.000 de interés prioritario. Asimismo,
323.000 personas podrian perder su inversiéon en vivienda, y 4.478 subsidios de
vivienda ya entregados estarian comprometidos. Mas de 8 millones de
personas podrian enfrentar dificultades en el suministro de agua potable y mas
de 7 millones con la afectacién a la Planta de Tratamiento de Aguas Residuales
Canoas. Ademas, 14 proyectos estratégicos para la ciudad (como las tres
lineas del Metro, el Regiotram de Occidente, el Corredor Verde de la Carrera
Séptima y el Aeropuerto El Dorado) se verian afectados. Ante esta situacién,
el alcalde Carlos Fernando Galdn ha solicitado al Ministerio de Ambiente
retirar la resolucién y reconstruirla en coordinacién con Bogota y los municipios

involucrados’s.

Por otro lado, el articulo 11 del Proyecto de Resolucién establece que las dreas
rurales correspondientes a las clases agrolégicas Il, I, IV, V, VI 'y VII,
determinadas por el mapa de suelos del IGAC, que no estan urbanizadas ni
ubicadas en zonas de especial importancia ambiental, areas urbanas, de
expansion urbana, suburbanas ni centros poblados rurales segin lo
establecido en los planes de ordenamiento territorial vigentes, tendran

destinacién prioritaria agropecuaria y forestal.

7- Alcaldia Mayor de Bogota. “Consulta Ambiental Sabana”. www.bogota.gov.co. Ultima modificacién en 2024.
https://bogota.gov.co/consulta-ambiental-sabana
'8. Alcaldia Mayor de Bogoté. “Consulta Ambiental Sabana”. www.bogota.gov.co. Ultima modificacién en 2024.
https://bogota.gov.co/consulta-ambiental-sabana

SEMAFORO DEL ESTADO DE DERECHO



https://bogota.gov.co/consulta-ambiental-sabana
https://bogota.gov.co/consulta-ambiental-sabana

Junto con el articulo 11, el Proyecto de Resolucién amplia de manera indebida
las restricciones sobre el desarrollo de suelos agrolégicos. Segun el articulo 54
del Decreto Ley 133 de 1986 v, la limitacién legal a la expansién urbana solo
aplica a los suelos de clases I, Il y Ill, los cuales deben destinarse
exclusivamente a actividades agricolas, ganaderas, forestales o de explotacion
de recursos. No obstante, la resolucion extiende esta restriccion a las clases
IV, V, VI y VII, sin un sustento normativo que lo respalde. Este exceso
normativo implica modificar, mediante una resolucién administrativa, lo

dispuesto en un decreto con fuerza de ley, lo cual no es juridicamente valido.

Ademas, el numeral 2 del articulo 11 de la resolucién establece que las
autoridades ambientales, las entidades territoriales y las del sector
agropecuario deberan concurrir en lo de su competencia para definir las Areas
de Proteccion para la Produccién de Alimentos (APPA). Aunque esta norma
no obliga de por si a las autoridades locales a delimitar y constituir dichas
areas, el Ministerio de Ambiente podria estar excediendo sus competencias al
crear una instancia de coordinacién no prevista en la regulacién original de esta
figura. Segun el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, la declaracién de las APPA
es competencia exclusiva del Ministerio de Agricultura, a pesar de que deba
hacerlo en coordinacién con otras entidades como a Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria (UPRA), la Agencia Nacional de Tierras (ANT) e incluso el
propio Ministerio de Ambiente. Por tanto, al establecer directrices
especificas sobre su implementacion el Ministerio estaria asumiendo un rol

que legalmente no le corresponde.

19 Articulo 542.- No podra extenderse el perimetro urbano de manera tal que incorpore dentro del area por él
determinada, suelos que segun la clasificacién del Instituto Geografico Agustin Codazzi pertenezcan a las clases |, Il o I, ni a
aquellos correspondientes a otras clases agroldgicas, que sean necesarias para la conservacién de los recursos de aguas, control
de procesos erosivos y zonas de proteccién forestal.
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Igualmente, el articulo 13 de la Resolucién introduce una disposicion que
trasciende los lineamientos generales al regular el uso del suelo municipal,
pues su numeral 1 ordena a las autoridades ambientales y territoriales
verificar que “los suelos rurales de desarrollo restringido que se propongan
para expansién urbana colinden con el suelo urbano”. Este requisito impone,
en la practica, una prohibicién material de expandir el perimetro urbano en
areas que no sean contiguas al suelo urbano existente, aun cuando las
dindmicas de poblamiento y las caracteristicas especificas del municipio
hayan generado zonas de alta densidad poblacional que han perdido, de

facto, su vocacién rural original.

