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INTRODUCCION

Cada vez que nos aproximamos a la probleméatica medio ambiental de nuestro
pais y del mundo entero, somos mas conscientes de la imperante necesidad de
proteger los recursos naturales con los que nos ha premiado la naturaleza. Y no
es para menos, pues al analizar las estadisticas de la oferta ambiental
colombiana, y de su espectacular biodiversidad, entendemos que nuestra
guerida Patria es en efecto una potencia en lo que a recursos naturales se

refiere.

El derecho a gozar de un ambiente sano fue elevado a rango constitucional por
la Constitucién Politica de Colombia de 1991, entrando a formar parte de un
nuevo modelo de defensa del derecho al medio ambiente, concebido como
prerrequisito para lograr la eficacia de los derechos humanos y el desarrollo
social y econdmico de la poblacién, ya que el decidido espiritu ambientalista de
la nueva Constitucion integré un sinnimero de normas que en forma directa o

indirecta atafien a este tema.

Los principales determinantes constitucionales que regulan la problematica
ambiental y los derechos sobre los cuales se fundamentan, son
contextualizados en los fines esenciales del Estado, como el de “proteger la
vida de las personas”, con certeza el mas sagrado; el de proteger las riquezas
culturales y naturales de la Nacion; el de la inviolabilidad del derecho a la vida;
el derecho prevalente de los nifios a gozar de un ambiente sano; la atencion de
la salud y el saneamiento ambiental como servicios publicos a su cargo; la
propiedad privada como funcién social, a la que le es también inherente una

funcion ecoldgica; el derecho a gozar de un ambiente sano y la participacion de



la comunidad en las decisiones que puedan afectarla; el deber de proteger la

diversidad e integridad del ambiente, etc.

Es por esto que la Constitucidon Politica de 1991, ha sido sefialada como una
de las mas avanzadas del mundo por su concepcion sobre la relacion entre
medio ambiente y desarrollo y la incorporacién del principio del “desarrollo
sostenible” como uno de los principios fundamentales que direccionan la vida
de nuestra sociedad, actitud acorde con la creciente conciencia que se ha ido
formando en el ambito planetario acerca de los limites ambientales del

desarrollo.

Asi, la rama ejecutiva del poder publico cuenta, entre otras funciones, con la de
garantizar la observancia de los preceptos constitucionales y la normatividad
gue expide el 6rgano legislativo en aras a garantizar el medio ambiente sano a
gue tenemos derecho todos los colombianos, para lo cual se vale, entre otros

mecanismos, del derecho sancionatorio ambiental.

La tarea histérica de la autoridad ambiental en sus diferentes érdenes, es la de
devolverle a la sociedad la tranquilidad por la certeza de la conservacién del
entorno, liderando procesos de toma de conciencia y generando politicas
acordes con la magnitud del problema y la idiosincrasia propia de nuestro

contexto cultural.

El escaso conocimiento de la normatividad que ha sido expedida para regular
el tema del derecho ambiental y sancionatorio ambiental, ha generado un bajo
nivel de eficacia de esta disciplina, por cuanto la totalidad de sus actores no
cuentan con los elementos de juicio y la informacion necesaria para garantizar
de un lado, el respeto por los derechos de las personas que son sujetos de una

investigacion administrativa por contravencion a la normatividad ambiental, y
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del otro, el cumplimiento de los fines del derecho sancionatorio ambiental

entendido como mecanismo juridico de proteccion al entorno.

Partiendo de esta breve explicacion, el presente trabajo de investigacion,
pretende analizar a profundidad los fundamentos legales y tedrico-juridicos que
justifican, fundamentan y soportan la facultad que se abroga el aparato estatal
para imponer las sanciones a que se hacen acreedoras las personas que
contravienen las disposiciones ambientales existentes en nuestro ordenamiento

juridico.

La investigacion estara encaminada en primera instancia, a estudiar y
comprender los fundamentos legales, historicos, tedricos y conceptuales del
derecho ambiental n general y de las facultades sancionatorias que tienen las
autoridades en materia ambiental, para luego adentrarse en los aspectos
procesales de la misma. Todo ellos con la finalidad de generar un
acercamiento conceptual y académico respecto de una disciplina sobre la cual
no se ha ocupado plenamente la doctrina ni se ha profundizado a nivel
académico, hecho que a nuestro juicio, se debe no a la falta de interés en la
materia, Sino mas bien a su reciente aparicion en nuestro pais, y por qué no

decirlo, en el mundo entero.

La finalidad esencial de esta trabajo sera la de convertirse en “herramienta” de
consulta para profesionales del derecho interesados en el &rea del derecho
ambiental, ya sea porque lo requieren para el ejercicio de sus funciones como
empleados en el sector publico o privado, como abogados litigantes o por
simple interés académico.

Finalmente, diremos que se trata de una investigacion de nivel explicativo, dado

gue pretende establecer un conjunto de relaciones de causalidad entre el
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conocimiento que tienen los ciudadanos y funcionarios acerca del derecho
sancionatorio ambiental en la Republica de Colombia, y la eficacia del mismo

en cuanto instrumento juridico de proteccion al entorno.
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CAPITULO PRIMERO

NOCIONES GENERALES

1. EL DESARROLLO SOSTENIBLE COMO FUNDAMENTO DE LA
REGULACION AMBIENTAL

A nuestro modo de ver, la actual atencion y consiguiente regulacion legal que se
le ha dado a la proteccion de los recursos naturales y del medio ambiente, tiene
su fundamento primordial en las politicas no solo nacionales sino mundiales de
desarrollo sostenible, criterio que se ha ido introduciendo en el lenguaje
universal en los udltimos afios y que por lo tanto consideramos de vital

importancia que sea estudiado en la parte preliminar de este trabajo.

Se entiende por desarrollo sostenible el que conduzca al crecimiento
econdmico, a la elevacion de la calidad de vida y al bienestar social, sin agotar
la base de los recursos naturales renovables en que se sustenta, ni deteriorar el
medio ambiente o el derecho de las generaciones a utilizarlo para la
satisfaccion de sus propias necesidades, es decir, que implica el uso ordenado
del territorio y sus recursos haturales, uso que debe llevar consigo el
compromiso de aplicar una serie de practicas o tratamientos encaminados a
proteger la integridad de los suelos, los recursos hidricos, la biodiversidad y la
calidad del aire y el paisaje, asi como rehabilitar los recursos deteriorados y a

mejorar el medio ambiente.

El deterioro ambiental afecta el bienestar y la calidad de vida de la poblacion,

12
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limita sus posibilidades de desarrollo y compromete gravemente el de las
generaciones futuras. La estructura, tamafio y crecimiento de las ciudades crea
grandes presiones sobre el entorno, generando patrones de desarrollo urbano
no sostenible, extremando condiciones de pobreza e insalubridad, deteriorando
la calidad de vida y llevando a la poblacién a ocupar areas de riesgo de alto

valor agrolégico.

Como respuesta a situaciones de diversa indole que se han ido presentando y
gue lesionan de manera grave los recursos naturales y el medio ambiente, se
ha iniciado un proceso de estructuracion institucional y legal basado en las
disposiciones de la Constitucién, de la Ley 99 de 1993 y de la Ley 152 de
1994, resaltando la Constitucibn que sefiala los principales deberes

ambientales a cargo del Estado y que le determinaron un marco de accion.

Como fundamento del desarrollo humano sostenible, se adelanta la politica

ambiental, cuyos objetivos basicos se pueden resumir de la siguiente manera:

Promover una nueva cultura de desarrollo.
Mejorar la calidad de vida.

Promover una produccion limpia.
Desarrollar una gestion ambiental limpia.

Desarrollar una gestion ambiental sostenible.

o 0k W DdPRE

Orientar comportamientos poblacionales.

Como se puede observar, la nueva dimensién que se le esta dando a la
preservacion del medio ambiente y los recursos naturales tiene tal
trascendencia que, partiendo de la teoria del desarrollo sostenible se han ido

implementando politicas ambientales que estimulen un nuevo manejo de esos

13
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recursos que se traduzca en que éstos puedan ser fuente de desarrollo y de
industrializacion, pero al mismo tiempo sean preservados para su utilizacion

por parte de las generaciones futuras.

No en vano se implementan éstas politicas ambientales, ya que es necesario
crear una conciencia ecologica en la poblacion, que nos permita vivir los
procesos de desarrollo tecnolégico en el marco de un entorno sano y con una
mejor calidad de vida, en tanto que no es concebible que el desarrollo de los
pueblos tenga que suponer un deterioro del medio ambiente y de los recursos
naturales, el cual a la larga se va ha hacer evidente y se va a reflejar en el

ejercicio de derechos fundamentales como la salud e incluso la vida misma.

2. FUNCIONES DEL ESTADO CON RESPECTO AL AMBIENTE Y A LOS
RECURSOS NATURALES

Los aspectos sefalados permiten identificar como la dimension que el
mandato constitucional le imprime a la gestion publica ambiental representa
para el Estado la conformacion de una funcion administrativa, de caracter
integral, es decir no sectorizable, completamente diferente a la funcién de
garantizar las condiciones y servicios basicos esenciales para el desarrollo
econdémico y social de la Nacidon, que le significa otro tipo de relacién con
respecto a los sistemas y recursos naturales, relacion en la que se convierte en

usuario de estos.
La nueva dimension de la gestion publica, significa entonces diferenciar la

naturaleza de las funciones del Estado con respecto al uso y manejo de los

sistemas y recursos naturales, lo que permite identificar dos tipos de funciones:

14



El Estado como administrador de los sistemas y recursos naturales.

El Estado como usuario de los sistemas y recursos naturales.

Esta diferenciacion de funciones le implica al Estado una organizacion
diferente y nuevos tipos de instrumentos, dado el caracter transectorial de la
problematica ambiental. Asi mismo, significa que en su condicién de
administrador, el Estado regula los factores que afectan las dinAmicas de
funcionamiento de los sistemas y recursos naturales, los procesos de
produccion-reproduccion y sus funciones ecologicas, es decir, las condiciones
gue afectan la oferta natural de dichos recursos. De otro lado, como usuario de
los sistemas y recursos naturales, desde el ambito sectorial, regula los factores

de determinan la demanda de estos para el desarrollo socio-econdémico.

Para el cumplimiento de estas funciones en la gestion publica, se requiere

entonces:

Identificar los comportamientos sociales e individuales que crean
traumatismos en el funcionamiento de los sistemas naturales y el rol de
cada uno de sus componentes en la relacion sistémica de los mismos.

Identificar los requerimientos y naturaleza de la intervencion publica, la
instancia mas adecuada para hacerlo y el tipo de instrumento o

combinacion de instrumentos, para garantizar eficacia en la intervencion.

Para el efecto es necesario tener en cuenta la légica de la organizacion del
Estado para la gestion publica, la articulacion y complementariedad en las
competencias entre cada una de las ramas del poder publico, las funciones y el
tipo de instrumentos de que cada uno dispone, para garantizar la prosperidad

general, la participacion, la integridad territorial, la convivencia pacifica,

15
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etcétera.

Siendo un fin primordial del Estado el de promover el bien comin y la
prosperidad general de la poblacion, es apenas l6gico que en cabeza de éste
se encuentre no solo la facultad, sino la obligacion de velar por la correcta
utilizacion de los recursos naturales, ya que siendo el Estado mismo quien
ostenta su titularidad debe promover y realizar todas las acciones necesarias
para su conservacion y para que las personas puedan gozar de ellos sin

menoscabar los derechos que al respecto tienen también los demas.

Por lo anterior es de vital importancia el caracter que se le da al Estado, no solo
de administrador sino de usuario de los recursos naturales, ya que como
persona juridica de derecho publico dicho Estado encarna las necesidades
primordiales de quienes lo conformamos, es decir de la poblacion en general,
convirtiéndose en el ente que debe administrarlos en su utilizacién por parte de

los particulares y ademas utilizarlos el mismo para beneficio de todos.

3. EL DERECHO AMBIENTAL Y SANCIONATORIO AMBIENTAL EN
COLOMBIA

3.1. Introduccién

A pesar que las regulaciones en materia ambiental son muy antiguas, solo
recientemente ha surgido en el mundo una especie de "derecho ambiental”,
gue siembra sus raices en la necesidad de adoptar instrumentos juridicos que
respondan a la preocupacion mundial por la proteccién del medio ambiente, el
cual consiste basicamente en: I. Definir los derechos y deberes derivados de la

misma; Il. Determinar las limitaciones que surgen para el ejercicio de otros

16
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derechos y Ill. Disefiar una organizacion institucional que garantice el

cumplimiento de los objetivos trazados.

El derecho colombiano no ha sido ajeno a esta evolucion. Desde 1974,
producto de la declaraciéon de Estocolmo de 1972, adopt6é un Cdédigo de
Recursos Naturales muy avanzado y hoy en la Constitucion de 1991 se

establece un amplio conjunto de disposiciones que recogen esa preocupacion.

Estudiemos esas disposiciones paso a paso:

De una parte, se adopta por disposicion constitucional, un modelo de desarrollo
sostenible que trae como consecuencia la imposicion del deber de proteccién
de los recursos naturales en cabeza del Estado y de los particulares y que sirve
de justificacibn para establecer limitaciones al ejercicio de determinados
derechos, fundamentalmente los de contenido econémico, como los de la
propiedad y la iniciativa privada y que en general subordina la actividad publica

y privada al cumplimiento de ese proposito.

En segundo lugar, reconoce el derecho colectivo a gozar de un ambiente sano,
gue forma parte de los denominados derechos de tercera generacién que
superan la nocion subjetiva de los derechos y les amplia la perspectiva en
relacion con su titularidad para otorgarsela a toda la comunidad. Adopta,
también, instrumentos judiciales de proteccién de ese derecho que permiten a
cualquier persona acudir a una instancia autobnoma e independiente para

obtener la garantia que evite su vulneracion o puesta en peligro.

En tercer lugar, sustenta cualquier politica de proteccién del medio ambiente en

la participacion ciudadana en la medida en que elegir entre los beneficios

17



18

econdmicos y sociales y los costos ambientales requiere con frecuencia, seguir
criterios subjetivos y un buen conocimiento local. Ni los Gobiernos ni los
organismos de asistencia estdn dotados para enjuiciar el modo en que los

habitantes de una localidad valoran su entorno.

Y finalmente, propende por un mayor grado de autonomia de las autoridades
ambientales, en relacién con los eventuales agentes depredadores dentro de
los cuales se encuentran en lugar dominante los entes publicos que adelantan
obras de infraestructura, acompafiado del propésito de descentralizar cada vez
mas la gestibn ambiental -a pesar de la interdependencia- dotando a los
gobiernos locales de capacidad regulatoria y de poderes de policia en materia

ambiental.

Es necesario resaltar que la importancia de los recursos naturales y el medio
ambiente es tal, que su proteccion prevalece por encima de derechos a los que
siempre se les ha dado gran trascendencia como por ejemplo la propiedad; y
es aqui donde vemos la forma en que un derecho de tercera generacion como
lo es gozar de un ambiente sano, de manera inusitada alcanza un gran nivel de
importancia, en tanto que —a nuestro juicio- se relaciona directamente con el
derecho a la vida y con otros no menos importantes como la salud, la
integridad fisica, etcétera. Ademas consideramos que la prevalencia que se le
esta dando al tratamiento de esta tema no es exagerada, ya que debemos
recapacitar en cuanto a que solo un ambiente sano puede permitirnos acceder
a una mejor calidad de vida y a unas condiciones saludables que nos permitan
un desarrollo integral y el ejercicio pleno de los derechos fundamentales que
para nosotros reconoce y garantiza la Carta Politica.

La legislacion, la jurisprudencia y la doctrina han sido abundantes en estos

cinco afios en el desarrollo del principio de proteccion de los recursos naturales
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y del derecho colectivo a gozar de un ambiente sano, asi como de sus
mecanismos de proteccién. No lo han sido tanto, en cambio, para hacer
efectiva la participacion ciudadana, para disefiar un sistema armonico que
respete la autonomia de las autoridades ambientales y garantice la
descentralizacion. Por el contrario, las decisiones legislativas que se han
tomado sobre la materia no han sido claras, las sentencias judiciales han sido

erraticas y las investigaciones practicamente nulas.

Todo lo cual nos lleva a concluir que es de vital importancia crear una verdadera
conciencia ecoldgica en la comunidad, para evitar que en el tema de los
recursos naturales y el medio ambiente que es relativamente nuevo, se siga
cometiendo el error que durante afios se ha repetido en nuestro pais cual es el
de promulgar legislaciéon de manera tan desmedida, que al final termina siendo
letra muerta. Y es que no es suficiente con crear normas que la poblacion no
conoce ni entiende, sino que ademas se debe crear una conviccién en las
personas, acerca de lo vitales que son para nuestra existencia los recursos
naturales y el medio ambiente, conviccion que les motive a participar

activamente en la promocion y preservacion de dichos recursos.

En este punto es necesario resaltar que el Estado, es sujeto de un control fiscal
gue persigue la proteccidn del patrimonio publico y la garantia de la correcta y
legal utilizacién de los recursos publicos y recae sobre la gestion fiscal de la
administracion o de los particulares que manejen fondos o bienes del mismo
Estado. Dicho control es ejercido por un organismo autbnomo e independiente
y comprende entre otros aspectos el de los costos ambientales que demande

la gestion fiscal.

Para entender mejor lo planteado debemos recordar que la gestién fiscal es el
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conjunto de todas las operaciones relacionadas con la administracion,
explotaciéon o disposicion de los recursos que integran el patrimonio del
Estado, entendiendo por supuesto incluidas a la Naciéon y sus entidades

descentralizadas territorialmente o por servicios.

El ejercicio de este control fiscal ha sido confiado por prescripcion
constitucional a la Contraloria General de la Republica, organismo que lo
ejercera de acuerdo con lo que al efecto le ordene la ley y se encuentra

delineado en el Articulo 267 de la Constitucién Nacional que a la letra dice:

“El control fiscal es una funcion publica que ejercera la Contraloria
General de la Republica, la cual vigilara la gestion fiscal de la
administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos o

bienes de la Nacién.”

“Dicho control se ejercera en forma posterior y selectiva conforme a
los procedimientos, sistemas y principios que establezca la ley. Esta
podrd, sin embargo, autorizar que, en casos especiales, la vigilancia
se realice por empresas privadas colombianas escogidas por
concurso publico de méritos, y contratadas previo concepto del

Consejo de Estado.”

“La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio de un
control financiero, de gestion y de resultados, fundado en la eficiencia,
la economia, la equidad y la valoracion de los costos ambientales.
En lo casos excepcionales previstos por la ley, la contraloria podra

ejercer control posterior sobre cuentas de cualquier entidad territorial.”
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“La contraloria es una entidad de caracter técnico con autonomia
administrativa y presupuestal. No tendrd funciones distintas de las

inherentes a su propia organizacion...”

El control fiscal al que aqui nos referimos, es una muestra mas de que parte del
bienestar general y el bien comuan, en tanto que fines esenciales del Estado
Social de Derecho, se relacionan directamente con los recursos naturales que
forman parte del entorno del ser humano y, en consecuencia le posibilitan una

vida en condiciones mas dignas y saludables para su desarrollo integral.

Para finalizar este punto y con el propésito de entender de manera
medianamente clara la evolucion de la normatividad ambiental colombiana, a
continuacion haremos un breve recuento acerca de la misma, para luego
adentrarnos en el estudio particular de cuatro de las normas mas relevantes a la

hora de desentrafiar la teméatica propia del presente trabajo de investigacion.

3.2. Evolucion del Derecho Ambiental

El hombre primitivo no tenia capacidad para valorar sus relaciones, que eran
de poder y fuerza. Tampoco era necesario un tratamiento juridico hombre--
medio porque €l vivia en armonia con la naturaleza, no era su pretension
dominarla y se consideraba un integrante mas de ella. Era idéntica la propie-
dad de los recursos naturales y la de la tierra, que era colectiva -del clan o de la
tribu-, y luego paso a ser familiar y, finalmente, individual, acontecimiento ultimo
gue -simultaneo al asentamiento de los pueblos en comunidades agricolas y

pastoriles-, marca el comienzo de la civilizacion.

El derecho romano, desde la época de las Doce Tablas, titularizé la propiedad
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de la tierra en cabeza del paterfamilias con caracteres absolutos. Con esas
particularidades en un sistema diferente, se le dio una concepcién feudal a la
propiedad de la tierra, concedida por el soberano a los nobles por medio del
llamado contrato de fundo, que dio lugar al surgimiento de los conceptos de
dominio corriente -correspondiente al soberano- y dominio util -del
concesionario o sefior feudal-, el ultimo de los cuales tenia calidades de
perpetuidad y exclusividad aunque debia soportar servidumbres para la
conservacion de recursos como el agua y bosques, y actividades de caza,
pesca y mineria. La prevalencia de los derechos de dominio cre6 un periodo de
dificultades soberanos - sefiores feudales, que culminé cuando los nobles
terratenientes renunciaron a la propiedad inmueble en favor de la burguesia (4

de agosto de 1789).

La revolucion industrial acufié la preponderancia en las relaciones sociales de
produccion y en la division del trabajo, de la burguesia, impulsora de la filosofia
liberal que se reflejaba a través del individualismo en lo econdémico y en las
libertades en lo politico, como se consagro en las Declaraciones de Derechos
del Hombre y del ciudadano, de la Revolucion Francesa -1789 y 1793-, que
proclamaron a la propiedad como inevitable y sagrada, con inmediatos reflejos
en el Cadigo Civil Francés de 1804, antecedente mediato de nuestro Estatuto
Civil. El bien ambiental identificado como biosfera fue considerado una res
nullius, que adquiria la calidad de bien juridico cuando se convertia en objeto
de apropiacion de personas individuales, respuesta al pensamiento del siglo
de las luces que estimaba como unico valor la razon humana mientras que la

naturaleza era algo inutil a lo que solo el trabajo del hombre le brindaba utilidad.

El siglo de las luces o ilustracién, de mediados del siglo XVII a mediados del

siglo XVIII, es ante todo, el siglo de la razén que llega a ser deificada. Todo se
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somete a la critica de la razdén, desde la religion hasta la monarquia absoluta.
“El Dios-razén pasa a ser el objeto de veneracion de la religion de la cultura”.
Se utiliza la metafora de la luz porque en ese siglo los cientificos -Newton,
Huygens, Hooke principalmente- proponen teorias sobre su naturaleza,
corpuscular u ondulatoria. Y los filosofos la sugieren como el modelo de la

mision iluminadora de la razén.

Pronto esa primera generacion de derechos humanos -civiles y politicos-, que
apuntaban esencialmente a la proteccion de la libertad individual frente al
Estado, al establecimiento de barreras o limites al poder del Estado para
impedir la invasién a la autonomia privada necesaria al desarrollo de la
produccién mercantil, hizo crisis. A fines del siglo XIX y primer tercio del XX, se
adelanta un considerable movimiento que demanda el mejoramiento de las
condiciones de vida para colectivos humanos en situacion mas desventajosa
gue tuvo como principal destinatario al Estado para que otorgara directamente
prestaciones o regulara los fenbmenos vinculados con ellas. La creciente
conflictividad dio lugar a pronunciamientos como la Declaracion Rusa del
Pueblo Trabajador y Explotado, que logré respuestas de orden administrativo
y legislativo, y que finalmente se recogieron a nivel de Constitucion -como la de
Weimar, de 1919- para dar nacimiento al Estado social de derecho, apoteosis
de los derechos fundamentales de igualdad o derechos de segunda
generacion -sociales, econdémicos y culturales-, cuyo elemento prestacional los

diferencia de los derechos fundamentales de la libertad.

Es la limitacibn al caracter absoluto de la autonomia individual y de la
propiedad privada mediante el establecimiento de mecanismos crecientes de
participacién, que eviten las discriminaciones de las simples libertades civiles y

politicas, y aseguren una verdadera eficacia de los derechos humanos
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relegados a simples enunciados formales sin concrecién practica por efecto de
la explotacion capitalista. Esas nuevas concepciones buscan no el
establecimiento de limites al poder estatal sino, muy al contrario, la
consagracion de obligaciones positivas de intervencién del Estado con el fin de
asegurar condiciones de vida adecuadas y dignas para todos, trocandose la
filosofia liberal por una concepcion politica interventora que ubica al Estado
como promotor de los derechos sociales. Aparecen, entonces, en
constituciones como la colombiana, el moderno concepto de funcién social de

la propiedad.

Y, finalmente, a consecuencia de las dos conflagraciones mundiales cuando la
supervivencia de la especie humana estuvo en serio peligro y aparece con
signos apocalipticos la conservacion del entorno, la comunidad internacional
estructura y emprende la consagracion positiva de derechos como la paz, el
desarrollo, la libre autodeterminacion, al “medio ambiente y al patrimonio
comun de la humanidad, conocidos como derechos de dultima, tercera
generacion o de solidaridad', caracteristicos, por lo demés, del Estado
democrético de derecho que tiene en el pluralismo politico y la participacion
popular en el ejercicio del poder, sus notas esenciales. La Carta Politica de
Colombia de 1991, es generosa en el reconocimiento de todos ellos,
especialmente del derecho-deber al medio ambiente ya que el constituyente,
acorde con la preocupacién mundial le dio a éste suma trascendencia, como se

consignara mas adelante.

En el Estado liberal, antes de caer en cuenta de las funestas consecuencias, de
las atrocidades cometidas contra el ambiente, se reconocié que antes, la

valoracién juridica del hecho ecolégico no obedecia al interés de preservar el

! CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-251, Junio 30 de 1993. Mag. Pte. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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medio sino que operaba en funciéon del derecho de propiedad. Luego, la
valoracion se hizo parcial para cada recurso natural, aunque con la misma
ultima finalidad. Después, para responder a la teoria de la interdependencia
reciproca de los recursos naturales y de los distintos usos de cada uno de ellos
entre si, que puso en evidencia la interaccion fisica de los recursos naturales
gue como factores actuantes se encontraban en relacion estructural con todos
los demas, se llegé a la sistematizacion de un todo arménico y global de
normas traducida en la adopcién de cédigos. En el Estado social se le da una
funcién de ese orden al absoluto derecho de la propiedad que, a la postre, se

extiende a la ecoldgicas.

En el Estado liberal de derecho el hombre era visto como un individuo. En el
Estado social de derecho, el hombre es considerado en su dimension social
como un miembro de toda la humanidad, imponiéndose ademas, por la
cuestion ambiental, la estimacion de ser una parte de la comunidad bidtica.
Extiende los confines del valor del hombre, a los animales, las plantas, las
rocas, en fin a la tierra, y es por esto que su desarrollo s6lo puede considerarse
en relacion a la conservacion y la valorizacion de la naturaleza y del ambiente,
en tanto que éstos entre otros elementos, estan acordes con su naturaleza

humana.

Para el anecdotario se registra que la primera norma ambiental la expidié Julio
Cesar para prohibir el transito de carruajes en algunos barrios romanos y
pompeyanos -contra el ruido-. Y Eduardo | de Inglaterra, reglament6 en 1273 la
emision de humos. El pensamiento visionario de Bolivar lo llevd a dictar
decretos sobre proteccién de la fauna, del agua, aprovechamiento de la riqueza
forestal, y la limpieza de las calles, plazas y demas lugares publicos. El Codigo

Civil Colombiano regulaba la caza y la pesca como “especies de ocupacion”, e
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imponia al colono o arrendatario rustico la obligacién de conservar los bosques
y arboles, cobertura ampliada en casacion de 1934 por la Corte Suprema de
Justicia, a guaduales y cafaverales, aunque mas con el fin de amparar el
derecho de propiedad que el del interés ambiental. En 1941, el gobierno de
Eduardo Santos, impuso una serie de vedas para la caza de aves, animales de
pelo y otros, pero de los que sin motivo aparente se excluyeron los tigres,
chiguiros, armadillos, caimanes y babillas. Se prohibié la caza de pajaros
pequenos, la destruccion de sus nidos y el uso de caucheras. En 1954, se cred
la Corporacion Autbnoma Regional del Valle del Cauca -CVC-, que marca el
inicio de la concientizacién nacional sobre la problematica, la unificacion de la
legislacion especializada, hasta entonces cadtica y dispersa, y la direcciéon de
los organismos estatales de la politica de proteccién ambiental. En 1959 se
otorg6 a la Sierra de la Macarena la calidad de “reserva”, decision pionera en
el ambito de los parques naturales nacionales. En 1968 se cre60 mediante
Decreto 2420, el INDERENA, organismo al que se le asignaron funciones
ambientales mediante Decreto 133/ 76. Y en 1973, se dicté la ley 23, de
facultades para que el presidente Pastrana Borrero expidiera el Decreto
2811/74, normas con las que se cumplia el compromiso internacional de
adoptar para el derecho interno los principios de la “Declaracion de
Estocolmo”, que se constituye como la promotora de la legislacion ambiental

universal.

3.3. El Cddigo de los Recursos Naturales Renovables

La normatividad ambiental no surge en Colombia a partir de la expedicién de la
Constitucién de 1991, pues ya desde 1973 con la expedicién de la Ley 23,

Colombia adoptd el sistema regulatorio para la prevencion y control de la

contaminacion. De esta manera empieza a estructurarse el sistema normativo a
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nivel ambiental y se adjudica al Gobierno Nacional la capacidad de fijar los
niveles de contaminacién y aprovechamiento permisibles de los recursos
naturales. Esta Ley, ademas de establecer una serie de principios que fueron
en buena medida "recogidos" por nuestra Carta Politica, otorgd facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para que expidiera mediante un
decreto el cédigo de recursos naturales. Fue asi como el Gobierno Nacional,
mediante Decreto 2811 de diciembre 8 de 1974, expidié el Cédigo de los
Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Ambiente, el cual constituye
la primera norma general e integral que agrupa las disposiciones atinentes al

manejo y conservacion de los diferentes recursos naturales renovables.

3.3.1. Resenia descriptiva del Codigo

El Cddigo de los Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Ambiente,

esta integrado por dos grandes libros, a saber:

3.3.1.1. El primer libro trata de lo relativo al ambiente y se encuentra dividido en
cuatro partes, las cuales se refieren a las generalidades de la politica
ambiental, a los asuntos ambientales, a los medios de desarrollo de la politica
ambiental y a las normas sobre preservacion ambiental relativas a elementos

ajenos a los recursos naturales.

3.3.1.2. El libro segundo se refiere a la propiedad, uso, influencia ambiental de
los recursos naturales renovables y fue dividida en trece partes que tratan lo
relativo a las normas generales de los recursos naturales, a la atmésfera y al
espacio aéreo, las aguas no maritimas, el mar y su fondo, los recursos
energéticos primarios, los recursos geotérmicos, la tierra y los suelos, la flora,

la fauna terrestre, los recursos hidrobiolégicos, sobre la proteccion sanitaria de
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la flora y la fauna, los recursos del paisaje y los modos de manejo de los

recursos.

3.3.2. Aspectos reglamentados en el Cdodigo de los Recursos Naturales

Renovables y de Proteccién al Ambiente.

Atendiendo los objetivos que se tuvieron en cuenta para la elaboracion del
Cadigo, el articulo 3° del Decreto 2811 de 1974 del Titulo Preliminar, se
encarga de sefialar los aspectos basicos que regula la norma que nos ocupa,

los que enumeramos de la siguiente manera:

3.3.2.1. El manejo de los recursos naturales renovables, como lo son la flora, la

fauna, la atmdsfera, el espacio, los recursos hidrobiol6gicos y geotérmicos.

3.3.2.2. La defensa del ambiente y los recursos naturales renovables contra la

accion de fendbmenos naturales.

3.3.2.3. Elementos que conforman el ambiente o que influyen o que pueden
influir sobre él, como son los residuos, basuras, desechos, desperdicios, el
ruido y demas bienes producidos por el hombre que pueden incidir en el

deterioro ambiental.

3.3.3. Ambito de aplicacion territorial.

Las disposiciones contenidas en el Codigo de los Recursos Narturales, rigen y
tienen eficacia dentro de las éareas, limites territoriales y maritimos de la

Republica de Colombia. A este respecto, estatuye el articulo 5° que "El Cddigo

de los Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Ambiente, rige en
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todo el territorio nacional, el mar territorial con su suelo, subsuelo y espacios
aéreos, la plataforma continental y la zona econdmica o demas espacios
maritimos en los cuales el Pais ejerza jurisdiccién de acuerdo con el derecho

internacional."

Debemos observar que este Cédigo es la norma sobre la cual se levanta toda
la estructura legal de los Recursos Naturales Renovables. Por ello, de él fueron
derivadas las disposiciones que se incluyeron en el anterior Cédigo Penal y del
cual se derivaron las del actual, sumando a éstas las demés reglamentaciones

gue se han hecho para los recursos naturales.

3.4. El Decreto 1594 de 1984

El Decreto 1594 de 1984 constituye, por expresa remision del Paragrafo 3° del
articulo 85 de la Ley 99 de 1993, el procedimiento aplicable para la imposicion
de las sanciones a que se hacen acreedoras las personas que infringen las

normas sobre proteccion a los recursos naturales renovables.

No obstante, es necesario aclarar que dicho Decreto no fue expedido con esa
prima finalidad, sino por el contrario, fue expedido con el objeto de reglamentar
parcialmente la Ley 9 de 1979 (sobre medidas sanitarias) y el Capitulo Il del
Titulo VI -Parte llI- Libro 1l 'y el Titulo Il de la Parte 1l -Libro I- del Decreto 2811 de
1974 (Codigo de los Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al

Ambiente), en cuanto a usos del agua y residuos liquidos.
Como puede observarse, el objetivo del Decreto 1594 de 1984, no era ni

mucho menos el de establecer un procedimiento unificado para la imposicion

de sanciones en materia ambiental, sino el de regular lo atinente a los usos del
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agua y residuos liquidos, estipulando en una de sus partes (articulos 197 a 216)
lo pertinente sobre el procedimiento que debia seguirse en tratandose de

infraccion a las normas reguladoras del tema objeto del Decreto.

Al igual que con el tema de los usos del agua y los residuos liquidos, la Rama
Ejecutiva del Poder Publico, en la medida en que reglamentaba cada uno de
los apartes del Decreto 2811 de 1974 o demas normas ambientales,
establecia un procedimiento especial para la imposicion de sanciones por
violacién a la normatividad que regulaba, con lo que a la postre, nos vimos
enfrentados a una pluralidad de procedimientos que en nada favorecian la
aplicacion de dichas sanciones y en gran medida derivaban perjuicio para el
administrado que se veia avocado a someterse a una serie de procedimientos
diversos que tenian una sola finalidad, cual era la de imponer una sancién por

contravencioén a las normas sobre proteccion al entorno.

Fue con base en lo anterior y atendiendo a un sano criterio de integracion, que
el Congreso de la Republica decidié unificar las sanciones y el procedimiento
para la aplicacion de las mismas y escogié para tal efecto el procedimiento
descrito en la norma que se comenta, por considerarlo como el mas completo y

garantista de cuantos se encontraban vigentes.

Atendiendo a lo anotado, no nos detendremos a analizar en detalle el Decreto
gue nos ocupa, pues las disposiciones del mismo que interesan a nuestro
objeto de estudio, seran comentadas ampliamente en el Capitulo Tercero de
este Trabajo, cuando abordemos la tematica del procedimiento aplicable para

la imposicion de sanciones en materia ambiental.

3.5. La Constitucion Politica de 1991
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La Constitucion Politica de 1991, ha sido catalogada por no pocos autores
como La Carta mas verde del mundo. Pero siguiendo a Duvergé, seria
menester calificar la Constitucion Nacional de 1991 como simplemente
“programatica” al contener una mera enunciacion de intenciones que se desean
pero no se cumplen (a la inversa de las “realistas”, trasunto de la realidad que
se vive). Alberga en sus articulos 333 -libre iniciativa privada- y 334
-intervencionismo del Estado- las bases de un modelo de desarrollo econémico
lineal, en donde se nota la contradiccibn explotacion-conservacion, casi
siempre resuelta a favor del primer polo de la unidad para hacer muy dificil la
aplicacion de las normas ambientales. La estructura politica, econémica y
social que acoge y propicia la Constituciéon Nacional de 1991, es muy proclive a

ese modelo desarrollista y neoliberal.

Mediante la elaboracién de un cuadro teméatico, agruparemos cuarenta articulos
del texto definitivo y cuatro del transitorio, que tienen que ver en forma directa

con el medio ambiente, asi:

TEMA COMENTARIO
PRINCIPIOS, DERECHOS,| Entre los principios rectores se consagra el reconocimiento y
DEBERES Y | proteccién de la diversidad étnica y cultural de la nacion
PARTICIPACION colombiana (Articulo 7), y la obligacion estatal y particular de
DEMOCRATICA proteger las riquezas culturales y naturales del pais (Articulo

8). Entre los derechos fundamentales, se sefiala el derecho 3
la vida (Articulo 11), que se reitera en los del nifio (Articulo 44),
sefialandose la atencién de la salud y el saneamiento
ambiental como servicios publicos a cargo del Estado
(Articulos 49 y 50).

Se garantiza la propiedad privada y los demas derechos
adquiridos con arreglo a las leyes civiles, pero se les grava con
una funcién social, mas precisamente, "una funcién ecoldgica”.
Y “por motivos de utilidad publica o de interés social definidos
por el legislador”, que pueden ser ecolégicos, “podra haber
expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacion
previa” (Articulo 58).
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TEMA

COMENTARIO

El Articulo 64 es la plataforma constitucional de la reforma
agraria y la consolidacién del acceso a servicios sociales,
tendientes a “mejorar el ingreso y calidad de vida de los
campesinos”, que al fin y al cabo son la gran preocupacion de
la ecologia dadas las costumbres colonizadoras vy
depredadoras que a través de los tiempos ha ido acumulando
el campesinado colombiano. Se impone la proteccién del
Estado a la produccién de alimentos, provenientes del sector
primario de la economia, y se dan pautas para la
reglamentacién de condiciones especiales de créditos
agropecuarios (Articulos 65 y 66), aspectos esenciales en la
temética ambiental.

A la educacion, un derecho personal y un servicio publico con
funcién social, se le asigna, entre otros fines, la proteccion del
ambiente (Articulo 67). Para esos propésitos, “el Estado
fortalecerda la investigacion cientifica en las universidades”
(Articulo 69) y “los planes de desarrollo econémico y social
incluirdn elemento de las ciencias” siendo “la busqueda del
conocimiento y la expresion artistica...libres” (Articulo 71).

Se establece como derecho colectivo el “gozar de un ambiente
sano”, y como deber del Estado su proteccion (Articulo 79), en
cuyo proposito debe implementar planes sobre el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales y cooperar con las
naciones vecinas para la proteccion de los localizados en
areas de frontera (Articulo 80). Se prohibe la fabricacion, impor-
tacion, posesién y uso de armas quimicas, biolégicas y
nucleares; y la introduccion al pais de residuos nucleares VY|
desechos téxicos. E impone al Estado la regulacion del
ingreso y salida de los recursos genéticos y su utilizacién “de
acuerdo con el interés nacional” (Articulo 81), y el velar por la
proteccion del espacio publico y su destinacion al uso comun
con prevalencia sobre el interés particular (Articulo 82).

Los elementos ambientales pertenecen a todos y por eso es
deber de la persona y el ciudadano, proteger los recursos
naturales del pais y velar por la conservacién de un medio
ambiente sano (Articulo 95 numeral 8), prédica que a la vez
sirve para indicar que las grandes decisiones ambientales
deben tomarse con amplia participacion de la comunidad,
organizada en asociaciones auténomas, a través de los
mecanismos democraticos de representacion en las diferentes
instancias de participacion, concertacién, control y vigilancia
de la gestion puablica (Articulo 103), y de las acciones
instituidas para que el ciudadano de manera individual y
colectiva pueda ejercer sus derechos (Articulos 86 a 89) y se
consolide y sea real el criterio de la vigencia de un Estado
social apuntalado en un derecho democratico (Articulos 1
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TEMA

COMENTARIO

13).

EL AMBITO ESPACIAL,

Comprende la nacién el territorio continental, el archipiélago de
San Andrés, Providencia y Santa Catalina; Malpelo y demas
islas, islotes, cayos, morros y bancos; el subsuelo, el mar
territorial, la zona contigua, la plataforma continental, la zona
econdémica exclusiva, el espacio aéreo, el segmento de la
Orbita geoestacionaria, el espectro electromagnético (Articulos
75 y 76) y el espacio donde actla, de conformidad con el
derecho internacional o con las leyes colombianas a falta de
normas internacionales (Articulo 101).

SuU RELACION DE
PERTENENCIA Y LOS
HABITANTES

ADMINISTRACION DE

LOS RECURSOS

La estructura del Estado colombiano quedé integrada por las
tres ramas del poder publico y por otros organismos
auténomos e independientes que, de manera armonica,
cumplen funciones para la realizacion de sus fines (Articulo 1
13). El Congreso ejerce control politico sobre el gobierno y la
administracién. El presidente de la Repulblica es jefe del
Estado, jefe del gobierno y suprema autoridad administrativa
(Articulo 115). Y la rama judicial administra justicia (Articulo
116), el Gobierno debe presentar al Congreso Nacional el plan
nacional de desarrollo y de inversiones publicas (Articulo 200
numeral 3), y éste debe aprobarlo (Articulo 150 numeral 3). En
esta relacion de acciones y propdsitos debe ocupar sitio
preferente la cuestion del entorno.

El presidente de la republica con la firma de todos los
ministros, podrd declarar el estado de emergencia cuando
sobrevengan hechos distintos a los establecidos en los
Articulos 212 y 213, que perturben o amenacen perturbar en
forma grave e inminente el orden ecoldgico del pais, o que
constituyan grave calamidad publica (Articulo 215).

Se asigna al Estado la promocion internacional de las
relaciones ecoldgicas (Articulo 226), tan importantes dado el
carjcter  transfronterizo y  universal del atentado
medio-ambiental. Los departamentos y municipios de zonas
fronterizas podran adelantar directamente con la entidad
territorial limitrofe del pais vecino, de igual nivel, programas de
cooperacion e integracion dirigidos a la conservacion del medio
ambiente (Articulo 289).