Frente a ello, Camacol ha advertido que la Resolucién ambiental del Ministerio
de Ambiente pone en riesgo la construccién de 360.000 viviendas en Bogota y
la Sabana, al bloquear el desarrollo en 2.930 hectareas de suelo que, hasta
ahora, se consideraban urbanizables. Segun la entidad, esta restricciéon afectara
directamente a miles de familias que buscan acceder a vivienda formal,
bloqueando 60 planes parciales en cerca de 3.000 hectéreas. El impacto seria
especialmente grave para la Vivienda de Interés Social, que representa el 65%

de dichos proyectos .

Del analisis precedente se desprende que el Proyecto de Resolucién sobre la
Sabana de Bogots, si bien tiene como objetivo proteger los ecosistemas y
garantizar la sostenibilidad ambiental, excede las facultades reglamentarias
atribuidas al Ministerio de Ambiente y se entromete en el ambito de
competencias exclusivas de los municipios y distritos. Esta situacién vulnera
principios esenciales del Estado de derecho, como el de legalidad, al desconocer
el marco normativo que limita la potestad de reglamentaciéon ministerial y, en
consecuencia, la autonomia territorial otorgada por la Constitucién. Es
importante que se cumpla de manera eficaz con el principio de coordinacién que
establece la Constitucién en el articulo 287, sin menoscabar el nicleo esencial de

la autonomia territorial.

20- Camacol. 2025. "Camacol solicita intervencién urgente de la Procuraduria ante resolucién que bloquea el
desarrollo de Bogotd y Cundinamarca.” Camacol, marzo 5, 2025. Disponible en:
https://camacol.co/prensa/noticias/camacol- solicita-intervencion-urgente-de-la-procuraduria-ante-resolucion-que
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Segundo: El Proyecto de Resoluciéon resulta
contrario al principio de buen gobierno y
transparencia

El principio de buen gobierno y transparencia exige que la gestién publica se
rija por la claridad, la previsibilidad y la responsabilidad en la toma de
decisiones. Este principio esta estrechamente vinculado con la seguridad
juridica, ya que la estabilidad y coherencia en la aplicacién de las normas
permiten a ciudadanos, empresas y entidades publicas actuar con certeza
sobre sus derechos y obligaciones. La transparencia en la gestion de la
administracién reduce la discrecionalidad y los conflictos interpretativos, lo que
previene posibles conflictos interpretativos que afecten la confianza legitima

de los sujetos en las instituciones.

En el dmbito del ordenamiento territorial y la planificacién urbana, esta
relacion adquiere especial importancia, ya que una gestién transparente es
fundamental para garantizar decisiones publicas basadas en datos y evidencia
contextualizada, permitiendo una ejecucién eficaz y efectiva de la gestion
publica =. De este modo, la modificacién arbitraria de las reglas genera
incertidumbre y puede generar un clima que desincentive la inversién e incluso
la coherencia en la toma de decisiones publicas. Por ello, asegurar la

transparencia y el buen gobierno no solo refuerza el Estado de derecho, sino

que también es fundamental para un desarrollo territorial estable y sostenible en

el tiempo.

En este caso, el Proyecto de Resolucién emitido por el Ministerio de Ambiente
vulnera dicho principio al no establecer con claridad un régimen de transicion
que permita determinar los efectos concretos de la norma sobre la
planificacién urbana y territorial y cémo la misma afectara al ordenamiento

vigente en los municipios de la Sabana y el Distrito de Bogota.

21 Funcién Puablica, “Transparencia y Acceso a la Informacién Publica”, consultado el 12 de marzo de 2025,
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/es/transparencia2018

SEMAFORO DEL ESTADO DE DERECHO



https://www.funcionpublica.gov.co/eva/es/transparencia2018

Asi, si bien la exministra Muhamad
ha sefialado que los efectos de la
Resoluciéon no afectaran a
proyectos que cuenten con
licencias vigentes o estén en
construccidén =, lo cierto es que la
norma en si misma no brinda
garantias explicitas al respecto ni
tampoco establece de forma
especifica cdmo conviviran proyectos

terminados y en ejecucién con las La exministra de Ambiente

nuevas guias ambientales. Esta y Desarrollo Sostenible,

.., Susana Muhamad ha
omision puede generor una

profunda inseguridad juridica, pues SRl GRe [eh eieEas e

. . la Resoluciéon no afectaran
no se establece con claridad si las

o . a proyectos que cuenten
disposiciones contenidas en la proy 9

L . con licencias vigentes o
resolucion pueden modificar derechos : v
. . ) estén en construccion.
adquiridos y decisiones previas en

materia de ordenamiento territorial.

El impacto de esta falta de claridad, incluso tras los llamados a la calma del
Ministerio, se evidencia en las reacciones de los gobiernos locales 2y
constructores privados = que advierten sobre las posibles afectaciones a
proyectos estratégicos ya aprobados e incluso a obras finalizadas. Esto en
tanto que muchas de estas construcciones no necesariamente cumplen con
las nuevas directrices ambientales establecidas en la Resolucion, lo que
genera incertidumbre sobre su viabilidad y sobre la forma en que deben ser

manejadas.

22- Ernesto Cortés, ““No podemos echar el tiempo hacia atras, pero tampoco todo estd perdido’, exministra sobre
polémica resolucion”, El Tiempo, el 8 de marzo de 2025, https://www.eltiempo.com/bogota/no-podemos-echar-el-
tiempo-hacia-atras-pero-tampoco-todo-esta-perdido-exministra-sobre-resolucion-3433633

23- Sara Quevedo, “Polémica por resoluciones ambientales para la Sabana de Bogota: cuéles son los caminos legales
para destrabar obras”, El Tiempo, 2025, https://www.eltiempo.com/justicia/investigacion/la-polemica-por-las-
resoluciones-ambientales-para-la-sabana-de-bogota-los-caminos-legales-para-destrabar-las-obras-3432922

24+ La Republica, “Desarrollo de 360.000 viviendas en Bogota quedarian en vilo por resolucién ambiental”, Diario La

Republica, el 3 de octubre de 2025, https://www.larepublica.co/economia/desarrollo-de-360-000-viviendas-en-
bogota-quedarian-en-vilo-por-resolucion-ambiental-4082090
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Por ejemplo, uno de los aspectos de la Resolucién que podria resultar
especialmente problematico es el mapa incluido en los anexos, que constituye
la base técnica para su formulacién y eventual aplicacién. Ademas de manejar
una escala amplia de 1:100.000, que podria generar imprecisiones en la
delimitacién de zonas de interés, dicho mapa clasifica como humedales
transformados o temporales areas donde hoy en dia (y desde hace afios) existen
areas urbanizadas consolidadas. No obstante, el proyecto no define con claridad
cudles serdn las acciones que deberd asumir la autoridad ambiental para
gestionar estas areas, y sobre todo no establece cdmo se armonizaran estas
clasificaciones con la realidad urbanistica existente y los nuevos lineamientos

para la proteccién y restauracién de humedales que establece la Resolucion .

Aunque este espacio de discrecionalidad podria permitir que los gobiernos
locales y las autoridades ambientales ejerzan sus facultades como parte de la
implementacién de los lineamientos del Ministerio, también plantea un riesgo
significativo de incertidumbre normativa. La ausencia de directrices claras
sobre cémo integrar estas clasificaciones con la planificacién territorial vigente
deja en manos de las autoridades locales la interpretacién y aplicacién de los
criterios establecidos en la Resolucién, lo que podria generar inconsistencias
entre municipios e incluso dentro de una misma jurisdicciéon. Sin un mecanismo
explicito para resolver estas tensiones, se corre el riesgo de paralizar proyectos
de infraestructura y vivienda, generar litigios entre actores publicos y privados,

y afectar la coherencia en la toma de decisiones ambientales y urbanisticas.

En vista de estos factores, incluso si el Ministerio no excedié sus atribuciones al
expedir la Resolucién, esta presenta problemas de claridad que pueden
generar incertidumbre sobre la aplicacién de la normativa ambiental y

territorial.