Las asambleas departamentales por medio de ordenanzas
expiden las disposiciones relacionadas con la planeacion y el
desarrollo econdmico social, y el ambiente (Articulo 300
numeral 2). Y al gobernador le corresponde fomentar, de
acuerdo con esos planes y programas, actividades tendientes
a lograrlos.

La ley puede establecer para uno o varios departamentos
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TEMA

COMENTARIO

diversas capacidades 'y competencias de gestion
administrativa y fiscal teniendo en cuenta entre otras,
circunstancias ecolégicas (Articulo 302). Y dos o mas
departamentos podran constituirse en regiones administrativas
y de planificacion en procura del desarrollo econémico y social
de sus territorios (Articulo 306).

El Articulo 313 numeral 9 atribuye a los concejos la funcién de
dictar normas tendientes al control, preservacion y defensa del
patrimonio ecolégico y cultural del municipio. Y el Articulo 315
numerales 2, 3 y 5 sefiala al alcalde como la primera autoridad
de policia del municipio y el director de su accion
administrativa con obligacion de presentar al concejo los
proyectos de acuerdo sobre planes y programas de desarrollo
econdmico, social y obras publicas (que pueden contar con la
participacion de las comunas y/o corregimientos, de las enti-
dades administrativas que representen areas metropolitanas y
las juntas administradoras -Articulos 318 y 319-), cuya
adopcion le corresponde a éste (Articulo 313 numeral 2), y que
deben contemplar entre las finalidades principales el manejo y
conservacion del ambiente y de los recursos naturales renova-
bles, asignandole a las entidades encargadas un porcentaje de
los tributos por propiedad inmueble y valorizacion (Articulo
317).

Se perpetla el régimen y caracter de Distrito Turistico y
Cultural de Cartagena de Indias, y de Distrito Turistico, Cultural
e Histérico de Santa Marta (Articulo 328). Y se crean
entidades regionales indigenas gobernadas por consejos que
tienen entre sus principales funciones disefiar las politicas,
planes y programas de desarrollo econémico y social de su
territorio, y «velar por la preservacion de los recursos
naturales», indicandose que la explotacién de los recursos en
esos territorios se hara con la participacibn de los
representantes de dichas comunidades y sin desmedro de su
integridad cultural, social y econdémica (Articulo 330).

Especial importancia y régimen se otorga a la cuenca del
Magdalena y se crea la Corporacion Auténoma Regional del
Rio Grande de la Magdalena -CORMAGDALENA- para
recuperar, aprovechar y preservar recursos, dandosele un
tratamiento especial a los doscientos municipios riberefios en
la asignacion de regalias y en la participacién de los ingresos
corrientes de la nacién (Articulo 331), a la costa pacifica
(Articulo transitorio No. 55), a la Amazonia, y al departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina
(Articulo 310 y transitorio No. 42).

ORGANISMOS
CONTROL DE

DE
LOS

El Ministerio Publico y la Contraloria General de la Republica
son organos de control (Articulo 117). Al primero le
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TEMA

COMENTARIO

RECURSOS

corresponde, entre otras importantes funciones, la guarda y
promocién de los derechos humanos y la proteccién del interés
publico (Articulo 118). El Procurador General de la Nacién, por
si o por medio de sus delegados y agentes, deberd defender
los intereses colectivos, en especial el ambiente, e intervenir
en los procesos y ante las autoridades judiciales o
administrativas en su procuracion (Articulo 277 numerales 4 y
7), y de manera directa exhortar al Congreso para que expida
leyes que aseguren su promocion, ejercicio y proteccion, y
exigir su cumplimiento a las autoridades competentes (Articulo
278 numeral 4). Y el Defensor del Pueblo debe velar por la
promocion, ejercicio y divulgacién de los derechos humanos
-entre los cuales estan los fundamentales de la vida y a gozar
de un entorno sano- mediante la orientacién y la instruccién de
los mecanismos de defensa (Articulo 282 numeral 2).

En la vigilancia de la gestion fiscal del Estado (Articulo 119),
se obliga a la Contraloria General de la Republica al ejercicio
de un control financiero, de gestion y de resultado fundado,
entre oros factores, en la valoracion de los costos ambientales
(Articulo 267), y al contralor a presentar al Congreso de la
Republica un informe anual sobre el estado de los recursos
naturales y del ambiente» (Articulo 268 numeral 7), que llevan
a considerar las transformaciones realizadas sobre la
naturaleza y a una contabilidad ecol6gica y ambiental.

HACIENDA PUBLICA Y

PLANES

DESARROLLO

DE

Rige la libertad de empresa y la iniciativa privada dentro de los
limites del bien comuln (que seran fijados por la ley de acuerdo
al interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la
nacion), pero la direcciéon general de la economia corresponde
al Estado, que intervendra en la explotacién de los recursos
naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucion,
utilizacion, consumo de los bienes, etc., en el propésito de
racionalizar la economia para mejorar la calidad de vida de los
asociados y preservar el ambiente, entre otros fines (Articulo
334, similar al Articulo 32 de la Constitucién Nacional de
1886).

Economia, sociedad, ecologia y cultura constituyen el gran
soporte del plan nacional de desarrollo, que se discutird en el
Consejo Nacional de Planeacién integrado por representantes
de las entidades territoriales y de los sectores econdmicos,
sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales (Articulo 340).

Los entes territoriales especiales -distritos y resguardos
(Articulos 322, 328 y 330)- tienen trato preferencial en lo que
se refiere a la distribucién del situado fiscal (Articulos 356 Y
357).

La explotacién de un recurso natural no renovable -como el
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petréleo, sobre el que se estaba soportando el desarrollo del
Huila- causard a favor del Estado, los departamentos y
municipios, contraprestaciones economicas a titulo de regalia
y compensaciones (Articulo 360), creandose con los ingresos
asignados al primer ente, un fondo nacional de regalias, que se
aplicaran a la promocion de la mineria, a la preservacion del
ambiente y a financiar proyectos regionales de inversion
prioritarios (Articulo 361). Surge el fundado temor para
departamentos como el Huila, carente de clase dirigente con
trascendencia en las altas esferas del gobierno y del
Congreso, y abandonado con regularidad por el poder central,
gue la distribucién legal de estos derechos -que no regalias- no
refleje la rica produccién local y se dé al traste con una
esperanza surgida de la tierra y no siempre bien y escrupulo-
samente administrada.

El Estado tiene como finalidades sociales el bienestar general
y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién. Y sera
objetivo fundamental de su accion la solucion de las
necesidades de salud, de educacién, de saneamiento
ambiental y de agua potable otorgandosele prioridad en los pla-
nes y presupuestos al gasto publico social (Articulo 366).

Colombia, pues, continué siendo una Republica politicamente unitaria pero
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista. Una de las principales manifestaciones de la dltima
caracteristica es la descentralizacion de la planificacion del desarrollo
economico y social y de obras publicas, que busca desconcentrar el poder
para empujar el avance regional apoyado en las caracteristicas autéctonas, que
forman parte importantisima del patrimonio cultural de los pueblos, lo cual hace
gue dicha planificacion sea acorde con las necesidades locales y particulares

de cada region o poblacion.
La planificacion verdadera debe ser integral -comprender todos los aspectos

en lo econoémico, lo social y cultural-, igualitaria -debe procurar un crecimiento

armonico de todos los sectores-, y universal -buscar el progreso total y para
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todos-.

Nuestro pais est4 dotado de exuberante riqueza natural pero sus programas
estan diseflados sobre la practica de la depredacion. La nueva Constitucion
trata de sentar las bases de un modelo de desarrollo menos irracional, abre
espacios para que todos los sectores vivos y actuantes de la sociedad, in-
cluidos por supuesto los mas deprimidos, participen en las decisiones politicas
gue enrumban su destino. Y la apertura econdmica que se difunde y aplica no
puede constituirse en pretexto para inundar al pais de tecnologias obsoletas y
altamente contaminantes, que a la larga, si bien van a fomentar el desarrollo,
también van a ocasionar dafios irreversibles en la vida y en la salud de las

personas.

En fin, los logros de la ecologia en la nueva Carta son variados, multiples y
todos positivos, que reflejan un ndcleo macizo de pareceres provenientes de
distinta fuente: desde sectores radicales que afioran y propenden por el retorno
idilico a culturas anteriores, desandando los caminos de la tecnologia y de la
complejidad ambigua de la vida moderna, pasando por los ortodoxos que
parecen contentarse con la aprobacion de un texto vago y difuso consagratorio
del derecho a un ambiente sano, hasta la comunidad cientifica nacional e
internacional y las entidades de crédito -con las reservas del caso-, que
exigieron de manera perentoria la formulacién de una Carta ambiental que

tuviese en cuenta al hombre viviente, su entorno, y a las futuras generaciones.

Entre la amplia gama de los avances esta la consagracion como derecho
individual y colectivo a disfrutar de un entorno sano, el deber estatal y particular
a protegerlo, y la implementacion de mecanismos concretos para defenderlo a

través de acciones que eviten que se convierta en un ideal del Estado Social

37



de Derecho, sin concrecion real en la vida social y juridica.

3.6.LalLey 99 de 1993

Como desarrollo de principios y derechos contenidos en la Constitucion
Nacional de 1991, respuesta al compromiso internacional adquirido en la
Declaracibn de Rio en 1992 y ante la gravedad de la situacion
medio-ambiental, el Congreso Nacional de Colombia expidi6é la Ley 99 de
1993 -dic 22- “por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se
reordena el sector publico encargado de la gestion y conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema

Nacional Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones».

Vale la pena resaltar que esta ley es el fundamento legal para la administracion,
aprovechamiento y control del ambiente y de los recursos naturales renovables,
sobre todo en cuanto a competencias y obligaciones de los diferentes érganos
estatales, las empresas y la gente del comun; ademas ha permitido un
fortalecimiento institucional, sobre todo en el campo normativo, que requiere un
fuerte compromiso del Estado, la empresa privada y la comunidad en general

para que se haga realidad el logro del desarrollo sostenible.

Para facilitar el analisis de la norma objeto de estudio realizaremos un cuadro
de similares caracteristicas que el desarrollado para el estudio de los apartes

ambientales de la Constitucion Nacional, veamos:

TEMA COMENTARIO
FUNDAMENTOS DE LA |Acoge la normativa para el derecho interno los criterios
POLITICA AMBIENTAL | rectores aprobados sobre desarrollo sostenible, en la
COLOMBIANA Declaracion de Rio en 1992. Igual hace con la biodiversidad del
pais -patrimonio nacional e interés de la humanidad-. Las
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politicas de poblacién tendran en cuenta el derecho a una vida
saludable y productiva en paz con la naturaleza. Indica
especial proteccion para los nacederos de agua, recurso que
se utilizard principalmente para consumo humano. Otorga
importancia a la investigacién cientifica para la formulacion de
politicas ambientales. Estipula mecanismos para la prevencién
y control de los factores de deterioro, incluye sanciones y da
instrumentos para la reparacion por dafios ambientales.
Consigna que el manejo de la politica ambiental “sera
descentralizado, democratico y participativo”, y “Las
instituciones ambientales del Estado se estructuraran teniendo
como base criterios de manejo integral del medio ambiente vy
su interrelacion con los procesos de planificacién econdémica,
social y fisica” -Articulo 14-.

MINISTERIO DEL MEDIO
AMBIENTE Y SISTEMA

NACIONAL AMBIENTAL
SINA-

Crea esa entidad como “organismo rector de la gestion del
medio ambiente y de los recursos naturales renovables”,
otorgandole precedencia sobre el de educacién nacional, lo
hace miembro pleno del CONPES (Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social), da pautas sobre desarrollo
sostenible y ordenamiento ambiental del territorio, define e
integra el SINA (Sistema Nacional Ambiental) y le asigna un
extenso catalogo de funciones -rematado con una “clausula
general de competencia” que para efectos practicos podria
asimilarse con la competencia residual de que gozan los
jueces civiles del circuito- del que se deduce una organizacion
armonica e integrada de todas las actividades atinentes, que
se denomina codificacion.

La Ley 99 define el SINA como el conjunto de orientaciones,
normas, actividades recursos, programas e instituciones que
permiten la puesta en marcha de los principios contenidos en
dicha ley. Igualmente determina que el SINA estara integrado
por : 1) Principios generales contenidos en la Constitucién
Nacional, en la Ley 99 y en la normatividad ambiental que la
desarrolle. 2) Normatividad ambiental que no sea derogada por
la Ley 99 o que se desarrolle en virtud de ésta. 3) Entidades
del Estado responsables de la politica y de la accion
ambiental. 4) Organizaciones comunitarias 'y no
gubernamentales relacionadas con la problematica ambiental.
5) Fuentes y recursos econdémicos para el manejo y la
recuperacion del medio ambiente. 6) Entidades publicas,
privadas o mixtas que realicen actividades de produccion de
informacion, investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico en
el campo ambiental (Articulo 4)

APOYO CIENTIFICO Y

TECNICO.

El Ministerio del Medio Ambiente tendra estas entidades
cientificas adscritas y vinculadas: el Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales, IDEAM; el Instituto de
Investigaciones Marinas y Costeras “José Benito Vives de
Andreis”, INVEMAR; el Instituto de Investigaciones de Re-
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cursos Biolégicos “Alexander von Humboldt”, el Instituto
Amazénico de Investigaciones Cientificas “SINCHI”; vy, el
Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico “John von
Neumann”.

Ademas contara con el apoyo cientifico y técnico de los
centros de investigaciones ambientales y de las universidades
publicas y privadas, especialmente de las Universidades
Nacional Y de la Amazonia (Articulo 16).

CORPORACIONES
AUTONOMAS
REGIONALES

Se les atribuye la administracion del medio ambiente y los
recursos naturales renovables en todo el territorio nacional.
Son definidas como “entes corporativos de caracter publico,
creados por la ley, integrados por las entidades territoriales que
por sus caracteristicas constituyen geograficamente un mismo
ecosistema o conforman una unidad geopolitica, biogeografica
o hidrogeogréfica, dotados de autonomia administrativa y
financiera, patrimonio propio y personeria juridica, encargados
por la ley de administrar, dentro del area de su jurisdiccion, el
medio ambiente y los recursos naturales renovables y
propender por su desarrollo sostenible, de conformidad con las
disposiciones legales y las politicas del Ministerio del Medio
Ambiente”.

De ese régimen juridico general, exceptia a la Corporacion
Auténoma Regional del Rio Grande de la Magdalena
CORMAGDALENA-, creada por el Articulo 331 de la
Constitucion Nacional que es desarrollado por la ley 161 de
1994, la cual adelantara proyectos para rescatar el ecosistema
fluvial, proposito en el que implementara campafas de
recuperacion de ciénagas, reforestacion de bosques de galeria,
control de erosion de las margenes del rio, manejo integral de
cuencas afluentes y la conservacion de los parques y zonas de
reservas.

En la basqueda de llevar a buen puerto este ambicioso plan,
estan comprometidas las energias de 11 departamentos, 115
municipios y 13 corporaciones auténomas regionales, es decir,
todas las entidades territoriales que son recorridas por cada
uno de los 1.540 kilémetros del rio.

INGRESOS

Para garantizar fluidez de arbitrio rentistico que sirva para el
sostenimiento de la colosal organizacién, se crean tasas
retributivas, compensatorias y de mantenimiento de los
recursos naturales renovables, que consisten en el
reconocimiento y pago que con ocasion de actividades
antrépicas o propiciadas por el hombre, sean econdémicamente
lucrativas o no, introduzcan o arrojen desechos o desperdicios
agricolas, mineros, industriales, aguas negras o servidas, etc.,
en la atmésfera, el agua o el suelo, depreciandolos y dafiando-
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los social y ambientalmente. Dichas tasas seran definidas por
el Ministerio del Medio Ambiente, mediante factores variables
gue permitan medir objetivamente el dafio y ponderar sus
efectos con relacion al lugar donde ocurra, disponibilidad,
capacidad de asimilacion y recuperacion del recurso afectado,
asi como las condiciones de la poblacién afectada.

Se autoriza a los concejos municipales la imposicion de tasas
por utilizacion de aguas, destinadas a la proteccion y
renovacion de los recursos hidricos, y un impuesto porcentual
ambiental sobre los gravamenes a la propiedad inmueble,
destinado a la proteccién del medio ambiente y recursos
naturales renovables de cada distrito o municipio. Y las
empresas del sector eléctrico deberan transferir el 6% de sus
ventas brutas de energia, a las corporaciones y municipios
donde se encuentren localizados la cuenca hidrografica y el
embalse.

En términos generales, los anteriores gravamenes han sido
denominados por algunos autores como los "ecoimpuestos”,
constitutivos de un sistema que tiene elementos de ruptura con
el paradigma de la economia ortodoxa, y son un mecanismo
destinado a hacer que los precios rellenen mejor los costes
valorados monetariamente de los impactos ambientales.

También se recibiran recursos del Fondo Nacional de Regalias,
de las contribuciones de valorizacion, del impuesto a las
emisiones toxicas de los vehiculos automotores, de las
indemnizaciones fijadas como condena en acciones populares
por dafio ambiental, multas o penas pecuniarias impuestas por
reglamentos y actos administrativos, los recursos apropiados
en el presupuesto nacional, los derechos causados por el
otorgamiento de licencias, concesiones, salvoconductos, etc.,
y los bienes y especies que a cualquier titulo le sean
transferidos: estos inmensos recursos han sido afectados 4
gasto publico social, conforme el articulo 47.

LICENCIAS
AMBIENTALES

Son autorizaciones que otorga el Ministerio del Medio
Ambiente, las corporaciones autébnomas regionales y los
municipios, distritos y areas metropolitanas con poblacién
urbana superior a 1.000.000 de habitantes, para la realizacion
de algunas actividades antrépicas que puedan producir
deterioro grave a los recursos nhaturales o modificar
notoriamente el paisaje. El peticionario debera acompafar la
solicitud con un estudio de impacto ambiental. El
procedimiento para su otorgamiento y la revocatoria Yy
suspensién, se regulan en los Articulos. 58 y ss.

FUNCIONES DE
ENTIDADES

LAS

Las primeras estan sujetas a los principios de armonia
regional, gradacion normativa y rigor subsidiario. Y lo segundo,
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TERRITORIALES Y
PLANIFICACION
AMBIENTAL

la planificacion integral por parte del Estado del manejo y el
aprovechamiento de los recursos naturales a fin de garantizar
su desarrollo sostenible, conservacién, restauracion o
sustitucion, conforme al Articulo 80 de la Constitucién
Nacional, a las reglas de armonizacién que aplicaran las
correspondientes corporaciones auténomas regionales.

PARTICIPACION
CIUDADANA

Cualquier persona puede intervenir -sin necesidad de demostrar
interés juridico alguno- en los procedimientos administrativos
ambientales que se adelanten, vr. gr., por modificacion o
cancelacion de permisos o licencias de actividades que
afecten o puedan afectar el medio ambiente, o para la
imposicion o revocaciéon de sanciones por el incumplimiento de
las normas y regulaciones ambientales.

ACCION DE
CUMPLIMIENTO
AMBIENTAL

Para el efectivo cumplimiento de leyes o actos administrativos
qgue tengan relacidon directa con la proteccion y defensa del
medio ambiente, podra ser demandado por cualquier persona a
través del procedimiento de ejecucién singular regulado en el
Cédigo de Procedimiento Civil.

En este punto es importante resaltar, a titulo informativo, que
la accion de cumplimiento fue reglamentada mediante la
expedicion de la Ley 393 de Julio 29 de 1997.

MEDIDAS DE POLICIA
AMBIENTAL

Se reviste al Ministerio del Medio Ambiente, a las
corporaciones  auténomas  regionales,  departamentos,
municipios y distritos con régimen constitucional especial, de
facultades de policia para, mediante resolucion, aplicar san-
ciones 0 medidas preventivas a los infractores del ambiente
(Articulos 83 a 86).

Siendo este el tema central del presente trabajo de
investigacion, lo tocamos en forma somera en este punto, toda
vez que sera objeto de analisis profundo en ulteriores apartes
del mismo.

El FONDO NACIONAL
AMBIENTAL FONAM

El Fondo Nacional Ambiental es un instrumento financiero de
apoyo a la ejecucion de las politicas ambiental y de manejo de
los recursos naturales renovables, dotado de los recursos
humanos, fisicos y técnicos del Ministerio correspondiente. Se
dispone, en complemento, la distribucién de los recursos del
Fondo Nacional de Regalias y se crea el Fondo Ambiental de
la Amazonia.

PROCURADURIA
DELEGADA PARA
ASUNTOS AMBIENTALES

Se responde asi al mandato del Articulo 277 de la Constitucion
Nacional. Tiene funciones especificas y puede interponer
directamente o a través del Defensor del Pueblo, las acciones
gue prevé la Constitucion Nacional y la ley en defensa del
medio ambiente, y se faculta a los concejos distritales y
municipales para crear personerias delegadas en materia
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ambiental, en las cuales la Procuraduria General podra delegar
funciones.

DISPOSICIONES FINALES | La Policia Nacional tendra un cuerpo especializado de Policia
Ambiental y de los Recursos Naturales. Un 20% de los
bachilleres seleccionados para el servicio militar obligatorio
prestaran servicio ambiental, dirigido por el Ministerio de
Defensa en coordinacion con el del Ambiente. Y las fuerzas
armadas en general velaran en todo el territorio nacional por el
cumplimiento de las normas dictadas para la proteccién del
patrimonio natural como elemento integrante de la soberania
nacional. La Armada lo hara en el medio marino y zonas
costeras.

Las normas ambientales son de orden publico y por
consiguiente, no podran ser objeto de transaccién o renuncia.
Se declara de utilidad publica e interés social la adquisicion
por negociacion directa o por expropiacién de bienes de
propiedad privada, o la imposiciéon de servidumbres, que sean
destinadas para la ejecucion de obras publicas destinadas a la
proteccion y manejo del medio ambiente. Las asambleas y
concejos -municipales o distritales- quedan investidos para
imponer obligaciones a la propiedad en desarrollo de la funcion
ecoldgica que les es inherente. La Nacion puede adquirir areas
0 ecosistemas estratégicos para la conservacion de los
recursos naturales. Toda persona, natural o juridica, puede
establecer é&reas donde se conserve muestras de un
ecosistema natural , que se denominaran reservas naturales de
la sociedad civil, y que deben ser registradas ante el Ministerio
de Medio Ambiente. Y se declaran de interés publico las areas
de importancia estratégica para la conservacion de los
recursos hidricos que surten de agua los acueductos
municipales o distritales.

3.7 Otras normas en derecho ambiental

3.7.1 Normas sobre bosques
Decreto 877 de 1976: “Por el cual se sefialan prioridades referentes a
los usos del recurso forestal, a su aprovechamiento y al otorgamiento de
permisos y concesiones”.
Decreto 082 de 1977: “Por el cual se reglamentan los permisos de
recursos naturales y las concesiones, asociaciones y permisos para

aprovechamientos forestales”.
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Ley 89 de 1980: “Sobre los aprovechamientos forestales preferentes
para los cabildos indigenas”.

Ley 37 de 1989: Crea las bases para estructurar el Plan Nacional de
Desarrollo Forestal, el cual comprende todos los programas que deben
realizarse en la economia nacional para mantener los beneficios
econdmicos y sociales de los bosques y atender los problemas que
presenta el sector forestal.

Ley 70 de 1993 y su Decreto reglamentario 1750 de 1995: Sobre
comunidades negras, en los que se prevée requisitos y condiciones
para aprovechamientos forestales y en general de recursos naturales
dentro del territorio que tradicionalmente ha sido de las comunidades
negras asentadas en la Cuenca del Pacifico.

Ley 139 de 1994 y sus Decretos reglamentarios 711 y 1824 de 1994
Crea el certificado de incentivo forestal para los reforestadores, como un
estimulo econémico por parte del Estado para quienes destinen sus

predios a la recuperacion forestal.

3.7.2 Normas sobre aguas
Decretos 1449 de 1977 y 1541 de 1978, reglamentarios de los articulos
77 a 166 de la Ley 2811 de 1974 (Cédigo de Recursos Naturales):
Tratan sobre el dominio de las aguas, cauces y riberas, normas sobre
aprovechamiento, prioridades, declaracion de reservas, restricciones y
limitaciones del dominio, condiciones para la construccion de obras
hidraulicas que garanticen la correcta y eficiente utilizacion del recurso,
las cargas pecuniarias por el uso del recurso y el régimen sancionatorio.
Se sefialan, ademas, las obligaciones de los propietarios de predios
riberefios en relacién con la conservacion, proteccion y aprovechamiento

de las aguas, al igual que las obligaciones de los propietarios de
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predios en materia de conservacion de bosques, suelos y demas
recursos naturales renovables, como la de mantener un 10% de la
extension de los predios con cobertura forestal.

Decreto 2105 de 1983: “Por el cual se reglamenta parcialmente el Titulo
Il de laley 09 de 1979, en cuanto a potabilizacion del agua”.

Acuerdo 006 de febrero 4 de 1985: “ Por el cual se establecen las tasas
y tarifas por servicio de control y vigilancia en corrientes de agua
reglamentadas y por concepto del uso del recurso hidrico en virtud del
permiso o concesion.

Resolucion 390 del 14 de mayo de 1987: “Por la cual se prohibe el
lavado de vehiculos de transporte terrestre y todo tipo de maquinaria en
las fuentes de agua, rios y quebradas. Prohibe también el lavado de
aplicadores manuales de agroquimicos, envases Yy recipientes que

contengan pesticidas.

3.7.3 Normas sobre cuencas hidrograficas

Ley 56 de 1981: Establece que cada afio se destine el 2% del valor de
las ventas de energia para efectos de reforestacion y proteccion de los
recursos naturales en la respectiva Hoya Hidrografica donde esté
localizada la planta generadora de energia eléctrica con capacidad
superior a los 10.000 kilovatios.

Decreto 2857 de 1981: “Por el cual se reglamenta la Parte XII, Titulo I,
capitulo 1l de la Ley 2811 de 1974”. Este Decreto establece el
procedimiento para la formulacién de los planes de ordenacion de las
cuenca higrograficas, de la ejecucion del plan, de la financiacién de los
planes de ordenaciéon y de la declaracién de utilidad publica e interés
social en la adquisicion de predios para el desarrollo de los programas

previstos en los respectivos planes de ordenacion de una cuenca
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hidrogréfica.
Ley 12 de 1986: Contempla la inversién de algunos recursos cedidos
por el gobierno para los programas de reforestacion, vinculados a la

defensa de las cuencas hidrogréficas.

3.7.4 Normas sobre pargues nacionales

3.7.5

Decreto 622 de 1977: “Por el cual se reglamenta parcialmente el
capitulo V, Titulo Il, Parte XII, Libro 1l del Decreto ley 2811 de 1974 sobre
sistemas de parques nacionales. Este Decreto contiene la
reglamentacion general aplicada al conjunto de areas con valores
excepcionales para el patrimonio nacional, que han sido reservadas y
declaradas como zona de reserva.

Decreto 2915 de 1994: “Por el cual se crea la Unidad Administrativa
Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales como
dependencia operativa, técnica y ejecutora cuyas funciones especiales

son las contenidas en el Decreto 622 de 1977 y en la Ley 99 de 1993.

Normas sobre fauna y pesca

Decreto 1681 de 1978: Reglamenté el uso, aprovechamiento y
conservacion de los recursos hidrobiologicos.

Decreto 2647 de 1980: “Por el cual se crea la Comision Nacional de
Pesca.

Ley 17 de 1981: Disposiciones y requisitos para el comercio
internacional de fauna silvestre.

Ley 84 de 1989: “Por la cual se adopta el Estatuto Nacional de
proteccion a los animales, se crean contravenciones, se reglamentan
procedimientos y competencias de caracter penal a las Inspecciones de

Policia y a los Alcaldes, y se reglamenta el poder sancionador de dichos
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funcionarios.

Ley 13 de 1990: Es el Estatuto Nacional de Pesca y creacion del INPA
como autoridad nacional administradora del recurso pesquero a nivel
maritimo, esta norma se reglamenta con el Decreto 2256 de 1991.
Decreto 1608 de 1978: “Por el cual se reglamentan las actividades que
se relacionan con la fauna silvestre y sus productos”. Este Decreto
reglamenta lo concerniente a la proteccion, conservaciéon y fomento de la
fauna silvestre. Establece ademas las prohibiciones permanentes o

vedas temporales y regula el ejercicio de la caza.

Normas sobre recurso aire

Decreto 948 de 1994:. “Por el cual se expide el Reglamento de
Proteccion y Control de la calidad del aire, cuyo objeto es definir el
marco de las acciones y los mecanismos administrativos de que
disponen las autoridades para mejorar y preservar la calidad del aire y
evitar y reducir el deterioro del medio ambiente, los recursos naturales y
la salud humana ocasionados por la emision de contaminantes quimicos
y fisicos.

Acuerdo 005 de febrero de 1985: Esta Acuerdo establece que es
necesario prevenir y controlar la contaminacion en el Departamento de
Narifio y buscar los mecanismos adecuados para normalizar y
reglamentar el vertimiento de residuos liquidos a los cuerpos de aguas
de las cuencas hidrograficas del Departamento. Ademas obliga a todas
las industrias establecidas y que se establezcan en el Departamento de
Narifio a presentar un estudio de impacto ambiental, requisito que
también es indispensable para los planes de construccion, ademas del

certificado de vertimientos.
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3.7.7 Normas sobre recurso suelo
Ley 160 de 1994: Sobre la constitucion de reservas campesinas para

uso de las comunidades asentadas en el campo.

3.8 Codigo Penal relacionado con los recursos naturales renovables

La Legislacion Penal Colombiana, recogiendo la preocupacion mundial por un
entorno sano y en aras a conseguirlo, contiene la idea de establecer un freno al
manejo y uso irracional de los recursos naturales brindandoles una eficaz
proteccion juridica. En el Titulo XI, Capitulo Unico, prevé distintas formas de
conducta constitutivas de delitos contra los recursos naturales y el medio
ambiente, Asi, el legislador dot6 no solamente a los funcionarios publicos sino
también a la ciudadania en general de una valiosa arma de defensa y de
proteccion de los recursos naturales y el medio ambiente, elevando a la
categoria delictiva los aprovechamientos, el comercio y el transporte ilicito de
los recursos naturales, los dafios a los mismos y la contaminacion ambiental,

entre otros.

3.8.1 Delitos contra los recursos naturales y el medio ambiente

a) llicito aprovechamiento de los recursos naturales renovables: ElI Codigo de

los Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente y los
Decretos que lo reglamentan fijan ciertos requisitos necesarios para la
explotacion, el transporte, la comercializacion o cualquier otra forma mediante
la cual se perciban beneficios de los recursos naturales. La omision de estas
formalidades que la ley prescribe conlleva a la ilicitud en el aprovechamiento de
los recursos y por consiguiente tal comportamiento se subsume en los tipos de

conductas descritos por los articulos 328 y 338 del Cddigo Penal, que
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disponen:

“Articulo 328: El que con incumplimiento de la normatividad existente
introduzca, explote, transporte, trafique, comercie, aproveche o se beneficie
de los especimenes, productos o partes de los recursos faunicos, forestales,
floristicos, hidrobiolégicos de especie amenazada o en via de extincion o de
los recursos genéticos, incurrira en prision de dos (2) a cinco (5) afios y multa
hasta de diez mil (10.000) salarios minimos legales mensuales vigentes”.
“Articulo 338: ElI que sin permiso de autoridad competente o con
incumplimiento de la normatividad existente explote, explore o extraiga
yacimiento minero, o explote arena, material pétreo o de arrastre de los
cauces y orillas de los rios por medios capaces de causar graves dafos a los
recursos naturales o al medio ambiente, incurrira en prision de dos (2) a ocho
(8) aflos y multa de cien (100) a cincuenta mil (50.000) salarios minimos
legales mensuales vigentes”.

Otra forma regulatoria del ilicito aprovechamiento de los recursos, es la
consagrada en el articulo 329 del Codigo Penal, denominada VIOLACION DE
FRONTERAS PARA LA EXPLOTACION DE RECURSOS NATURALES y en
la cual se sanciona la violacion de fronteras por extranjeros para dedicarse
dentro de nuestro pais a la explotacion de los recursos naturales sin la
autorizacion legal correspondiente, norma que a la letra dice:

“Articulo 329: El extranjero que realice dentro del territorio nacional acto no
autorizado de explotacion de recursos naturales, incurrira en prision de cuatro
(4) a ocho (8) afios y multa de cien (100) a treinta mil (30.000) salarios
minimos legales mensuales vigentes”.

b) Invasién de &reas de especial importancia ecolégica: Vale la pena agregar

gue en el Cadigo Penal anterior, solo se encontraba tipificada como delito la
conducta de ocupacion ilicita de reservas forestales o parques nacionales, pero

el actual Codigo Penal habla de invasion y agrega la proteccion para los
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terrenos de minorias étnicas y para las zonas protegidas. Tratandose de
reservas forestales y parques nacionales se tipifica la conducta cuando hay
invasion con fines distintos a los permitidos en el sistema de parques
nacionales y en zonas de reserva forestal, como son las actividades de
investigacion, conservacion, educacion, recreacion y cultura. Estas conductas
se encuentran tipificadas en el articulo 337 del Cddigo Penal, que en su tenor
literal dice:

“Articulo 337: El que invada reserva forestal, resguardos o reservas
indigenas, terrenos de propiedad colectiva de las comunidades negras,
parque regional, area o ecosistema de interés estratégico o area protegida,
definidos en la ley o reglamento, incurrira en prision de dos (2) a ocho (8)
afios y multa de cien (100) a cincuenta mil (50.000) salarios minimos legales
mensuales vigentes”.

c) Manejo ilicito de microorganismos nocivos: La indebida utilizacién de

microorganismos y en general, de elementos que puedan poner en peligro o
causar dafio en la salud o en la existencia de los recursos naturales y el medio
ambiente o que perjudiquen a las poblaciones, ademas de las actividades
ilicitas de manipulacion genética y de la introduccion ilegal al pais de
organismos modificados genéticamente, que a su vez pongan el peligro los
recursos naturales y el medio ambiente, se encuentra tipificado como delito en
le articulo 330 del Cadigo Penal, que en su tenor literal establece:

“Articulo 330: El que con incumplimiento de la normatividad existente
introduzca, manipule, inocule 0 propague especies, microorganismos,
moléculas, substancias o elementos que pongan en peligro la salud o la
existencia de los recursos faunicos, floristicos o hidrobiolégicos, o alteren
perjudicialmente sus poblaciones, incurrird en prisién de dos (2) a seis (6)
afios y multa de trescientos (300) a diez mil (10.000) salarios minimos legales

mensuales vigentes.
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Incurrird en la misma pena el que con incumplimiento de la normatividad
existente realice actividades de manipulacion genética o introduzca
ilegalmente al pais organismos modificados genéticamente, con peligro para
la salud o la existencia de los recursos mencionados en el inciso anterior.

Si se produce enfermedad, plaga o erosion genética de las especies la pena
se aumentara en una tercera parte”.

d) Dafios en los recursos naturales: Cuando con actividad contraria a la ley se

alteren los recursos naturales, los recursos asociados con estos o las areas
especialmente protegidas, esta conducta da lugar a que se tipifique el delito
establecido en el articulo 331 del Codigo Penal que a la letra dice:

“Articulo 331: El que con incumplimiento de la normatividad existente
destruya, inutilice, haga desaparecer o de cualquier otro modo darfie los
recursos naturales a que se refiere este titulo, causandoles una grave
afectacion o a los que estén asociados con estos o0 se afecten areas
especialmente protegidas incurrird en prision de dos (2) a seis (6) afios y
multa de cien (100) a diez mil (10.000) salarios minimos legales mensuales
vigentes”.

e) Contaminacion ambiental (en modalidades simple y culposa): La

contaminacion ambiental da lugar a dos tipos de sancione: Las administrativas
y las penales. Con el fin de no quebrantar el principio de que “nadie puede ser
sancionado dos veces por el mismo hecho” se seguirdn dos acciones
enfocadas desde puntos de vista diferentes: una desde el punto de vista
delictivo adelantada por el juez competente y que concluira con las sanciones
previstas en los articulos 332 y 333 del Cadigo Penal y otra desde el punto de
vista administrativo (Corporaciones Autonomas Regionales) que finalizara con
las sanciones tendientes a tomar las medidas preventivas pertinentes para
evitar nuevas contaminaciones, ademas de las multas que debera sufragar el

infractor por lo que le cueste a la administracion la regeneracion del medio

51



52

contaminado. Los Articulos pertinentes del Codigo Penal establecen:

“Articulo 332: El que con incumplimiento de la normatividad existente,
contamine el aire, la atmdsfera o demas componentes del espacio aéreo, el
suelo, el subsuelo, las aguas o demas recursos naturales en tal forma que
ponga en peligro la salud humana o los recursos féaunicos, forestales,
floristicos o hidrobiologicos, incurrir4, sin perjuicio de las sanciones
administrativas a que hubiere lugar, en prision de tres (3) a seis (6) afios y
multa de cien (100) a venticinco mil (25.000) salarios minimos legales
mensuales vigentes.

La pena se aumentara de una tercera parte a la mitad cuando la conducta se
realice con fines terroristas, sin que la multa supere el equivalente a
cincuenta mil (50.000) salarios minimos legales mensuales vigentes”.
“Articulo 333: El que por culpa al explorar, explotar o extraer yacimiento
minero o de hidrocarburos, contamina aguas, suelo, subsuelo o atmédsfera
incurrira en prision de dos (2) a cinco (5) afios y multa cien (100) a cincuenta
mil (50.000) salarios minimos legales mensuales vigentes”.

f) Experimentacién ileqal en especies animales o0 vegetales: La

experimentacion contraria a la ley o sin la debida autorizacion de la autoridad
competente, sobre las diferentes especies, que amenacen su existencia o
alteren la poblacién animal o vegetal, se encuentra tipificada en el articulo 334
del Codigo Penal, asi:

“Articulo 334: ElI que sin permiso de autoridad competente o con
incumplimiento de la normatividad existente, realice experimentos, introduzca
0 propague especies animales, vegetales hidrobiolégicas o agentes
bioldgicos o bioquimicos que pongan en peligro la salud o la existencia de
las especies, o alteren la poblacion animal o vegetal, incurrira en prision de
dos (2) a seis (6) aflos y multa de cincuenta (50) a doscientos (200) salarios

minimos legales mensuales vigentes”.
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g) Pesca y caza ilegales: Se sancionan penalmente estas actividades, cuando

se realicen sin el lleno de los requisitos legales, es decir, en zonas prohibidas o
con instrumentos no autorizados por la ley, sin permiso de las autoridades
competentes 0 en épocas no permitidas, al igual que excederse en los limites
establecidos por la misma ley y de acuerdo con los articulos 335 y 336 del
Cdédigo Penal que establecen:

“Articulo 335: El que pesque en zona prohibida, o con explosivos, sustancia
venenosa o, deseque cuerpos de agua con prop0sitos pesqueros, incurrird en
prision de uno (1) a tres (3) afios y multa de diez (10) a cincuenta mil (50.000)
salarios minimos legales mensuales vigentes, siempre que la conducta no
constituya delito sancionado con pena mayor”.

“Articulo 336: El que sin permiso de autoridad competente o infringiendo
normas existentes, excediere el nUumero de piezas permitidas, o cazare en
época de veda, incurrira en prisién de uno(1) a tres (3) afios y multa de veinte
(20) a quinientos (500) salarios minimos legales mensuales vigentes,

siempre que la conducta no constituya delito sancionado con pena mayor”.
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CAPITULO SEGUNDO
PARTE SUSTANTIVA

1. CONCEPTO Y SIGNIFICADO DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS.

Por sancion entendemos un mal infligido por la administracion a un
administrado como consecuencia de una conducta ilegal, el cual consistira

siempre en la privacion de un derecho o la imposicion de una obligacion.

La diferencia funcional entre la sancion y la pena propiamente dicha es
realmente sutil y mas bien formal: Es una diferencia determinada por la
autoridad que las impone. Mientras que la sancién es impuesta por una

autoridad administrativa, la pena lo es por una autoridad jurisdiccional.

Tanto la sancién como la pena propiamente dicha, estan legitimadas por la
necesidad de preservar bienes juridicos en aras a permitir el normal ejercicio
de los derechos y las libertades de los asociados, funcién que le corresponde
de manera exclusiva al Estado y que para garantizar su efectividad, le dota de
los instrumentos juridicos que los actores competentes para el efecto

consideran necesarios.

1.1. Concepto y formacién de la potestad sancionatoria administrativa.

Si la existencia de una potestad sancionadora de la Administracion sélo ha

sido puesta en duda, entre nosotros, de forma ocasional, su legitimidad, en
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cambio siempre ha sido muy controvertida. Tradicionalmente venia siendo
considerada como una emanacion de la Policia y desde alli se ha ido
evolucionando hasta llegar a la tesis que hoy es absolutamente dominante, a
saber: la potestad sancionatoria administrativa, al igual que la potestad penal
de los Jueces y Tribunales, forma parte de un genérico "IUS PUNIENDI" del

Estado, que es Unico aunque luego se subdivide en estados manifestaciones.

El problema actual entonces, no es el de la existencia de la potestad
administrativa sancionadora, y ni siquiera el de su justificacion, sino mucho mas
sencillamente - y también mucho mas eficazmente - el de su juridificacién. No
se trata ya (en otras palabras) de devolver a los jueces potestades
indebidamente detentadas por la administracién sino de conseguir que ésta
ofrezca en su ejercicio las mismas garantias que los jueces y procesos
penales. Y asi, la “despenalizacion” de las materias se corresponde con una

“jurisdiccionalizacién” de los procedimientos y garantias.

1.1.1. Potestad sancionatoria en el Derecho Espafiol.

Para el Derecho Espariol lo importante es establecer los limites de la potestad
sancionatoria. De acuerdo con el Tribunal Constitucional de este pais, esos

limites son:

1.1.1.1. La legalidad, que determina la necesaria cobertura de la potestad
sancionadora en una norma de rango legal, como consecuencia del caracter
excepcional que los poderes sancionatorios en manos de la administracion

presentan.
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1.1.1.2. La interdiccion de las penas de privacion de libertad, a las que puede

llegarse de modo directo o indirecto a partir de las infracciones sancionadas.

1.1.1.3. El respeto de los derechos de defensa que son de aplicacion a los

procedimientos que la administracion siga para la imposicion de sanciones.

1.1.1.4. La Subordinacién a la autoridad judicial.

Estos limites, contemplados desde el punto de vista de los ciudadanos, se
transforman en derechos subjetivos de ellos y consisten en no sufrir sanciones
sino en los casos localmente previstos y de autoridades que localmente puedan
imponerlas; todo esto para evitar que el Estado pueda extralimitarse en el
ejercicio del poder sancionatorio, incurriendo en abusos y arbitrariedades por

las potestades que en virtud de dicho poder ostenta.

1.1.2. La constatacion de la existencia de las dos potestades: Penal y

administrativa paralelas, admite dos interpretaciones:

1.1.2.1. Se trata de dos potestades independientes y con igualdad de rango.

1.1.2.2. La judicial es originaria y de ella se deriva la administrativa, con rango

complementario y hasta auxiliar.

Esta dltima interpretacion hacia mas tolerable la existencia de una potestad
administrativa que repugnaba a tantos juristas y ademas facilitaba la aplicacion
de principios del derecho penal. Sin embargo, esta interpretacion ha sido

superada, y es asi como la doctrina apunta a reconocerle independencia,

57



diferencidndola a raiz de que el bien juridico protegido cumple en el derecho
penal una funcién de criterio hermeneutico para la comprension de la norma.
Desde el punto de vista del juez constituye no el valor que ha de proteger sino
un elemento del tipo delictivo contenido en una norma que ha de aplicar. Por el
contrario en las normas que establecen infracciones administrativas, el bien
juridico protegido coincide con el mismo interés publico y persigue toda la

actuacion de la administracion en la materia.

En nuestro criterio se debe reconocer, que si bien tanto la potestad
administrativa como la penal buscan imponer un castigo por el dafio causado,
es evidente que el derecho penal sanciona conductas mucho mas lesivas de
los bienes protegidos por el ordenamiento juridico, teniendo la potestad de
afectar derechos fundamentales como la libertad, con el fin de proteger el bien
juridico tutelado, en nuestro caso los recursos naturales y el medio ambiente, y

evitar conductas similares en la colectividad.

Sobre el particular expone Eduardo Garcia de Enterria:

"El mismo IUS PUNIENDI del estado puede manifestarse pues (con la
salvedad ya hecha de las penas privativas de la libertad y de otros
derechos civiles y politicos) tanto por la via judicial penal como por la
via administrativa. Esto Ultimo supone - y esto es esencial - que el juez
no interviene mas que eventualmente y a posteriori por la via comun

del recurso contencioso administrativo®."

De otra parte afirma:

2 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Curso de Derecho Administrativo. Tomo Il. Editorial Civitas. Madrid. 1995. Pag
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"Histéricamente esta separacién se mantuvo como derivada de una
supuesta y nunca explicada 'sustantividad’ de las sanciones
administrativas (... Las sanciones administrativas inicialmente no eran
siquiera recurribles,) ya lo hemos indicado, como expresion de la
esencia misma de un poder politico puramente discrecional en su
ejercicio. Mas tarde se reordenaron las ideas y se comprendié que no
habia sancion discrecional posible, mas por la necesidad de su
prevision legal que por su referencia necesaria a un supuesto de hecho
especifico, que, en su mayor indefinicion posible, siempre seria
delimitable como un concepto juridico determinado; la conducta
sancionable no puede ser cualquiera, obviamente, sino que ha de ser
una perfectamente tipificada, al menos para que los ciudadanos
puedan conocer con alguna seguridad el &mbito de lo licito, y de lo

sancionable”.

Para reforzar este punto es pertinente rescatar otras explicaciones que
sobreviven a pesar de las tendencias opuestas dominantes sobre el poder

sancionatorio del Estado:

- La tesis policial, segun la cual la potestad sancionadora es un coronado
imprescindible de la potestad de policia de que dispone la administracién. Las
sanciones administrativas han constituido siempre un simple capitulo del
derecho de policia, de tal manera que donde hay policia aparecen las
sanciones y hasta puede afirmarse que son el pilar sobre el que se asienta la

eficacia de la policia, puesto que sin ella no podréa ser realmente efectiva.

166y 167
® GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Ob. Cit. Pag 175
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- La invocacion de la policia, como causa justificadora de la potestad
sancionadora de la administracion puede ser considerada actualmente como
un anacronismo, pero ello no evita que subsista una duda inquietante a
propésito de lo que en el fondo no es sino una reformulacién de la vieja tesis:
guien tiene la potestad de ordenar, de mandar y prohibir, ha de tener también la
potestad de sancionar, como potestad inseparable de la anterior, dado que sin
la segunda parece que la primera ha de resultar inoperante. Este es un
sentimiento firmemente asentado en la conciencia juridica y que la experiencia

abona puesto que sin sancién la orden se convierte en letra muerta.

De esta manera tenemos una explicacion alternativa a la de unidad del IUS
PUNIENDI del Estado, puesto que justifica la potestad sancionadora de la
administracion, en otras potestades de la misma, de lo que seria un corolario
necesario; o en otras palabras: la potestad de regular y de ejecutar la actuacion
publica en determinadas materias, adquiere mayor sustantividad y flexibilidad:;
aunque, eso si, sin desvincularse de las reglas aonstitucionales y legales, de las
gue no podria separarse para no romper la coherencia de la accién publica,
pero sin llegar, por ello, a ser una emanacion o simple manifestacion del IUS

PUNUENDI del Estado ni, mucho menos, de las potestades penales.

La finalidad dltima de este poder sancionador de la administraciéon es la de
garantizar el mantenimiento del propio orden juridico mediante la represion de
todas aquellas conductas contrarias al mismo. Es un poder de signo represivo
gue se acciona frente a cualquier perturbacion que en dicho orden se produzca,
y que reitera una vez mas la necesidad que tiene el Estado de mantener la sana
convivencia de lo s coasociados, la cual a su vez es reflejo de una eficaz

operancia de la actividad administrativa.
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Sobre este punto es conveniente revisar lo planteado por Héctor Jorge Escola,

guien sostiene que:

“La existencia de la administracién publica y el cumplimiento de su
cometido, no seria posible si aguella no poseyera, por imperio de la
ley, la facultad de imponer determinada clase de sanciones a los
administrados que no cumplan los preceptos administrativos vigentes,
o las ordenes o disposiciones que dicten las autoridades

administrativas.”

“Ese poder sancionador, esa facultad de reprimir, es inherente y
esencial para la existencia de la actividad administrativa, ya que ésta
exige que el régimen o la regulacién adoptada se impongan y se
observen coactivamente, con independencia de la voluntad de los

administrados, o aun contra esa misma voluntad.”

“Esta conclusion se hace mas evidente aun en el cumplimiento de la
actividad de policia que corresponde a la administracion publica, y es
asi como la observancia y la preeminencia de esa actividad y de las
normas juridicas consecuentemente dictadas, se logra por medio de

las sanciones administrativas .

Alli donde el ordenamiento juridico administrativo, a través de cualquiera de las
innumerables normas que lo integran, imponga un mandato a los administrados
o habilite expresamente a la administracion para que, en directa aplicacion de

los mismos, se lo imponga, alli habr4 que entender implicita una correlativa

4 ESCOLA, Héctor Jorge. Compendio de Derecho Administrativo. Volumen II. Edicionel Depalma. Argentina. 1996.
Pag 930
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potestad de sancion para el caso de que dicho mandato sea incumplido, y ello,
aunque tal incumplimiento concreto no aparezca expresamente previsto o
tipificado como la accién administrativa sancionable, ya en la misma norma que
lo impuso, ya en la inseparablemente conectada a ella y garante de la misma.
Seria absurdo, por contradictorio e incongruente, que estandole permitido a
una norma, mas exactamente al 6rgano competente para dictarla, imponer
mandatos de obligatorio cumplimiento a los administrados en servicio del
interés publico, que el incumplimiento por éstos de tales mandatos tuviese que
guedar impune simplemente porque al autor de la norma sustantiva infringida
se le hubiese olvidado conectar a ésta otra norma garante o sancionadora, en
la que tal infraccibn o incumplimiento fuese ya recogido o tipificado por

separado como supuesto de hecho sancionable.

Antes de dar finalizacién al tema tratado en este punto, es indispensable
recordar que existe un poder de policia ejercido por la administracion dentro de
lo que llamariamos un régimen de normalidad y existe, por expresa disposicion
constitucional, un poder paralelo, desbordante e irregular, que es ejercido por el
ejecutivo cuando se presentan especificas circunstancias que ponen en peligro
el orden publico y que le facultan para declarar una emergencia y adoptar las
medidas necesarias para conjurarla. Nos referimos nada mas ni nada menos al
estado de emergencia, que es estatuido por el Articulo 215 de nuestra

Constitucion Nacional en la siguiente forma:

“Cuando sobrevengan hechos distintos a los previstos en los articulos
212 y 213 que perturben o amenacen perturbar en forma grave e
inminente el orden econdmico, social o ecoldgico del pais o que
constituyan grave calamidad publica, podra el Presidente, con la firma

de todos los ministros, declarar el estado de emergencia por periodos
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hasta de treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder de

noventa dias calendario” (negrilla fuera de texto)

“Mediante tal declaracion, que debera ser motivada, podra el
Presidente, con la firma de todos los ministros, dictar decretos con
fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a

impedir la extension de sus efectos”

“Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacién
directa y especifica con el estado de emergencia, y podran, en forma
transitoria, establecer nuevos tributos o modificar los existentes. En
estos Ultimos casos, las medidas dejaran de regir al término de la
siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio

siguiente, les otorgue el caracter de permanentes...”

La importancia de este comentario salta a la vista, toda vez que en virtud de las
facultades conferidas por la declaratoria del estado de emergencia ecoldgica,
el ejecutivo podria entrar a establecer disposiciones transitorias que
temporalmente “derogarian” la normatividad ambiental que atafie al presente
trabajo de investigacion, dada la trascendencia de lo que una emergencia

ecologica supone para la poblacion.

1.2. Articulacion técnico-juridica de las sanciones administrativas.

El lUS PUNIENDI del Estado puede manifestarse, tanto por la via penal como
por la via administrativa. Esto Ultimo supone - y esto es esencial - que el juez no
tendra que intervenir sino eventualmente y a posteriori, por la via de la accion

contencioso administrativa. Aunque parezca un simple detalle consideramos
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que esta posibilidad de someter a la jurisdiccion los actos de la administracion
constituye un evidente progreso, pues en tiempos pasados los actos
administrativos sancionatorios se calificaban como actos politicos y por lo tanto
discrecionales con lo cual se excluia de manera palmaria el control contencioso
administrativo. El problema ahora consiste en determinar si la aplicacion
administrativa del IUS PUNIENDI general puede separarse en sus principios
de los establecidos con mayor rigorismo para la aplicacion penal por los jueces

correspondientes.

Histéricamente esa separacién de principios se mantuvo como derivada de
una supuesta y nunca explicada “sustantividad” de las sanciones
administrativas. Como ya lo hemos indicado, las sanciones administrativas no
eran ni siquiera recurribles como expresion de la esencia de un poder politico
meramente discrecional. Mas tarde se reordenaron las ideas y se comprendié
gue no habia sancién discrecional posible por la necesidad de su prevision
legal y por su referencia a un supuesto de hecho especifico, el cual, siempre
seria delimitable como un concepto juridico determinado. La conducta
sancionable no puede ser cualquiera, sino que ha de ser una perfectamente
tipificada para que los ciudadanos puedan, al menos, conocer con meridiana
seguridad el &mbito de lo licito y de lo sancionable; todo lo cual va a garantizar

en ultimas el principio de legalidad, comun a todo el ordenamiento juridico.

1.3. Aplicacion de los principios constitucionales en el derecho

sancionatorio de la administracion.
Siendo la Constitucién Nacional la “norma de normas”, resulta una completa

verdad de perogrullo manifestar que los procedimientos que utilice la

administracion para la imposicion de sanciones, deben llevarse a cabo con
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estricta observancia de la preceptiva constitucional. Para el caso objeto de

estudio, resaltaremos los principios constitucionales que consideramos mas

relevantes, veamos:

1.3.1. Principio del debido proceso.

Este principio capital de toda actuacion administrativa y judicial,

desarrollado por el articulo 29 de la Constitucién Nacional que a la letra reza:

“El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas. Nadie podra ser juzgado sino conforme a las leyes
preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente
y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio.
En materia penal, la ley permisiva o favorable, aiun cuando sea

posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable.”

“Toda persona se presume inocente hasta que no se le haya declarado
judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa
y a la asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la
investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin
dilaciones injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las que se
alleguen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser

juzgado dos veces por el mismo hecho.”

“Es nula de pleno derecho la prueba obtenida con violacion del debido

proceso.”

es

El debido proceso ha sido entendido como un conjunto de reglas que los
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organos competentes deben seguir en la elaboracion del acto legislativo,
administrativo y jurisdiccional, de la cuales depende su existencia, eficacia y
validez, como aspectos objetivos del debido proceso. De igual forma, éstos
vienen a ser elementos que actian como medios de conservacion del orden
publico y de la seguridad juridica, como derechos inalienables del administrado

en el estado liberal.

En virtud de este principio nadie puede ser juzgado sino conforme a las leyes
preexistentes al acto que se le imputa, ante tribunal competente y observando la
plenitud de las formas propias de cada juicio. Ademas nadie podra ser penado
sino con arreglo a la ley, orden o decreto en el que previamente se haya

prohibido el hecho y determinado la sancién correspondiente.

Se consagra el principio de legalidad en materia penal que cubre: legalidad del
juez (competencia), legalidad de la infraccion, legalidad del procedimiento y

legalidad de la pena.

Correspondiendo a la administracion la imposicion de sanciones, debe seguir
para llegar a este acto sancionatorio, un procedimiento formal. En ningln caso
se podra imponer una sancion sin que se haya tramitado el correspondiente
procedimiento, proposicion tendiente a excluir definitivamente el sistema de las
sanciones de plano o sin un antecedente procedimental que le sirva de

sustento.

A nuestro juicio, la garantia del debido proceso es de obligatoria observancia
aun en desarrollo de un estado de emergencia como el que se comenté en el
punto pasado, ya que ésta garantia supone mejorar la condicion del individuo

para que frente al Estado pueda defenderse de las imputaciones que se le

66



67

hacen y ademas se asegura un correcto procedimiento sancionatorio, que
desemboca necesariamente en la seguridad juridica perseguida por el

derecho.

Eduardo Garcia de Enterria, manifiesta al respecto:

“La exigencia de un procedimiento es en materia sancionatoria
especialmente cualificada. Suple, en primer término, al proceso penal,
gue es propio del Derecho comun sancionatorio y debe dar cabida, por
consecuencia, a las mismas garantias de la libertad que encuentran en
el Derecho Procesal Penal su lugar propio. Se trata, en segundo lugar,
de combatir en el caso concreto una presuncién constitucional
estrechamente ligada a la libertad, la presuncion de inocencia, segun
vimos. Todos los derechos de defensa del afectado deben ser
reconocidos, por ello, como veremos infra., esta también la
circunstancia de que la administracion ha de ser a la vez instructora y
resolutora del expediente, asumiendo asi dos cualidades que el
Tribunal Constitucional ha considerado un riesgo a la imparcialidad del
acto de juzgar ( ..) En particular la administracion ha de justificar
cuidadosamente los hechos y en el Derecho la eventual sancién final
gue concluya imponiendo y que constituira un gravamen para el
sancionado. Finalmente, siendo esencial a los actos administrativos de
sancion la posibilidad de ser fiscalizados por un Tribunal (aunque
contencioso - administrativo y no penal, esto es, a posteriori, en forma
de impugnacion del acto sancionatorio), que es por donde reaparece el
derecho a la tutela judicial efectiva del eventualmente sancionado, el
procedimiento administrativo ha de formalizarse lo necesario para que

ese derecho fundamental pueda ejercitarse y desarrollarse en

67



condiciones suficientes; no podra darse por supuesto ningun tramite
esencial, las formas son todas aqui, en la conocida expresion de
Ihering, garantias de la libertad y, consecuentemente, condicionan ad

solemnitatem la validez de la sancién misma>.”

De acuerdo con los postulados del articulo 29 de la Carta Politica, antes
descrito, el debido proceso comprende los siguientes elementos necesarios,
en lo tocante a las condiciones de sometimiento de una persona, a juicio y

sancion, o medida restrictiva, asi:

1.3.1.1. Ejecuciéon material, por el acusado, de un acto tipico

1.3.1.2. Ley que fije sutipicidad, expedida temporalmente antes de la conducta

del acusado.

® GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Ob. Cit. Pag 185
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1.3.1.3. Juez competente que juzgue la conducta

1.3.1.4. Observancia plena de las formalidades propias de cada juicio

Por el debido proceso se garantiza al individuo, de principio a fin, en la
actividad investigadora o decisoria del Estado, una recta y cumplida
administracion, sin atentados a la seguridad de su situacion juridica; y con la
racionalidad, la proporcionalidad y la debida fundamentacion de los actos
administrativos, que afectan sus derechos personales, porque se profieren
conforme a derecho; no solo por existir mérito para adoptar tales decisiones,

sino porqgue el afectado tuvo oportunidad para ser oido y para defenderse.

1.3.2. Elementos conceptuales del Debido Proceso

1.3.2.1. Funcionario Competente.

Uno de los elementos que se desprenden de la institucion del debido proceso
trata sobre la actividad de un individuo, que se dice agente del Estado, y
reclama para si el derecho a ejercer ciertas atribuciones o facultades de
decision. Esta exigencia se declara en el articulo 29 de la Constitucién en el
mandato de que nadie sera juzgado sino ante juez o tribunal competente.
Aunque la expresion es claramente de contenido judicial, la jurisprudencia de la
Corte Constitucional ha entendido que, por via analdgica, debe incluir al
funcionario administrativo; de otro modo no podria entenderse como la norma
alude a que el debido proceso "se aplicard a toda clase de actuaciones

judiciales y administrativas ".
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1.3.2.2. Ley Preexistente.

Una de las condiciones de eficacia del debido proceso se relaciona con la
nocién de norma preexistente. Se establece la imposibilidad de que cierta
conducta personal se examine o juzgue, bajo los criterios, o de acuerdo con las
sanciones, de cierta norma nacida con posterioridad a la ocurrencia del hecho
de que se trata. Es lo que se denomina la prohibicién de aplicar normas ex post

facto.

La norma aplicable al caso que se controvierte tiene que ser necesariamente
anterior, en el tiempo, al hecho que es objeto de indagacion; porque en tal
conducta publica se impone el principio general de derecho que nos informa
gue las leyes solo rigen para el futuro, esto es, desde su promulgacion, hasta
cuando son derogadas. También en principio, se excluye la aplicacion
retroactiva (para el tiempo antes a su promulgacion), y ultraactiva (con
posterioridad a la perdida de vigencia) de las disposiciones, salvo
circunstancias especiales, como la aplicacion de la ley mas favorable, y ello

siempre en favor del procesado.

1.3.2.3. Cumplimiento de las Formas Propias.

Entre las exigencias del debido proceso se halla lo concerniente al deber
estatal de que toda actuacién publica se sujete a ciertas formalidades externas,
gue representan una garantia para los administrados. De tal cumplimiento
ademas depende la eficacia de las decisiones que profiere la autoridad. La
decision administrativa debe fundarse, con el sefialamiento de los principios y
reglas que la justifican, como lo determina la ley, después de haber dado

oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones, y con base en las
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pruebas e informes disponibles, es decir, toda decisién debe fundarse en las

pruebas regular y oportunamente allegadas al proceso.

Una parte fundamental del Debido Proceso es el derecho que tiene toda
persona sometida a un proceso sancionatorio a su defensa. El derecho de
defensa se concreta en el viejo aforismo, en virtud del cual "nadie puede ser
condenado sin haber sido oido y vencido en juicio". La necesidad de oir a la
persona contra la cual va a surtirse la decision, es la garantia del derecho de

defensa

Este principio no se restringe s6lo al proceso penal, sino que se extiende a

toda clase de procesos.

La garantia de defensa, como efectiva posibilidad de participacion util en el
procedimiento, comprende los derechos: a) a ser oido; b) a ofrecer y producir

pruebas; c) a una decision fundada; d) a impugnar la decision.

- Derecho a ser oido. No se limita a la simple presencia del interesado, ni
tampoco su derecho a ser oido, sino que es la garantia de su activa
participacion. Esta garantia supone la publicidad del procedimiento, la
oportunidad de expresar sus razones antes y después de la emisién del acto
administrativo sancionatorio y el derecho a hacerse patrocinar y representar

profesionalmente.

- El Derecho a ofrecer y producir pruebas. Es una de las partes fundamentales
del derecho de defensa, porque la prueba es la verificacion juridica de la
ocurrencia o no del hecho que da lugar a la sancion. Asi, es parte esencial del

debido proceso adjetivo, porque la produccion de la prueba debe efectuarse
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antes de que se adopte la decision.

- El Derecho a una decision fundada. El articulo 163 de la Constitucion Nacional
de 1986, establecia que toda decision debe ser motivada, pese a que este
articulo no fue reproducido por la Constituyente de 1991, en el articulo 29
dispone: "Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al

acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de

la plenitud de las formas propias de cada juicio.” (Subrayado y fuera de texto)

Y de otro lado, la Carta dispone en el articulo 230: "Los jueces, en sus
providencias, s6lo estdn sometidos al imperio de la ley.", con todo ello, se
puede concluir que aungue no de manera explicita, la exigencia de una decision
fundada se encuentra vigente. La motivacion debe entenderse como la
declaracion de las circunstancias de hecho y de derecho que han llevado a la

produccion del acto.

- Derecho de impugnacion de las providencias. Es el respeto al principio
procesal general de doble instancia, o derecho a que una autoridad distinta

conozca sobre la legalidad del acto administrativo sancionatorio.

Al respecto ha expresado la Corte Constitucional:

“Para la Corte Constitucional es ilusorio el concepto de Estado de
Derecho y vana la idea de justicia si el ordenamiento juridico - no
solamente por cuanto atafie al plano normativo fundamental, sino en la
esfera legal y en las escalas inferiores de la normatividad - carece de
una minima certidumbre, resguardada por mecanismos idéneos y

efectivos, acerca de que nadie sera objeto de sancidon sin
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oportunidades de defensa.”

“El Articulo 29 de la Carta, por expresa voluntad del Constituyente,
plasmada en su mismo texto, es de obligatoria e ineludible
observancia en toda clase de actuaciones tanto judiciales como
administrativas, de tal modo que, ante la meridiana claridad del
precepto, ninguna autoridad dentro del Estado esta en capacidad de
imponer sanciones o castigar ni de adoptar decisiones de caracter
particular encaminadas a afectar en concreto a una o varias personas
en su libertad o en sus actividades, si previamente no ha sido
adelantado un proceso en cuyo desarrollo se haya brindado a los
sujetos pasivos de la determinacion, la plenitud de las garantias que el

enunciado Articulo incorpora’.”

En lo que atafie al plano del derecho administrativo, los posibles errores de
apreciacion, los malos sentimientos o contrasentidos de la conducta publica,
se precaven con la simple posibilidad que tienen las personas de hacer uso
de su derecho de peticion; de exigir publicidad en la toma de decisiones; de
reclamar el derecho a examinar lo actuado; de interponer recursos
gubernativos, qgue muchas veces endurecen al funcionario recalcitrante pero
gue, en fin, constituyen un dechado de valiosas posibilidades que, una vez se
aprecien en su justa medida, como formas de precaver el pleito, haran que la
accion administrativa adquiera el sentido de oportunidad y economia que le
corresponde y que, al mismo tiempo, exonera de las inmensas condenas del

presente, por la conducta torpe y desalifiada de los malos administradores.

1.3.3. Principio de la irretroactividad de la ley.

73



74

En virtud de la irretroactividad, las infracciones y las penas deben ser
establecidas por la ley, previamente a la realizacion del hecho que se imputa
como infraccion, o dicho en otras palabras: nadie podra ser condenado por una
accion o una omision que, en el momento en que haya sido cometida, no
constituya una infraccion segun el derecho positivo vigente. Igualmente no
podra ser impuesta una pena mas grave que la aplicable en el momento en que

la infraccion haya sido cometida.

La garantia descrita significa que en ningln caso, puede castigarse la violacion
de una disposicién aplicando la sancion que establezca una ley expedida con
posterioridad al hecho u omisién que no estaba tipificado como tal, en la ley

vigente en el momento que se realizo, sino en un ordenamiento posterior.

Cuando se trata de normas sancionadoras favorables para el infractor, rige la

regla inversa, es decir, la de la retroactividad.

1.3.4. Principio de igualdad.

En virtud del cual la ley se debe aplicar sin discriminaciones de ninguna clase,
salvo por las consideraciones diferentes establecidas en la misma ley. "ante
una misma situacion de hecho, debe corresponder una misma situacion de

derecho".

La Corte Constitucional afirma al respecto:

® CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-53 del 18 Febrero de 1993 Mag.Pte. José Gregorio Hernandez Galindo.
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“Tampoco estima la Corte que con las disposiciones acusadas se
lesione el derecho de igualdad, pues ésta, entendida como el trato que
no discrimina entre quienes se hallan en las mismas circunstancias,
permanece incOlume al permitir el mismo juzgamiento para todas las
personas que estan sometidas a la competencia de los jueces

regionales.”

(.)

“Ya que el Articulo 29 de la Carta, al instituir el "debido proceso" exige
la observancia de la "plenitud de las formas propias de cada juicio” lo

imperativo es observar las previstas para el que corresponda.”

(.)

“El cabal sentido de la igualdad, a la luz de la preceptiva Constitucional
vigente, no impone un trato ciego ante las reales condiciones de
desigualdad, sino, por el contrario, la consideracion razonable de las
circunstancias y factores en medio de los cuales habra que actuar el
ordenamiento juridico a fin de establecer, de manera ponderada y
objetiva, los elementos indispensables para alcanzar el equilibrio que

permita aproximaciones a la igualdad efectiva entre las personas’.”

1.3.5. Principio de intimidad.

Se establece Constitucionalmente en el Articulo 28 que prescribe: “Toda

" CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-53 del 18 Febrero de 1993 Mag.Pte. José Gregorio Hernandez Galindo.
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persona es libre. Nadie puede ser molestado en su persona o familia, ni
reducido a prisién o arresto, ni detenido, ni su domicilio registrado, sino en
virtud de mandamiento escrito de autoridad judicial competente, con las
formalidades legales y por motivo previamente definido en la ley” y en el
Articulo 33 que establece: "Nadie podra ser obligado a declarar contra si
mismo o contra su conyuge, compafiero permanente o parientes dentro del

cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil."

El derecho a la intimidad tiene aplicaciones concretas tratandose de las
facultades conferidas a organismos administrativos, es decir, las entidades
administrativas dentro de sus facultades de inspeccion y vigilancia no deben

violar la intimidad de las personas naturales o juridicas vigiladas.

Una vez estudiados las anteriores principios constitucionales, podemos ver
como su aplicacion en derecho sancionatorio ambiental, reitera que el
ordenamiento juridico es un todo armonico cuyas partes no pueden desligarse
sin detrimento de la seguridad juridica para los asociados, ya que
independientemente de la disciplina en la que nos encontremos debe
garantizarse su estricta observancia, para contrarrestar el poder y la
consecuente superioridad que esto implica del Estado frente a la persona,

individualmente considerada.

2. PRINCIPIOS DEL DERECHO SANCIONATORIO ADMINISTRATIVO.

Las facultades de inspeccion, vigilancia y control punitivo con que han sido
dotadas algunas entidades administrativas son, sin lugar a dudas, parte de la
funcion administrativa. Por ello, son plenamente aplicables los principios que

orientan la actividad administrativa.
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El Articulo 2° de la Ley 58 de 1982, establece: "La actuacion administrativa se
desarrollara con arreglo a principios de economia, celeridad, eficacia e
imparcialidad; estos principios serviran para resolver las cuestiones que
puedan suscitarse en la aplicacion de las reglas de procedimiento

administrativo."

El Articulo 3°. de dicha ley sefiala: "Los funcionarios deben tener en cuenta
que la actuacién administrativa tiene por objeto el cumplimiento de los
cometidos estatales, la adecuada prestacion de servicios publicos y la

efectividad de derechos o intereses de los administrados reconocidos por la

ley.

El Articulo 5°. de la misma norma reza: "A falta de procedimiento especial, las
actuaciones administrativas de nivel Nacional, departamental y municipal se
cumplirdn conforme a los siguientes principios: audiencia de las partes;
enumeracién de los medios de pruebas que puedan ser utilizados en el
procedimiento; necesidad por lo menos sumaria de motivar los actos que

afecten a particulares.”

Sefiala los principios basicos para los procedimientos no establecidos en la
ley, a los cuales se debe sujetar la actuacion administrativa, tales son:
audiencia (derecho de defensa), necesidad de la prueba y motivacion del acto

administrativo que afecta a los particulares.
Estos principios son recogidos por el Decreto 01 de 1984. Dentro de estas

normas se destacan por su importancia en el tema sancionatorio, los articulos

34y 38 del Cédigo Contencioso Administrativo, asi:
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“Articulo 34.- PRUEBAS. Durante la actuacion administrativa se
podran pedir y decretar pruebas y allegar informaciones, sin requisitos

ni términos especiales, de oficio o a peticion del interesado.”

Este articulo dispone sobre la necesidad de la prueba en la actuacion
administrativa, de donde se deduce, que el acto sancionatorio requiere de
plena prueba del hecho que origina la sancion. Ademas de ello establece la
necesidad de permitir que a la actuacion se alleguen todo tipo de pruebas sin
importar la forma o las ritualidades con que la misma se haya aportado. Este
afan del legislador por sobreabundar de pruebas la actuacién administrativa,
corresponde basicamente a la siguiente proposicion : Siendo la facultad de
sancionar, una atribucion exclusiva de aparato jurisdiccional, que en virtud de la
necesidad de preservar el orden publico se traslada por mandato legal a la
autoridades de policia administrativa, es necesario que la misma se desarrolle

con la mayor transparencia.

“Articulo. 38.- CADUCIDAD RESPECTO DE LAS SANCIONES. Salvo
disposicion especial en contrario, la facultad que tienen las autoridades
administrativas para imponer sanciones caduca a los tres (3) afios de

producido el acto que pueda ocasionarlas.”
Esta disposicion, como norma general establecida sin perjuicio de
disposiciones especiales, sefiala un plazo de caducidad de tres (3) afios para
imponer sanciones, contados a partir de la ocurrencia del hecho violatorio de

las normas legales.

Pero ademés de los anteriores principios y por supuesto, de los principios
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constitucionales que per se viven latentes en cualquier tipo de norma, existen
otros principios de derecho especificos que deben ser de aplicacion y
observancia, en lo que atafie al tema del derecho sancionatorio administrativo y

seran objeto de estudio a continuacion.

2.1. Aplicacién y matizacion de los principios juridico-penales.

La condena policial esta sujeta de manera estricta a la regla de derecho penal y
en algunas ocasiones, va incluso mas alld del mismo derecho penal
proporcionando mejores garantias a los sujetos de la sancion. Esta facultad de
policia administrativa, que se refleja en potestad sancionatoria, derivada del
poder del Estado para reprimir todas aquellas conductas que atenten contra el
orden social en general, como consecuencia logico-juridica de ello, es que los
principios propios del derecho penal se aplicaran al derecho sancionatorio

administrativo.

Es por esto que desde la actual orientacion de nuestro derecho penal,
podemos decir que para que opere la sancién administrativa, se deben dar los
presupuestos requeridos, es decir, que exista la accién y que esta a su vez sea
tipica, antijuridica y culpable; lo cual en términos generales significa que debe

existir:

En primer lugar, una accién final, es decir que el resultado sea el producto de la
intencién del sujeto infractor; segundo y como consecuencia de lo anterior, que
esa accion esté consagrada y determinada en una ley anterior (tipicidad);
tercero, que se lesione un interés juridicamente protegido por la ley, es decir,
gue el individuo pudiendo actuar conforme a derecho, eligié infringir la ley

(antijuridicidad); y, cuarto, que esa accion sea imputable al sancionado, en
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tanto que conocia —conciencia- y queria —voluntad- realizarla (culpabilidad).

No obstante lo expresado, es menester advertir que los principios penales

deben aplicarse a los procedimientos sancionatorios administrativos con cierto

grado de “matizacion”, pues de lo contrario se estaria incurriendo en el

imperdonable error dogmatico de imprimir exactas y severas restricciones, a

una facultad sancionatoria que, como es el caso de la administrativa frente a la

penal, afecta libertades y derechos en forma que podriamos denominar “leve”

(si se le compara con la afectacion penal) y por lo tanto merece controles,

procedimientos y parametros ligeramente mas laxos para su correcta

aplicacion, que los que son del resorte de la referida rama del derecho.

2.1.1. Principio de legalidad.

Es el principio en virtud del cual los poderes publicos han de ser ejercidos en

los términos que la Constituciébn Nacional establece; Héctor Jorge Escola, al

referirse al principio de legalidad manifiesta:

“Si la expresion ‘legalidad’ viene a designar la cualidad de aquello que es
conforme a la ley’ - entendida ésta en su sentido amplio o material,
equivalente a derecho -, el principio de legalidad, como tal, significa el
sometimiento o subordinacién de la administracion publica al bloque
juridico, comprendiendo la condicién de que la administracion debe
actuar siempre con arreglo al derecho, incluido aquel que ella misma
elabora. Se sefala, a veces, que el principio de legalidad impone,
ademas, la exigencia de que la administracion debe orientar su accionar,
como objetivo general y siempre presente, al logro o satisfaccion del
interés publico, principalmente porque el orden normativo aplicable a la

administracion publica y a las relaciones que su actividad origina, esta
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impregnado de esta finalidad superior®.”

Sobre el particular, a continuacion se plasman los articulos de la Constitucion

Nacional que abordan la materia:

ARTICULO 6: "Los particulares so6lo son responsables ante las
autoridades por Infringir la Constitucion Nacional y las leyes. Los
servidores publicos los son por la misma causa y por omision o

extralimitacidn en el ejercicio de sus funciones."

ARTICULO 122: "No habra empleo publico que no tenga funciones

detalladas en la ley o reglamento.”

ARTICULO 29 INCISO 2°.: "Nadie podréa ser juzgado sino conforme a
las leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con advertencia de la plenitud de las formas de cada

juicio".

Este principio se resume en la idea de que los funcionarios publicos estan
obligados a realizar todos los actos propios de la esfera de su competencia,

nada mas, ni nada menos.

El principio de legalidad es una de las consecuencias obvias del Estado de
Derecho. La legalidad administrativa es el resultado normativo de la vinculacion
social entre administradores y administrados, por lo que se sefalan con

alcance imperativo el conjunto de reglas juridicas (de legitimidad) y politicas (de

8 ESCOLA, Héctor Jorge. Ob. Cit. Volumen | Pag. 154
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oportunidad) al que debe ajustarse el obrar publico. Esa misma legalidad
reglamentaria de los aspectos sustantivos de la relacion, arbitra los resortes
procesales por lo que se encierra la actuacion publica. En este orden de ideas

el principio de legalidad es la columna vertebral de la actuacion administrativa.

De hecho los actos proferidos por la administracién se encuentran amparados
por la presunciébn de que han sido expedidos conforme al principio de
legalidad, esta presuncion se fundamenta, al decir de Diego Younes Moreno,

en las siguientes razones:

“La primera, que los funcionarios estan sujetos a la Constitucion y la
ley segun lo pregona el art. 6° de la Constitucion de 1991; la segunda,
que los funcionarios juran cumplir aquella y esta; la tercera, que las
funciones de sus respectivos empleos estan previamente descritas en
la ley o reglamento, los cuales disponen con arreglo a qué
procedimientos se han de conformar sus decisiones; y, finalmente, que
los funcionarios de la administracidén estan sujetos a distintos controles,
como lo son el politico, el control del ministerio publico y el control

jerarquico...””

Segun Garcia de Enterria, el principio de legalidad tiene una doble vertiente,
por una parte, no hay infraccién ni sancién administrativa posibles sin ley que
las determine de una manera previa, por otro lado, esa prevision legal, que
tiene aqui ademas el caracter propio de la legalidad administrativa que nos es
conocida, y deriva en la atribucion de la administracion de potestad para

sancionar, tiene que realizarse precisamente a través de la ley formal.

°® YOUNES MORENO, Diego. Curso Elemental de Derecho Administrativo. Ediciones Juridicas Gustavo Ibafiez.
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En materia de sanciones administrativas, no se puede imponer una pena por
simple analogia, reconociendo el principio fundamental del derecho penal
expresado en los términos NULLUM CRIMEN NULLA POENA SINE LEGE,
de acuerdo con el cual no puede haber crimen ni pena sin no estan

establecidos en una ley preexistente y exactamente aplicable al caso.

La Corte Suprema de Justicia expreso al respecto:

“La legalidad de la pena constituye garantia no solamente con relacion
al procesado, sino para el Estado igualmente, pues el ejercicio del
poder punitivo que cumple a su nombre la autoridad judicial legitima
ha de ser desarrollado solamente en las condiciones prescritas en la
ley, y no puede ser soslayado por un acto ilegal de uno de sus
funcionarios, ni ignorado por el Juez al que jerarquicamente le compete
revisar el pronunciamiento, precisamente en procura de hacer efectiva

la legalidad de las decisiones.”

“Cuando la Constitucion en su articulo 230 consagra la independencia
del juez al disponer inequivocamente que los jueces en sus
providencias, sélo estan sometidos al imperio de la ley, no da una
independencia tal que los coloque por encima o al margen de la
misma. Es evidente que el Juez debe aplicar el mandato legal, por ser
la expresion de la voluntad soberana del Estado, tal como
objetivamente lo reconoce €l en el caso concreto, y no su

discrecionalidad®®.”

Santa Fe de Bogota, D.C. 1994. Pag 141
10 CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sentencia de Noviembre 1 1 de 1992. Mag. Pte. Dr. Juan Manuel Torres
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Para José Roberto Dromi, el principio de la legalidad lo integran:

“a) Normatividad Juridica. Toda la actividad administrativa debe
sustentarse en normas juridicas, cualquiera que sea su fuente:
Constitucional, legislativa o administrativa. La totalidad del

ordenamiento juridico rige para cada caso administrativo.”

“b) Jerarquia Normativa. Ninguna norma o acto emanado de un
organo inferior podra dejar sin efecto lo dispuesto por otra de rango
superior. Las normas u 6rdenes del superior no pueden ser derogadas
o rectificadas por el inferior. Ello atafie a la unidad del sistema y al

normal desenvolvimiento del orden juridico.”

“c) Igualdad Juridica. La Administracion no puede conceder
prerrogativas o privilegios a unos y negar arbitrariamente derechos a
otros. Cuando existen intereses contrapuestos de los administrados en
un procedimiento (concursos, licitaciones publicas, franquicias,
exenciones, etc.), éste adquiere caracter contradictorio y la
administracion esta obligada a dar una participacién igualitaria a los
interesados, so pena de ilegitimidad de la decisiébn por afectar la

imparcialidad que debe guardar en el tramite. (...)"

“El principio de la igualdad supone un tratamiento igual para

situaciones iguales.”

“d) Razonabilidad. Todo acto de la Administracion debe encontrar su
justificacion en preceptos legales y en hechos, conductas y

circunstancias que los causen.”
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“Tiene que haber una relacion l6gica y proporcionada entre el
consecuente y los antecedentes, entre el objeto y el fin. Por ello, los
agentes publicos deben valorar razonablemente las circunstancias de
hecho y el derecho aplicable y disponer medidas proporcionalmente

adecuadas al fin perseguido por el orden juridico.”

“e) Control Judicial. La validez de todo el ordenamiento juridico radica
en respetar el orden de prelacion que impone la piramide juridica, en
cuyo vértice se sitla la Constitucién Nacional. La Constitucion instituye
el Poder encargado de su preservacion: el judicial, confiriéndole el
control de Constitucionalidad de todos los actos estatales. La

juridicidad exige la justiciabilidad de los actos de la Administracion™*".

La primera manifestacion de la legalidad fue el mandato de tipificacion en una
norma previa, con esto se pretendia lograr una seguridad juridica que se
consideraba imprescindible, Tanto para el ciudadano como para las
instituciones publicas.

Expresa Garcia de Enterria, refiriéndose al principio de legalidad, que "es la
expresion del principio NULLUM CRIMEN, NULLA POENA SINE LEGE. La
ley ha de preceder a la conducta sancionable, asi como determinar el

contenido de la sancién que pueda imponerse™?."

Las infracciones y las sanciones no soOlo tienen que estar previstas con
anterioridad al momento de producirse la conducta enjuiciable sino que han de

estar previstas con un grado de precision tal que priven al operador juridico de

™ DROMI, José Roberto, Derecho Administrativo. Ediciones Ciudad Argentina. Argentina. 1996, Pag 209 a 223.
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cualquier veleidad creativa, analdgica o simplemente desviadora de la letra de

la ley.

2.1.1.1. Contenido del Principio de Legalidad.

El principio de legalidad implica, al menos, la existencia de una ley (lex scripta),
gue la ley sea anterior (lex previa) y que la ley describa un supuesto de hecho
determinado. El principio de legalidad comprende una doble garantia: la
primera, de orden material y alcance absoluto, tanto referida al ambito
estrictamente penal como al de las sanciones administrativas, refleja la
especial transcendencia del principio de seguridad juridica en dichos campos
limitativos y supone la imperiosa necesidad de predeterminacién normativa de
las conductas infractoras y de las sanciones correspondientes, es decir, la
existencia de preceptos juridicos que permitan predecir con suficiente grado de
certeza aquellas conductas y se sepa a que atenerse en cuanto a la propia
responsabilidad y a la eventual sancion; la segunda de caracter formal, relativa
a la exigencia y existencia de una norma de adecuado rango y que se ha

identificado como ley en sentido formal.