25. Como las del articulo 15 de la misma.
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La falta de mecanismos de
coordinacién explicitos entre los
distintos niveles de gobierno .
aumenta el riesgo de vacios v
normativos e interpretaciones
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imprecisién representa una
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seguridad juridica y podria afectar
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Sabana, afectando su desarrollo y
respuesta a necesidades urgentes
de infraestructura y ordenamiento

territorial.

Tercero: El Proyecto de Resolucion afecta el
principio de democracia participativa y
representativa

La participacién ciudadana efectiva, reconocida en el ordenamiento
juridico colombiano a nivel constitucional, legal y administrativo 26, es un

pilar fundamental de la democracia participativa y representativa.
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Esto adquiere especial relevancia en decisiones y asuntos que impactan el
derecho constitucional a un ambiente sano, reconocido por el articulo 79 de
la Constitucion Politica, que ademas garantiza a la comunidad el derecho a

involucrarse activamente en las decisiones que pueden afectarles.

Durante la elaboracién del presente informe, el Ministerio de Ambiente

anuncié la ampliacién del plazo para la consulta publica hasta el 28 de abril,
con lo que se pasé de un término inicial de 15 dias a uno de 23. Si bien esta
ampliacién representa un avance positivo, sigue siendo insuficiente para
garantizar una participacién plenamente efectiva, dado el tiempo limitado
para analizar documentos técnicos complejos y formular aportes
significativos. Para FEDe. Colombia, este plazo resulta insuficiente y supone

un riesgo significativo al principio de democracia y transparencia.

En primer lugar, este plazo reducido vulnera directamente el derecho
ciudadano de acceder, en condiciones adecuadas, a la informacién técnica y
juridica necesaria para participar de manera efectiva y rigurosa en la
elaboracién de los proyectos de regulaciéon de cardcter general. El estudio
técnico que soporta este Proyecto de Resolucién tiene cerca de 290 paginas,
junto con 32 paginas adicionales de memoria justificativa, y un total de 29
articulos componen la regulacién, ademas de diversos anexos cartograficos y

otros recursos.

El analisis de esta informacién, la evaluacién de impactos y la formulacién de
comentarios técnico-juridicos requieren de un tiempo considerable, que no
puede ser cubierto de manera adecuada en el plazo establecido por el

Ministerio, incluso teniendo en cuenta su reciente extension.

26- A nivel constitucional: articulos 1, 2, %0, 78, 79, y 103.

A nivel legal: Ley 21 de 1991, Ley 99 de 1993, Ley 388 de 1997, Ley 489 de 1998, Ley 1150 de 2007, Ley 1480 de
201, y Ley 1757 de 2075.

A nivel reglamentario: Decreto 1081 de 2015, Decreto 270 de 2017, y Decreto 1535 de 2022

SEMAFORO DEL ESTADO DE DERECHO




En segundo lugar, este plazo desconoce compromisos internacionales adquiridos
por Colombia en materia ambiental y de participacién ciudadana,
especificamente el Acuerdo regional sobre el acceso a lainformacion, la
participacién publica y el acceso a la justicia en asuntos ambientales en
América Latina y el Caribe “Escazu”, ratificado mediante la Ley 2273 de 2022. El
articulo 7 de dicho Acuerdo establece que los Estados deben facilitar y
consolidar estrategias que garanticen la participacién efectiva, oportuna,
abierta e inclusiva en los procesos de toma de decisiones ambientales,
mediante mecanismos apropiados, en etapas iniciales del proceso de toma
de decisiones y en el marco de plazos razonables. La justificacion de
conveniencia del Acuerdo de Escazi enfatiza en la necesidad de fortalecer los
mecanismos de participaciéon publica en asuntos ambientales de manera
inclusiva y transparentes, lo cual resulta vital para mejorar la formulacién de

politicas y la toma de decisiones.

De manera complementaria, el Principio 10 de la Declaracién de Rio sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo de las Naciones Unidas también refuerza la
necesidad de garantizar el acceso adecuado a la informacién, la participacion
ciudadana en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en asuntos

ambientales.
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En Colombia, la Ley 99 de 1993 organiza el Sistema Nacional Ambiental (SINA), y
establece un modelo de gestiéon ambiental descentralizada, democratica y
participativa mediante el accionar coordinado de las autoridades locales,
regionales y la participacién de la ciudadania en general respecto al desarrollo
sostenible del pais en sus dimensiones ambiental, econémica y social.
Adicionalmente, el Consejo de Estado ha sefialado que el principio de
participacién ciudadana es inherente al Estado democratico, pues permite que
los ciudadanos intervengan activamente en los procesos de deliberacién y
formulacién de la gestién publica, méas alla del ambito electoral z. Por su parte,
en el ambito de la produccién normativa, el principio de transparencia
garantiza el acceso y control ciudadano sobre la actividad administrativa,
previenen el abuso de poder y promueven su participaciéon en la toma de

decisiones.