Estas dos garantias en el lenguaje juridico tradicional siempre se han
denominado de reserva legal y de tipicidad, criterios que en el fondo son
cuestiones inescindibles entre si. La reserva de ley lo que indudablemente
persigue es que preexista al hecho material de la infraccién e imposicion de
sanciones, la tipificacion de aquellas y el sefialamiento de éstas, en garantia de
quien, a la vista de estas prohibiciones y de sus consecuencias,
conscientemente se determine a acomodar o no su conducta a lo que esa

legislacion preveé. Si se nos permite la comparacion, esta circunstancia podria

12 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, Ob. Cit. Pag 174.
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equipararse a lo que se conoce en derecho penal como la “exigibilidad de
comportamiento diverso”, que no es cosa diferente a la posibilidad de exigir a
un sujeto determinado, la observancia de una conducta distinta a la que
conscientemente realiza y que resulta vulneratoria de un bien juridicamente
tutelado, circunstancia que le hace acreedor al respectivo juicio de reproche, en
tanto que pudiendo obrar licitamente, escogid el camino constitutivo de

violacién de la ley.

Siempre debera ser aplicable en el campo sancionador el cumplimiento de los
requisitos Constitucionales de legalidad formal y tipicidad, como garantia de la

seguridad juridica del ciudadano.

Cuando una disposicion administrativa infringe el principio de legalidad debe
ser declarada nula por los tribunales. Lo que si bien juridicamente no ofrece,
ningun problema, si los presenta, y muy graves, en el terreno practico, ya que la
nulidad de una regla provoca indefectiblemente un vacio normativo que se
traduce en la impunidad de las conductas hasta que aparezca una nueva norma

valida y eficaz.

De otro lado, la declaracion de nulidad del reglamento puede provocar,
también, la anulacion de las sanciones impuestas a su amparo, configurando lo
gue la jurisprudencia y la doctrina han dado en llamar la “pérdida de
ejecutoriedad de los actos administrativos por desaparicion de los

fundamentos de hecho y de derecho.”

Es lo que se conoce como decaimiento del acto administrativo, nombre dado
por la doctrina y la jurisprudencia. Segun el articulo 66 del Codigo Contencioso
Administrativo, todo acto administrativo sera obligatorio, afirmacion que debe

entenderse como que es de obligatorio e inmediato cumplimiento, por estar
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dotado de fuerza ejecutoria y por lo tanto, amparado por la presuncion de

legalidad, excepto en los siguientes casos:

- Que exista norma expresa que aplace o difiera su obligatorio cumplimiento.

- Que haya sido anulado por la jurisdiccion en lo contencioso administrativo.

- Que se haya suspendido provisionalmente sus efectos por la misma

Jurisdiccion .

- Que se configure, respecto del acto, una de las circunstancias que, de

acuerdo con el precepto legal, conducen a la pérdida de fuerza de ejecutoria.

Asi lo consigno el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Cuarta, Sentencia 1359 del 12 de octubre de 1990, con Ponencia del

H. Consejero Doctor Guillermo Chahin Lizcano:

“Sea la primera establecer con toda precision que la sancién
impugnada el 31 de agosto de 1984 mediante la resolucion niamero
3971, la cual fue recurrida en reposicion, por el actor dentro del término
legal. Se desatd el recurso el 9 de noviembre de 1984 mediante

resolucion 5664, también objeto de la demanda contenciosa.”

“Ilgualmente precisa la Sala que, de una parte, el Consejo de Estado
anulé el articulo 3° del Decreto 252 de 1982, mediante sentencia de
noviembre 23 de ese afio y, de otra el Gobierno Nacional, con el
Decreto 2656 de octubre 26 de 1984, derogd expresamente los

Articulos 1° a 5° del Decreto 252 de 1982.”
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“Las anteriores precisiones permiten a la Sala advertir que
efectivamente los actos acusados sufren el fendmeno del decaimiento,
figura que se consagro en nuestra legislacion positiva en el articulo 66
del Decreto 01 de 1984. Se observa que, en realidad, si alguna vez
tuvieron existencia juridica los fundamentos de derecho que sirvieron
de sustento a los actos administrativos acusados (Articulo 3° Del
Decreto 252 de 1980), ellos evidentemente desaparecieron cuando se
efectud, por una parte, la derogatoria expresa aludida y por la otra, la

declaracion de nulidad proferida por el Consejo de Estado.”

“En virtud de las circunstancias descritas, se produjo el decaimiento de
los actos acusados por desaparicion de los fundamentos de derecho

(numeral 2°, Articulo 66 del C.C.A) tal como se aleg6 en la demanda.”

“Asi las cosas, resulta acertada la decision adoptada por el Tribunal,
cuando sentencid ordenando declarar la nulidad de los actos
sancionatorios en virtud de que ellas se apoyaron en el articulo 3° del

Decreto 252 de 1980.”

Entre las previsiones legales referentes a la pérdida de fuerza ejecutoria de las
decisiones administrativas, surgen dos grupos nitidamente diferenciados: el
primero se refiere al efecto de pérdida, debido a una decision jurisdiccional
(Decreto de suspensién provisional y sentencia de nulidad); el otro lo
constituyen las demas causales de pérdida de fuerza ejecutoria, que se

precisan asi:

- Por propia disposicién del acto.
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Cuando aplaza o difiere su cumplimiento; como cuando se establece un
beneficio para los administrados del que deben hacer uso en cierta
oportunidad, como sucede con las amnistias. Cuando se cumple la condicién
resolutoria de la cual dependia la ejecucion del acto, la sola ocurrencia de la

condicion hace desaparecer los efectos pretendidos por el acto.

- Por razones facticas.

Cuando desaparece la razén de hecho a que esta subordinada la eficacia de la

decision.

Por inactividad de la administracion a cuyo cargo estaba la ejecucién del acto

por mas de cinco (5) afios.

En cuanto a las normas con rango de ley, es la Corte Constitucional la que
controla su constitucionalidad y, en lo que aqui afecta, comprueba si la ley ha
regulado efectivamente la materia reservada y, en su caso, si ha procedido a

una remision normativa correcta.

2.1.2. Principio de tipicidad.

La Constitucion ha reconocido lo que configura la potestad sancionatoria de la
administracion, aun cuando con los necesarios controles para preservar y
garantizar los derechos de los ciudadanos. Entre los limites que tal potestad
encuentra en la propia Constitucion ha de situarse en lugar de preferencia el de

la legalidad, segun el cual la cobertura de aquella ha de estar constituida
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necesariamente por norma que se ocupe de la tipificacion de las infracciones al

igual que la determinacion de las sanciones correspondientes.

El principio de legalidad impone la exigencia material absoluta de
predeterminacion normativa de las conductas y de las sanciones
correspondientes, exigencia que afecta a la tipificacion de las infracciones, a la
graduacion y escala de las sanciones y a la correlacion entre unas y otras, de
tal modo que el conjunto de las normas aplicables permita predecir, con
suficiente grado de certeza, el tipo y grado de sanciones susceptible de ser

impuesta.

La tipicidad, ha sido entendida de tiempo atras como la “abstracta definicion
gue el legislador hace de una conducta en cuanto la considera reprochable y

punible®”

. La especialidad de la conducta a tipificar se deriva una doble
exigencia: Del principio general de libertad, sobre el que se organiza todo el
Estado de Derecho, que impone que las conductas sancionables sean
excepcion a esa libertad y, por tanto, exactamente delimitadas, sin ninguna
indeterminacion; y, en segundo término, a la correlativa exigencia de la
seguridad juridica, que no se cumpliria si la descripcion de lo sancionable no
permitiese un grado de certeza suficiente para que los ciudadanos puedan

predecir las consecuencias de sus actos.

No son admisibles clausulas, generales o indeterminadas de infraccion, que
permitirian al 6rgano sancionador actuar con un excesivo arbitrio y no con el
prudente y razonable que permitiria una especificacion normativa. Hay
infracciones legales que no lesionan ningun bien juridico ni representan ningun

peligro social, respecto de las cuales el ordenamiento reacciona al margen del

B REYES ECHANDIA, Alfonso. Derecho penal General. Editorial Temis, Santa Fe deBogota D.C. 1995. Pag 65.
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sistema de sanciones personales, e incluso permite con frecuencia subsanar.

2.1.2.1. Formas de Incumplimiento del Deber de Tipificacion.

- Ausencia Absoluta de Tipificacion.

Muy rara vez las normas sectoriales se olvidan de cerrar su regulacion con un
capitulo dedicado a la tipificacién de las infracciones y sanciones. Pero en
cambio, es muy corriente que la enumeracion no sea exhaustiva, de tal manera
gue algun supuesto quede sin tipificar. Si tal sucede, igual da que las cosas
permanezcan asi 0 que luego un reglamento supla esta carencia, puesto que en

ambos supuestos se incumple el mandato legal.

En la practica forense es habitual encontrar alegatos encaminados a demostrar
la “ausencia de tipificacion de los hechos realizados”, queriendo ello significar
gue tales conductas no aparecen descritas como infraccion al ordenamiento

juridico en una norma de contenido sancionatorio.

El mandato de tipificacion implica la exigencia de una norma que describa los
elementos esenciales de un hecho, sin cuyo incumplimiento tal hecho no puede

ser calificado como infraccion.

Sin embargo, el proceso de tipificacion no termina aqui por cuanto se exige
ademas que el hecho concreto imputado a una persona determinada,
corresponda exactamente con el descrito previamente en la norma, si tal
correspondencia no se presenta, se produce la referida ausencia de

tipificacion.
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- Insuficiencia de la Tipificacion.

No basta tampoco con que la ley aluda simplemente a la infraccién, ya que el
tipo ha de ser suficiente, es decir, que ha de contener una descripcion de sus
elementos esenciales; y si tal no sucede se produce otra modalidad de

incumplimiento del mandato de tipificacion.

Como puede suponerse, aqui surge el problema de determinar que es lo
esencial en el tipo, tarea que en buena parte corresponde realizar a la doctrina;

pero que en ultimo extremo se decide casuisticamente por los tribunales.

La tipificacion supone en todo caso la existencia de una lex carta que permite
predecir con suficiente grado de certeza las conductas infractoras y se sepa a

gue atenerse en cuanto a la propia responsabilidad y a la eventual sancion.

La suficiencia de la tipificacion es, en definitiva, una exigencia de la seguridad
juridica y se concreta, ya que no en la certeza absoluta, sino en la prediccion
razonable de las consecuencias juridicas de la conducta. A la vista de la norma
debe saber el ciudadano que su conducta constituye una infraccion y, ademas,
debe conocer también cual es la respuesta punitiva que a tal infraccion depara
en el ordenamiento. La tipificacion es suficiente cuando consta en la norma una
predeterminacion inteligible de la infraccién, de la sancién y de la correlacion

entre una y otra.
La descripcion rigurosa y perfecta de la infraccion es, salvo contadas

excepciones, practicamente imposible. El detallismo del tipo tiene su limite y en

consecuencia, lo pertinente es exigir la mayor precision posible.
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- Imperfeccion de la Remision Reglamentaria.

Toda vez que el mandato de tipificacion legal no implica la exclusién absoluta
de la intervencion reglamentaria, con tal que sea debidamente habilitada al
efecto, surge l6gicamente una nueva posibilidad de incumplimiento: la derivada
de una remisién imperfecta al reglamento. Si la remisiébn no es correcta, no
puede considerarse valida y el reglamento no estara legitimado para completar

la tipificacion insuficiente de la Ley.

- Tipificacion de infracciones y Atribucion de Sanciones.

El mandato de tipificacion se desarrolla en dos planos sucesivos: primero ha
de declarar la norma cuales son las conductas que se consideran infraccion
administrativa y luego ha de atribuir a cada una de tales infracciones la sancion
gue le corresponde. En realidad se trata de un doble mandato, a saber:
tipificacion de infracciones vy tipificacion de sanciones, aunque con frecuencia
se reserva la expresion “tipificacion” para las infracciones, dado que en las
sanciones la norma no tipifica propiamente sino que se limita a "atribuir* una

consecuencia determinada.

En el campo del derecho penal la estructura de la norma punitiva es muy
sencilla, puesto que la tipificacion de la conducta y la sancién de la misma
tienen lugar, salvo excepciones, de forma clara e individualizada, mientras que
en el derecho sancionatorio administrativo se torna mucho mas compleja, toda
vez que con frecuencia la tipificacion no se efectia en forma directa sino por
remision y la atribucién no es individualizada sino genérica. Lo anterior quiere
decir que el mandato de tipificacion tiene un alcance distinto en el ambito

administrativo.

94



95

- Precision de la tipificacion.

En este aspecto, lo ideal es que la norma realice su tarea tipificadora de
manera precisa y autbnoma, de suerte que el tipo quede perfectamente
descrito en una sola norma, requisito cuyo cumplimiento no resulta facil de
cumplir. Con frecuencia la norma tipificadora ha de acudir al complemento de
otra, asi es como el legislador puede hacer uso de técnicas normativas del
estilo de conceptos juridicos indeterminados y de los conceptos cuya
determinacion permite un margen de apreciacion que queda bajo la facultad
discrecional del intérprete de la norma, vale decir el funcionario encargado de

su aplicacion.

No obsta a la suficiencia de la descripcion, la circunstancia de que en el tipo
aparezcan incrustados conceptos juridicos indeterminados, cuya utilizacién en

la ley es con frecuencia inevitable y por ende licita.

2.1.3. Culpabilidad.

En virtud de expresa disposicion legal (Articulo 5° Cddigo Penal), debe
aplicarse a la contravencion el criterio de culpabilidad. Ello supone que la
expedicion del acto administrativo sancionatorio debe hacerse sobre la base
de la plena prueba de la culpabilidad del infractor, correspondiendo a la
administracion publica la carga de la prueba del elemento subjetivo del tipo. Asi
mismo, por extension analdgica, son aplicables las causales de inculpabilidad:

caso fortuito o fuerza mayor, insuperable coaccién ajenay error de hecho.

Eduardo Garcia de Enterria manifiesta al respecto:
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"Se pretendié en tiempos que la responsabilidad administrativa a
efectos de sanciones administrativas era una responsabilidad objetiva,
gue no requeria dolo o culpa en la conducta sancionable. Esta posicién
fue condenada, primero por la jurisprudencia, desde finales de los afios
sesenta, después por la regla de la aplicacién general de los principios
del Derecho penal al Derecho sancionador administrativo que recibi6
respaldo Constitucional en el articulo 25 tantas veces citado. Uno de
esos principios es justamente el de culpabilidad, que supone

imputacién y dolo o culpa en la accién sancionable** "

Sobre el particular y en concordancia con anteriores apreciaciones,
consideramos que, si el derecho sancionatorio administrativo se limita a
navegar en la estela del derecho penal y a reproducir miméticamente lo que en
él se est4 haciendo, cometerd un error dogmatico gravisimo y lo que es peor,
traicionara los intereses de la justicia, el interés publico y el orden social
porque, si es bien bueno que el derecho sancionatorio administrativo
abandone, definitivamente, las actitudes autoritarias del pasado, tampoco es
deseable que pierda su identidad por completo, ahogandose en los rigidos
moldes del derecho penal, que no son los suyos. Con lo cual volvemos a lo de
siempre: la culpabilidad es exigible en las infracciones administrativas pero no
en los mismos términos que en el derecho penal y a los juristas

corresponde determinar cuales son sus peculiaridades.

A nuestro juicio, existen varias circunstancias de hecho y de derecho, que
permiten diferenciar entre la culpabilidad del derecho penal y la del derecho

sancionatorio administrativo, observémoslas en detalle:

14 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, Ob. Cit. Pag. 177
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2.1.3.1. En primer lugar, en el derecho penal el repertorio de ilicitos es bastante
breve (si se le compara con las contravenciones administrativas), lo cual
permite que sea poco frecuente cometer un delito sin tener conciencia de ello.
En cambio en el derecho sancionatorio administrativo, los repertorios de
conductas ilicitas son inabarcables y practicamente infinitos, lo que conlleva a
sustituir el conocimiento real por la ficcion legal de que se conocen. Por tanto si
la culpabilidad se concibe como conciencia y voluntad de alcanzar un resultado

licito y se ignora de hecho que es ilicito, el sistema cae por su propia base.

Es de resaltar que aqui, el error y la ignorancia adquieren una singular
trascendencia, debiendo buscarse una forma de determinar hasta que punto el
sujeto actu6 dentro del marco de la diligencia exigible. El ciudadano no puede
conocer los ilicitos que se van creando, pero tampoco puede refugiarse en su
ignorancia. Sin embargo, su responsabilidad le sera exigida no ya por sus
conocimientos reales sino por los conocimientos exigibles a la diligencia
debida. Diligencia que es variable en atencién a las circunstancias personales
de cada uno: grado de cultura, medio en que vive, grado de proximidad del

ilicito a sus actividades habituales y, sobre todo, profesion.

2.1.3.2. En el derecho sancionatorio administrativo tiene capital importancia el
principio de la buena fe, la cual de alguna manera llega a complementar la
diligencia debida. Una buena fe que se refiere esencialmente a las relaciones

entre los administrados y la Administracion Publica.

2.1.3.3. En el derecho sancionatorio administrativo predominan las llamadas
infracciones formales, constituidas por una simple omisibn o comision
antijuridica que no precisa ir acompafiada de un resultado lesivo. El

incumplimiento de un mandato o prohibicion ya es, por si mismo, una infraccion
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administrativa. El delito penal, de acuerdo con las moderna interpretacion de
las escuelas y esquemas de esta rama del derecho, esta determinado por la
lesion de un bien juridicamente tutelado, el resultado es aqui una lesion,
mientras que la infraccion administrativa esta determinada por el simple y llano
incumplimiento, "agravado o atenuado" por la lesion o dafio que con él puedan

eventualmente producirse.

2.1.4. Proporcionalidad.

El principio de proporcionalidad se formulé como regla del derecho penal en
los origenes modernos de esta disciplina, mas exactamente con la aparicion de
la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 (Articulo 9°)
cuando se refiere a las “penas estricta y evidentemente necesarias”, conceptos
gue pasan literalmente al Articulo 8° de la Declaracién Universal de Derechos

Humanos.

Este principio supone una correspondencia entre la infraccion cometida y la
sancion impuesta, dejando por fuera toda medida que resulte excesiva o

innecesaria frente a la gravedad y lesividad de la conducta del infractor.

El principio de proporcionalidad tiene su justificacion doctrinal, en la obligacion
que le asiste a la Estado de utilizar los mecanismos de coercién, que le han
sido entregados por virtud de la ley para lograr el bien comudn y los cometidos
de interés general, de la manera mas “discreta” y cuidadosa posible, de suerte
que el ciudadano que eventualmente fuere objeto de una investigacion de tipo
penal o administrativo, por la supuesta comision de una conducta considerada

como reprochable y/o punible, se encuentre en igualdad de condiciones frente
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al “aparato” estatal y de esta manera pueda ejercer su defensa dentro del mas
seguro clima de respeto por los derechos que le asisten para garantizar su

dignidad como persona.

2.1.5. Presuncion de inocencia.

Este principio se deriva de la obligacion que le asiste a la administracion en lo
atinente a respetar la garantia del debido proceso y esta estatuido en el tercer
inciso del Articulo 29 de la Constitucion Nacional que a la letra reza: “Toda
persona se presume inocente mientras no se le haya declarado judicialmente

culpable...”

Con base en este principio se establece que la sancidén requiere, para su
procedibilidad, de plena prueba. Una de las principales consecuencias del
principio constitucional de la presuncion de inocencia, es la contenida en el
aforismo latino "IN DUBIO PRO REQ", el cual obliga a suplir con presunciones

de inculpabilidad una laguna probatoria.

Sin perjuicio de las medidas preventivas existentes en diversas areas del
derecho sancionatorio administrativo, el derecho a la presuncion de inocencia
no puede entenderse reducido al estricto campo del enjuiciamiento de
conductas presuntamente antijuridicas, sino que debe entenderse también que
preside la adopcion de cualquier resolucion tanto administrativa como
jurisdiccional que se base en la condicidon o conducta de las personas de cuya
apreciacion derive un resultado sancionatorio o limitativo de sus derechos. Los
procedimientos sancionatorios deben respetar la presuncién de no existencia

de responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo contrario.
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Es inimaginable imponer a alguien la carga de probar su inocencia, lo que
normalmente equivale a una prueba diabdlica. Toda sancién ha de apoyarse en
una actividad probatoria que naturalmente esta a cargo de quien realiza la
imputacion, vale decir, del Estado, quien deberd demostrar la existencia e
imputabilidad de la infraccidon que se reprime, sin la cual la represion misma no
es posible. Esta carga de demostrar la imputacién que se realiza, comprende
la obligacién de producir pruebas de oficio tendientes a conducir a la certeza
de las mencionadas imputaciones y por supuesto, comprende también la
obligacion de conceder al imputado todos los mecanismos probatorios que
éste solicite, siempre y cuando obviamente, los mismos resulten legales,

conducentes, pertinentes y eficaces.

El derecho de presuncion de inocencia comporta: que la sancion este basada
en actos o medios probatorios de cargo o incriminacion de la conducta
reprochada; que la carga de la prueba corresponda a quien acusa, sin que
nadie esté obligado a probar su inocencia; y que cualquier insuficiencia en el
resultado de las pruebas practicadas, libremente valoradas por el 6rgano
sancionador, debe traducirse en un pronunciamiento absolutorio, de modo que
toda resolucién sancionadora, sea penal o administrativa, requiere a la par la
certeza del juicio de culpabilidad sobre esos mismos hechos, de manera que el
articulo 29 de la Constitucion Nacional rechaza la inversion de la carga de la

prueba en relacién con el presupuesto factico de la sancién.

2.1.6. Prescripcion.

El principio de prescripcion esta intimamente ligado con los fendmenos

juridicos que generan la imposibilidad de iniciar una acciéon (caducidad) o de

hacer exigible una obligacion o derecho (prescripcion).
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Su legitimidad se deriva de la obligacion que tiene el Estado de brindar
seguridad juridica a sus administrados y constituye una medida de apremio y
en algunos casos de sancion, para el ente encarado de la investigacion de una
conducta determinada o la exigibilidad del cumplimiento de un acto

administrativo.

Como se observé anteriormente, el término de caducidad de la accion es de
tres (3) afos contados a partir de la comision de la infraccion. Término que
obliga a que el proceso sancionatorio deba iniciarse dentro de los tres afios
siguientes a la fecha en que fue acometida la accion u omision del presunto
infractor. Transcurridos los tres afos ya no se puede iniciar el procedimiento,
salvo que la conducta se haya mantenido en el tiempo de manera

ininterrumpida.

En lo que toca a la exigibilidad de la sancion, el Articulo 66 del Cddigo
Contencioso Administrativo., dispone que el término de prescripcion de la pena
es de cinco (5) afos, contados a partir del momento en que quede ejecutoriada
o en firme el acto administrativo que la impone. Transcurridos cinco afos a
partir de la fecha en que quedoé en firme la Resolucion que impuso una sancion

sin que ésta se haya ejecutado, ya no se podra cobrar o exigir su cumplimiento.

3. RELACIONES ENTRE LA POTESTAD SANCIONATORIA
ADMINISTRATIVA Y LA JURISDICCION PENAL.

3.1. Incompatibilidad y non bis in idem.

En virtud de este principio, nadie puede ser sancionado dos veces por el
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mismo hecho. Este principio supone, que no recaiga duplicidad de sanciones
en los casos que se aprecie la identidad del sujeto, hechos y fundamentos, sin

existencia de una relacién de supremacia especial de la administracion.

Para algunos resulta absurdo que se condene un hecho u omision, al mismo
tiempo, como una transgresion grave (delito) y como una violacién menos grave
(contravencion o infraccion administrativa). Estas personas argumentan que las
multas administrativas, no constituyen una reparacion del dafo, sino sanciones
represivas, con una finalidad intimidatoria, aunque sean impuestas por la
autoridad administrativa, de lo que se desprende que la existencia de dos
procedimientos sancionatorios viola el principio NON BIS IN IDEM, porque el

procedimiento administrativo es un verdadero proceso.

En su origen, el principio del non bis in idem fue una derivacion de la cosa
juzgada en sus dos vertientes o efectos: el positivo (lo declarado por sentencia
firme constituye la verdad juridica) y el negativo (imposibilidad de que se
produzca un nuevo planteamiento sobre el tema). Con el tiempo se ha ido
experimentando un proceso de extension continua: de su vertiente claramente
procesal ha pasado a presentar un componente esencialmente sustancial -
imposibilidad de sancionar dos veces un mismo hecho, con independencia de
si ello implica la existencia, o no, de un proceso judicial y su reproduccion y de
su ambito preferente de aplicacion - que ha sido tradicionalmente el de
infraccion/sancion juridico penal, y que se ha tornado de aplicacion en toda

rama juridica en la que exista potestad sancionadora.
En Derecho Civil, para que el principio de cosa juzgada surta efecto en otro

juicio, es necesario que entre el caso resuelto por la sentencia y aquel en que

esta invocada, concurra la méas perfecta identidad entre las cosas, las
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causas, las personas de los litigantes y la calidad con que lo fueron. Esta
triple identidad, no es en efecto, facilmente adaptable al ambito que se esta
examinando, dado que la responsabilidad administrativa de los sujetos es muy

distinta a la correlativa responsabilidad penal, ejemplo la culpabilidad.

Los hechos admiten una descomposicion analitica desconocida igualmente en
el caso penal. Por lo demas la identidad de hechos es una cuestion que dista

mucho de estar resuelta tanto en el terreno sustancial como en el procesal.

En cuanto a las causas y fundamentos, cuando estan en juego dos ordenes -el
penal y el administrativo- las causas han de ser, por definicion, siempre

distintas.

Habitualmente la jurisprudencia justifica la duplicidad de infracciones por la
presencia de bienes o intereses juridicos de naturaleza distinta, que cada
norma quiere proteger por su cuenta. Esta posicion es la que el autor de este
trabajo considera mas acertada, pues se trata de la concurrencia de dos
sanciones que, pese a ser motivadas por los mismos hechos, cada una resulta
impuesta por la vulneracion de bienes e intereses juridicos sustancialmente

diferentes como en efecto son los que competen a lo penal y lo administrativo.

Sobre el particular manifiesta Roberto Dromi:

“Diversas sanciones juridicas, en ciertos casos, pueden concurrir sobre
un mismo hecho o actor. En razén de ser uno el ilicito juridico, y
distintas sus manifestaciones, es posible admitir la compatibilidad
entre esas distintas manifestaciones (ilicito penal, ilicito civil, ilicito

administrativo, ilicito fiscal, etc...) ya que un solo acto puede a la vez
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infringir diversos ordenes juridicos” (...)

“También pueden concurrir sanciones administrativas con sanciones
judiciales, aunque se trate de dos drganos de competencia
independientes, sin que lo resuelto por una prejuzgue la resolucion de
la otra. Son distintos los procedimientos, las competencias, la
calificacion legal de las infracciones, las sanciones aplicables y las
valoraciones juridicas en cada caso. Por ejemplo, el funcionario que
comete una falta, al mismo tiempo constitutiva de delito, puede quedar
simultaneamente sometido a un sumario administrativo y a un proceso
penal. La independencia funcional de la sancién disciplinaria y la
justicia penal demuestran que la Administracion Publica, ante el
resultado del sumario, podra decretar la sancion administrativa que

corresponda sin esperar el resultado de la investigacion delictiva.”

“Por otra parte, ni el sobreseimiento ni la inocencia criminal excusan la
responsabilidad por la falta disciplinaria. Tampoco la sancion
disciplinaria excluye la posibilidad de que por la misma causa
concurrente se establezcan otras responsabilidades de naturaleza civil,
penal o administrativa. Por ejemplo sobre un agente del estado puede
recaer una sancién penal por defraudacion, una sancién administrativa
de exoneracion y una sancién civil reparatoria del dafio material

causado™®.”

Para el caso del derecho colombiano, compartimos los planteamientos

expuestos por Dromi en los péarrafos anteriores y los consideramos de plena

aplicacion en lo que hace a nuestra normatividad, pues en nuestro Pais también
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se presenta el fendbmeno de la iniciacion de procedimientos que, pese a ser
motivados por circunstancias concurrentes, se desarrollan con total
independencia de los resultados del otro. A guiza de ejemplo podemos
detenerno a observar algunos casos de investigaciones penales y disciplinarias
desarrolladas en Colombia por la comision de conductas que atentan contra los
derechos humanos, en donde se ha proferido condena penal y absolucion

disciplinaria o viceversa, con total independencia la una de la otra.

3.2. Primacia del enjuiciamiento penal sobre el administrativo.

Tras observar lo expuesto en el numeral anterior y no obstante la necesidad de
observar los principios del derecho penal en la imposicién de las sanciones
administrativas (mas por mandato constitucional que por cualquier otra causa),
concluimos que la pretendida supremacia que algunos autores le confieren al
enjuiciamiento penal respecto de la investigacion administrativa, carece de
fundamento contundente y consiste una mera apreciacion que a nuestro juicio,

no es de recibo en el ordenamiento juridico colombiano.

Esta aseveracibn tiene sustento en las siguientes consideraciones

basicamente:

3.2.1. Se trata de procedimientos desarrollados por autoridades que no tienen

ningun tipo de vinculo jerarquico ni funcional.

3.2.2. Pese a motivarse por los mismos hechos, se trata de reprender o

reprimir las lesiones a bienes juridicos de diferente naturaleza.

15 DROMI, José Roberto. Ob. Cit. Pag 265
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3.2.3. Se utilizan procedimientos que aun cuando se identifican en lo que se

refiere a los principios rectores, son sustancialmente distintos.

3.2.4. Las competencias de cada autoridad (penal y administrativa) se

desarrollan con independencia.

3.2.5. La calificacion legal de las infracciones es diferente.

3.2.6. Las sanciones aplicables son diferentes y diferente es su finalidad.

3.2.7. Las valoraciones juridicas son diferentes en cada caso.
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CAPITULO TERCERO
PARTE PROCESAL

1. PODER SANCIONATORIO AMBIENTAL.

El poder sancionatorio en derecho ambiental divide las sanciones a imponer en
sanciones o medidas preventivas, diferencidndose en que las segundas seran
impuestas sin mediar actuacion del destinatario de las mismas, en razon de
gue son un mecanismo para prevenir el dafio o su propagacion si ya se ha
producido, y las segundas se imponen para castigar una conducta nociva, es

decir, cuando ya ha sido establecida la magnitud del dafio causado.

Acerca de la autoridad competente para la imposicion de sanciones y medidas

preventivas, se establece en el articulo 83 de la Ley 99 de 1993 que:

“El Ministerio del Medio Ambiente y las Corporaciones Auténomas
Regionales, ademas de los Departamentos, Municipios y Distritos con
régimen Constitucional especial, quedan investidos a prevencion de los
deméas autoridades competentes, de funciones policivas para la
imposicion y ejecucidén de las medidas de policia, multas, sanciones

establecidas por la ley, que sean aplicables segun el caso"

Como todas las manifestaciones del poder publico, el poder de policia esta

subordinado a los mandatos constitucionales.

Segun el articulo 3° de la Constitucion Nacional, la soberania reside

exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico. El pueblo la
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ejerce en forma directa o por medio de sus representantes, en los términos que
la Constitucion Nacional establece. Acorde con este mandato, el Articulo 6°
dispone que los particulares s6lo son responsables ante las autoridades por
infringir la Constitucién Nacional y las leyes. Los servidores publicos lo son por

la misma causa y por omision o extralimitaron en el ejercicio de sus funciones.

El precepto Constitucional sefalado, puede ser entendido desde dos

perspectivas:

El particular que acata los preceptos constitucionales y legales no puede ser
molestado por las autoridades, pero cuando infrinja cualquiera de ellos puede
ser compelido por ellos a restablecer el orden alterado con su conducta y a

acatar los mandatos infringidos.

A los particulares solo les puede sancionar por su conducta contraria a la
Constitucion Nacional y las leyes, por las autoridades que constitucional o

legalmente estén investidos de competencia para hacerlo.

En este orden de ideas si los particulares infringen la normatividad ambiental
de acuerdo con el articulo 83 de la Ley 99 de 1993, sélo el Ministerio del Medio
Ambiente y las Corporaciones Autonomas Regionales, sin perjuicio de los
departamentos, municipios y distritos con régimen Constitucional especial, por
estar investidos a prevencion de las demas autoridades competentes, de
funcion de policia, pueden imponer las sanciones y medidas preventivas

establecidas en la legislacion ambiental.

La Ley 99 de 1.993 divide la manifestacion coercitiva de la autoridad ambiental

en sanciones y medidas preventivas, de acuerdo con la gravedad de la
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infraccion de las normas sobre proteccibn ambiental o sobre manejo y

aprovechamiento de recursos naturales, todo lo cual veremos a continuacion:

1.1. Sanciones.

Las que se plasman a continuacion, son las sanciones que trae la Ley 99 de
1993, las cuales terminan por convertirse en las Unicas sanciones imponibles

con ocasion de la contravencion a la normatividad ambiental.

1.1.1. Multas diarias hasta por una suma equivalente a 300 salarios minimos

mensuales.

La multa consiste en la pena pecuniaria que se impone a alguien por la omision
en el cumplimiento de un mandato o por la ejecucion de una actividad contraria

a determinadas disposiciones legales o reglamentarias.

Antes de la Ley 99 de 1993, las multas no sobrepasaban los quinientos mil
pesos ($500.000.00), lo que traia como consecuencia que para el usuario
infractor o contaminador, le fuera mas rentable cancelar la multa que invertir en
sistemas de control ambiental o0 en equipos de produccion limpia,
transformando la sancion pecuniaria en un mecanismo preventivo y represivo
inoperante. Actualmente, la cuantia de las multas puede acender hasta
trescientos salarios minimos legales mensuales vigentes.

1.1.2. Suspension del registro o de la licencia, la concesion, permiso o
autorizacion.

Suspension es la privacion temporal del derecho que confiere la concesion de
un registro o de una licencia por haberse incurrido en conducta u omision

contraria a las disposiciones ambientales o las establecidas el licencia,
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permiso, concesion o autorizacion si fuere el caso.

La cancelacion es la privacion definitiva de la autorizacion que se habia
conferido por haberse incurrido en hechos o conductas contrarias a las
disposiciones ambientales o las establecidas el licencia, permiso, concesion o

autorizacion si fuere el caso.

1.1.3. Cierre temporal o definitivo del establecimiento, edificaciébn o servicio

respectivo y revocatoria o caducidad del permiso o concesion.

Consiste en poner fin a las tareas que en ellas se desarrollan por la existencia

de hechos o productos o implementos utilizados para cometer la infraccion.

El cierre es temporal si se impone por un periodo de tiempo preciso,
determinado por la autoridad competente y es definitivo cuando no se fije un
limite en el tiempo. El cierre puede ordenarse para todo el establecimiento,

edificacion o servicio, o sélo para una parte o proceso que se desarrolle en él.

1.1.4. Demolicién de obra a costa del infractor, cuando habiéndose adelantado
sin permiso o licencia, y no habiéndose suspendido cause dafio evidente al

medio ambiente o a los recursos naturales renovables.
Es de resaltar que, en el evento en que el sancionado rehuse a efectuar el
trabajo de demolicion, ésta podra llevarse a cabo por la administracion misma,

pero con cargo a el infractor sancionado.

1.1.5. Decomiso definitivo de individuos o especimenes de fauna, flora o de

productos o implementos utilizados para cometer la infraccion.
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1.2. Medidas preventivas.

Las medidas preventivas tienen por objeto prevenir o impedir que la ocurrencia
de un hecho o la existencia de una situacion atenten contra el medio ambiente e
incluso contra la salud publica, con su imposicibn se busca evitar que un
determinado recurso natural renovable pueda ser objeto de afectacion o, si ya
lo esté siendo, que dicha afectacién cese o por lo menos no se expanda y por

consiguiente genere un mayor perjucicio para el recurso de que se trate.

1.2.1. Amonestacién verbal o escrita.

Consiste en la llamada de atencion que se hace por escrito a quien ha violado
una disposicion ambiental, sin que dicha violacion implique peligro para la
salud o vida de las personas. Tiene por finalidad hacer ver las consecuencias
del hecho, de la actividad o de la omisién, y conminar con que se impondra una
sancion mayor si reincide. Antes de la Ley 99 de 1993 se imponia como
sancion, es decir, después de agotar todo el procedimiento establecido en la
legislacion. Transformandola en medida preventiva de imposicion de facto,
logra cumplir con el cometido de advertencia y prevenir al infractor acerca de
las consecuencias que le acarreara el continuar con la conducta que vulnera la

normatividad sobre proteccién al entorno.

1.2.2. Decomiso preventivo de individuos o especimenes de fauna y flora o de

productos o implementos utilizados para cometer la infraccion.

El decomiso de productos o articulos consiste en la aprehension material del
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mismo, cuando su utilizacion incida en el cumplimiento de las normas
ambientales o criterios de calidad admisibles para la normal utilizacién del
recurso. El decomiso se cumplira colocando los bienes en depdésito o en poder

de la autoridad sanitaria.

1.2.3. Suspension de obra o actividad, cuando de su prosecucion pueda
derivarse dafio o peligro para los recursos naturales renovables o la salud
humana, o cuando la obra o actividad se haya iniciado sin el respectivo

permiso, concesion, licencia o autorizacion.

Esta medida preventiva contempla dos posibilidades, a saber: a) Que se esté
causando un dafio al medio ambiente; b) Que la obra o actividad se haya

iniciado sin contar con el permiso o licencia respectivo.

Sobre el particular es conveniente aclarar, que la fundamentacion teérica para
adoptar una medida preventiva, cuando determinada obra o actividad se haya
iniciado sin contar con el permiso o licencia respectivo, tiene su sustento en una
presuncion legal que nosotros pretenderemos ilustrar con el siguiente
silogismo: “Existe una normatividad que tiene por objeto evitar que se causan
dafios al medio ambiente, esa normatividad incluye la obligacion de solicitar
permiso o licencia de la autoridad respectiva, en aras a evitar que la obra o
actividad a desarrollar implique un dafio para los recursos naturales; luego si se
inicia una actividad sin contar con la licencia o permiso cuando estos eran

necesarios, se presume gue se esta causando un perjuicio al medio ambiente”
1.2.4. Realizacion dentro de un término perentorio de los estudios y

evaluaciones requeridas para establecer la naturaleza y caracteristicas de los

dafnos, efectos o impactos causados por la Infraccién asi como las medidas
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necesarias para mitigarlos o compensarlos.

Es importante resaltar que la autoridad ambiental debera restringir el uso de
esta medida, en cuanto a que la misma soOlo puede ser ordenada teniendo
como norte una finalidad: “Establecer la naturaleza y caracteristicas de los
dafnos, efectos o impactos causados por la Infraccién asi como las medidas

necesarias para mitigarlos o compensarlos.”

2. EL PROCEDIMIENTO SANCIONATORIO AMBIENTAL.

Para la imposicion de medidas preventivas y sanciones por infraccion a las
normas sobre proteccibn ambiental o sobre manejo de recursos naturales
renovables, por expresa remision del Articulo 85 de la Ley 99 de 1993, se debe

seguir y aplicar el procedimiento establecido en el Decreto 1594 de 1.984.

Con la finalidad de respetar el orden establecido en dicho Decreto, asi como el
desenvolvimiento natural del procedimiento sancionatorio, a continuacion
realizaremos una explicacion paso a paso, lo mas minuciosa posible, acerca
de cada una de las etapas procesales que caracterizan el procedimiento

sancionatorio ambiental.

2.1. Aplicacion de medidas preventivas.

De acuerdo con lo preceptuado en el Decreto 1594 de 1.984 y la Ley 99 de
1993, las medidas preventivas son de inmediata ejecucion, tienen caracter
preventivo y transitorio y se aplican sin perjuicio de las sanciones a que haya
lugar. Se levantaran cuando se compruebe que han desaparecido las causas

gue las originaron.
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Esta caracteristica de inmediatez de las medidas preventivas, tiene su principal
fundamento tedérico en lo que los “doctrinantes ambientales” denominan el
“principio de precaucion”, principio consagrado en el numeral 6° del articulo 1°
de la Ley 99 de 1993, en virtud del cual, “...cuando exista peligro de dafio grave
e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debe utilizarse como
razon para postergar la adopcion de medidas eficaces para impedir la
degradacion del medio ambiente”

Para la aplicacion de las medidas preventivas puede actuarse:

2.1.1. De oficio

2.1.2. Por solicitud de cualquier persona

Una vez conocido el hecho o recibida la informacion, el funcionario debera

comprobarlo y establecer la necesidad de aplicar una medida preventiva, con

base en los peligros que el hecho represente para el medio ambiente.

Establecida dicha necesidad, la medida se aplicara y se levantara un acta en la

cual consten las circunstancias que la originaron.

2.1.3. Contenido del acta de imposicion de medida preventiva.

El Acta debera contener basicamente la siguiente informacion:

2.1.3.1. Fecha de imposicion material de la medida.
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2.1.3.2. Los hechos, acciones u omisiones presuntamente constitutivas de

infraccion a las normas de proteccion ambiental.

2.1.3.3. Identificacion de los presuntos infractores (Nombre, lugar de residencia,

documento de identificaciébn, o denominacién social y domicilio en caso de

tratarse de una persona juridica).

2.1.3.4. Lugar en el cual se cometio la infraccion.

2.1.3.5. Funcionario que toma o impone la medida.

2.1.3.6. Descripcion de la medida preventiva impuesta y finalidad de la misma.

2.1.3.7. Personas a quienes consta los hechos, debidamente identificadas de

ser ello posible.