Asi, la consulta ciudadana se consolida como un mecanismo clave de
participacién, permitiendo a ciudadanos y grupos de interés expresar
opiniones, propuestas y comentarios sobre proyectos de normas, politicas,
programas o tramites antes de su formulacién o decisién final. Este proceso
no solo facilita la priorizacién de problematicas y la rendicién de cuentas, sino
también la evaluacién de programas, obras o inversiones por parte de distintos
actores, lo que puede llevar a ajustes en las disposiciones legales a lo largo del
ciclo de la gestion publica z. En este sentido la jurisprudencia ha destacado
positivamente el mecanismo de consulta publica, resaltando su capacidad
para promover la participacién de diversos actores, actuar como un control

en los procesos de decision y otorgar legitimidad a las decisiones adoptadas .

27-Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Sentencia del 14+ de septiembre de 2016. Expediente 11001-03-
06-000-2016-00066-00(2291)
28- Departamento Administrativo de Funcién Pablica. “La Consulta Ciudadana”. Disponible en:

https://wwwl.funcionpublica.gov.co/consulta-ciudadana

29- Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Sentencia del 14+ de septiembre de 2016. Expediente 11001-03-
06-000-2016-00066-00(2291).
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La Ley 1437 de 2011 establece que las autoridades tienen el deber de
proporcionar informacién completa y actualizada sobre proyectos especificos de
regulacién, permitiendo a los ciudadanos presentar sugerencias o propuestas
alternativas en un plazo fijado conforme al interés general. Ademas, el Decreto
270 de 2017, que modifica el Decreto 1081 de 2015, define lineamientos claros
para garantizar la participacién en la elaboracién de diferentes regulaciones,
lo que incluye el establecimiento de tiempos razonables para la recepcién y
andlisis de comentarios. En el caso de regulaciones que requieren la firma del
presidente de la Republica, se establece un minimo de 15 dias calendario para la
consulta, mientras que, para otros proyectos, el plazo debe definirse de manera
razonable y proporcionada, considerando factores como el interés general, el

numero de articulos, los grupos interesados y la complejidad del tema regulado.

El Proyecto de Resolucién que establece los lineamientos para el ordenamiento
ambiental de la Sabana de Bogota tiene una relevancia estratégica no solo
por su impacto directo sobre la calidad de vida de la poblacién y sobre la
seguridad hidrica, sino también por sus consecuencias en proyectos de
infraestructura y en las actividades econémicas de los municipios de
Cundinamarca. A pesar de que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible ha realizado eventos de socializacién y mesas de trabajo desde el
afio 2023 =, estos no se centraron en el articulado del Proyecto de la
Resolucién sino en aspectos generales, lo que no sustituye la necesidad de un
proceso formal de participaciéon que permita un andlisis detallado del proyecto

de norma y su impacto en diversos sectores.

En este sentido, FEDe. Colombia considera que el plazo concedido para la
presentacion de comentarios sigue siendo insuficiente, lo que pone en riesgo la
legitimidad democratica del proceso. Esto, debido a que reduce
desproporcionadamente la capacidad de incidencia ciudadana y debilita el

principio de democracia y transparencia inherentes al Estado de Derecho.

30. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. “Actividades proceso de construccién participativa de los
lineamientos de la Sabana de Bogota”. Disponible en:
https://www.minambiente.gov.co/wpcontent/uploads/2025/03/TABLA_EVENTOS SABANA.pdf
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La Procuraduria General de la Nacién ha identificado esta situacién como un
riesgo democratico, por lo que ha solicitado formalmente una ampliacién del
plazo a 45 dias hébiles «. Esto, debido a que un analisis integral y técnicamente
sustentado del Proyecto de Resolucién requiere periodos mas amplios para
asegurar la participacién efectiva de todos los actores involucrados en asuntos
ambientales, como lo requieren la legislaciéon nacional y los estandares

internacionales.