En el caso del decomiso preventivo el Acta deberd contener, ademas de la

informacién arriba enunciada, la siguiente:

- Especificacion de los individuos o especimenes de fauna o flora o de los

productos o implementos decomisados.

- El depositario 0 secuestre designado para la guarda y cuidado de los

especimenes u objetos decomisados.

Cuando se tome la medida preventiva de "Realizacibn de estudios y

evaluaciones del dafio" se debera fijar el término maximo y perentorio en el
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cual el presunto infractor realizara dichos estudios y en la misma acta se le
advertird que una vez efectuados éstos y establecidas las medidas necesarias
para mitigar o compensar los dafos, se fijara un nuevo término dentro del cual

debera llevarlas a cabo.

2.1.4. Notificacion de la medida adoptada.

En la practica, la persona contra quien se impone la medida se entera de la
decision por encontrarse en el momento y lugar de su aplicacion, pero si esto
no ocurre, el funcionario encargado de imponer la medida debera proceder de

la siguiente forma:

2.1.4.1. En el caso de una amonestacion escrita debe remitirla por correo al
amonestado si es que no existe otro medio mas eficaz, para lo cual se

recomienda el uso del correo certificado.

2.1.4.2. Si se trata de la suspension de una obra o actividad y en el lugar de la
obra no se encuentra persona alguna, se fijara una copia del acta de la medida
en lugar visible de dicha obra o del espacio donde se desarrolla la actividad.
2.1.4.3. En lo que se refiere a las deméas medidas, se procedera de acuerdo
con lo establecido en los Articulos 44 y 45 del Codigo Contencioso
Administrativo.

2.1.5. Recursos

Contra la imposicion de una medida preventiva no procede recurso alguno,

pues ésta es de ejecucion inmediata.
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Aplicada una medida preventiva, se procedera inmediatamente a iniciar el

procedimiento sancionatorio, ademas, sus antecedentes deberan obrar en el

expediente del proceso pues sirven como medio de prueba.

2.2. Aplicacion de sanciones

El procedimiento sancionatorio se puede iniciar:

- De oficio

- Por solicitud o informacion de funcionario publico

- Por denuncia o queja presentada por cualquier persona

- Como consecuencia de haberse tomado previamente una medida preventiva.

2.2.1. Auto de apertura de investigacion

El procedimiento se inicia mediante un auto de apertura de investigacion. El

auto sera de “Notifiquese, Publiguese y Camplase”.
Contra el auto de apertura de investigacion no procede recurso alguno.
El auto se notificara al presunto infractor y se publicara en los términos de los

articulos 14 y 15 del Cédigo Contencioso Administrativo.

En el auto de apertura de investigacion se puede simultdneamente formular

cargos al presunto infractor, si la autoridad ambiental considera que existen
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pruebas suficientes que comprometan de manera grave su responsabilidad en

cada uno de los cargos.

En este caso se dictara un auto “por medio del cual se abre una investigacion y

se formulan cargos”, el cual sera de “Notifiquese, Publiquese y Camplase”.

En el auto se mencionaran las pruebas que sirven de base para la formulacion

de los cargos.

La notificacidn del auto que simultaneamente abre investigacion y formula
cargos, se hara siguiendo el procedimiento establecido en el articulo 206 del
Decreto 1594 de 1.984, el cual se encuentra explicado en el punto 2.2.6.1. del

presente capitulo.

2.2.2. Notificacion.

Para efectos de notificar este Auto, se debe seguir el mismo procedimiento
explicado en el punto 2.2.9.3. de este capitulo (“Notificacion de la resolucion
gue impone una sancidbn o exonera de responsabilidad”), es decir, el
procedimiento previsto para la notificacion en el Cdédigo Contencioso

Administrativo.

2.2.3. Publicacion.

El auto de apertura de investigacion debe publicarse en el boletin o publicacion
de la entidad (por ejemplo la Gaceta Ambiental que publica el Ministerio del
Medio Ambiente) y se debe citar a las personas que puedan estar directamente
interesadas o afectadas con la decision, a través de correo, si no hay otro

medio mas eficaz, a la direccidén que se conozca.

118



119

Si los hechos constituyen delito, en el mismo auto se ordenara poner en
conocimiento de la autoridad competente dichos hechos, con copias de los

documentos pertinentes.

2.2.4 Préctica de diligencias

Para verificar y esclarecer los hechos u omisiones se podran adelantar todas
las diligencias y practicar las pruebas que se consideren necesarias. La
practica de las diligencias se ordenara por un auto de “Cumplase”, es decir,
gue contra éste no procede recurso alguno y por tanto puede ejecutarse en

forma inmediata.

2.2.5. Cesacion del procedimiento

Con la finalidad de formalizar la ocurrencia de este fenébmeno procesal, se

dictara una resolucion de cesacién de procedimiento, la cual serd de

“Notifiquese y Cumplase”, cuando de las investigaciones previas aparezca

plenamente comprobado que:

2.2.5.1. El hecho investigado no ha existido

2.2.5.2. El presunto infractor no lo cometié

2.2.5.3. La conducta no esta prohibida, o en otras palabras no esta tipificada la

infraccion.

2.2.5.4. El procedimiento sancionatorio no podia iniciarse

119



120

2.2.5.5. El procedimiento sancionatorio no podia proseguirse

Esta resolucién se debe notificar personalmente al presunto infractor y contra

ella procede el recurso de reposicion.

- Notificacion.

Para efectos de notificar esta Resolucion, se debe seguir el mismo
procedimiento explicado en el punto 2.2.9.4. de este capitulo (“Notificacién de

la resolucion que impone una sancién o exonera de responsabilidad”), vale

decir, la notificacion prevista en el Codigo Contencioso Administrativo.
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2.2.6. Formulacion de cargos

Una vez realizadas las anteriores diligencias y encontrandose comprometida la
responsabilidad del presunto infractor, se dictara un auto de formulacion de
cargos, salvo que éstos ya hayan sido formulados en el auto de apertura de la

investigacion.

Los cargos son las conductas activas u omisivas y los hechos que se imputan al
presunto infractor, que son constitutivos de violaciones a las normas sobre

proteccién ambiental.

En el auto de formulacion de cargos, se le hara saber al presunto infractor que
dentro de los diez dias habiles siguientes al de la notificacion puede presentar

sus descargos.

El presunto infractor podrd conocer y examinar el expediente de la

investigacion.

El auto de formulacion de cargos debe ser notificado personalmente al
presunto infractor segun el articulo 206 de Decreto 1594 de 1.984 y debe ser
publicado. Contra éste auto no proceden recursos pues la posibilidad de
controvertir los cargos esta dada y agotada con la oportunidad de rendir
descargos, que dicho sea de paso, ofrece un término mayor que el del simple

recurso de reposicion.

2.2.6.1. Notificacién del Auto de formulacién de cargos.

Para notificar el auto de formulacién de cargos se sigue un tramite especial
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establecido en el articulo 206 del Decreto 1594 de 1.984, que a la letra reza:

“Si no fuere posible hacer la notificacion por no encontrarse el
representante legal o la persona juridicamente apta, se dejara una
citacién escrita con un empleado o dependiente responsable del
establecimiento , para que la persona indicada concurra a notificarse
dentro de los cinco (5) dias calendario siguientes, Si no lo hace se fijara
un edicto en la Secretaria del Ministerio de Salud o su entidad delegada
durante otros cinco (5) dias calendario™®, al vencimiento de los cuales

se entendera surtida la notificacion”.

Noétese que la unica diferencia que existe entre este procedimiento de
notificacion, y el previsto en los Articulos 44 y 45 del Codigo Contencioso
Administrativo, consiste en la reduccion del término de fijacién del edicto en
lugar visible de la entidad, pues mientras que éste debe fijarse por diez dias,

aguel debe serlo unicamente por cinco.

De acuerdo con el Articulo transcrito, el tramite a seguir para la notificacion del
auto de formulacion de cargos es el siguiente:

- El primer paso a seguir es el de dirigirse a la direccion del presunto infractor o
al domicilio de la persona juridica, si es el caso, y preguntar por aquel o por el
representante legal de la persona juridica. En caso de encontrarse la persona,
se procedera a notificarlo personalmente del contenido del Auto y se le
entregara una copia del mismo. Para dicha notificacion se suscribird un acta de

notificacion personal.

- En caso de que no se encuentre la persona se dejara una citacion escrita con

16 se debe entender que este edicto, debe ser fijado en lugar visible de la Secretaria de la entidad ambiental que

122



123

un empleado o dependiente responsable del establecimiento, para que la
persona indicada concurra a notificarse dentro de los cinco dias calendario
siguientes en las oficina de la autoridad ambiental que correspondan segun el

caso.

De ésta citacion deberd quedar constancia de recibido, con firma y cédula de

la persona que recibid.

- Si el presunto infractor concurre a notificarse personalmente dentro de los
cinco (5) dias siguientes a la fecha de recibo de la citacidén, se suscribira un
acta de notificacion personal y se le entregara una copia integra del auto de

formulacion de cargos.

- Si vencidos los cinco (5) dias no concurre a notificarse, se fijara un edicto en
lugar visible de las oficinas de la entidad durante otros cinco (5) dias
calendario. Una vez desfijado el edicto, se entiende surtida la notificacion.

2.2.7. Descargos.

Dentro de los diez dias habiles siguientes al de la notificacion del auto de
formulacion de cargos, el presunto infractor, directamente o por medio de
apoderado, podra presentar sus descargos por escrito y aportar o solicitar la
practica de las pruebas que considere pertinentes y que sean conducentes.

2.2.8. Practica de pruebas.

Luego de recibir los descargos, se procedera a dictar el auto que decreta la

expide el auto de formulacion de cargos
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practica de pruebas que se consideren conducentes, las cuales seran
practicadas dentro de los treinta (30) dias habiles, contados a partir del dia
habil siguiente a aquel en el cual vencia el término para que el supuesto

infractor presentara sus descargos.

Este auto sera de “Cumplase”, salvo en el evento en que dicho acto
administrativo rechace alguna de las pruebas solicitadas por el investigado,

caso en el cual debera procederse como se explica mas adelante.

Este término de 30 dias podra prorrogarse por un periodo igual, si en el inicial
no se hubieren podido practicar la totalidad de las pruebas decretadas o si
existen nuevas pruebas que merecen ser tenidas en cuenta para la adopcion

de la decision.

La totalidad de los costos que demande la practica de las pruebas seran de

cargo de quien las haya solicitado.

2.2.8.1. Auto que rechaza pruebas

Cuando las pruebas solicitadas por el presunto infractor sean inconducentes,
impertinentes, ilegales, ineficaces o superfluas deberdn ser rechazadas
mediante auto, el cual seré de “Notifiquese y Cumplase”.

Este Auto debe ser motivado, es decir, se deben expresar las razones o
motivos por los cuales el funcionario considera que las pruebas deben ser

rechazadas.

Contra el Auto que rechaza pruebas procede el recurso de reposicion.

124



125

- Notificacion.

El Auto que rechaza las pruebas solicitadas debe ser notificado siguiendo el

procedimiento explicado en el punto 2.2.9.4. del presente capitulo.

2.2.8.2. Auto que da por terminado el término probatorio.

El término probatorio de treinta (30) dias habiles (prorrogables por otros treinta)
para la practica de pruebas, no necesariamente debe transcurrir para proceder
a calificar la falta o infraccion, es decir, cuando se presentan ciertas
circunstancias que serdn enunciadas a continuacion, el funcionario que conoce
del proceso podra proferir un auto mediante el cual se da por terminado el

término probatorio, dichas circunstancias son:

- Que el presunto infractor no haya solicitado la practica de pruebas o que las
pruebas solicitadas hayan sido rechazadas, y que el funcionario considere que
no es necesario decretar nuevas pruebas pues las existentes son suficientes

para demostrar los hechos investigados y entrar a calificar la falta.

- Que el presunto infractor haya aportado pruebas necesarias y conducentes y

Nno sea necesario decretar nuevas pruebas.

- Que las pruebas solicitadas o decretadas de oficio ya hayan sido practicadas

Yy No sea necesario decretar la practica de otras pruebas.

Este Auto sera de “Cumplase”, es decir, de ejecucion inmediata.
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2.2.9. Calificacion de la falta.

Una vez vencido el término probatorio, y dentro de los diez (10) dias habiles

posteriores al mismo, se procedera a calificar la falta.

Esta calificacion puede dar lugar a una resolucion motivada de imposicion de

una sancion o de exoneracion de responsabilidad.

Para la calificacion de la falta, la administracion debe tener en cuenta
circunstancias materiales anteriores o concomitantes a la comisién de la
infraccion, las cuales pueden distinguirse en circunstancias agravantes o
atenuantes, que hardn mas o menos drastica la consecuencia de la conducta
nociva al medio ambiente, es decir, que el mismo hecho sera clasificado de
grave o leve en atencion, por ejemplo, a la reincidencia, negligencia o riesgo o
atendiendo a su repercusion en el orden y aprovechamiento del dominio
publico, a su transcendencia por lo que respecta al grado de malicia,
participacion y beneficio obtenido, asi como al deterioro producido a la calidad

del recurso.

El Decreto 1594 de 1984, compendio que reglamenta lo relacionado con el
recurso hidrico y que, como se expresé anteriormente, cobra vigencia para
todo lo relacionado con el procedimiento sancionatorio ambiental, en virtud de
la remision que de el hace la Ley 99 de 1993, establece en los Articulos 210 y

211 las circunstancias que agravan o atentan la conducta infractora, asi:

“ARTICULO 210: Se consideran circunstancias agravantes de una

infraccidn, las siguientes:”
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“a) Reincidir en la comisién de la misma falta.”

“b) Realizar el hecho con pleno conocimiento de sus efectos dafiosos, o

con la complicidad de subalternos o con su participacion bajo indebida

presion.”

“c) Cometer la falta para ocultar otra.”

“d) Rehuir la responsabilidad o atribuirsela a otro y otros.”

“e) Infringir varias obligaciones con la misma conducta.”

“f) Preparar premeditadamente la infraccién y sus modalidades.”

“ARTICULO 211. Se consideran circunstancias atenuantes de la

infraccion las siguientes:”

“a) Los buenos antecedentes o conducta anterior.”

“b) La ignorancia invencible.”

“c) El confesar la falta voluntariamente antes de que se produzca dafio

a la salud individual o colectiva.”

“d) Procurar por iniciativa propia resarcir el dafio o compensar el

perjuicio causado, antes de la ocurrencia de la sancion.”

2.2.9.1. Viabilidad de dar aplicacién a las circunstancias de agravacion y
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atenuacion.

En este punto del trabajo, es conveniente detenernos un momento y realizar un
breve comentario, acerca de las dos teorias que se ciernen sobre la
aplicabilidad de estas circunstancias de agravacion y atenuacion, en lo que se

refiere al procedimiento sancionatorio ambiental, veamos:

- Para una parte de la doctrina, es claro que las circunstancias de agravacion y
atenuacién que se encuentran estipuladas en los articulos 210 y 211 del
Decreto 1594 de 1984, son de plena aplicabilidad en el curso de un
procedimiento sancionatorio ambiental, pues el paragrafo 3° del Articulo 85 de
la Ley 99 de 1993, es claro al determinar que para la imposicién de las
sanciones y medidas preventivas a que se refiere este articulo se estara al
procedimiento previsto por el Decreto 1594 de 1984 o el estatuto que lo

modifique o sustituya”

- Para otro sector de la doctrina, dichas circunstancias no son aplicables por
cuanto el citado paragrafo de la Ley 99 de 1993 determina que “para la
imposicion de las sanciones y medidas preventivas a que se refiere este
Articulo se estara al procedimiento previsto por el Decreto 1594 de 1984 o el
estatuto que lo modifigue o sustituya”. Asi las cosas y siendo las
circunstancias de agravacion y atenuacion, disposiciones evidentemente
sustantivas que nada tienen que ver con lo procedimental, no es dable su
aplicacion en el procedimiento sancionatorio ambiental, puesto que se estaria

excediendo la remisién efectuada por la citada ley.

La respuesta sobre cual de las dos tesis es la mas acertada correspondera a

los funcionarios que adelanten procedimientos sancionatorios y a la
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Jurisdiccién Contencioso Administrativa, cuando los actos proferidos al interior

de dicho procedimiento sean puestos en su conocimiento.

2.2.9.2. Resolucion motivada de imposicion de una sancion.

Cuando se encuentre demostrado que el infractor efectivamente infringio las
normas sobre proteccion ambiental, se le impondra una sancién de acuerdo a
la gravedad de la falta, atendiendo al principio de proporcionalidad comentado

en parrafos anteriores del presente trabajo.

Las sanciones que se pueden imponer corresponden a las consagradas en el
articulo 85 de la Ley 99 de 1.993, que fueron estudiadas en el numeral 1.1. de

este capitulo.

2.2.9.3. Resolucién motivada de exoneracion de responsabilidad.

Cuando se demuestre que el presunto infractor no ha incurrido en violacion de
las normas de proteccién del entorno (o esta incurso en cualquiera de las
causales de cesacién de procedimiento que se plasman en el numeral 2.2.5. de
este capitulo), se expedird una resolucién en la cual se le declare exonerado de

responsabilidad y se ordenara archivar el expediente.

- Diferencia entre la cesacién de procedimiento y la exoneracion de

responsabilidad.
Aunque una vez proferidas mediante resolucién motivada, ambas tienen los

mismos efectos, pues el expediente se archiva y la persona queda sin

antecedentes, la cesacién de procedimiento se presenta cuando se verifica
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alguna de las causales de cesacion, antes del momento procesal de la

formulacién de cargos.

Por el contrario, si luego de que se formulen los cargos se llega a demostrar
alguna de las causales de cesacion de procedimiento, se debera esperar al
momento de la calificacion de la falta para poder proferir la resolucién de

exoneracion de responsabilidad que estudiamos en el punto anterior.

2.2.9.4. Notificacion de la Resolucion que impone una sancion o exonera de

responsabilidad.

Esta notificacion se efectia de acuerdo con lo preceptuado en los articulos 44 y

45 del Codigo Contencioso Administrativo, como se vera a continuacion.

La resoluciébn que imponga una sancion o que exonere de responsabilidad
debe notificarse personalmente al afectado dentro del término de los cinco (5)
dias siguientes a la fecha de su expedicién. Si no pudiere hacerse la

notificacion personal se haréa por edicto.

De acuerdo con lo anterior, el procedimiento a seguir para notificar la

Resolucion es el siguiente:

- Si no hay otro medio mas eficaz de informar al interesado (como por ejemplo
por teléfono), se le enviara por correo certificado una citacion a la direccion que
aquel haya anotado al intervenir por primera vez en la actuacion, o en la nueva

que figure en comunicacion hecha para tal proposito.

- Esta citacion es un llamado al interesado para que comparezca en las oficinas
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de la autoridad ambiental que corresponda segun el caso, para notificarse del

contenido de la resolucion.

- El envio de la citacion se hara dentro de los cinco (5) dias siguientes al de la
expedicion de la resolucién, y la constancia de su envio se anexara al

expediente.

- Si el interesado concurre a notificarse, se suscribird un acta de notificacion
personal de la resolucion y se le entregara al notificado copia integra, auténtica

y gratuita de la resolucion.

- Si el interesado no concurre y por tal razén no se puede hacer la notificacién
personal dentro de los cinco (5) dias siguientes al del envio de la citacion, se
procederd a notificar la resolucion por edicto.

El edicto se fijard en lugar publico de las respectivas oficinas de la entidad que
profiere el acto, por el término de diez (10) dias, en el cual se insertara o

transcribira la parte resolutiva de la resolucion.

2.2.9.5. Recursos contra la Resolucién que impone una sancion o exonera de

responsabilidad.
Contra la Resolucion que impone una sancidn o exonera de responsabilidad,

procede por la via gubernativa Gnicamente el recurso de reposicion.

2.3.Recurso de reposicion.
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Sea lo primero manifestar que contra los actos administrativos proferidos al
interior del procedimiento sancionatorio ambiental, s6lo procede el recurso de

reposicion.

Por ser éste el unico mecanismo de defensa que le asiste al administrado en lo
gue respecta al agotamiento de la via gubernativa, le dedicaremos especial
atencién y trataremos de explicar paso a paso y en la forma mas detallada

posible, cada una de sus particularidades.

No procede el recurso de apelacion por cuanto el articulo 83 de la Ley 99 de
1993 fue claro al expresar que las funciones policivas eran concedidas al “...
Ministerio del Medio Ambiente y las Corporaciones Autonomas Regionales,
ademas de los Departamentos, Municipios y Distritos con régimen
Constitucional especial...”, de lo cual se extrae que el funcionario encargado
para imponer la medida preventiva o la sancién segun el caso, es el funcionario
de mayor rango en la entidad respectiva (Ministro del Medio Ambiente, Director

de la Corporacion, Alcalde...), con lo cual termina la actuacion administrativa.

Atendiendo a lo anterior, resulta obvia la improcedencia del recurso de
apelacion, pues este mecanismo presupone la existencia de un superior

jerarquico que conocera del acto proferido por su subalterno.

Dado que, con el fin de agilizar la utilizacién los mecanismos policivos de
proteccién al entorno, los jefes de cada una de las entidades han delegado en
algunos de sus funcionarios las facultades policivas que les confirid la ley, es
importante resaltar que en este caso tampoco resulta viable interponer recurso
de reposicidn, pues este recurso no procede contra actos proferidos en virtud

de funciones delegadas.
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Como se manifestd anteriormente, el recurso de apelacion esta concebido
para ser resuelto por el superior jerarquico de quien profiere el acto, y en el
caso de la delegacion de funciones, dicho superior jerarquico se encuentra

representado por la misma persona que profirié el acto.

2.3.1. Actos del procedimiento sancionatorio ambiental susceptibles de

recurso de reposicion.

El recurso de reposicidon procede contra los siguientes actos proferidos dentro

del proceso sancionatorio ambiental:

2.3.1.1. Resolucion de cesacion de procedimiento.

2.3.1.2. Resolucion de imposicion de una sancion.

2.3.1.3. Resolucion de exoneracion de responsabilidad.

2.3.1.4. Auto que rechaza pruebas.

2.3.1.5. Contra los demas actos administrativos proferidos dentro del

procedimiento sancionatorio por los funcionarios de la Unidad Administrativa

Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales —UAESPNN-, no

procede recurso alguno.

2.3.2. Término para interponer el recurso de reposicion.
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Debera interponerse dentro de los cinco (5) dias héabiles siguientes al de la

notificacion de la resolucion o auto.
Transcurrido el término de cinco dias sin que se hubiere interpuesto el recurso
de reposicion, la resolucion o el auto quedara en firme y se habra producido el

agotamiento de la via gubernativa.

La reposicion debera interponerse y sustentarse por escrito. La interposicion y

la sustentacion obraran en un mismo documento.

2.3.3. Efecto del recurso.

De acuerdo con lo que al efecto establece el articulo 55 de Cddigo
Contencioso Administrativo, el recurso de reposicion se concede en el efecto
suspensivo, esto significa que la resolucion que ha sido recurrida no puede ser

ejecutada sino hasta que:

2.3.3.1. Se venzan los cinco dias siguientes al de la notificacion de la resolucion

si no se interpuso el recurso.

2.3.3.2. Si se interpuso el recurso, hasta que éste sea resuelto y sea notificada

la decision.

2.3.4. Requisitos del recurso de reposicion.

Segun el articulo 52 del Cddigo Contencioso Administrativo, el recurso de

reposicion debe reunir los siguientes requisitos:
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2.3.4.1. Interponerse del dentro del plazo legal, personalmente y por escrito por

el interesado o su representante o apoderado debidamente constituido.

2.3.4.2. Sustentarse con expresion concreta de los motivos de inconformidad.

2.3.4.3. Indicar el nombre del recurrente y su direccion.

2.3.4.4. Acreditar el pago o el cumplimiento de lo que el recurrente reconoce

deber; y garantizar el cumplimiento de la parte de la decision que recurre

cuando ésta sea exigible conforme a la ley.

2.3.4.5. Relacionar las pruebas que se pretende hacer valer.

2.3.5. Rechazo del recurso

Cuando el escrito mediante el cual se formula el recurso de reposicién no se
presenta cumpliendo con los requisitos arriba expuestos, el funcionario debera
rechazarlo.

El rechazo del recurso de reposicion debe resolverse o decidirse una vez

vencidos los cinco dias siguientes al de la notificacion de la resolucion o auto

gue ha sido recurrido. Contra ésta decision no procede recurso alguno.

2.3.6. Decision del recurso de reposicion.
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Una vez recibido y admitido el recurso de reposicion, el funcionario procedera a

decidir definitivamente sobre él.

Esta decision se motivara con fundamentos de hecho, de derecho y de
conveniencia, si es del caso. En ella se resolveran todas las cuestiones que
hayan sido planteadas y las que aparezcan con motivo del recurso, aunque no

lo hayan sido antes.

2.3.7. Silencio administrativo:

Transcurrido un plazo de dos (2) meses contado a partir de la interposicion del
recurso de reposicion sin que se haya notificado decision expresa sobre él, se
entendera que la decision es negativa, es decir, que la administracion resolvié

desfavorablemente el recurso confirmando en su totalidad el acto acusado.

Sin embargo, la ocurrencia del fenémeno del “silencio administrativo” descrito
anteriormente no exime a la autoridad de responsabilidad, ni le impide resolver
el recurso mientras el recurrente no haya acudido ante la jurisdiccién de lo

contencioso administrativo.

Los funcionarios de la autoridad ambiental respectiva, a quienes corresponda
resolver el recurso de reposicién que se interponga contra sus actos, deberan
hacerlo con prontitud y diligencia so pena de incurrir en responsabilidad

personal y administrativa.
La decisiébn que resuelva el recurso de reposicién, ya sea que confirme o

revoque total o parcialmente el acto atacado, debera notificarse personalmente

siguiendo el procedimiento explicado en el punto 2.2.9.3. del presente capitulo.
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2.4. Modelos

Por considerarlos de interés para los lectores del presente trabajo, a
continuacion se plasman los modelos de los documentos que a juicio del
investigador resultan mas relevantes, en lo que se refiere al tramite del

procedimiento sancionatorio.
Estos modelos fueron copiados textualmente, del Manual de Procedimiento
Sancionatorio que utiliza la Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales (UAESPNN)"’.
2.4.1. Modelo de acta de notificacion personal.
MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DEL SISTEMA DE PARQUES

NACIONALES NATURALES

ACTA DE NOTIFICACION

Resolucion (o Auto....) No............ , expedida (proferido) por.......... , por medio de

la cual (del cual)............ entregandole una copia integra de ella (él).

Nota: En caso de gque contra el acto proceda el recurso de reposicion, asi se

debe manifestar en el acta de notificacion de la siguiente manera:

Y JIMENEZ LARRARTE Marcela. Manual de Procedimiento Sancionatorio. Unidad Administrativa Especial del
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Al sefor....... se le hizo saber que contra la Resolucién ( o Auto)..... procede el
recurso de reposicion ante el mismo funcionario que la (lo) profirio, dentro de

los cinco (5) dias habiles siguientes a la fecha.

EL NOTIFICADOR: EL NOTIFICADO:

2.4.2. Citacién a naotificacion.

Referencia: Citacion notificacion personal de Resolucion ( Auto)

Sirvase comparecer a la oficinas de............ de la Unidad Administrativa
Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales - Ministerio del Medio
Ambiente, ubicadas en la Direccion ............. , dentro de los cinco (5) dias
calendario siguientes a la fecha de recibo del presente citatorio, para que se
notifique personalmente del contenido de la Resolucién (Auto) No. ...........

expedida (proferido) por.........cccccceeeeveeennen.

En caso de hacer caso omiso a la presente citacion, la notificacion se surtira

por Edicto.

Sistema de Parques Nacionales Naturales. Santa Fe de Bogota, D.C. 1997
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(El Notificador)
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2.4.3. Modelo de edicto.

EDICTO

El........ (Jefe de Programa del... o la persona a quien corresponda
notificar)....de la Unidad Administrativa Especial de Sistema de Parques

Nacionales Naturales - Ministerio del Medio Ambiente,

HACE SABER:

Que dentro de las diligencias contravencionales que se adelantan contra el
presunto infractor ................. de las normas sobre proteccion de las areas del
Sistema de Parques Nacionales Naturales se profiri6 Resolucion (Auto)

NO....c.oeueeee gue a continuacion se notifica.

RESUELVE:

Entre comillas se debe transcribir toda la parte resolutiva (Aquella que va
desde “RESUELVE” o “DISPONE” hasta las firmas) de la Resolucion o del

Auto que se esta notificando.

Se fija el presente Edicto hoy, ------------ en lugar publico y visible de la
Secretaria de la Direccion Regional Sur - Occidente de la UAESPNN, por el
término de ...... (cinco (5) dias calendario en el caso del Auto que formula
cargos o del Auto que abre investigacion y formula cargos simultaneamente,
o diez (10) dias en el caso de los demas actos administrativos notificables

dentro del procedimiento sancionatorio)
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Se desfija hoy:-------------------

2.4.4. Modelo de resolucion por medio de la cual se impone una sancién.

RESOLUCION No.

Por medio de la cual se impone una sancion a............

EL JEFE DE PROGRAMA DE.....( o el funcionario que vaya a sancionar)

En ejercicio de las funciones policivas y sancionatorias que le han sido
delegadas mediante Resolucién No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995
expedida por la sefiora Ministra del Medio Ambiente, v,

CONSIDERANDO:

Que la Ley 99 de diciembre de 1.993, creé el Ministerio del Medio Ambiente y
dentro de su estructura se encuentra la Unidad Administrativa Especial del

Sistema de Parques Nacionales Naturales ( UAESPNN );

Que en la Resolucién No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la
Ministra del Medio Ambiente se delegaron funciones policivas y sancionatorias
a algunos funcionarios de la UAESPNN, entre los cuales se
encuentra.....(escribir aqui el funcionario que va a sancionar: el Director
General, o los Directores Regionales, o los Jefes de Programa de las &areas

del Sistema)

Que el Titulo XIl de la Ley 99 de 1.993, en el articulo 85 paragrafo 30., sobre
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sanciones, establece para la imposicion de las mismas el procedimiento

previsto por el Decreto 1594 de 1984 o el estatuto que lo modifique o sustituya;

Que mediante Auto No.... se inici6 investigacion contra......(En éste punto hacer

un breve recuento del proceso)

Que el Decreto 622 de 1.977, reglamentario del Decreto Ley 2811 de 1.974
(Decreto 2811 de 1.974, Ley 99 de 1.993, Decreto 1681 de 1.978, etc)
establece en sus articulos...... gue....(En los considerandos se deben expresar
las normas sobre proteccién del Sistema que han sido violadas con la accion

u omision del infractor);

Que el sefior.......(Relatar los hechos, acciones u omisiones constitutivas de
infraccidn a las normas ambientales, por ejemplo: Que el sefior X ingresé al
P.N.N ... sin contar con el debido permiso de ingreso expedido por la
UAESPNN los dias.....; Que el sefior Y realiz6 una quema en la zona de
paramo ubicada en.....destruyendo frailejones y otros valores constitutivos del
area...; etc);

Que entre las pruebas recaudadas se encuentra.....(Mencionar las pruebas
mas significativas que demuestren los hechos y la responsabilidad del

infractor)
Que se encuentra vencido el término probatorio (0 si es el caso, “se ha
concluido la etapa probatoria en virtud del Auto No....que dio por terminado el

término probatorio”) y se debe proceder a calificar la falta o infraccién;

Que analizadas las pruebas el ..... (infractor) fue hallado responsable de haber

infringido las normas contenidas en...........
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RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO.- Sancionar a ........ identificado ....... , con la sancion
de....... (Si es multa especificar el monto) por haber cometido una infraccién
contra las normas de proteccion de las areas del Sistema de Parques

Nacionales Naturales en el ...... (Especificar el area de la infraccién).

ARTICULO SEGUNDO.-(En el caso de que la sancion impuesta sea multa,
se puede incluir el siguiente articulo: Si el sefior...... no cumpliere con el pago
de la multa impuesta en el articulo...., dicha multa se hara efectiva por medio

de cobro por jurisdiccion coactiva.)

ARTICULO TERCERO.- Imponer al sefior.... la obligacion consistente en .......
(Indicar las medidas o conductas a seguir de acuerdo con el recurso natural o

el area del Sistema afectada).
ARTICULO CUARTO.- Contra la presente Resolucién procede Unicamente el
recurso de reposicion, del cual debera hacerse uso dentro de los cinco (5) dias

hébiles siguientes al de la notificacion de esta resolucion.

ARTICULO QUINTO.- Las sanciones impuestas en la presente Resolucién se

aplicaran sin perjuicio de las acciones civiles y penales a que haya lugar.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

Dada en....... (ciudad, corregimiento o municipio....), a los ...... dias del mes
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Firma de quien impone la medida

2.4.5. Modelo de auto de formulacion de cargos.

AUTO No.

Por medio del cual se formulan unos cargos a.......

EL JEFE DE PROGRAMA DEL ....(o el funcionario que corresponda)

En ejercicio de la funcién policiva y sancionatoria que le ha sido delegada
mediante la Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la

sefiora Ministra del Medio Ambiente, vy,

CONSIDERANDO:

Que la Ley 99 de diciembre de 1.993, creé6 el Ministerio del Medio Ambiente y
dentro de su estructura se encuentra la Unidad Administrativa Especial del

Sistema de Pargques Nacionales Naturales ( UAESPNN );

Que mediante Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por
la sefiora Ministra del Medio Ambiente se delegaron funciones policivas y
sancionatorias en algunos funcionarios de la UAESPNN, entre los cuales se
encuentran........ (escribir aqui el funcionario que corresponda, es decir, el que

profiere el auto: Director General, Directores Regionales o Jefes de

145



146

Programa)

Que el Titulo XII de la Ley 99 de 1.993, en el articulo 85 paragrafo 30., sobre
sanciones, establece para la imposicion de las mismas el procedimiento

previsto por el Decreto 1594 de 1984 o el estatuto que lo modifique o sustituya;

Que el Decreto....(Mencionar todas las normas presuntamente violadas con la
actuacion u omisién investigada, ya sea que contengan obligaciones o

prohibiciones) en su articulo.......establece que....... ;

Que el Parque Nacional Natural ...... ( o el area afectada que corresponda) fué
declarado y delimitado mediante Acuerdo No. ...... del Inderena el cual fue
aprobado por Resolucién Ejecutiva No........ (Es conveniente mencionar el acto

de creacion del area donde se cometio la infraccion);

Que el sefor.......Describir las acciones u omisiones presuntamente

constitutivas de infraccidn a las normas de proteccion del Sistema);

Que mediante......(Mencionar las pruebas que comprometen la responsabilidad

en cada uno de los cargos);

Que por lo anterior;
DISPONE:

ARTICULO PRIMERO.- Formular los siguientes cargos al sefior ..... como
presunto infractor de las normas sobre protecciébn ambiental y manejo de
recursos naturales renovables, en particular las normas sobre proteccion de las

areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales:
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1- (Mencionar la accion u omision y las normas que contraviene, por ejemplo:
Construir un relleno en el fondo marino sin contar con la respectiva licencia
ambiental expedida por el Ministerio del Medio Ambiente, contraviniendo el
articulo 30 numeral 7 del Decreto 622 de 1.977 y el articulo 49 de la Ley 99
de 1.993))

2. (Ejemplo: Alterar el paisaje y los valores naturales del Parque, en violacion
del articulo 30 numeral 7 del Decreto 622 de 1.977 y el articulo 175
numerales 4 y 5 del Decreto 1681 de 1.978)

ARTICULO SEGUNDO.- Tener como pruebas las siguientes.......

ARTICULO TERCERO.- Dentro de los diez ( 10 ) dias siguientes a la diligencia
de notificacion personal o a la desfijacion del edicto, si a ello hubiere lugar, en
los términos del articulo 206 del Decreto 1594 de 1984, el presunto infractor,
directamente o por medio de apoderado, podra presentar sus descargos por
escrito y aportar o solicitar la practica de las pruebas que considere pertinentes

y que sean conducentes.

ARTICULO CUARTO.- Practicar las pruebas necesarias y conducentes para el
esclarecimiento de los hechos presuntamente constitutivos de infraccion a las
normas ambientales.

ARTICULO QUINTO.- Enviar copia de la presente actuacion y su expediente a

la Fiscalia de ...... para lo de su competencia (si los hechos son constitutivos de
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delito)

ARTICULO SEXTO.-Contra el presente Auto no procede recurso alguno.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

Dado en...... ,alos....dias del mes de..... de...

Firma de quien profiere el Auto

2.4.6. Modelo de auto de apertura de investigacion.
AUTO No.

El...... (jefe de programa de....., director regional ...... , 0 director general ) DE LA
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DEL SISTEMA DE PARQUES
NACIONALES NATURALES
En ejercicio de la funcién policiva y sancionatoria que le ha sido delegada
mediante la Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la

sefiora Ministra del Medio Ambiente, v,

CONSIDERANDO:

Que la Ley 99 de diciembre de 1.993, creé el Ministerio del Medio Ambiente y

dentro de su estructura se encuentra la Unidad Administrativa Especial del
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Sistema de Parques Nacionales Naturales ( UAESPNN );

Que en la Resolucién No.1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la
Ministra del Medio Ambiente se delegaron funciones policivas y sancionatorias
a algunos funcionarios de la UAESPNN, entre los cuales se

encuentra.....(Mencionar el funcionario que va a abrir la investigacion);

Que el Titulo XII de la Ley 99 de 1.993, en el articulo 85 paragrafo 30., sobre
sanciones, establece para la imposicion de las mismas el procedimiento

previsto por el Decreto 1594 de 1984 o el estatuto que lo modifique o sustituya;

Que el Articulo 197 del Decreto 1594 de 1.984 preceptua: “El procedimiento
sancionatorio se iniciar4 de oficio, a solicitud o informacién de funcionario
publico, por denuncia o queja presentada por cualquier persona, 0 como
consecuencia de haberse tomado previamente una medida preventiva o de

seguridad”;

Que de conformidad con el articulo 202 del Decreto 1594 de 1.984, una vez
conocido el hecho la autoridad competente ordenara la correspondiente
investigacion, con el fin de verificar los hechos constitutivos de infracciones a
las normas sobre proteccién ambiental o sobre manejo de recursos naturales

renovables;

Que el Decreto.....(Mencionar las normas presuntamente violadas);

Que mediante........ , Se tuvo conocimiento de que........ (Mencionar la forma

como se tuvo conocimiento del hecho y si se tomé previamente una medida

preventiva se deben incluir sus antecedentes; por ejemplo: “Que el dia ...... se
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impuso la medidas preventiva de suspension de la obra a la sociedad ...... lo
cual consta en acta...... por que se encontré6 que dicha obra se estaba
adelantando sin la debeida licencia ambiental .....y estaba causando dafio a

los valores constitutivos del Parque....”);

Que se hace necesario esclarecer el hecho presuntamente constitutivo de
infraccion a las normas sobre proteccion ambiental, en particular, las

contenidas en los articulos ...... :

Que por lo anterior;

DISPONE:

ARTICULO PRIMERO.- Abrir investigacion en contra de.....identificado con la
CC. ..... , vecino de......... ( o, la sociedad, fundacién, asociacion ....... con
domicilio en la ciudad de.......... y representada legalmente por el sefior .........
)por las razones anteriormente mencionadas en el presente Auto.

ARTICULO SEGUNDO.- Tener como prueba......(el informe....la denuncia..... el

acta de la medida preventiva......etc).

ARTICULO TERCERO.- Practicar las diligencias y pruebas necesarias y
conducentes para el esclarecimiento de los hechos presuntamente constitutivos
de infraccion a las normas de proteccion de las areas del Sistema del Parques

Nacionales Naturales.
ARTICULO CUARTO.- (En este mismo Auto se puede ordenar la practica de

algunas pruebas, por ejemplo:"Practicar la diligencia de declaracion del

sefior.....para lo cual se le citara a las oficinas de la UAESPNN para que rinda
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declaracion ante.... el dia.......")

ARTICULO QUINTO.- Tener como interesado a cualquier persona que asi lo
manifieste conforme a lo dispuesto en el articulo 69 de la Ley 99 de 1993, y
para efectos del tramite de las peticiones de intervencion aplicar el articulo 70
de la Ley 99 de 1993.

ARTICULO SEXTO.- Contra el presente Auto no procede recurso alguno.

NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE,

Dadoen....... ,alos...... dias del mes de ..... de .....

Firma de quien profiere el Auto

2.4.7. Modelo de resolucion de cesacion de procedimiento.

RESOLUCION No.

Por medio de la cual se dicta la cesacién de procedimiento en el proceso

contravencional iniciado contra .......

EL JEFE DE PROGRAMA DEL ....( O el funcionario que profiera la

Resolucion)

En ejercicio de la funcién policiva y sancionatoria que le ha sido delegada
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mediante la Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la

sefiora Ministra del Medio Ambiente, vy,

CONSIDERANDO:

Que la Ley 99 de diciembre de 1.993, cre6 el Ministerio del Medio Ambiente y
dentro de su estructura se encuentra la Unidad Administrativa Especial del

Sistema de Pargques Nacionales Naturales ( UAESPNN );

Que en la Resolucion No.1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la
Ministra del Medio Ambiente se delegaron funciones policivas y sancionatorias
a algunos funcionarios de la UAESPNN, entre los cuales se

encuentra.....(Mencionar el funcionario que va a cesar el procedimiento);

Que el Titulo XIl de la Ley 99 de 1.993, en el articulo 85 paragrafo 30., sobre
sanciones, establece para la imposicidon de las mismas el procedimiento

previsto por el Decreto 1594 de 1984 o el estatuto que lo modifique o sustituya;

Que una vez analizadas las pruebas recaudadas en el proceso sancionatorio
gue se adelanta contra ........ se encuentra plenamente demostrado que el
presunto infractor .....(Mencionar aqui la causal de cesacion de procedimiento
gue se aplica al caso concreto, por ejemplo: “no cometid el hecho o accion
investigada” ) pues ....... (Mencionar la pruebas especificas que sustentan la
causal de cesacion de procedimiento, por ejemplo: “como consta en acta de
visita realizada el dia..... por el funcionario....., se descubri6 que quien
realmente se encontraba realizando actividad agropecuaria en el area..... era
el sefior......, quien no corresponde a quien figura como presunto infractor en

el proceso, pues éste Ultimo ni siquiera habita en el areay .....");
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Que el hecho de que ....(Mencionar la causal de cesacion) esta previsto como
una de las causales de cesacion de procedimiento establecidas en el articulo
204 del Decreto 1594 de 1.984;

Que por lo anterior;
RESUELVE:
ARTICULO PRIMERQO.- Cesar el procedimiento sancionatorio contra ........ por

las razones expuestas en la parte motiva de la presente Resolucion.

ARTICULO SEGUNDO.- Archivar el expediente ...... del proceso sancionatorio

iniciado contra......

ARTICULO TERCERO.- Contra la presente resolucién procede el recurso de
reposicion dentro de los cinco (5) dias siguientes al de la notificacion de éste
acto.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Dadaen ..... alos...dias del mes de ... de...

Firma de quien profiere la Resoluciéon

2.4.8. Modelo de resolucién de exoneracion de responsabilidad
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RESOLUCION No.

Por medio de la cual se exonera de responsabilidad al presunto infractor........

EL JEFE DE PROGRAMA DEL ....( O el funcionario que profiera la

Resolucion)

En ejercicio de la funcién policiva y sancionatoria que le ha sido delegada
mediante la Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la

sefiora Ministra del Medio Ambiente, vy,

CONSIDERANDO:

Que la Ley 99 de diciembre de 1.993, creé el Ministerio del Medio Ambiente y
dentro de su estructura se encuentra la Unidad Administrativa Especial del

Sistema de Pargues Nacionales Naturales ( UAESPNN );

Que en la Resolucion No.1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la
Ministra del Medio Ambiente se delegaron funciones policivas y sancionatorias
a algunos funcionarios de la UAESPNN, entre los cuales se
encuentra.....(Mencionar el funcionario que va a calificar la falta y exonerar de

responsabilidad);
Que el Titulo XII de la Ley 99 de 1.993, en el articulo 85 paragrafo 30., sobre
sanciones, establece para la imposicion de las mismas el procedimiento

previsto por el Decreto 1594 de 1984 o el estatuto que lo modifique o sustituya;

Que llegado el momento procesal de la calificacion de la falta y analizadas las
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pruebas recaudadas en el presente proceso sancionatorio, se encontré que el
presunto infractor no contravino o desconocio las normas sobre proteccion de
las areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales (o0 mencionar la
causal de exoneracion que corresponda, que puede ser la de que el presunto

infractor no cometié el hecho o que la conducta no se encuentra prohibida );

Que segun ....(informe, acta, declaracion, inspeccion, etc.......... ) se encuentra

plenamente demostrado lo expuesto en el considerando anterior;
Que por lo anterior;
RESUELVE:
ARTICULO PRIMERO.- Exonerar de responsabilidad por los hechos que dieron
origen al presente proceso........ al sefior.......... , identificado con la C.C. ....., por

las razones expuestas en la parte motiva de la presente Resolucion.

ARTICULO SEGUNDO.- Liberar de todos los cargos formulados contra .......... ,

por las razones expuestas en la parte motiva de la presente resolucion.

ARTICULO TERCERO.- Archivar el expediente ...... del proceso sancionatorio

iniciado contra.......

ARTICULO TERCERO.- Contra la presente resolucién procede el recurso de
reposicion dentro de los cinco (5) dias siguientes al de la notificacion de éste

acto.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
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Dadaen ..... alos...dias del mes de ... de...

Firma de quien profiere la Resolucién

2.4.9. Modelo de auto que simultaneamente abre investigacion y formula

cargos.

AUTO No.

Por medio del cual se abre una investigacion y se formulan unos cargos

EL JEFE DE PROGRAMA DE ..... (O el funcionario que vaya a abrir
investigacion y formular cargos)

En ejercicio de la funcién policiva y sancionatoria que le ha sido delegada
mediante la Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la

sefiora Ministra del Medio Ambiente, v,

CONSIDERANDO:
Que la Ley 99 de diciembre de 1.993, cre6 el Ministerio del Medio Ambiente y
dentro de su estructura se encuentra la Unidad Administrativa Especial del

Sistema de Pargues Nacionales Naturales ( UAESPNN );

Que mediante Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por

la sefiora Ministra del Medio Ambiente se delegaron funciones policivas y
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sancionatorias a algunos funcionarios de la UAESPNN, entre los cuales se

encuentra el Director General;

Que el Titulo XII de la Ley 99 de 1.993, en el articulo 85 paragrafo 30., sobre
sanciones, establece para la imposicion de las mismas el procedimiento

previsto por el Decreto 1594 de 1984 o el estatuto que lo modifique o sustituya;

Que el Articulo 197 del Decreto 1594 de 1.984 preceptia: “El procedimiento
sancionatorio se iniciard de oficio, a solicitud o informacién de funcionario
publico, por denuncia o queja presentada por cualquier persona, 0 como
consecuencia de haberse tomado previamente una medida preventiva o de

seguridad”;

Que de conformidad con el articulo 202 del Decreto 1594 de 1.984, una vez
conocido el hecho la autoridad competente ordenara la correspondiente
investigacion, con el fin de verificar los hechos constitutivos de infracciones a
las normas sobre proteccion ambiental o sobre manejo de recursos naturales

renovables;

Que el Decreto... establece......(Mencionar las normas sobre proteccion del

sistema que estan siendo presuntamente violadas);

Que el sefior .......... (Relatar de manera breve los hechos, acciones u
omisiones presuntamente constitutivas de infraccion a las normas sobre
proteccion del Sistema);

Que se hace necesario esclarecer el hecho presuntamente constitutivo de

infraccidn a las normas sobre proteccion ambiental, en particular, ......
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Que por lo anterior;
DISPONE:

ARTICULO PRIMERO.- Abrir investigacion en contra del sefior ....... por las

razones expuestas anteriormente en el presente Auto.

ARTICULO SEGUNDO.- Tener como pruebas el informe ...... (o cualquier otra

prueba, o los antecedentes de una medida preventiva que haya sido tomada)

ARTICULO TERCERO.- Formular los siguientes cargos al sefior .......
identificado con la C.C ... como presunto infractor de las normas sobre

proteccion ambiental y manejo de recursos naturales renovables:

1- .. (Mencionar la conducta y la norma ambiental que contraviene o
desconoce)

2-

3-

ARTICULO CUARTO.- Dentro de los diez ( 10 ) dias siguientes a la diligencia
de notificacion personal o a la desfijacion del edicto, si a ello hubiere lugar, en
los términos del articulo 206 del Decreto 1594 de 1984, el presunto infractor,
directamente o por medio de apoderado, podra presentar sus descargos por
escrito y aportar o solicitar la practica de las pruebas que considere pertinentes

y que sean conducentes.

ARTICULO QUINTO.- Practicar las pruebas necesarias y conducentes para el

esclarecimiento de los hechos presuntamente constitutivos de infraccion a las
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normas sobre proteccion de las areas del Sistema de Parques Nacionales

Naturales.

ARTICULO SEXTO.- Tener como interesado a cualquier persona que asi lo
manifieste conforme a lo dispuesto en el articulo 69 de la Ley 99 de 1993, y
para efectos del trdmite de las peticiones de intervencion aplicar el articulo 70
de laLey 99 de 1993.

ARTICULO SEPTIMO.- Enviar copia de la presente actuacion y su expediente a
la Fiscalia de ......... para lo de su competencia ( Si los hechos constituyen
delito, es decir, si se adecuan a alguno de los delitos contra los recursos

naturales que establece el Cédigo Penal).

ARTICULO OCTAVO.- Contra el presente Auto no procede recurso alguno.

NOTIFIQUESE , PUBLIQUESE Y CUMPLASE,

Dadaen........ alos....... dias del mes de.... de.....

Firma de quien profiere el Auto
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2.4.10. Modelo de auto que rechaza pruebas.

AUTO No.

El.... (Jefe de Programa o Director Regional... o Director General ) haciendo
uso de las facultades policivas y sancionatorias conferidas en virtud de la
Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la sefiora
Ministra del Medio Ambiente, procede a decidir sobre el objeto que se
menciona a continuacion, dentro del proceso sancionatorio contra....(presunto

infractor).

OBJETO A DECIDIR:

Se entra a resolver acerca de ordenar o no las pruebas solicitadas por..... en su

escrito......

CONSIDERACIONES:

Se sigue proceso sancionatorio en contra de ...... por una presunta infraccion a

las normas sobre proteccion del Sistema de Parques Nacionales Naturales.

En escrito del pasado....... (Fecha) el sefior.......... , solicita que se practiquen las
siguientes pruebas......(Resumir las pruebas pedidas y lo que se pretende
acreditar).

El Jefe de Programa de ....(0 quien corresponda) considera que no puede

acceder a la solicitud del sefior...... pues las pruebas que pretende sean
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practicadas no conducen a esclarecer los hechos origen del proceso (0 porque
son impertinentes, superfluas, inconducentes, ilegales etc) dado

gue.....(explicar las razones que llevan a tomar esta decision).

Por lo anterior,

DISPONE:

RECHAZAR la practica de las pruebas solicitadas por...... en su escrito del ...,

por las razones expuestas en la parte motiva del presente Auto.

Contra el presente Auto procede el recurso de reposicion, del cual se podra a

hacer uso dentro de los cinco dias habiles siguientes al de la naotificacion de

éste Auto.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Dadoen....... eldia..... del mes de.... de....

Firma de quien profiere el Auto

2.4.11. Modelo de auto que decreta pruebas.

AUTO No.

El..... (Jefe de Programa o Director Regional... o Director General ) haciendo
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uso de las facultades policivas y sancionatorias conferidas en virtud de la
Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la sefiora
Ministra del Medio Ambiente, procede a ORDENAR LA PRACTICA DE

PRUEBAS dentro del proceso sancionatorio que se sigue contra ...........

Por considerarlas procedentes, se dispone ordenar la practica de las
siguientes pruebas:

1.

2.

3....(Aqui debe identificarse cada una de las pruebas que se ordena practicar,

sefialando fecha y hora para su practica o recepcion)

CUMPLASE

Dadoen...... el dia.... del mes de..... de...

Firma del funcionario que dicta el auto

2.4.12. Modelo de auto que rechaza el recurso de reposicion.

AUTO No.

El..... (Jefe de Programa o Director Regional... o Director General ) haciendo

uso de las facultades policivas y sancionatorias conferidas en virtud de la

Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la sefiora
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Ministra del Medio Ambiente, y una vez transcurridos los cinco (5) dias habiles
siguientes al de la notificacion de la Resolucion No......(Auto No......), procede a
RECHAZAR EL RECURSO DE REPOSICION interpuesto por............. contra
dicha(o) Resolucion (Auto ) el dia......, dentro del proceso sancionatorio que se

sigue contra...., por las siguientes consideraciones:

El....(Fecha de apertura de investigacion) se inicid proceso sancionatorio en
contra de ...... por... ( Escribir “una presunta infraccion a las normas sobre
proteccion del Sistema de Parques Nacionales Naturales” si el acto recurrido
no es la Resolucién que impone una sancion, pero si el acto recurrido es éste,

se debe escribir: “por infraccion a las normas sobre proteccion....”)

En escrito del pasado....... (Fecha) el sefior.......... , interpone el recurso de

reposicion contra la Resolucién No. (o el Auto No.) proferida (o) por....

El Jefe de Programa de ....(0 quien corresponda) considera que el recurso de
reposicion debe ser rechazado porque no cumple con los requisitos
establecidos en el articulo 52 del Cddigo Contencioso Administrativo, en
particular con el que exige que se manifieste en el escrito.....(explicar las
razones que llevan a tomar esta decision, especificando el requisito que no

fue cumplido en la presentacién del recurso).

Por lo anterior,

DISPONE:

RECHAZAR el recurso de reposicion interpuesto por...... contra....(mencionar el

acto recurrido) en fecha......
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Contra el presente Auto no procede el recurso alguno.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Dadoen....... eldia..... del mes de.... de....

Firma de quien profiere el acto.

2.4.13. Modelo del auto que resuelve el recurso de reposicion.

AUTO No.

El..... (Jefe de Programa o Director Regional... o Director General ) haciendo
uso de las facultades policivas y sancionatorias conferidas en virtud de la
Resolucion No. 1348 del 9 de noviembre de 1.995 expedida por la sefiora
Ministra del Medio Ambiente, procede a decidir sobre el objeto que se
menciona a continuacion, dentro del proceso sancionatorio contra....(presunto

infractor).

OBJETO A DECIDIR:

Procede el (Jefe de Programa 6 quien decida) a decidir sobre el recurso de
reposicion que contra la (el) Resolucion (Auto).... de fecha....., interpusiera
dentro del término legal el sefior.......

CONSIDERACIONES:

( Se hace un recuento de lo pretendido por el recurrente, de las razones o
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motivos de la decision a tomar, mencionando las pruebas y las normas en
gue se sustenta la decision)

Por lo anteriormente expuesto el Jefe de Programa,

DISPONE:

(Se detalla la decision. Existen varias posibilidades: o se repone, revocando
total o parcialmente el acto recurrido, o se aclara, o modifica, 0 se confirma
totalmente. Dependiendo de cada una de éstas posibilidades se debe

escribir:

- REPONER TOTALMENTE la Resolucion.....( Auto No...)por las razones

expuestas en la parte motiva del presente Auto.

- REPONER la Resolucion..... en los siguientes puntos........ , por las razones
expresadas en la parte motiva del presente Auto. Por consiguiente, las
demas disposiciones contenidas en la Resolucion....(Auto...) conservan su
vigencia y obligatoriedad.

En virtud de lo anterior se dispone: (Aqui se expresan las disposiciones que

reemplazan las revocadas, si ha ello hay lugar)

- NO REPONER en ningun sentido la Resolucion....por las razones expuestas
en la parte motiva del presente Auto. ( Esto significa que se confirma el acto

recurrido)).

Contra el presente Auto no procede recurso alguno.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
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Dado en.....a los....dias del mes de.... de...

Firma quien resuelve el recurso

2.4.14. Modelo de acta de medida preventiva.

Nota: Estas actas no requieren de mayores formalidades, sin embargo deben

contener la informacion enunciada en el punto 5.1 del presente manual.

UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DEL SISTEMA DE PARQUES
NACIONALES NATURALES

ACTA DE IMPOSICION DE UNA MEDIDA PREVENTIVA

Fecha:

Lugar:

Area del Sistema de Parques Nacionales Naturales:
Funcionario de la UAESPNN:

(El acta puede comenzar asi:)

Nombre....... funcionario de la UAESPNN, el dia......tuve conocimiento de
ciertos...(hechos, acciones, omisiones) presuntamente constitutivos de
infraccidn a las normas sobre proteccion de las areas del Sistema.

Los hechos conocidos son los siguientes: ................ . Estos hechos le constan a
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..... (identificar las personas).

Los hechos o acciones mencionadas anteriormente fueron cometidos
por......(Hay que identificarlo) quien manifesté las siguientes razones al ser
interrogado por .... : Que .................

El area afectada corresponde a la ubicada en..... y se describe a continuacion:
Siendo las.....(Hora) del dia.......y debido a la gravedad de la amenaza o dafio
qgue la......... representa para la protecciéon del Parque procedo a imponer la
medida preventiva de....... (Mencionar la medida) contra.......

La medida preventiva impuesta es de ejecucion inmediata y contra ella no

procede recurso alguno.

Firma del funcionario de la UAESPNN gue impone la medida

(Nota: Revisar en el manual la informacién adicional que debe incluirse

dependiendo del tipo de medida preventiva.

Recordar que en el caso de suspension de la obra o actividad se puede
manifestar como término de duracion de la medida aquel que transcurra
hasta el momento en que el presunto infractor acredite tener licencia o

permiso, concesion etc)

Nota: Para efectos de una amonestacion escrita se puede decir lo siguiente:
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las funciones policivas y sancionatorias que me han sido delegadas en virtud
de la Resolucion No. 1348 de 1.995 expedida por la Ministra del Medio

Ambiente, decido amonestar por escrito a ........... por las razones ya expuestas.

Por medio de la presente amonestacion advierto a ...... gue en caso de
repetirse la conducta descrita anteriormente o de incurrir en cualquier otra que
contravenga las normas sobre proteccion ambiental o sobre manejo de los
recursos naturales renovables, en especial, las de proteccion de las areas del
Sistema, la UAESPNN se vera avocada a aplicar los correctivos necesarios y

las sanciones a que haya lugar.

Firma del funcionario que impone la medida
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CAPITULO CUARTO

ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. SENTENCIA No. C-073/95

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL Acto Legislativo () E Excusa () LAT Revision Ley aprobatoria de Tratado
Internacional (X ) LE Ley estatutaria ( )OP Objecién presidencial ( ) RE
Decretos legislativos ( ) SU Sentencia de unificacion ( ) T Tutela ( ) D
Demanda de inconstitucionalidad ( )

2. NUMERO DE SENTENCIA: C Constitucionalidad (X ) 073-95 SU
Sentencia de unificacion ( ) T Tutela ()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 23-11-95

4. MAGISTRADO PONENTE: Eduardo Cifuentes Mufioz.

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Antonio Barrera
Carbonell, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez, Hernando Herrera
Vergara, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo
Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE:
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10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN Persona natural ( ) PJ
Persona juridica ( ) DP Accionante de la Defensoria del Pueblo ( )

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI (X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Sonia Pereira Portilla, en representacion del Ministerio
de Relaciones Exteriores; Ministerio del Medio Ambiente.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI (X)
NO( )

Cuales: Descripcién de la situacion de contaminacion atmosférica en
Colombia y de las medidas tomadas para contrarrestar sus efectos, solicitada
la Ministerio del Medio Ambiente.

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI () NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES:

16. TEMAS: Principio de autodeterminacién de los pueblos, los recursos
naturales y la Convencion sobre el sistema climatico.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Ley 164 del 27 de octubre
de 1994, "por la cual se aprueba la "Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico”, hecha en Nueva York el 9 de mayo de
1992.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E Exequible (X)
IE Inexequible ( ) EC Exequibilidad condicionada ( ) IP Inexequibilidad
parcial ()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA:

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

En primer lugar, la Corte encuentra que el tramite y aprobacion de la ley objeto

de revision se surti6 de conformidad con las exigencias constitucionales y
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legales, no habiendo lugar a declarar su inconstitucionalidad por vicios de
forma.

En cuanto a la posicion de la Corte, debemos decir que su decisidén se baso,
en las intervenciones de las respectivas autoridades, en la descripcion de la
situacion de contaminacion atmosférica en Colombia aportada por el
Ministerio del Medio Ambiente y en el analisis de fondo realizado por dicha
corporacion, respecto del cual reproduciremos algunos apartes a continuacion:
Considera la Corte que “La conciencia social del hombre se adquiere a partir
de la formacion del nifio. Se trata de un proceso continuo y permanente, donde
la educaciéon ambiental debe comprender todas las etapas del individuo,
incluso hasta aquellas que superan los limites académicos o profesionales. Por
ello, la Carta Politica sefiala que la educacién es un derecho de la persona y un
servicio publico que tiene una funcion social, y que formara al colombiano “"en
el respeto a los derechos humanos, a la paz y a la democracia; y en la
practica del trabajo y la recreacion, para el mejoramiento cultural, cientifico,
tecnologico y para la proteccion del ambiente” (Art. 67 C.P.). Asimismo, el
articulo 79 superior prevé que es deber del Estado fomentar al educacion con
el fin de proteger la diversidad e integridad del ambiente.

“El compromiso que significa la educacion le atafie, por mandato de la Carta,
al Estado, a la sociedad y a la familia. Se trata de una tarea comun en la cual
deben participar todos: el Estado y los particulares, los padres de familia y los
maestros, las autoridades y cada uno de los ciudadanos. Pero, ante todo, se
trata de una responsabilidad que recae sobre cada persona; es a cada uno a
guien le corresponde conocer y preservar los recursos naturales y comprender
y difundir la importancia que ellos revisten, pues con esa informacion, el
hombre tomara conciencia y actuara adecuadamente con el fin de que los
demas aprendan de él".

De conformidad con lo expuesto, considera la Corte que la norma revisada no
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s6lo no viola la Constitucion sino que propicia su desarrollo.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:
24. DOCTRINA ADICIONAL:

a) A proposito de este caso, la Corte cita algunos apartes de la sentencia C-
519 de 1994, de la siguiente manera:

“Asi lo sostuvo esta Corporacion con ocasion de la revision del Convenio sobre
diversidad biolégica hecho en Rio de Janeiro el 5 de Junio de 1992 y de su ley
aprobatoria (Ley 165 de 1994)”:

“La conciencia social del hombre se adquiere a partir de la formacién del nifio.
Se trata de un proceso continuo y permanente, donde la educacion ambiental
debe comprender todas las etapas del individuo, incluso hasta aquellas que
superan los limites académicos o profesionales. Por ello, la Carta Politica
sefala que la educacién es un derecho de la persona y un servicio publico que
tiene una funcion social, y que formara al colombiano "en el respeto a los
derechos humanos, a la paz y a la democracia; y en la practica del trabajo y
la recreacion, para el mejoramiento cultural, cientifico, tecnoldgico y para la
proteccion del ambiente" (Art. 67 C.P.). Asimismo, el articulo 79 superior
prevé que es deber del Estado fomentar al educacion con el fin de proteger la
diversidad e integridad del ambiente”.

“El compromiso que significa la educacion le atafie, por mandato de la Carta,
al Estado, a la sociedad y a la familia. Se trata de una tarea comun en la cual
deben participar todos: el Estado y los particulares, los padres de familia y los
maestros, las autoridades y cada uno de los ciudadanos. Pero, ante todo, se
trata de una responsabilidad que recae sobre cada persona; es a cada uno a
guien le corresponde conocer y preservar los recursos naturales y comprender
y difundir la importancia que ellos revisten, pues con esa informacion, el
hombre tomara conciencia y actuara adecuadamente con el fin de que los

demas aprendan de él".
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25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:
26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:
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2. SENTENCIA No. C-305/95

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA
AL()E()LAT()LE() OP()RE()SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C (X ) 305-95 SU() T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 13-VII-95

4. MAGISTRADO PONENTE: Alejandro Martinez Caballero

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Jorge Arango Mejia,
Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz,
Hernando Herrera Vergara, Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Nestor Raul Correa Henao y Alvaro Guillermo
Rendon Lopez.

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Luis Fernando Macias Gémez, en representacion del
Ministerio del Medio Ambiente.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI( )
NO( X )

Cuales:

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: El Procurador General

de la Naciéon se declaré impedido, y en consecuencia rindié concepto el
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Viceprocurador General de la Nacion.

16. TEMAS: Porcentaje ambiental, Corporacién Autonoma Regional, medio
ambiente sano y principio de coordinacion.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Articulo 44 de la Ley 99 de
1993 "Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el
sector publico encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y
los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA, y se dictan otras disposiciones”.

“ARTICULO 44. Porcentaje Ambiental de los Gravamenes a la Propiedad

Inmueble. Establécese, en desarrollo de lo dispuesto por el inciso 2° del
articulo 317 de la Constitucion Nacional, y con destino a la proteccién del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, un porcentaje sobre el total del
recaudo por concepto de impuesto predial, que no podra ser inferior al 15% ni
superior al 25.9%. El porcentaje de los aportes de cada municipio o distrito con
cargo al recaudo del impuesto predial sera fijado anualmente por el respectivo

Concejo a iniciativa del alcalde municipal

Los municipios y distritos podran optar en lugar de lo establecido en el inciso
anterior por establecer, con destino al medio ambiente, una sobretasa que no
podra ser inferior al 1.5 por mil, ni superior al 2.5 por mil sobre el avalto de los

bienes que sirven de base para liquidar el impuesto predial.
Los municipios y distritos podran conservar las sobretasas actualmente
vigentes, siempre y cuando estas no excedan el 25.9% de los recaudos por

concepto de impuesto predial.

Los recursos que transferiran los municipios y distritos a las Corporaciones

Auténomas Regionales por concepto de dichos porcentajes ambientales y en
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los términos de que trata el numeral 1° del articulo 46, deberan ser pagados a
éstas por trimestres, a medida que la entidad territorial efectde el recaudo vy,
excepcionalmente, por anualidades antes del 30 de marzo de cada afio

subsiguiente al periodo de recaudacion.

Las Corporaciones Autbnomas Regionales destinaran los recursos de que trata
el presente articulo a la ejecucion de programas y proyectos de proteccion o
restauracion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, de
acuerdo con los planes de desarrollo de los municipios del area de su
jurisdiccién. Para la ejecucion de las inversiones que afecten estos recursos se
seguiran las reglas especiales sobre planificacion ambiental que la presente ley
establece.

PARAGRAFO 1. Los municipios y distritos que adeudaren a las Corporaciones
Auténomas Regionales de su jurisdiccidn, participaciones destinadas a la
proteccion ambiental con cargo al impuesto predial, que se hayan causado
entre el 4 de julio de 1991 y la vigencia de la presente ley, deberan liquidarlas y
pagarlas en un término de seis meses contados a partir de la vigencia de la
presente ley, segun el monto de la sobretasa existente en el respectivo

municipio o distrito al 4 de julio de 1991;

PARAGRAFO 2. El 50% del producto correspondiente al recaudo del
porcentaje de la sobretasa del impuesto predial y de otros gravamenes sobre la
propiedad inmueble, se destinara a la gestion ambiental dentro del perimetro
urbano del municipio, distrito, o area metropolitana donde haya sido recaudado
el impuesto, cuando la poblacién municipal, distrital 0 metropolitana, dentro del
area urbana, fuere superior a 1.000.000 de habitantes. Estos recursos se
destinaran exclusivamente a inversion."

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E( X) IE ()
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EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

Empieza la Corporacion diciendo que la norma acusada busca destinar un
porcentaje para las entidades encargadas del manejo y conservacion del
medio ambiente, sefialar un limite ("no podra exceder del promedio de las
sobretasas existentes") y, ademas plantear la exigencia de que esté de
acuerdo con los planes de desarrollo de los municipios del &rea de su
jurisdiccidn, lo que la constituye como una disposicion legal que desarrolla

un postulado constitucional.

Agrega la Corte que como la Ley 99 de 1993 establece que la
administracion del medio ambiente y los recursos naturales renovables
estard en todo el territorio nacional a cargo de CORPORACIONES
AUTONOMAS REGIONALES, éstas vienen a ser las entidades adecuadas
legalmente para recibir el porcentaje al cual se refiere el inciso 2° del
articulo 317 de la Constitucion Politica, de acuerdo con los planes de
desarrollo expedidos por los Concejos, luego no se esta excluyendo a la
comunidad, ni puede deducirse que hay violacién al articulo 79 C.N. porgue
es el Concejo quien expide el plan de desarrollo, por mandato de la misma

Constitucion (313.2).
En cuanto a las presuntas violaciones a los articulos 353 1 356 de la C.P,

considera la Corte que los planes de desarrollo de las Entidades

Territoriales estan dentro de sus atribuciones y la misma Ley 99, habla de
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planificacion ambiental, fijando ademas las funciones que con especto a
este tema tienen los municipios, Distritos y el Distrito Capital de Santafé de
Bogota, todo lo cual armoniza con la necesidad de que los municipios
tengan su plan de desarrollo, y es que —segun la Corporaciéon- “tan es
indispensable, que si no hay plan de desarrollo, los municipios no pueden

recibir recursos de participacion nacional”.

Por otro lado la Corte continda diciendo que no puede afirmarse, que se
desconoce el numeral 9° del articulo 313 de la C.P. (numeral que sefala
como una de las funciones de los Concejos “dictar normas necesarias para
el control, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico) puesto que el
porcentaje ambiental, lo que realmente hace es dar apoyo a tal perspectiva
gue debe estar enmarcada dentro de la politica ambiental del gobierno que
es una META ESTRATEGICA que responde a la intervencion en los

recursos naturales

Por otro lado “ no se puede olvidar que el Alcalde y el Concejo deberan votar
de conformidad con la Constitucién y la ley los tributos y los gastos locales y
expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos (numerales 4° y 5°
del articulo 313 C.P.). Y, como es, precisamente, la Constitucién la que
establece el porcentaje ambiental, debe existir apropiacion presupuestal
para ello y, no puede cambiarsele su destinacion. Debe aprobarse el plan
de desarrollo, puesto que todo ello contribuye a la EFECTIVIDAD de una
norma constitucional, cuya BONDAD se compagina con el espiritu de
Constitucién ecoldgica que tiene la Carta de 1991, caracterizacién
demasiado importante que ya la Corte habia dicho asi en sentencia C-

058/94 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero)”.
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La realidad obliga a que se prefiera la inversion en sitios y programas que
muchas veces no coinciden con la demarcacion politica de los Municipios.
Este es un aspecto estratégico (art. 339 C.P.), en armonia con el art. 79
C.P., que tampoco resulta violado puesto que en él se sefiala como deber
del Estado proteger la diversidad e integridad del medio ambiente,
conservar las areas de especial importancia ecolégica para que todas las
personas gocen de un ambiente sano, lo cual significa esfuerzos y

sacrificios

Por la importancia de este concepto, agrega la Corte que las Corporaciones
auténomas regionales son entes corporativos que responden frente a un
mismo ecosistema una de cuyas finalidades es propender por el desarrollo

sostenible.

Carece de fuerza, la objecion que se hace al articulo 44 de la ley 99 de
1993, de violar el articulo 288 C.P. (ley organica de ordenamiento territorial,
respecto a competencias), el art. 298 C.P. (autonomia administrativa y de
planeacion de los departamentos) y los arts 58 y 362 C.P. (descentralizacion
fiscal y derecho de propiedad), puesto que ante la importancia estratégica
de la defensa del medio ambiente no se vislumbra que el porcentaje
ambiental establecido para aquel efecto vulnere disposiciones del

ordenamiento territorial.

Por la misma razén estratégica -continta la Corte- y con una concepcion
globalistica de la ecologia, tampoco puede considerarse vulnerado el
articulo 311 de la Constitucién Politica, al creer que siendo el Municipio una
entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado, su

inversion no puede extenderse a secciones geogréaficos diferentes a la
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jurisdiccion municipal, puesto que esta consideracion iria en direccion
contraria a la coherencia de la proteccion del medio ambiente que no
principia 'y termina en un limite municipal. Si bien es cierto existen
problemas que desbordan el marco ambiental de caracter local (por
ejemplo los efectos producidos por algunas clases de ruido). También lo es,
y en alto grado, la existencia de aspectos ambientales que afectan el
interés nacional y el interés global (Vgr, es predicable el concepto de un sélo

sistema de agua”).

Otro tema que motiva la demanda es que el articulo acusado da la
posibilidad de OPTAR por una SOBRETASA, en vez del porcentaje
ambiental a lo cual opinan los actores que esta "sobretasa" no esta
contemplada en el articulo 317 C.P. y equivaldria a un recaudo municipal
para una Entidad que no es el Municipio y seria una adicion al tributo, lo cual

en sentir de ellos es violatorio de la Constitucion.

El articulo 317 de la C. P. establece una via de excepcion, luego el articulo
317 hay que leerlo conjuntamente con el art. 294 C. P. que prohibe imponer
recargos "salvo lo dispuesto en el articulo 317 caso en el cual hay un
recargo por reenvio. De manera que el inciso 2° del articulo acusado al
permitir opcionalmente que se cobre una sobretasa en lugar del porcentaje,

esta dentro de la interpretacién que ha dado la Corte.

En cuanto al inciso 3° del articulo acusado —agrega la Corte-, no es otra
cosa que el desarrollo de la sobretasa como punto de comparacion y debe,
pues, darsele al inciso 3° de este articulo 44 una lectura dentro de este
contexto. En efecto, dicho inciso no le abre las puertas a una sobretasa al

impuesto, sino que fija una equivalencia.
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Con respecto a la renta de destinacion especifica que alegan los
demandantes, asegura la Corte que este no es el caso, ya que aqui se trata
es de trasladar un porcentaje ambiental, permitido por el articulo 317 de la
C.P. Por otra parte la transferencia del porcentaje ambiental, con posible
gratuidad en el cobro no es inexequible. Es obvio que las Entidades
Territoriales y la Nacidén deben actuar coordinadamente, sin que se causen
emolumentos por el cumplimiento de los deberes, asi lo sefiala el articulo
288 C.P. ya citado. Si se establecen las Corporaciones Regionales, es para
gue trabajen coordinada y conjuntamente con los Municipios. No tendra
sentido que cada Municipio continuara actuando independientemente. De
manera que no es que un municipio subsidie a otro. La afirmacion de que un
"ente publico del nivel nacional”, "se apropia de unos recursos de la
comunidad local", no es cierta en cuanto lo que ocurre es que hay una
destinacion sujeta a un plan de desarrollo de contenido ecolégico que
repercute en favor de todos. Ademas, cualquier inversion en favor de la

ecologia es altamente favorable para la sociedad.

Respecto al articulo 350 de la C.P., que consagra el gasto publico social, el
articulo 44 de la ley 99 de 1993 no lo viola porque segun el criterio de la
Corte no se trata de disminuir el presupuesto de inversion, sino de transferir
para lo sefialado en el plan de desarrollo, un porcentaje que la Constitucién
permite.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:
24. DOCTRINA ADICIONAL:

a) Sentencia C-058/94.
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“Esta Constitucion ecoldgica tiene entonces dentro del ordenamiento

colombiano una triple dimension: de un lado, la proteccion al medio ambiente
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es un principio que irradia todo el orden juridico puesto que es obligacion del
Estado proteger las riquezas naturales de la Nacién (CP art 8). De otro lado,
aparece como el derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano,
derecho constitucional que es exigible por diversas vias judiciales (CP art 79),
tal y como lo establecio esta corporacion en la sentencia C-67/93 en donde
unifico los principios y criterios jurisprudenciales para la proteccion del derecho
al medio ambiente sano. Y, finalmente, de la constitucion ecoldgica derivan un
conjunto de obligaciones impuestas a las autoridades y a los particulares. Asi,
conforme al articulo 79 de la Constitucion, el Estado debera proteger la
diversidad e integridad del ambiente y conservar las areas de especial
importancia ecologica. Igualmente, el articulo 80 superior constitucionaliza uno
de los conceptos mas importantes del pensamiento ecolégico moderno, a
saber, la idea segun la cual el desarrollo debe ser sostenible”.

b) Sentencia C-013/94:

“Lo que es realmente importante es que la Constitucion, sea cual fuere la
denominacion del tributo, legitimé el recaudo existente a favor de las
Corporaciones Autonomas Regionales, con lo cual por el Estatuto Superior hay
expresa autorizacion para que se cobre el tributo en cuestion”.

“El inciso segundo del articulo 317 Constitucional permite, en forma amplia,
gue la ley destine recursos a las entidades encargadas del manejo del
medio ambiente y de los recursos naturales renovables. La destinacion de
esos porcentajes debe sujetarse a los planes de desarrollo de los
municipios. De acuerdo con los articulos 294 y 317, lo que la Constitucion
permite excepcionalmente es la existencia de participaciones o recargos en
favor de las participaciones mencionadas, pero no de un impuesto nuevo,

porque ello iria contra la justicia tributaria”.
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"Resulta importante sefialar que la ley a que se remite la norma no crea un
nuevo impuesto, sino que la expresion que equivale a afirmar que el
gravamen no se aumenta para el propietario del bien inmueble sino que un
porcentaje de ese monto -que no puede exceder del promedio de las
sobretasas existentes- se destina a las entidades encargadas del manejo y
conservacion del ambiente y de los recursos naturales renovables, bajo la
orientacién trazada por los planes de desarrollo de los municipios del area
de su jurisdiccion. Con ello se evita la descoordinacion fiscal, al someterla al

principio de planeacién municipal, consagrado en la Carta politica"...

“Tampoco se trata de una disposicién que viole el articulo 359 de la Carta, por
cuanto no es una renta nacional de destinacion especifica, sino en estricto
sentido, una sobretasa que favorece la proteccién del medio ambiente de los
municipios” (Subrayas fuera de texto).

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

3. SENTENCIA No. C-328/95

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL() E()LAT()LE() OP()RE()SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C (X ) 328-95 SU () T()
3. FECHA DE LA SENTENCIA: 27-VII-95

4. MAGISTRADO PONENTE: Eduardo Cifuentes Muiioz
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5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Jorge Arango Mejia,
Antonio Barrera Carbonell, Carlos Gaviria Diaz, Hernando Herrera Vergara,
Alejandro Martinez Caballero, Fabio Moron Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Luis Fernando Macias

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Dr. Carlos Eduardo Medellin, Secretario Juridico de la
Presidencia de la Republica; Dr. German Ignacio Andrade, Director Ejecutivo
de la fundacion Natura; y, Diego Herndndez Céardenas, en representacion del
Ministerio de Transporte.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO( X))

Cudles:

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI () NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES:

16. TEMAS: Principio de unidad de materia, silencio administrativo positivo y
negativo, medio ambiente sano, participacion ciudadana, licencia ambiental,
principio de eficacia de la Administracion, deber de proteccion ambiental,
autonomia legislativa y deberes del Estado.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Articulo 4 de la Ley 105 de
1993 “por la cual se dictan disposiciones basicas sobre el transporte, se
redistribuyen competencias y recursos entre la Nacion y las entidades
territoriales, se reglamenta la planeacion en el sector transporte y se dictan

otras disposiciones".
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“Articulo 4°. Proteccion del ambiente. Para la construccion de obras
publicas que tengan un efecto sobre el ambiente, la entidad publica
promotora o constructora de la obra, elaborard un estudio de Impacto
Ambiental, que sera sometido a consideracion de la Corporacion del Medio
Ambiente que tenga jurisdiccion en la zona donde proyecta construir. La
entidad ambiental dispondra de sesenta dias (60) dias calendario para
considerar el programa. Vencido este término se aplicara el Silencio

Administrativo Positivo”.

"Una vez expedidas las autorizaciones de Licencia Ambiental para los
proyectos, se solicitard& al municipio respectivo, la autorizacién
correspondiente con base en ésta, para lo cual el municipio tendra un
término de treinta dias, o de lo contrario se aplicara el silencio administrativo
Positivo. Contra los actos proferidos por los Alcaldes municipales proceden
los recursos por via gubernativa de que trata el titulo I, capitulo I, articulos 49

y siguientes del Codigo Contencioso Administrativo.

“La autoridad del sector de transporte competente, en concordancia con la
autoridad ambiental establecerd los niveles maximos de emision de
sustancias, ruidos y gases contaminantes de los motores de los distintos
tipos de naves y vehiculos. El control sobre el cumplimiento de estas
disposiciones, sera ejercido por la autoridad competente”.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E () IE()
EC() IP(X)

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna
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22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

La Corporacion empieza su argumentacion diciendo que la norma
demandada, hace parte de la ley por la cual se regulan diversos aspectos en
materia de transporte terrestre y aéreo y tiene por objeto la proteccion del

medio ambiente.

Es por esto que el legislador impone a la entidad publica promotora o
constructora de la obra publica, los deberes de elaborar un estudio de
impacto ambiental y someterlo a consideracion de la entidad de control del
ambiente con jurisdiccion en la zona para su aprobacién, y de solicitar la
autorizacion correspondiente al municipio afectado por la construccion de
las obras, con base en la licencia ambiental del proyecto previamente

expedida por la autoridad competente.

La Corte no percibe una violacion del articulo 158 de la Constitucion por el
hecho de que en un proyecto de ley cuyo objeto es regular la actividad del
transporte, tanto terrestre como aéreo, se incluya una disposicion tendiente
a establecer unos plazos maximos a las autoridades publicas con miras a la
obtencion de licencias y permisos para la construccion de obras publicas,
ya que la viabilidad y la ejecucion de estas obras se condiciona a la
obtencién de las respectivas licencias y permisos, a fin de armonizar la

construccién de las obras publicas con la proteccion del ambiente.

Continda diciendo que si bien es deseable la debida coordinacion y
sistematizacién de la normatividad a fin de eliminar contradicciones y vacios
normativos, la fragmentacion de un tema en diferentes cuerpos normativos o
las deficiencias de técnica legislativa, no son factores que, por si mismos,

desconozcan el principio de unidad de materia y vicien, por este motivo, de

186

186



inconstitucionalidad la disposicion demandada.

En lo que atafie al silencio administrativo positivo, aclara la Corte que éste
surge como salvaguarda de los derechos de los particulares frente a la
abstencion injustificada de los funcionarios de la administracion, obligados a
producir un acto o manifestacion expresa de voluntad dentro de un plazo
fijado por la ley, que ademas de ser una garantia para los particulares es

una verdadera sancion para la administracion morosa.

En cuanto a la participacién ciudadana y comunitaria en la proteccion del
ambiente y de los recursos naturales —dice la Corte- esta tiene solidos
fundamentos en la Constitucion Politica. El caracter democratico,
participativo y pluralista del Estado (C.P. art. 1), el principio de participacion
de todos en las decisiones que los afectan (C.P. art. 2) y la soberania
popular (C.P. art. 3), establecen un modelo politico muy definido que moldea
las relaciones individuo-Estado, particularmente en aspectos tan sensibles y
vitales para todos como es el tema ambiental, es por esto que el
Constituyente elevo a la categoria de derecho colectivo el goce de un medio
ambiente sano, y dispuso que la ley garantizara la participacion de la

comunidad en las decisiones que puedan afectarlo (C.P. art. 79).

El mandato constitucional dirigido al Legislador, de garantizar la
participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectar el
ambiente sano —agrega la Corte-, resultaria burlado si el Legislador, en vez
de desarrollar su encargo, impide dicha participaciéon. Ello sucederia, por
ejemplo, si el Legislador, so pretexto de regular una actividad como la
construccion de obras publicas, en la préactica, hiciera tan gravosa la

posibilidad de intervenir en el procedimiento administrativo ambiental, que la
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participacion de la comunidad se tornara ilusoria, y en el presente caso, el
actor no precisa de qué manera la figura del silencio administrativo, por si
misma, obstaculiza la participacién de la comunidad en el procedimiento

administrativo ambiental.