Es crucial que el Ministerio promueva una participacién ciudadana mas robusta,
ampliando y diversificando los espacios de didlogo, incluyendo activamente a
los diferentes sectores involucrados, e implementando efectivamente sus

recomendaciones u observaciones recibidas. En caso contrario, se esperaria al

menos que las decisiones adoptadas estén acompafiadas de argumentos sélidos
que evidencien un andlisis riguroso de las propuestas presentadas por la
ciudadania, asegurando asi un proceso transparente, democratico, y acorde con

los principios que rigen el Estado de Derecho.

Asi las cosas, para garantizar una participacién efectiva y la construccién de un
marco normativo sélido y consensuado, es fundamental que la formulacién de
regulaciones ambientales se desarrolle con total transparencia. Esto requiere
habilitar espacios deliberativos amplios donde todas las partes involucradas —
incluyendo entidades territoriales, comunidades locales, gremios productivos,
organizaciones ambientales, la academia y expertos en la materia— puedan
expresar sus perspectivas y contribuir al proceso. Al contrario, mantener un
plazo reducido de consulta publica, incluso con la ampliacién propuesta en el
Proyecto de Resolucién, vulnera los principios constitucionales de democracia
participativa y transparencia. Para asegurar la legitimidad del proceso
regulatorio y proteger el derecho constitucional a una participacién ciudadana
efectiva, no solo es imprescindible extender significativamente el plazo
inicialmente establecido, sino también propiciar nuevos espacios de deliberacién

inclusiva y efectiva.

31 Procuraduria General de la Nacién. “Procuraduria solicité ampliacién de plazos para la consulta puablica sobre el
ordenamiento ambiental en la Sabana de Bogota”. Boletin No 200 del 06 de marzo de 2025. Disponible en;
https://www.procuraduria.gov.co/Pages/ampliacion-plazos-para-consulta-publica-sobre-ordenamiento-ambiental-
sabana-bogota.aspx
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Foto: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos

V. CONCLUSION

Si bien la intencién del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible con el
Proyecto de Resolucion sobre el ordenamiento ambiental de la Sabana de
Bogotd es legitima y responde a la necesidad de proteger un territorio
estratégico, su formulacién y publicacién han sido accidentadas. La falta de
claridad normativa, la ausencia de mecanismos adecuados de coordinacién y
la insuficiencia de los procesos de participacion publica han generado
incertidumbre y resistencia por parte de actores clave. En tal sentido, este
proyecto presenta problemas significativos en términos de seguridad

juridica, transparencia y participacién democratica.

En primer lugar, su redaccién ambigua introduce incertidumbre normativa y
podria vulnerar la autonomia territorial al regular aspectos que deberian quedar
fuera de la esfera de influencia del Ministerio, pues, debido a su naturaleza 'y
especificidad, corresponden exclusivamente a las entidades territoriales. En
segundo lugar, el contenido del Proyecto de Resolucién evidencia la falta de
mecanismos efectivos de coordinacién y concurrencia entre el nivel nacional y
los entes territoriales, lo que ha generado oposicién por parte de actores
locales y sectores econémicos, preocupados por el impacto de esta regulacion

en distintos ambitos y proyectos.
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Finalmente, el tiempo inicialmente concedido para la consulta publica es
insuficiente para un andlisis riguroso y una participacién efectiva de la
ciudadania y los sectores afectados, lo que compromete el principio de

democracia participativa y representativa.

Dada la trascendencia de esta regulacién para la sostenibilidad ambiental y el
futuro desarrollo de la regién, es fundamental que el Ministerio revise y ajuste el
proyecto con mayor rigor técnico y normativo. Para ello, es necesario construir
una estrategia de formulacién e implementacién mas clara, que armonice
las preocupaciones de los gobiernos locales y brinde seguridad juridica para el
desarrollo de los proyectos estratégicos de infraestructura que requiere la
Sabana. Solo un proceso de formulacién verdaderamente participativo, que
integre al Gobierno, las entidades territoriales, la ciudadania y los actores
privados relevantes, garantizara que las medidas adoptadas sean legitimas,
aplicables y efectivas, evitando conflictos innecesarios y asegurando el respeto

por el Estado de Derecho.
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