A juicio de la Corte, la norma acusada establece unos plazos a las
autoridades competentes para que se pronuncien sobre la viabilidad técnica
y juridica de la construccion de obras publicas, y, consagra, la figura del
silencio administrativo positivo, con el proposito de agilizar esta actividad, lo
cual no excluye, de ninguna manera, la participacion ciudadana y
comunitaria en el tramite de las respectivas licencias ambientales. Pese a
gue se aprecia una reduccion significativa del plazo general con que cuentan
las autoridades ambientales para pronunciarse sobre las respectivas
solicitudes, la disminucion del término para decidir, no impide el ejercicio
efectivo del derecho y deber ciudadano de proteger el ambiente, mediante

su intervencion en el procedimiento administrativo correspondiente.

Tal como lo entiende la Corte, el articulo 4° de la Ley 105 de 1993 no
derog6 las normas generales sobre participacion en materia de protecciéon
del ambiente, adoptadas mediante la Ley 99 de 1993, sino que establecid
una disposicion especial en relacién con las obras publicas indispensables
para el mejoramiento y mantenimiento de la red vial. La entidad
administrativa competente para la expedicion de la respectiva licencia o
permiso, debe garantizar el derecho de cualquier persona natural o juridica
a intervenir en el procedimiento administrativo ambiental (Ley 99 de 1993,
art. 69).

Ademas, considera la Corte que es equivocada la apreciacion del actor al

sostener que el silencio administrativo favorece a los particulares. La
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disposicién, en realidad, tiene como destinatario suyo a "la entidad publica
promotora o0 constructora de la obra”, la cual representa y propugna
intereses generales, por lo que no es acertado afirmar que la disposicién
acusada viola la primacia del interés general sobre el particular, al
anteponer el interés particular de los constructores de la obra al interés

general consustancial a la proteccion del ambiente.

A juicio de la Corte, el objetivo politico de la norma acusada es impedir la
demora en la construccion de obras publicas de transporte, mediante la
aplicacion del silencio administrativo positivo, ante la falta de un
pronunciamiento expreso por parte de la autoridad respectiva sobre el
estudio del impacto ambiental, ya que no en vano el constituyente elevo el
interés colectivo por el ambiente sano al rango de derecho constitucional.
La conservacién de los recursos naturales y de los ecosistemas, es
necesaria para garantizar la vida y la salud de todos. Por su naturaleza de
derecho colectivo, el ambiente goza de mecanismos constitucionales
especificos para su defensa, como son las acciones populares (C.P. art. 88)

y los deberes calificados, en cabeza del Estado, para su proteccion.

Con respecto a este tema también considera la Corte que el silencio
administrativo positivo busca impedir el aplazamiento indefinido de la
construccién de la obra publica proyectada, ya que la afectacion del
ambiente, a causa de la construccion de obras publicas, por su parte, podria
ser permanente e irreversible, y vulnerar gravemente los derechos
fundamentales a la vida y a la salud. Mientras que la prelacién temporal de la
proteccién ambiental, en cambio, no anula el principio de eficacia de la
funcion administrativa, ya que existen otros mecanismos juridicos para

garantizar la debida coordinacion entre las distintas entidades publicas,
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todo lo cual lleva a concluir a la Corte que las consecuencias negativas que
podrian desencadenarse de la aplicacion del silencio administrativo en
materia ambiental, superan las ventajas que con la norma se pretenden

asegurar.

Por otro lado, considera la Corte que el articulo impugnado al establecer un
procedimiento especifico para la obtencidn automatica de la licencia
ambiental ante la omision de las autoridades competentes, introduce una
indebida alteridad dentro de Estado, que desvirtia la filosofia de los
deberes estatales y subvierte la l6gica y el funcionamiento del control previo

sobre los proyectos de construccion de obras publicas.

En este punto hace especial énfasis la Corte al declarar que el deber de
prevencion y control del deterioro ambiental se ejerce, entre otras formas, a
través del otorgamiento, denegaciéon o cancelacion de licencias ambientales
por parte del Estado. Y agrega que aungue la norma acusada no es ajena al
deber de prevencién y control del Estado por Imponer a la entidad
promotora o constructora de la obra publica la elaboraciéon de un estudio de
impacto ambiental y su presentacion a la Corporacion Ambiental con
jurisdiccion en el lugar, no obstante lo anterior, la misma disposicion preve el
otorgamiento automatico de la licencia ambiental, como consecuencia de la
omisién de la autoridad ambiental en pronunciarse sobre el estudio de
impacto ambiental sometido a su consideracion, lo que -a juicio de la Corte-
implica una indebida utilizacion dl silencio administrativo positivo, en tanto
que habiéndose disefiado para asegurar la continuidad del progreso y el
acceso de todos a los beneficios del desarrollo, en este caso debilita el
caracter imperativo de los deberes del Estado de proteger el ambiente sano

y los recursos naturales.
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Agrega sobre el particular que la ley no puede relevar al Estado de su deber
constitucional de prevenir y controlar el deterioro ambiental, como sancién a
la actuacion omisiva de la autoridad publica, ya que no se compadece con
el deber de proteccion ambiental que, por el deficiente funcionamiento de la
administracion, el mismo Estado, por via de la ley, pueda obviar o prescindir
del cumplimiento de expresos mandatos constitucionales y de compromisos

internacionales.

Finalmente, considera la Corte que el silencio administrativo positivo en
materia de la construccion de obras publicas, acarrea como consecuencia
gue la norma que impone al Estado el deber de prevenir y controlar el
deterioro ambiental, pierda efectividad, en tanto que la entidad promotora o
constructora podria desatender las directrices trazadas por la autoridad
ambiental, potenciar los riesgos de impacto negativo sobre el ecosistema o
presentar planes de manejo ambiental inadecuados o insuficientes, sin que
el Estado, debido a la sancion por su ineficacia (silencio administrativo

positivo), pueda ejercer sus deberes constitucionales.

En lo relativo a las Competencias en la esfera ambiental, el actor demanda
el inciso 3° del articulo 4° de la Ley 105 de 1993, ya que en su criterio
atribuir a las autoridades de transporte la facultad de regular los niveles
maximos de emision de sustancias, ruidos y gases contaminantes de los
motores de los distintos tipos de naves y vehiculos, viola el articulo 188 de la
Constitucion; sin embargo. la Corte no encuentra relacion alguna entre el
contenido de la norma demandada y el articulo 188 de la Constitucién. De la
argumentacion del demandante se infiere la idea de que seria contrario a la

Constitucién, que la ley asignara una funcién que materialmente deberia
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corresponder a una autoridad o dependencia, a otra diferente. En este caso,
siguiendo el raciocinio del actor, la ley no podria conferir al Ministerio del
Transporte una atribucién que por la naturaleza del asunto - establecimiento
de los niveles maximos de emision de sustancias, ruidos y gases

contaminantes -, deberia corresponder al Ministerio del Medio Ambiente.
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23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna

24. DOCTRINA ADICIONAL:

a) En cuanto al principio de unidad de materia cuya aplicacién a la norma
demandada es discutida por el demandante, la Corte cita la sentencia 025
de 1993, en la cual se precisaron los alcances del articulo 158 de la CP, en

la siguiente forma:

“La interpretacion del principio de unidad de materia no puede rebasar su
finalidad y terminar por anular el principio democratico, significativamente de
mayor entidad como valor fundante del Estado Colombiano. Solamente
aguellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto de los
cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacion de
conexidad causal, teleolégica, tematica o sistémica con la materia
dominante de la misma, deben rechazarse como inadmisibles si estan
incorporados en el proyecto o declararse inexequibles si integran el cuerpo
de laley."

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

4. SENTENCIA C-359/96

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL
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1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL() E() LAT(x) LE() OP() RE() SU() T() D()

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)359-96  SU() T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 14-VIII-96

4. MAGISTRADO PONENTE: Antonio Barrera Carbonell

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Jorge Arango Mejia,
Eduardo Cifuentes Mufoz, José Gregorio Hernandez Galindo, Hernando
Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Moron Diaz, Vladimiro
Naranjo Mesa y Julio Cesar Ortiz Gutiérrez.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: ___

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN () PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Luis Fernando Macias Gémez, en representacion del
Ministerio del Medio Ambiente y Idoia Astrid Valladares Martinez, en
representacion del Ministerio de Relaciones Exteriores.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO( X )

Cuéles:

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Fondo Internacional de dafos causados por la contaminacion de
hidrocarburos, derecho al ambiente sano, deterioro ambiental e
internacionalizacion de las relaciones ecoldgicas.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Ley 257 de enero 15 de
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1996 por medio del cual se aprueba "ElI Convenio Internacional de
Constitucion de un Fondo Internacional de Indemnizacion de Dafios
Causados por la Contaminacion de Hidrocarburos".

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E ( X) IE ()
EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

En primer lugar, la Corte, después de revisar el expediente legislativo
correspondiente, verificO la observancia del procedimiento relativo a la

expedicion de la ley aprobatoria del Convenio y su protocolo.

Ya en las consideraciones de fondo encontramos las siguientes:

Empieza esta Corporacion, diciendo que ya en otras sentencias y a partir de
una interpretacion sistematica, axiolégica y teleologica del Preambulo y de
diferentes normas de la Carta Politica, alusivas, entre otras, al derecho a la
vida, a la salud, a las riquezas naturales y culturales, a la propiedad y su
funcién social y al ambiente, ha considerado a éste como bien juridico
susceptible de especial proteccién, lo cual se manifiesta en la exigencia de
deberes encaminados a asegurar no soélo su preservaciéon sino su
restauracion en caso de deterioro, en cabeza del Estado, de los particulares y

aun de la comunidad internacional.
Contintda diciendo que al existir un sistema normativo constitucional que

directa o indirectamente alude al ambiente y a la necesidad de su

proteccion, con la finalidad de asegurar una oferta constante de elementos
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ambientales a las generaciones presentes y futuras, éste constituye la
preceptiva basica, a la cual debe ajustarse el Estado para la creacién del
marco juridico general, que contiene: las directrices generales para el
desarrollo de la politica y la gestion ambiental, los deberes u obligaciones
gue corresponden tanto al Estado como a los particulares en el manejo, la
preservacion, conservacion, sustitucion y restauraciéon del ambiente, el
cumplimiento de la funcidn ecoldgica que es inherente a la funcion social de
la propiedad y de la empresa, el sefialamiento de los instrumentos y medios
para lograr la finalidad de la conservacion integral del ambiente y la manera
de exigir las correspondientes responsabilidades a los sujetos causantes del

deterioro ambiental.

A juicio de la Corte, los problemas ambientales y especificamente los
factores que conducen al deterioro ambiental, no se pueden considerar en
Sus consecuencias, como asuntos que atafian exclusivamente a un pais en
particular, pues aquéllos pueden tener efectos y repercutir y por lo tanto
concernir a algunos o a todos los estados. Es decir, que la necesidad de
preservar un ambiente sano, constituye un interés universal de los estados, y
—agrega- especificamente cuando existen recursos naturales compartidos
entre diferentes paises, se impone la necesidad de establecer reglas y
mecanismos para efectos de su manejo y explotacion conjunta y para la
adopcion de medidas que impidan que el uso puramente interno de un
recurso natural renovable u otros elementos ambientales en un determinado

pais pueda causar perjuicios a otros.
Continda su argumentacion hablando de las acciones nocivas producidas

por diferentes agentes en uno o en algunos estados en particular, causantes

de deterioro ambiental, que —a juicio de esta corporacion- no solo tienen una
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repercusion dentro del &mbito interno de cada uno de ellos, sino que tienen
una proyeccién externa, es decir, hacia otros estados, agregando que dichas
acciones pueden dar lugar a que se causen perjuicios y a que sea necesario
gue se establezcan y declaren las correspondientes responsabilidades y que

Se provea a su reparacion.

Menciona también que a repercusion internacional en el manejo,
administracion y explotacion de los recursos y de los problemas
ambientales, impone la necesidad de que a través de tratados o convenios
internacionales se establezcan normas reguladoras de la conducta de los
estados que apunten a facilitar, hacer operativas y viables, en todo sentido,
las acciones que conciernen al referido manejo y aprovechamiento y a
asegurar la cooperacion de los estados en lo que concierne a la proteccién

del ambiente y a contrarrestar las causas y efectos del deterioro ambiental.

Resalta la importancia que atribuyé el Constituyente de 1991 a este tema, al
ser consciente de la necesidad de utilizar los instrumentos del derecho
internacional para regular las situaciones juridicas a que puede dar lugar
tanto el manejo de los recursos naturales compartidos, como la problematica
atinente a la preservacion y al deterioro del ambiente, todo lo cual se ve
reflejado en el articulo 226, al imponer al Estado el deber de promover la
internacionalizacion de las relaciones ecolégicas sobre bases de equidad,

reciprocidad y conveniencia nacional.

A las razones anteriormente expuestas, agrega la Corte que los dafios
ocasionados al ambiente en las aguas y en los recursos hidrobioldgicos por
causa de los derrames de petréleo en el mar, son devastadores y que

afectan no solo el ecosistema marino y las zonas costeras sino a las
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personas que de una u otra manera usan o explotan dichos elementos
ambientales, afectando a la vez subsistencia y actividades tan importantes
como el turismo y la recreaciéon en estas areas, todo lo cual hace necesario
no solo prevenir este tipo de contaminacion sino contrarrestar 0 minimizar

sus efectos

En consonancia con lo planteado, el Convenio vincula a los Estados en la
creacion de un fondo comun, a través del cual se promueve la solidaridad
internacional de los Estados para dar una respuesta efectiva a los problemas
de la contaminacion derivada del derrame de petrdleo en el mar, y de paso
se alivia, por las razones ya vistas, la responsabilidad que deben asumir los
agentes causantes de los siniestros y sus aseguradores, desarrollando de
esta manera el articulo 226, pues es una forma de promover la
internacionalizacion de las relaciones ecoldgicas y de asegurar la
cooperacion de otros Estados para contrarrestar los efectos nocivos
mencionados anteriormente.

Por las razones anteriormente expuestas, la Corte estima que el Convenio, el
Protocolo y la ley aprobatoria, sometidos a su revision, se avienen con los
preceptos de la Constitucion.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL: Ninguna

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

5. SENTENCIA C-377/96

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL
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1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL() E() LAT(X)LE() OP() RE()SU() T() D()

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)377-96 SU () T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 22-VIII-96

4. MAGISTRADO PONENTE: Antonio Barrera Carbonell

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Jorge Arango Mejia,
Eduardo Cifuentes Mufoz, José Gregorio Hernandez Galindo, Hernando
Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz y Vladimiro
Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: __

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN () PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Luis Fernando Macias Gémez, en representacion del
Ministerio del Medio Ambiente y Jaime Cordoba Trivifio, en su calidad de
Defensor del Pueblo.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO( X )

Cuales:

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Convenio Internacional, derecho al ambiente sano, deterioro
ambiental e internacionalizacion de las relaciones ecoldgicas.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Ley 253 de diciembre 29

de 1995 "Por la cual se aprueba el Convenio de Basilea sobre el control de los
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movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion”,
celebrado en Basilea el 22 de marzo de 1989.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E() IE()
EC(X) IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: La Corte declara exequible tanto
el tratado como su ley aprobatoria, pero la condiciona a que el gobierno realice
la aclaracion correspondiente acerca del articulo 81 de la Constitucion Nacional
que prohibe la introduccién de desechos téxicos y nucleares al territorio
nacional.

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

En lo que respecta al examen formal, la Corte analiza dos aspectos, a saber:
La competencia para la adopcién del Convenio de Basilea sobre el control de
los movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion, y
el procedimiento en la formacién de la Ley 253 del 9 de enero de 1996,
concluyendo que la suscripcion del Convenio se ajusta a los mandatos

constitucionales y a la Convencién de Viena sobre Tratados.

Con respecto al procedimiento relativo a la expedicion de la ley aprobatoria del
Convenio, después de revisar | expediente legislativo correspondiente, la Corte
encontrd que dicho procedimiento de formacion de la ley ante el Congreso de
la Republica y la ulterior sanciéon por el Gobierno Nacional, se ajustan a las

exigencias constitucionales requeridas para su produccion.

Para dar inicio el examen de fondo, la Corte cita el 1 del articulo 81 de la

Constitucion que a la letra dice:

199



"Queda prohibida la fabricacion, importacion, posesién y uso de armas

guimicas, biolégicas y nucleares, asi como la introduccidn al territorio nacional

de residuos nucleares y desechos toxicos".

En primer lugar, a juicio de la Corte no existe objecion constitucional alguna a la
motivacion contenida en el Preambulo del Convenio, que participa de la
filosofia de que la generacion, los movimientos transfronterizos y la eliminacion
de desechos, pueden causar dafio a la salud humana y al ambiente, y que es
necesario tomar medidas tendientes a erradicar o reducir a limites minimos su
produccién o a buscar su destruccién, mediante el empleo de tecnologias
apropiadas. Igualmente, comparte la declaracion que se hace de que "todo
Estado tiene el derecho soberano de prohibir la entrada o la eliminacion de
desechos peligrosos u otros desechos ajenos en su territorio” y la necesidad
de prohibir los movimientos transfronterizos de desechos en los paises en
desarrollo”. Tampoco, halla objecion en el establecimiento en el Convenio de

normas dispositivas dirigidas a asegurar la realizacién de dichos principios.

Lejos de considerarlo inconstitucional, la Corte estima que el Convenio reporta
beneficios para el pais, en cuanto a las precauciones que adoptan sus
diferentes normas en la materia relativa a los movimientos transfronterizos de
desechos peligrosos o la negativa a dichos movimientos, a la erradicacion o
disminucion de la produccion de desechos y a su eliminacibn mediante el
empleo de técnicas ambientalmente racionales, como a la prevencion y
represion del tréfico ilicito y a las responsabilidades a que da lugar el mismo, y
a las diferentes formas de cooperacion entre los Estados que en relacion con
dicha problemética se prevén, agregando ademas que dichos beneficios son

palpables para Colombia, entre otros casos, cuando se requiera hacer la
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reexportacion o la eliminacion de desechos introducidos al pais en

contravencién de las normas del Convenio o de su ordenamiento juridico.

Aclarando el contenido del articulo 6 del Convenio, considera la Corte que si
éste se analiza con detenimiento y en armonia con otras de sus disposiciones,
se concluye que los Estados de importacion o de transito de desechos no estan
obligados a recibirlos, cuando de acuerdo con su derecho interno esté
prohibida la introduccion a su territorio nacional de determinados desechos, y a
través de los mecanismos que el mismo Convenio prevé, se opongan a la
introduccién de los referidos desechos, y se debe agregar que en vista de que
la norma constitucional antes transcrita perentoriamente prohibe la introduccion
al pais de desechos toxicos o residuos nucleares, estima la Corte que
Colombia, ante la imposibilidad de formular reservas, solo puede adherirse al
Convenio, formulando una declaracién o manifestacion en el sentido de que el
articulo 81 de la Constitucion prohibe la introduccién al territorio nacional de
residuos nucleares y desechos téxicos, acogiéndose a lo que dispone el
articulo 26 del Convenio, segun el cual, se pueden formular declaraciones o
manifestaciones, con el objetivo, entre otros, de armonizar su ordenamiento
juridico con las disposiciones del Convenio, a condicién de que no se interprete
gue aquéllas excluyen o modifican sus efectos juridicos y su aplicacion en
Colombia.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL.:

a) Dada la naturaleza de la materia regulada por el Convenio, la Corte
considera pertinente reiterar lo que expuso en la sentencia C-359/96 en
relacion con la repercusion internacional de los problemas ambientales, en los

siguientes términos:
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"En diferentes sentencias la Corte, a partir de una interpretacién sistematica,
axiologica y teleoldgica del Preambulo y de diferentes normas de la Carta
Politica, alusivas, entre otras, al derecho a la vida, a la salud, a las riquezas
naturales y culturales, a la propiedad y su funcién social y al ambiente, ha
considerado a éste como bien juridico susceptible de especial proteccion, lo
cual se manifiesta en la exigencia de deberes encaminados a asegurar no sélo
sSu preservacion sino su restauracion en caso de deterioro, en cabeza del

Estado, de los particulares y aun de la comunidad internacional”.

"El sistema normativo constitucional que directa o indirectamente alude al
ambiente y a la necesidad de su proteccién, con la finalidad de asegurar una
oferta constante de elementos ambientales a las generaciones presentes y
futuras, se encuentra integrado basicamente por las siguientes disposiciones:
articulos 7, (reconocimiento de la diversidad étnica y cultural); 8, (obligacién del
Estado y de las personas de proteger las riquezas culturales y naturales de la
Nacion); 11, (derecho a la vida); 49, (reconocimiento, como servicios publicos a
cargo del Estado, la atencion a la salud y al saneamiento ambiental); 58
(funcion ecoldgica inherente a la funcion social de la propiedad); 63, (parques
naturales y otros bienes, inalienables, imprescriptibles e inembargables); 66,
(los créditos agropecuarios como instrumento para superar cualquier
calamidad ambiental); 67, (la educacibn como instrumento para lograr y
asegurar la proteccién del ambiente); 72, (patrimonio cultural de la Nacién); 79,
(derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano y deber del
Estado de proteger la diversidad e integridad del ambiente); 80, (planificacion
del manejo y aprovechamiento de los recursos naturales acorde con la filosofia
de la idea del desarrollo sostenible par asegurar su conservacion, restauracion
sustitucion, prevenir los factores de deterioro ambiental, y exigir

responsabilidad por los dafios causados); 81, (prohibicién de la fabricacion,
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importacion e introduccién al pais de ciertos bienes considerados nocivos para
el ambiente y proteccion de los recursos genéticos); 87 y 88, (accion de
cumplimiento y acciones populares en defensa del ambiente); 90,
(responsabilidad estatal por el dafio antijuridico); 95-8, (deber de la persona y
del ciudadano de proteger los recursos naturales y culturales del pais y velar por
la conservacion de un ambiente sano); 215, (estado de emergencia derivado
de la perturbacién o amenaza del orden ecolégico); 226, (internacionalizacion
de las relaciones ecolégicas sobre bases de equidad, reciprocidad y
conveniencia nacional); 267, (valoracion de los costos ambientales como parte
del ejercicio del control financiero de gestion y de resultados que comprende la
vigilancia de la gestion fiscal del Estado); 277-4, (defensa del ambiente por
parte de la Procuraduria General de la Nacion); 289, (programas de
cooperacion e integracion de zonas fronterizas para la proteccion ambiental);
300-2 y 313-7-9, (funciones de las Asambleas y de los Concejos municipales
en materia ambiental); 333, (delimitacion por el legislador del alcance de la
libertad econdmica por razones de orden ambiental); 334, (intervencionismo
estatal para el mejoramiento de la calidad de vida y la preservacion de un
ambiente sano); 360, (facultad del legislador para regular las condiciones en la

explotacién de los recursos naturales)".

"El referido conjunto normativo constituye la preceptiva basica, a la cual debe
ajustarse el Estado para la creacion del marco juridico general, que contiene:
las directrices generales para el desarrollo de la politica y la gestibn ambiental,
los deberes u obligaciones que corresponden tanto al Estado como a los
particulares en el manejo, la preservacion, conservacion, sustitucion y
restauracion del ambiente, el cumplimiento de la funcion ecoldgica que es
inherente a la funcion social de la propiedad y de la empresa, el sefialamiento

de los instrumentos y medios para lograr la finalidad de la conservacion integral
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del ambiente y la manera de exigir las correspondientes responsabilidades a

los sujetos causantes del deterioro ambiental".

"Los problemas ambientales y especificamente los factores que conducen al
deterioro ambiental, no se pueden considerar en sus consecuencias, como
asuntos que atafian exclusivamente a un pais en particular, pues aquellos
pueden tener efectos y repercutir y por lo tanto concernir a algunos o a todos los
estados. Es decir, que la necesidad de preservar un ambiente sano, constituye

un interés universal de los estados".

"Especificamente, cuando existen recursos naturales compartidos entre
diferentes paises, se impone la necesidad de establecer reglas y mecanismos
para efectos de su manejo y explotacion conjunta y para la adopcion de
medidas que impidan que el uso puramente interno de un recurso natural
renovable u otros elementos ambientales en un determinado pais pueda causar

perjuicios a otros".

"Igualmente, las acciones nocivas producidas por diferentes agentes en uno o
en algunos estados en particular, causantes de deterioro ambiental, no sélo
tienen una repercusion dentro del @mbito interno de cada uno de ellos, sino que
tienen una proyeccion externa, es decir, hacia otros estados. Naturalmente,
dichas acciones pueden dar lugar a que se causen perjuicios y a que sea
necesario que se establezcan y declaren las correspondientes

responsabilidades y que se provea a su reparacion”.
“"La repercusion internacional en el manejo, administracion y explotacion de los

recursos y de los problemas ambientales, impone la necesidad de que a través

de tratados o convenios internacionales se establezcan normas reguladoras de
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la conducta de los estados que apunten a facilitar, hacer operativas y viables,
en todo sentido, las acciones que conciernen al referido manejo y
aprovechamiento y a asegurar la cooperacion de los estados en lo que
concierne a la proteccion del ambiente y a contrarrestar las causas y efectos
del deterioro ambiental. También, dichos tratados y convenios han regulado un
régimen de responsabilidad internacional, sustentado en el principio de
derecho constitucional consuetudinario "sic utere tuo tu alienum non laedas",
(usa tu propiedad o tu pertenencia o ejercita tus derechos de manera que no
causes dafios a los demas), que se encuentra consagrado en el principio 21 de

la Declaracién de Estocolmo, asi:

"Los estados tienen, de acuerdo con la Carta de las Naciones Unidas vy el
principio de derecho internacional, el soberano derecho a explotar sus propios
recursos siguiendo sus propias politicas ambientales y la responsabilidad de
asegurar gque las actividades adelantadas en su jurisdiccion o control no causen

dafno al ambiente de otros estados".

"El Constituyente de 1991, consciente de la necesidad utilizar los instrumentos
del derecho internacional para regular las situaciones juridicas a que puede dar
lugar tanto el manejo de los recursos naturales compartidos, como la
problematica atinente a la preservacion y al deterioro del ambiente, consigné
en el articulo 226, el deber del Estado de promover la internacionalizacién de
las relaciones ecolégicas sobre bases de equidad, reciprocidad y conveniencia
nacional".

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

6. SENTENCIA C-495/96
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FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL()E(C)LAT() LE() OP() RE() SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C (X )495-96 SU() T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 26-1X-96

4. MAGISTRADO PONENTE: Fabio Morén Diaz

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Jorge Arango Mejia,
Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero y
Vladimiro Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: José Gregorio Hernandez

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Marlene Beatriz Duran Camacho.

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI (X ) NO ()

12. INTERVINIENTES: El ciudadano Reinaldo Chavarro Buritica, quien actta
en nombre propio; representantes de la Corporacion Autbnoma Regional de la
frontera Nororiental; Luz Angela Melo Castillo, quien actla en representacion
del Ministerio del Medio Ambiente y Juan Fernando Romero Tobdn, quien
actua en representacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI( X)
NO( )

Cudles: La Corte solicitd concepto sobre el asunto bajo examen y sobre los

elementos técnicos y cientificos regulados en la ley 99 de 1993 y en el Decreto
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2811 de 1974, a los siguientes expertos en el tema: Maria Emilia Correa,
Directora del Consejo Empresarial Colombiano para el Desarrollo Sostenible -
CECODES-; Ana Rocio Sabogal, Coordinadora de la Unidad de Soporte para
el Control de la Contaminacion Industrial en Colombia del Ministerio del Medio
Ambiente; Luis Fernando Macias, Jefe de la Oficina Juridica del Ministerio del
Medio Ambiente; Alejandro Cortazar, Director del Instituto Colombiano de
Derecho Tributario -ICDT-; Francisco Alberto Galan, Jefe de la Unidad de
Politica Ambiental del Departamento Administrativo de Planeacion Nacional,
Carlos Fernando Barco Mora, Director del Sector Agropecuario y Recursos
Naturales de la Contraloria General de la Republica y Diego Bravo Borda,
Director General de la Corporacién Autbnoma Regional de Cundinamarca -
CAR-.
14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)
15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Una de las normas
objeto de la sentencia es el articulo 18 del Decreto 2811 de 1974, a propoésito
del cual la Corte se declaré inhibida de emitir pronunciamiento judicial de fondo
al respecto, como quiera que dicha norma fue subrogada expresamente por el
inciso segundo del articulo 42 de la Ley 99 de 1993, de manera tal que hay
carencia de objeto sobre el cual pueda recaer el pronunciamiento.
16. TEMAS: Planificacion ambiental, constitucion ecolégica, financiamiento de
politica ambiental, tasa ambiental, Corporacién Autbnoma Regional, desarrollo
sostenible ambiental, proyecto de ley ambiental, tasa nacional con destinacion
especifica, tasa retributiva ambiental, tasa compensatoria ambiental e inversion
forzada en materia ambiental.
17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: articulo 42 y su paragrafo,
articulo 43 y su paragrafo y el numeral 40. del articulo 46 de la Ley 99 de 1993,
y el articulo 18 del Decreto Ley 2811 de 1974.

"LEY 99 DE 1993
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(22 de diciembre)"

Por la cual se crea al Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el sector
publico encargado de la gestiébn y conservacion del Medio Ambiente y los
recursos naturales renovables, se reorganiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA y se dictan otras disposiciones."Articulo 42. Tasas Retributivas y
Compensatorias. La utilizacién directa o indirecta de la atmosfera, del agua y
del suelo, para introducir o arrojar desechos o desperdicios agricolas, mineros
o industriales, aguas negras o servidas de cualquier origen, humos, vapores y
sustancias nocivas que sean resultado de actividades antrépicas o propiciadas
por el hombre, o actividades econdmicas o de servicio, sean o no lucrativas, se
sujetara al pago de tasas retributivas por las consecuencias nocivas de las
actividades expresadas.

También podran fijarse tasas para compensar los gastos de mantenimiento de
la renovabilidad de los recursos naturales renovables. Queda asi subrogado el
articulo 18 del Decreto numero 2811 de 1974.

Para la definicién de los costos y beneficios de que trata el inciso 2° del articulo
338 de la Constitucion Nacional, sobre cuya base hayan de calcularse las tasas
retributivas y compensatorias a las que se refiere el presente articulo, creadas
de conformidad con lo dispuesto por el Codigo Nacional de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente, Decreto 2811 de 1974, se
aplicard el sistema establecido por el conjunto de las siguientes reglas: a) La
tasa incluira el valor de depreciacion del recurso afectado; b) El Ministerio del
Medio Ambiente teniendo en cuenta los costos sociales y ambientales del
dafo, y los costos de recuperacion del recurso afectado, definird anualmente
las bases sobre las cuales se har& el célculo de la depreciacion; c) El calculo
de la depreciacion incluird la evaluacion econémica de los dafios sociales y
ambientales causados por la respectiva actividad. Se entiende por dafios

sociales, entre otros, los ocasionados a la salud humana, el paisaje, la
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tranquilidad publica, los bienes publicos y privados y demas bienes con valor
econdmico directamente afectados por la actividad contaminante. Se entiende
por dafio ambiental el que afecte el normal funcionamiento de los ecosistemas
o la renovabilidad de sus recursos y componentes; d) el calculo de costos asi
obtenido, sera la base para la definicion del monto tarifario de las tasas.

Con base en el conjunto de reglas establecidas en el sistema de que trata el
inciso anterior, el Ministerio del Medio Ambiente aplicara el siguiente método
en la definicion de los costos sobre cuya base se hara la fijacion del monto
tarifario de las tasas retributivas y compensatorias: a) A cada uno de los
factores que incidan en la determinacién de una tasa, se le definiran las
variables cuantitativas - que permitan la medicién del dafio; b) Cada factor y
sus variables debera tener un coeficiente que permita ponderar su peso en el
conjunto de los factores y variables considerados; c) Los coeficientes se
calcularan teniendo en cuenta la diversidad de las regiones, la disponibilidad
de los recursos, su capacidad de asimilacion, los agentes contaminantes
involucrados, las condiciones socioecondémicas de la poblacion afectada y el
costo de oportunidad del recurso de que se trate; d) Los factores variables y
coeficientes asi determinados seran integrados en formulas matematicas que
permitan el calculo y determinacién de las tasas correspondientes.

Paragrafo. Las tasas retributivas y compensatorias solamente se aplicaran a la
contaminacion causada dentro de los limites que permite la ley, sin perjuicio de
las sanciones aplicables a actividades que excedan dichos limites"

Articulo 43. Tasas por Utilizacion de Aguas. La utilizacion de aguas por
personas naturales o juridicas, publicas o privadas, dara lugar al cobro de
tasas fijadas por el Gobierno Nacional que se destinaran al pago de los gastos
de proteccién y renovacion de los recursos hidricos, para los fines establecidos
por el articulo 159 del Caodigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de

Proteccion al Medio Ambiente, decreto 2811 de 1974. El Gobierno Nacional
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calculara y establecerd las tasas a que haya lugar por el uso de las aguas.
El sistema y método establecidos por el articulo precedente para la definicion
de los costos sobre cuya base se calcularan y fijaran las tasas retributivas y
compensatorias, se aplicaran al procedimiento de fijacién de la tasa de que
trata el presente articulo.”
Paragrafo. Todo proyecto que involucre en su ejecucion el uso del agua,
tomada directamente de fuentes naturales, bien sea para consumo humano,
recreacion, riego o cualquier otra actividad industrial o agropecuaria, debera
destinar no menos de un 1% del total de la inversion para la recuperacion,
preservacion y vigilancia de la cuenca hidrografica que alimenta la respectiva
fuente hidrica. El propietario del proyecto debera invertir este 1% en las obras y
acciones de recuperacion, preservacion y conservacion de la cuenca que se
determinen en la licencia ambiental del proyecto.
"Articulo 46. Patrimonio y Rentas de las Corporaciones Auténomas
Regionales. Constituyen el patrimonio y rentas de las Corporaciones
Auténomas Regionales:
...4. Los recursos provenientes de derechos, contribuciones, tasas, tarifas,
multas y participaciones, que perciban, conforme a la ley y las
reglamentaciones correspondientes; y en especial el producto de las tasas
retributivas y compensatorias de que trata el Decreto-ley 2811 de 1974, en
concordancia con lo dispuesto en la presente ley;
"DECRETO 2811 DE 1974

(18 de diciembre)
"Por el cual se dicta el Cdodigo de Recursos Naturales renovables y de
proteccion del Medio Ambiente”.
"Articulo 18. La utilizacion directa o indirecta de la atmdsfera, de los rios,
arroyos, lagos y aguas subterraneas, y de la tierra y el suelo, para introducir o

arrojar desechos o desperdicios mineros o industriales, aguas negras o
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servidas de cualquier origen, humos, vapores y sustancias nocivas que sean
resultado de actividades lucrativas, podra sujetarse al pago de tasas
retributivas del servicio de eliminacion o control de las consecuencias de las
actividades nocivas expresadas.

También podran fijarse tasas para compensar los gastos de mantenimiento de
la renovabilidad de los recursos naturales renovables.”

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E( X) IE ()
EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

Empieza la Corte su argumentacion, diciendo que el derecho constitucional de
todas las personas al disfrute de un ambiente sano esta consagrado
expresamente en el articulo 79 de la Carta bajo el titulo de los Derechos
Colectivos y del Ambiente, también se conoce como el derecho a la
conservacion y disfrute de un medio ambiente sano y a la promocion y
preservacion de la calidad de la vida, asi como a la proteccion de los bienes,
riqguezas y recursos ecoldgicos y naturales; en este sentido este grupo de
elementos que configuran de manera general el mencionado derecho es objeto
de grandes reflexiones y preocupaciones que sélo recientemente han hecho

aparicion en el Derecho Constitucional y en el Derecho Internacional.

Dentro de este orden de ideas —agrega la Corte-, la diversidad biol6gica
contiene una riqueza estratégica que no soélo puede constituir un importante
factor de desarrollo para Colombia, sino que, es en si mismo un patrimonio de

todos los colombianos y un valor que la propia Carta ordena proteger (articulos
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8 y 79), es por ello que la proteccion al medio ambiente ocupa un lugar
trascendental en el ordenamiento juridico constitucional, el cual agrupa lo que la
Corte ha dado en denominar una "Constituciéon Ecoldgica", conformada por
todas aquellas disposiciones que regulan la relacion entre la sociedad con la
naturaleza, y cuyo proposito esencial, es la proteccion del medio ambiente,
caracterizado por consagrar una triple dimension: de un lado, la tutela al medio
ambiente, que, en un principio irradia el orden juridico (articulo 8° C.P.), de otro
lado, aparece el derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano
(articulo 79 C.P.) y, finalmente, de la Carta, se deriva un conjunto de

obligaciones impuestas a las autoridades estatales y a los particulares.

En efecto, el Estado debe proteger la diversidad e integridad del ambiente y
conservar las areas de especial proteccion ecoldgica, todo ello, dentro del
principio del pensamiento ecoldgico moderno, del “desarrollo sostenible”
recogido por el ordenamiento constitucional colombiano y por los tratados
publicos suscritos por la Republica de Colombia e incorporados al derecho

interno colombiano.

Esta filosofia, estima la Corte, impregna la creacién de los tributos como las
tasas retributivas y compensatorias, asi como la consagracién de la tasa por la
utilizacion de aguas y la inversion obligatoria prevista en los articulos 42, 43 y
46 de la Ley 99 de 1993, asi como el derogado articulo 18 del Decreto-ley
2811 de 1974.

Estima la Corporacion que la Ley 99 de 1993, especialmente, los articulos
cuestionados, implican la generacion de costos econdmicos para quienes
causan efectos nocivos sobre los sistemas ambientales, por ello, el Congreso

de la Republica, al expedir el marco juridico regulatorio del medio ambiente, y
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en atencion al principio constitucional del "desarrollo sostenible”, ha utilizado el
mecanismo econdémico de la tasa con el fin de trasmitir un costo a quienes se
beneficien de una u otra manera con la utilizacion de los recursos naturales, con
lo cual se esta financiando las medidas correctivas necesarias para sanear los
efectos nocivos de los ecosistemas y a través de la misma, la ley ha adoptado
un sistema economico de ingresos con destino a las Corporaciones
Autébnomas Regionales, encargadas de ejecutar las politicas, planes,
programas Yy proyectos sobre el medio ambiente y recursos naturales

renovables.

De otra parte, estima la Corte que el articulo 317 de la Carta ordena destinar
tributos a las entidades encargadas del manejo y conservaciéon de medio
ambiente y de los recursos naturales renovables, como quiera que al poder
publico le corresponde planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion articulo 80 C.P., en consecuencia de lo anterior,
resulta claro que las Corporaciones Autonomas Regionales deben contar con
los recursos suficientes para cumplir con los cometidos constitucionales y

legales de conservacion del medio ambiente.

Con respecto a los vicios de forma alegados por la actora, y una vez revisado el
texto de las disposiciones acusadas se encuentra que en ellas no aparece
ningun elemento que altere la esencia de las mismas como lo pretende la
demanda; claro esta, se introdujeron algunas modificaciones relacionadas con
el actual régimen constitucional de los recursos naturales, del ambiente y de la

calidad de la vida.

De manera general -continla la Corte- es preciso observar que los articulos
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42,43 y 46 de la Ley 99 de 1993, determinan los sujetos activos y pasivos de la
obligaciéon tributaria, lo que permite anticipar de una parte que las
Corporaciones Autbnomas Regionales han sido definidas como los acreedores
de las tasas; de otra parte también es claro que el sujeto pasivo es toda
persona que arroja o deposita desechos en el agua, aire, o suelo, dentro de los
limites que, con fines reglamentarios sea definidos por via general pero
administrativa por el Ministerio del Medio Ambiente, de conformidad con la Ley
99 de 1993.

En este caso es evidente que las tasas ambientales previstas en las
disposiciones acusadas son un instrumento economico fundamental para la
precaver la contaminacion en niveles insoportables e irremediables y para

proceder a pagar la descontaminacion.

Considera la Corte que se puede afirmar que las contribuciones previstas en
los articulos 42 y 43 de la Ley 99 tienen el caracter de tasas nacionales con
destinacion especifica, pues, en efecto, tales contribuciones procuran la
recuperacion total o parcial de los costos que genera la prestacion por parte de
las autoridades ambientales de algunos servicios como la remocion de
contaminacionles, producida por la utilizacion directa o indirecta de la
atmosfera, del agua y del suelo, por parte de personas juridicas o naturales,
para introducir o arrojar desechos o desperdicios agricolas mineros o
industriales, aguas negras o servidas de cualquier origen, humos, vapores y
sustancias nocivas que sean resultado de actividades antrépicas o propiciadas

por el hombre, o actividades econdmicas o de servicios, sean o no lucrativas.

En cuanto a los argumentos presentados en la demanda, asegura la Corte que

en el caso de las tasas retributivas no se puede predicar la mencionada
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oscuridad invencible, pues a partir de un analisis sistematico y logico, es claro
gue en la tasa retributiva se esta retribuyendo el servicio de remocién de la
contaminacion producida por el sujeto pasivo, pues la conexién logica entre el
hecho gravado y la funcion de las autoridades publicas, constituidas como es
sujeto activo de esta contribucion, las Corporaciones Auténomas Regionales,
ya que estdn orientadas constitucionalmente hacia la proteccion y el
mantenimiento del medio ambiente, como lo sefiala claramente el articulo 79
de la Carta, asi: “es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del

ambiente, conservar las &reas de especial importancia ecoldogica”.

De otro lado, comparte plenamente esta Corte, la interpretacién que sobre las
caracteristicas particulares de las tasas ambientales expuso en su escrito de
justificacion el apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en este
proceso; en efecto, las tasas ambientales se originan en la utilizacion de un
bien de uso publico cuya conservacién esta a cargo del Estado (ambiente
sano). El Estado esta en la obligacion de garantizar un ambiente sano a sus
habitantes, en consecuencia, su conservacion constituye un costo que debe ser
pagado por quienes "utilizan el ambiente" en forma nociva, de forma que las
tasas retributivas, poseen un referente especifico sobre la depreciacién del
recurso prestado, tal como aparece en la elaboracion del sistema y método

para su determinacion en la Ley 99 de 1993.

Para esta Corporacion es claro que del tenor literal de los articulos 42 y 43 de
la Ley 99 de 1993 y de su propia interpretacion sistematica y teleoldgica, el
efecto nocivo determina la causacion de la tasa aludida y el respectivo derecho
a favor de las Corporaciones Autbnomas Regionales de cobrar la obligacion
tributaria a los sujetos pasivos, con base en criterios cientificos, técnicos y de

las variables que de una u otra forma inciden en la elaboracién de las tasas. En
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consecuencia, existe una intima relacion entre el valor del precio pagado por el
usuario, quien utiliza el ambiente sano, y el grado de deterioro ocasionado por
el mismo y cuyo fin es la defensa del ecosistema en el marco del principio

constitucional del desarrollo sostenible.

Por lo que hace a las tasas compensatorias —comninta la Corte-, es claro que
éstas pueden interpretarse en un sentido econémico como una modalidad de
reintegro de los costos que invierte el Estado a través de sus instituciones
encargadas del manejo, administracion, conservacion y preservacion de estos
recursos naturales y del medio ambiente, asi como en la recoleccion, el
tratamiento y la disposicion de residuos, o por otros servicios tales como los
andlisis de laboratorios, etc.; por tanto, las tasas compensatorias a diferencia

de las retributivas, en este caso no buscan crear incentivos permanentes.

Asi, estas tasas constituyen mecanismos de financiamiento de algunos
servicios publicos especificos de caracter administrativo sobre el medio
ambiente. En consecuencia de lo anterior no le cabe duda a esta Corporacion,
gue nos encontramos ante verdaderas tasas por la prestacion de un servicio

publico especifico.

Ademas, considera la Corte al referirse a esta materia que cuando alguien
arroja o deposita desechos con consecuencias nocivas, priva a otros del
disfrute que obtendrian los recursos en mejores condiciones si no se
deterioran, es decir con dicha conducta se genera un deterioro que implica
costos para toda la sociedad, lo cual habilita al legislador para definir que
quien utiliza los recursos naturales para producir efectos nocivos en ellos debe
pagar por su conducta pues de lo contrario, el costo se trasladaria a toda la

sociedad.
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En este sentido es claro que en el caso de que se ocupan las disposiciones
acusadas existen dos clases de servicios que originan las dos clases de tasas
en cuestion, es decir, de una parte se trata de mantener a disposicion de todas
las personas el aire, agua o0 suelo para que depositen sus desechos, que da
lugar a una tasa retributiva y de otra se encuentra el servicio de garantizar la

renovabilidad de los recursos, que da lugar a una tasa compensatoria.

En relacion con las tasas en particular, como queddé dicho mas arriba, observa
esta Corte que el legislador no se apartd de los elementos basicos de la
legalidad en materia de tasas, en efecto, estima la Corporacion que los
articulos 42 y 43 de la Ley 99 de 1993, cumplen a cabalidad, con el respeto al

principio de legalidad en el tributo que exige la carta politica.

En lo que atafie a la supuesta violacion del articulo 359 de la Carta, esta
Corporacion ya ha sostenido que la prohibicion contenida en el articulo 359 de
la Carta se refiere fundamentalmente a las rentas de naturaleza tributaria y las
contribuciones aqui estudiadas, las cuales son las tasas, segun el Decreto No.
360/94, son rentas no tributarias, por tanto, no son destinatarias de la referida

prohibicion.

Por otro lado, el articulo 317 de la Carta Politica permite, en forma amplia, que
la ley destine recursos a las entidades encargadas del manejo del medio

ambiente y de los recursos naturales.
Las tasas demandadas, hacen parte de los recursos que el legislador le puede

asignar a las corporaciones autbnomas regionales a fin de que ésta cumplan

con el mandato constitucional previsto en el articulo 80 superior en virtud del
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cual el Estado propugnaré por la conservacion del medio ambiente.

En este orden de ideas, no tendria sentido que el constituyente facultara al
Congreso para reglamentar la creacion y el funcionamiento de estos entes
dentro de un régimen de autonomia, impidiéndole al mismo tiempo la

posibilidad de dotarlos de recursos.

Al respecto de la violacién del articulo 363 constitucional, que alega la
demandante, la Corte sefiala en primer lugar que en ningln momento se esta
gravando simultaneamente una misma actividad sino por el contrario un nimero
plural de ellas, distintas entre si, aunque todas recaen sobre el empleo del

recurso hidrico.

Por todo anterior, la Corte no ve que las preceptivas impugnadas desconozcan
el principio de la equidad y progresividad del sistema tributario, maxime
cuando cada una de ellas persigue por separado recaudar recursos a fin de
prevenir y planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, asi
como controlar los factores de deterioro de las fuentes de agua en consonancia

con lo dispuesto por el articulo 80 de la Carta.

En segundo lugar, los aludidos gravamenes no implican una sobre-imposicion
en el tributo, que por su extremada severidad, pueda resultar violando la
equidad. Asi mismo, su imposicion se justifica por cuanto esta inspirada en
criterios de racionalidad y razonabilidad, en la medida en que consultan la
teleologia constitucional que propende por la preservacion de este recurso vital
sin el cual las condiciones bidticas son imposibles.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

24. DOCTRINA ADICIONAL.:
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a) La Corte cita la sentencia C-465/93, acerca de la naturaleza juridica de las
tasas, en el siguiente aparte:

"...son aquellos ingresos tributarios que se establecen unilateralmente por el
Estado, pero so6lo se hacen exigibles en el caso de que el particular decida
utilizar el servicio publico correspondiente. Es decir, se trata de una
recuperacion total o parcial de los costos que genera la prestacion de un
servicio publico; se autofinancia este servicio mediante una remuneracion que

se paga a la entidad administrativa que lo presta.

Toda tasa implica una erogacion al contribuyente decretada por el Estado por
un motivo claro, que, para el caso, es el principio de razon suficiente: Por la
prestacion de un servicio publico especifico. El fin que persigue la tasa es la

financiacion del servicio publico que se presta.

La tasa es una retribucion equitativa por un gasto publico que el Estado trata de
compensar en un valor igual o inferior, exigido de quienes,

independientemente de su iniciativa, dan origen a él.

Bien importante es anotar que las consideraciones de orden politico,
econémico o social influyen para que se fijen tarifas en los servicios publicos,
iguales o inferiores, en conjunto, a su costo contable de produccién o
distribucién. Por tanto, el criterio para fijar las tarifas ha de ser agil, dinamico y
con sentido de oportunidad. El criterio es eminentemente administrativo." (M.P.
Dr. Vladimiro Naranjo Mesa).
25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:
26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

A. TEMAS: Tarifa de tasas ambientales, determinacién del sistema y

método.
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B. DOCTRINA DEL CASO CONCRETO (RATIO DECIDENDI): Por
ser esta aclaracion se voto, de una extension tan pequefia, hemos
decidido transcribirla en este aparte:

“Me complace que el mismo dia, en la misma Sala, se haya podido

demostrar -contra la tesis de que, por no haber sido definidos en la

propia Constitucion los conceptos de “método” y “sistema”, tales
requisitos no existen, segun resulta del insdlito fallo C-482 de la
fecha- que el articulo 338 de la Constitucion puede ser observado por

el Congreso, en defensa de sus propias competencias y de la

seguridad juridica de los contribuyentes, sin necesidad de

“complicadas lucubraciones” como las que la aludida sentencia

endilgd injustamente a quienes demandamos que se acate el

precepto constitucional.

Ello, no obstante la vaguedad argumentativa de la presente
providencia, que prefiere definir los indicados elementos del tributo,
cuando se delega la fijacion de las tarifas, por lo que “no son”, en vez
de asumir, como corresponderia a la Corte, la tarea de hacerlo, o al

menos de intentarlo”.

7. SENTENCIA C-535/96

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL()E() LAT()LE()OP()RE()SU() T() D(X)
2. NUMERO DE SENTENCIA: C (X)535-96 SU () T()

220



221

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 16-X-96

4. MAGISTRADO PONENTE: Alejandro Martinez Caballero

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Jorge Arango Mejia,
Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara, Fabio Morén Diaz y Vladimiro
Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Adelaida Angel Zea

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Luz Angela Melo Castilla, en representacion del
Ministerio del Medio Ambiente y Milady Pinillos de Liévano, en representacion
del Ministerio de Transporte.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO( X )

Cuales: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Contenido esencial de la autonomia territorial y garantia
constitucional; autonomia territorial, ley y proteccion del medio ambiente;
principio de rigor subsidiario; contaminacién visual; proteccién del paisaje;
defensa del patrimonio ecologico social; participacion dela comunidad y
decisiones que puedan afectar el medio ambiente.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Articulos 1lo0., 30., 60., 80.,
100.,11, 12 y 15 de la Ley 140 de 1994, “Por la cual se reglamenta la publicidad

exterior visual en el territorio nacional”.
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Articulo 1°.Campo de aplicacion. La presente Ley establece las condiciones

en que puede realizarse Publicidad Exterior Visual en el Territorio Nacional.

Se entiende por Publicidad Exterior Visual el medio masivo de comunicacion
destinado a informar o llamar la atencion del puablico a través de elementos
visuales como leyendas, inscripciones, dibujos, fotografias, signos o similares,
visibles desde las vias de uso o dominio publico, bien sean peatonales o

vehiculares, terrestres, fluviales, maritimas o aéreas.

No se considera Publicidad Externa Visual para efectos de la presente Ley, la
sefializacion vial, la nomenclatura urbana o rural, la informacién sobre sitios
historicos, turisticos y culturales, y aquella informacion temporal de caracter
educativo, cultural o deportivo que coloquen las autoridades publicas u otras
personas por encargo de éstas, que podré incluir mensajes comerciales o de
otra naturaleza siempre y cuando éstos no ocupen mas del 30% del tamafio del
respectivo mensaje 0 aviso. Tampoco se considera Publicidad Exterior Visual
las expresiones artisticas como pinturas o murales, siempre que no contengan

mensajes comerciales o de otra naturaleza.

Articulo 3°. Lugares de ubicacion. Podra colocarse Publicidad Exterior Visual

en todos los lugares del territorio nacional, salvo en los siguientes:

a) en las areas que constituyen espacio publico de conformidad con las
normas municipales, distritales y de las entidades territoriales indigenas
gue se expidan con fundamento en la Ley 9a. de 1989 o de las normas que
las modifiguen o sustituyan. Sin embargo, podra colocarse Publicidad

Exterior Visual en los recintos destinados a la presentacion de
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espectaculos publicos, en los paraderos de los vehiculos de transporte
publico y demas elementos de amoblamiento urbano, en las condiciones
gue determinen las autoridades que ejerzan el control y la vigilancia de

estas actividades;

b) Dentro de los 200 metros de distancia de los bienes declarados

monumentos nacionales;

c) Donde lo prohiban los Concejos Municipales y Distritales conforme a los

numerales 7° y 9° del articulo 313 de la Constitucion Nacional,

d) En la propiedad privada sin el consentimiento del propietario o

poseedor;

e) Sobre la infraestructura, tales como postes de apoyo a las redes
eléctricas y telefénicas, puentes, torres eléctricas y cualquier otras

estructuras de propiedad del Estado.

Articulo 6°.Aviso de aproximidad. Salvo en los lugares que prohiben los
literales a) y b) del articulo 3°, podra colocarse Publicidad Exterior Visual en

zonas rurales para advertir sobre la proximidad de un lugar o establecimiento.

Dicha publicidad sélo podra colocarse al lado derecho de la via, segun el
sentido de circulacion del transito en dos (2) lugares diferentes dentro del
kilbmetro anterior al establecimiento. Los avisos deberdn tener un tamafio
maximo de cuatro metros cuadrados (4 mtrs2) y no podran ubicarse a una
distancia inferior a quince metros (15 mtrs/1), contados a partir del borde de la

calzada mas cercana al aviso.
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No podra colocarse publicidad indicativa de proximidad de lugares o
establecimientos obstaculizando la visibilidad de sefalizacion vial y de

nomenclatura e informativa.

Articulo 8°. Duracién. La Publicidad Exterior Visual que cumpla con las

condiciones previstas en la ley podra permanecer instalada en forma indefinida.

Articulo 10. Libertad de ejercicio y principio de legalidad. La colocacion de la
Publicidad Exterior Visual en los lugares donde no esta prohibida, es libre y por
consiguiente no requiere sino del cumplimiento de las condiciones establecidas

autorizadas por la presente ley.

Ninguna autoridad podra exigir la obtencion de permisos o licencias previas
para su colocaciéon ante el alcalde del municipio, distrito o territorio indigena

respectivo o ante la autoridad en quien esta delegada tal funcion.

Articulo 11. Registro. A mas tardar dentro de los tres (3) dias habiles siguientes
a la colocacion de la Publicidad Exterior Visual, debera registrarse dicha
colocacion ante el alcalde del municipio, distrito o territorio indigena respectivo o

ante la autoridad en quien esté delegada tal funcion.

Las autoridades municipales, distritales y de los territorios indigenas abriran un

registro de colocacién de Publicidad Exterior Visual, que sera publico.
Para efectos del registro, el propietario de la Publicidad Exterior Visual o su

representante legal debera aportar por escrito y mantener actualizados sus

datos en el registro la siguiente informacion:
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1. Nombre de la Publicidad, junto con su direccion, documento de

identidad, Nit, y demas datos necesarios para su localizacion.

2. Nombre del duefio del inmueble donde se ubique la publicidad, junto con
su direccion, documento de identidad, Nit, teléfono y demas datos para su

localizacion.

3. llustracion o fotografias de la Publicidad Exterior Visual y transcripcion
de los textos que en ella aparecen. El propietario Exterior Visual también

debera registrar las modificaciones que se le introduzcan posteriormente.

Se presumira que la Publicidad Exterior Visual fue colocada en su ubicacion de

registro, en el orden en que aparezca registrada.

Las personas que coloquen publicidad distinta a la prevista en la presente Ley y
que no la registren en los términos del presente articulo, incurrirdn en las multas
gue para el efecto sefialen las autoridades municipales, distritales y de los
territorios indigenas, en desarrollo de lo previsto en el articulo 13 de la presente

Ley.

Articulo 12. Remocién o modificacién de la Publicidad Exterior Visual. Sin
perjuicio de la accién popular consagrada en el articulo 1005 del Cddigo Civil y
el articulo 8° de la Ley 9a. de 1989 y de otras acciones populares, cuando se
hubiese colocado Publicidad Exterior Visual, en sitio prohibido por la Ley o en
condiciones no autorizadas por ésta, cualquier persona podra solicitar su
remocion o modificacion a la alcaldia municipal o distrital respectiva. La solicitud

podra presentarse verbalmente o por escrito de conformidad con el articulo 5°

225



226

del Decreto 01 de 1984 (Cddigo Contencioso Administrativo).

De igual manera y sin perjuicio del ejercicio de la accion popular, los alcaldes
podran iniciar una accion administrativa de oficio, para determinar si la

Publicidad Exterior Visual se ajusta a la Ley.

Recibida la solicitud o iniciada de oficio la actuacion, el funcionario verificara si
la publicidad se encuentra registrada de conformidad con el articulo anterior y si
no se ha solicitado su registro dentro del plazo sefalado por la ley, se ordenara
su remocion. De igual manera el funcionario debe ordenar que se remueva o
modifique la Publicidad Exterior Visual que no se ajuste a las condiciones
legales, tan pronto tenga conocimiento de la infraccién, cuando ésta sea
manifiesta o para evitar o para remediar una perturbacion del orden publico en
los aspectos de defensa nacional, seguridad, tranquilidad, salubridad y

circulacion de personas y cosas o graves dafios al espacio publico.

En los casos anteriores, la decisién debe adoptarse dentro de los diez (10) dias
habiles siguientes al dia de recepcion de la solicitud o de la iniciacion de la
actuacion. Si la decisién consiste en ordenar la remocion o modificacion de una
Publicidad Exterior Visual, el funcionario fijara un plazo no mayor de tres (3) dias
habiles para que el responsable de la publicidad, si es conocido la remueva o la
modifique. Vencido este plazo, ordenar4 que las autoridades de policia la

remuevan a costa del infractor.

Cuando la Publicidad Exterior Visual se encuentre registrada y no se trate de los
eventos previstos en el inciso tercero de este articulo, el alcalde, dentro de los
veinte (20) dias hébiles siguientes al dia de recepcion de la solicitud o de la

iniciacion de la actuacion, debe promover accién popular ante los jueces

226



227

competentes para solicitar la remocion o modificacion de la publicidad. En estos

casos acompanfara a su escrito copia auténtica del registro de la publicidad.

Paragrafo. En las entidades territoriales indigenas los consejos de gobierno
respectivos o la autoridad que haga sus veces, seran los responsables del
cumplimiento de las funciones que se asignan a las alcaldias distritales y

municipales en el presente articulo.

Articulo 15. Toda valla instalada en el territorio nacional cuya publicidad que por
mandato de la ley requiera un mensaje especifico referente a salud, medio

ambiente, cultura y civico, no podra ser superior a 10% del area total de la valla.

La publicidad Exterior Visual que trata la presente Ley son aquellas que tienen

una dimension igual o superior a 8 metros cuadrados.

No estaran obligadas a lo dispuesto en este articulo las vallas de propiedad de:
La Nacion, los Departamentos, El Distrito Capital, los Municipios, organismos
oficiales, excepto las empresas industriales y comerciales del Estado y las de
economia mixta, de todo orden, las entidades de beneficiencia o de socorro y
la Publicidad Exterior Visual de partidos, movimientos politicos, candidatos,
durante las campafas electorales.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E () IE(X)
EC(X) IP()

En este punto es necesario aclarar que la decision de la Corte fue declarar las
normas demandadas, unas inexequibles y otras parcialmente exequibles.

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

227



228

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

Para comenzar su andlisis constitucional de las normas demandadas, en
primer lugar la Corte considera que es necesario comenzar por recordar los
criterios que esta Corporacién ha desarrollado en relacion con la autonomia
territorial, para poder determinar si las normas acusadas violan las facultades
de las entidades territoriales, pues la demanda plantea un problema inicial de
conflicto de competencias, cuya solucion depende de la compleja articulacion

constitucional de los principios de unidad y autonomia en materia ambiental.

Con relacion al tema de la unidad de la Nocién y la autonomia territorial,
considera la Corte que tal como se encuentra expresada en la Constitucion, la
unidad no puede confundirse con centralismo y hegemonia pues la forma de
Estado unitaria no choca con el reconocimiento de la diversidad territorial, que
se expresa en la consagracion de la autonomia local, buscando la gestion
eficiente de los intereses propios, ya que el municipio es el ente idoneo para
solucionar los problemas locales en la medida en que conoce realmente las
necesidades a satisfacer, y tiene el interés para hacerlo por hallarse en una
relacion cercana con la comunidad. Asi, al acercar la accion estatal al

ciudadano, se fortalece la legitimidad a través de la gestion territorial.

En el caso de los territorios indigenas se busca, ademas, preservar la identidad
de esas comunidades, con el fin de proteger la diversidad étnicay cultural (CP
arts 7° y 8°), pues esas comunidades se gobiernan por sus propios usos y

costumbres (CP art. 330).

En este orden de ideas —contintia la Corte-, es derecho de las entidades

territoriales ejercer las competencias que les corresponden (CP. art. 287), pues
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sin ellas ninguna accion auténoma es posible. En segundo lugar encontramos,
la inviolabilidad por parte del legislador, de la facultad de las entidades
territoriales de gobernarse por autoridades propias (CP art. 287). Debe
protegerse el derecho de cada entidad territorial a autodirigirse en sus
particularidades a través del respeto de la facultad de direccidén politica que

ostentan.

La Corte considera que es tan esencial el concepto de la autonomia territorial y
tan indisponible por parte del Legislador, que por esto la Constitucion ha
establecido una garantia institucional a la misma, pues el principio autonémico
es un componente esencial del orden constitucional, por lo cual su preservacion

es necesaria para el mantenimiento de la identidad misma de la Carta.

En lo que atafie a la proteccion del medio ambiente y el reparto territorial de
competencias, la Corte coincide con la demandante en el sentido de ubicar el
tema de la publicidad exterior visual dentro de la materia del medio ambiente, y
mas especificamente dentro de la afectacion del paisaje como recurso natural

renovable.

Considera la Corporacién que en principio, su caracter global e integrado y la
interdependencia de los distintos ecosistemas hacen del medio ambiente un
asunto de interés nacional, y por lo tanto la responsabilidad en esta materia
esta radicada prima facie en el Estado central (CP. arts 79 inc. 2y 80 ). Asi es
obligacion del Estado proteger las riquezas naturales de la Nacion (CP. art. 8).
El derecho a gozar de un medio ambiente sano es un derecho constitucional
exigible a través de diversas vias judiciales (CP art. 79). La direccién general
de la economia esta a cargo del Estado, quien intervendra, por mandato de la

ley, en la explotacion de los recursos naturales y en el uso del suelo, entre otros.
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(CP art. 334). El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion son finalidades sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su
actividad la solucion de las necesidades insatisfechas de salud, de educacion,
de saneamiento ambiental y de agua potable (CP. art. 366). A su vez, la
Constitucion impone en esta materia ciertas obligaciones a cargo de algunas
autoridades nacionales. Asi, dentro de las atribuciones del Contralor General
de la Nacion esté la de presentar al Congreso de la Republica informes sobre
el estado de los recursos naturales y del ambiente (CP art. 268), y es funcion
del Procurador defender los intereses colectivos, y en especial el ambiente (CP
art. 277 ord 4°).

Es claro para la Corte que estos articulos plantean una forma de gestion
unitaria y nacional del medio ambiente. Sin embargo —contintda la corporacion-,
la Constitucion ecolégica contiene preceptos que sugieren que el medio
ambiente es un asunto compartido por los érdenes nacional, departamental y
municipal, correspondiendo a las asambleas departamentales la expedicion
de disposiciones relacionadas con el ambiente (CP. art. 300). De la misma
manera, es atribucion del concejo municipal reglamentar el uso del suelo y
dictar las normas necesarias para el control, la preservacién y defensa del
patrimonio ecoldgico y cultural del municipio (CP. art. 313). La Corporacion
Auténoma Regional del Rio Grande de la Magdalena esta4 encargada de la
preservacion del medio ambiente (CP. art. 331). Los departamentos y
municipios ubicados en zonas fronterizas pueden adelantar directamente con
las entidades territoriales limitrofes del pais vecino programas de cooperacion
e integracion dirigidos a la preservacion del ambiente (CP. art. 289). Y,
finalmente, corresponde a los gobiernos de los territorios indigenas velar por la

preservacion de los recursos naturales (CP art. 330 ord 5°).
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Por consiguiente, a juicio de la Corte y en consecuencia de los anteriores
articulos constitucionales, en relacién con el medio ambiente, existen materias

de interés nacional asi como asuntos meramente locales.

En relacién con el tema del patrimonio ecoldgico local y la ley, de los cuales se
derivan las competencias concurrentes y el principio del rigor subsidiario, se
anota que la Constitucion atribuye a los concejos municipales, como
competencia propia, la facultad de dictar las normas para la proteccion del
patrimonio ecol6gico municipal (CP art. 313 ord 9°), por lo cual la Corte
considera que existen unos fendmenos ambientales que terminan en un limite
municipal y pueden ser regulados autonomamente por el municipio. Estos
asuntos ecoldgicos que se agotan en un limite local determinado, y que por su
naturaleza guardan una conexidad estrecha con la identidad y diversidad
cultural de los municipios, constituyen lo que la Constitucién ha denominado
“"patrimonio ecolédgico”, y por lo tanto es al concejo municipal al que le
corresponde de manera prioritaria su regulacion. Esta autonomia de las
entidades territoriales en este campo es asi una expresion del deber del
Estado de favorecer la diversidad cultural de la Nacién, por ser desarrollo del
pluralismo, como valor fundante del Estado Social de Derecho (CP. art. 70.) y
por considerarse riqueza nacional (CP. art. 80.). Dentro de esta diversidad se
debe respetar la especial concepcion que algunas comunidades tienen del
medio ambiente, por lo cual su regulaciébn corresponde prioritariamente al
municipio, pues la relacion de cada comunidad con algunos aspectos del

medio ambiente puede ser diferente,.
Este concepto de patrimonio ecoldgico local —continta la Corte- es también

aplicable a los territorios indigenas, pues la Constitucion reconoce que esa

entidad territorial ejerce competencias propias en materia ambiental, pues no
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sélo a sus autoridades corresponde velar por la preservacion de los recursos
naturales sino que, ademas, se prohibe toda explotacion de tales recursos que

afecte la identidad de tales comunidades (CP art. 330).

En cuanto los deberes de proteccion que la asisten al Estado, anota la Corte
que en funcién de esos deberes constitucionales estatales calificados, el
Congreso puede establecer una legislacion basica nacional que evite el
deterioro del patrimonio ecolégico municipal y proteja el derecho al medio
ambiente en ese ambito local, pues la garantia de ese derecho de la persona
no puede quedar sujeta al albur de que la autoridad indigena o el concejo
municipal o distrital expidan o no la correspondiente regulacion. La
competencia de los municipios y las autoridades indigenas en relacion con el
patrimonio ecoldgico local no es entonces exclusiva sino concurrente con la

normatividad basica nacional que el Congreso expida sobre la materia.

Es por esto que en el campo ecoldgico, tal y como lo ha sefialado la doctrina y
lo ha recogido el articulo 63 de la Ley 99 de 1993, rige entonces un principio
de rigor subsidiario (CP art. 288), segun el cual las normas nacionales de
policia ambiental, que limitan libertades para preservar o restaurar el medio
ambiente, o que por tales razones exijan licencias 0 permisos para
determinadas actividades, pueden hacerse mas rigurosas, pero no mas
flexibles, por las autoridades competentes de los niveles territoriales inferiores,
por cuanto las circunstancias locales pueden justificar una normatividad mas
exigente. En el caso del patrimonio ecoldgico local, este principio es ain mas
claro, pues al ser una competencia propia de los concejos municipales y los
territorios indigenas, su potestad reglamentaria no puede ser limitada por la ley,
al punto de vaciarla de contenido, por cuanto el Congreso desconoceria la

garantia institucional de la autonomia territorial. Pero si puede la ley dictar
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aquella normatividad béasica indispensable a la proteccion del patrimonio

ecoldgico en todo el territorio nacional.

Pese a lo anterior, la Corte considera que la ley, al delimitar la libertad
econOmica, tiene que respetar la garantia institucional de la autonomia
territorial, por lo cual no puede vaciar la competencia propia de las entidades
territoriales, como ya se sefald anteriormente. Por consiguiente, si la
Constitucion atribuye a los concejos y las autoridades indigenas la facultad de
dictar normas para la proteccion del patrimonio ecoldgico local, una
comprension sistematica de los preceptos de la Carta tiene que concluir que el
Legislador debe regular esas materias respetando esa competencia propia de

las entidades territoriales.

De otro lado, el articulo 84 no establece una reserva de ley, como
equivocadamente pudiera pensarse, pues habla simplemente de
reglamentacion general, la cual, en relacion con el patrimonio ecologico local,
es también expedida por las entidades territoriales, como es obvio, de
conformidad con la legislacion basica nacional expedida por el Congreso pues,

como ya se sefialg, las competencias son en este campo concurrentes.

En conclusion, la Corte considera que esta diversidad de disposiciones y de
competencias territoriales en materia ecolégica busca entonces una proteccion
integral y coherente del medio ambiente, que armonice ademas con los
principios unitario y autonémico que definen al Estado colombiano (CP art. 1°).
En ese orden ideas, en la discusion constitucional de un tema ecolégico, es
indispensable establecer si se trata de un asunto ambiental que puede
encuadrarse dentro de un limite municipal, o si trasciende ese limite pero se

agota en un ambito preciso, o0 si se trata de una materia propia de una
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regulacion de alcance nacional o incluso internacional.

Con relacion al tema del paisaje y la publicidad exterior visual, la Corte
considera que algunos aspectos del paisaje pueden llegar a trascender el
ambito estrictamente local, pues una modificacioén profunda de un entorno visual
municipal puede llegar a incidir sobre las localidades vecinas. Sin embargo,
aquellos componentes del paisaje que pueden ser afectados por las formas de
publicidad exterior visual reguladas por la ley tienen un contenido
primariamente local, y no nacional, pues en general se puede establecer un
limite municipal y territorial a esas modificaciones visuales, y su gestion hace
parte de los intereses propios de la entidad territorial. De un lado, la
transformacion del paisaje de una determinada localidad por medio de vallas o
similares no tiene obligatoriamente consecuencias sobre el paisaje visual de
las localidades vecinas, a diferencia de lo que sucede con otras
transformaciones del paisaje y, en particular con otros fendmenos ecoldgicos -
como los sistemas de aguas o la contaminacion atmosférica-, que no pueden
ser delimitados dentro del ambito municipal, por cuanto en tales casos una
transformacion ambiental municipal tiene un impacto positivo o negativo sobre
un ecosistema regional, nacional o incluso internacional. De otro lado, el
paisaje es un recurso natural renovable que guarda una intima relacion con la

identidad cultural y social de los municipios y territorios indigenas.

Por todo lo anterior, la Corte concluye que el tema de la publicidad exterior
visual hace parte de la nocién de "patrimonio ecolégico” local, por lo cual se
esta frente a una competencia propia de los concejos municipales y distritales,
asi como de los 6rganos de gobierno de los territorios indigenas, la cual les es
asignada en funcién del interés territorial subyacente, pues los problemas de

modificacion del paisaje que le estdn asociados abarcan primariamente un
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ambito local, por lo cual su regulacién corresponde también, en principio, a las
autoridades municipales y de los territorios indigenas. Sin embargo, la Corte
reitera que eso no significa que la ley no pueda establecer una normatividad
basica nacional en este campo pues, como se sefialé en el fundamento 14 de
esta sentencia, se trata de competencias concurrentes. Lo que no puede el
Legislador es vaciar la competencia constitucional propia de los concejos y las
autoridades indigenas de dictar normas para proteger, conforme a sus

criterios, normas sobre la proteccion del patrimonio ecoldgico local.

Para complementar lo anterior, la Corte precisa que esa facultad de los
municipios de dictar las normas para proteger el patrimonio ecoldgico
municipal no implica que la libertad econdmica de las personas quede sujeta al
arbitrio de las autoridades municipales. En efecto, esta Corporaciéon ha
sefalado, en diversas decisiones, que no se puede confundir lo discrecional
con lo arbitrario, pues la Carta admite la discrecionalidad administrativa pero
excluye la arbitrariedad en el ejercicio de la funcion puablica, ya que en
Colombia es enteramente aplicable el principio de la interdiccion de la

arbitrariedad de los poderes publicos.

Entrando la Corte en el examen especifico de las normas impugnadas,
considera que una interpretacion sistematica muestra que varias de las normas
demandadas desconocen el contenido esencial de la competencia propia de

los concejos municipales y los territorios indigenas.

El analisis conjunto de estos articulos muestra que los concejos municipales y
distritales ven fuertemente limitada su competencia de tal suerte que, en la
practica, solo pueden regular la materia por medio de la definicién de espacios

publicos y la prohibicién de la colocacion de publicidad en determinados sitios,
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pues al decir el legislador, en el articulo 100. demandado, que la colocacion de
publicidad sélo requiere del cumplimiento de las condiciones establecidas en la
Ley 140 de 1994, esta sefialando que la totalidad de la regulacion de la materia
se encuentra en la mencionada ley. No se trata entonces de unas normatividad
basica establecida por el legislador sino de una ordenacion exhaustiva de la
materia, con lo cual se vacia la competencia de los concejos municipales. En
efecto, conforme a las normas impugnadas, las autoridades municipales y
distritales no pueden regular de manera diversa el tema, por ejemplo,
consagrando distintos tipos de avisos, segun las zonas, o0 estableciendo
procedimientos distintos a los previstos por la ley para la concesién de los
permisos de publicidad en determinados lugares, pues el articulo 10 establece
gue no se podra impedir la colocacion de publicidad que cumpla con las
condiciones previstas en la ley, consagrando asi, la plena libertad para la

colocacion de la misma en aquellos lugares donde ella no esta prohibida.

En el caso de los territorios indigenas —continta la Corte-, ese vaciamiento de
competencia es aun mas claro pues no se prevé que sus 6rganos de gobierno
puedan prohibir la colocacién de publicidad exterior visual en determinadas
zonas, limitdndose su facultad a la delimitacion de zonas publicas, lo cual es
aun mas grave por cuanto, como ya se sefiald, en este caso se trata no sélo de
preservar los recursos naturales sino también la identidad cultural de estas
comunidades (CP art. 330), todo lo cual hace —a juicio de la corporacion- que
estas normas violen el nucleo esencial de la autonomia y desconozcan la
garantia institucional que la Constitucion ha establecido en este campo, ya que
el control, la preservacion y defensa del patrimonio ecolégico se constituye en
un "poder de accién” constitucionalmente atribuido al concejo municipal y a las
autoridades indigenas, para la defensa de un "interés propio": la gestion

ecoldgica y ambiental dentro de un limite territorial de un asunto de su interés,
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como es el paisaje. De esa manera, las disposiciones invaden un espacio
reservado a los territorios indigenas y a los concejos municipales y distritales,
con lo cual se viola un principio vital en esta materia: la prohibicién del
vaciamiento de competencias. Si bien se le confiere al poder central la
competencia para el establecimiento de las bases, los principios y las
directrices con la finalidad de proteger el derecho al ambiente sano, al hacerlo
debe siempre respetar la diversidad, no pudiendo anular la autonomia, ni

pudiendo coartar sus legitimas expresiones.

En cuanto al articulo 1° , demandado porque la actora considera que esa
disposicién es inexequible en tanto que vacia la competencia de los municipios
y territorios indigenas, ya que sugiere que es unicamente la ley la que regula las
condiciones de realizacion de la publicidad exterior visual en todo el territorio
colombiano, la Corte considera que el cargo de la actora es valido, si se
entiende que la normatividad legal es exhaustiva, y excluye regulaciones mas
rigurosas por las entidades territoriales. Pero, en cambio, la norma se ajusta a
la Constitucion si se considera que ella es una regulacién nacional basica que,
en virtud del principio de rigor subsidiario, puede ser desarrollada de manera
mas estricta por los concejos distritales y municipales, y por los territorios
indigenas, en virtud de sus competencias constitucionales propias para dictar
normas para la proteccion del paisaje, sefialadas por los articulos 313 y 330 de

la Carta.

En relacion con el articulo 11, -agrega la Corte- debe entenderse que los
concejos y las autoridades indigenas pueden establecer controles mas
estrictos, que el registro posterior previsto por esa norma, pudiendo incluso
exigir permisos previos para la colocacion de publicidad exterior visual, como

ya se ha indicado en esta sentencia.
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De otro lado, en relacién con el articulo 12, la Corte precisa que, en la medida
en que los concejos y las autoridades indigenas pueden establecer condiciones
mas exigentes que las previstas por la presente ley, debe entenderse que las
acciones consagradas por ese articulo pueden ser ejercidas contra la
publicidad exterior visual que desconozca no solo las regulaciones legales sino
también aquellas que hayan sido expedidas por los concejos y las autoridades
indigenas, en virtud de su competencia constitucional propia en esta materia.
En virtud de esa misma competencia, y de acuerdo al principio de rigor
subsidiario, debe entenderse que estas acciones son una regulacién nacional
basica para garantizar la participacion de la comunidad en la decisiones que
puedan afectar el medio ambiente, pero que los concejos municipales y las
autoridades indigenas pueden desarrollar mecanismos mas amplios, incluso
previos, que potencien esa participacion comunitaria.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL:

a) En relacion con el medio ambiente, tal y como la Corte ya lo habia
establecido en la sentencia C-305 de 1995 cuando sefialé que "si bien es
cierto existen problemas que no desbordan el marco ambiental de caracter
local (por ejemplo los efectos producidos por algunas clases de ruidos).
También lo es, y en alto grado, la existencia de aspectos ambientales que
afectan el interés nacional y el interés global (Vgr, es predicable el concepto de

un sélo sistema de aguas)"

b) En cuanto a los deberes que en materia de proteccién tiene el Estado, la
Corte cita un aparte de la sentencia C-328/95 de la misma corporacion, en la
cual se dijo:

La proteccion del ambiente sano y de los recursos naturales es un deber del
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Estado y de los particulares (C.P. arts. 8, 58 y 95). En virtud de expreso
mandato constitucional (C.P. arts. 49, 79, 80 y 334) y de compromisos
internacionales contraidos por Colombia (Convencidon sobre Diversidad
Bioldgica, articulo 14), al Estado corresponde cumplir una serie de deberes
especificos en materia ambiental, que ninguna ley, por importante que parezca,

puede desconocer.

La Constitucion impone al Estado los deberes especiales de garantizar la
participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectar el
ambiente (1); proteger su diversidad e integridad (2); conservar las areas de
especial importancia ecolégica (3); fomentar la educacion ambiental (4);
planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacién, restauracion o sustitucion
(5); prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental (6); imponer las
sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados al ambiente (7);
y, cooperar con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en
las zonas fronterizas (8) (C.P. arts. 79, 80). Por otra parte, la Carta establece
gue el saneamiento ambiental es un servicio publico a cargo del Estado (C.P.

art. 78).

c) Con relacién al tema de las competencias territoriales la Corte cita la

sentencia del Consejo de Estado del 22 de Mayo de 1996, en la cual este

tribunal dijo:

La ley 140 de 1994 reafirma la competencia residual de los concejos en las materias de que

70.y 90. del articulo 313 de la Constitucion Nacional".

“Se desprende de lo anterior que la materia regulada por el Decreto 016 de

1994 es de competencia del legislador y residualmente del Concejo Distrital.

239



240

En consecuencia, el Alcalde Mayor no podia reglamentar la publicidad exterior
visual y mucho menos con el alcance que le dio el acto demandado, pues no
sélo fijo las condiciones y requisitos exigidos para la colocacion de esa clase
de publicidad y determiné la ubicacion de las zonas permitidas y prohibidas
para tal efecto, sino que expreso los conceptos y caracteristicas de los medios
utilizados, esto es, vallas, avisos comerciales, pasacalles, etc., y establecio las
sanciones a imponer a quienes contravengan dichas disposiciones”.

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO: __

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

8. SENTENCIA C-534/96

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL() E()LAT()LE()OP()RE()SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)534-96 SU() T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 16-X-96

4. MAGISTRADO PONENTE: Fabio Moron Diaz

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Jorge Arango Mejia,
Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero y
Vladimiro Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Andrés Vanegas Moller.

240



241

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Intervienen en esta sentencia el ciudadano José
Joaquin Fiquitiva Camacho, quien actla en su propio nombre; Jaime Cordova
Triviflo, quien actda en su calidad de Defensor del Pueblo y Luis Fernando
Macias GOomez, quien actla en representacion del Ministerio del Medio
Ambiente.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO( X )

Cuales: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: EI Sefior Procurador
General de la Nacion, a través de oficio DP-596 de 21 de marzo de 1996,
manifestd su impedimento para conceptuar sobre la constitucionalidad de las
disposiciones acusadas en la demanda de la referencia, de conformidad con lo
establecido en los articulos 26 y 27 del Decreto 2067 de 1991, dado que
durante la tramitacion del proyecto de ley, que luego se convertiria en la Ley 99
de 1993, hacia parte del Congreso Nacional en calidad de Senador de la

Republica.

En consecuencia de lo anterior la Corte resolvié aceptar el impedimento y
trasladar la demanda al Sefior Viceprocurador General de la Nacion, para que
éste rindiera el correspondiente concepto.

16. TEMAS: Equilibrio en el ejercicio del poder, Estado social de derecho,
autonomia de las entidades territoriales, medio ambiente sano, recursos
naturales de entidades territoriales, principio de rigor subsidiario, interés
ecoldgico nacional, recursos naturales de los municipios, regulacién del uso del
suelo y preservacion del patrimonio ecologico de los municipios.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Se demanda el inciso

241



242

subrayado del articulo 61 de la Ley 99 de 1993, "Por la cual se crea el
Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la
gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos renovables, se
organiza el Sistema Nacional Ambiental SINA, y se dictan otras disposiciones."
"Articulo 61. Declarase la Sabana de Bogota, sus paramos, aguas, valles
aledafios, cerros circundantes y sistemas montafiosos como de interés

ecoldgico nacional, cuya destinacion prioritaria sera la agropecuaria y forestal.

"El Ministerio del Medio Ambiente determinara las zonas en las cuales exista
compatibilidad con las explotaciones mineras, con base en esta determinacion,
la Corporacion Auténoma de Cundinamarca (C.A.R.), otorgara o negara las

correspondientes licencias ambientales.

"Los municipios v el Distrito Capital, expediran la reglamentacion de los

usos del suelo, teniendo en cuenta las disposiciones de que trata este

articulo y las que a nivel nacional expida el Ministerio del Medio

Ambiente."

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E(X) IE()
EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

Segun el actor las atribuciones para desarrollar una determinada actividad
normativa, que el Constituyente otorgd de manera expresa a ciertas

instituciones publicas, tienen el caracter de "poderes ilimitados".

La Corte encuentra equivocado el argumento esgrimido por el actor como
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sustento de su acusacion, en el sentido de que las atribuciones que considera
vulneradas tengan el caracter de "poderes ilimitados”, otorgados por el
Constituyente a los Concejos Municipales y que, como tales, éstas no admitan
condicionamiento alguno; en un Estado Social de Derecho ese tipo de
facultades, "sin limitacion alguna”, contrarian y desvirtian los principios
fundamentales del modelo de organizacion politica que adopté el Constituyente
de 1991, en el cual el equilibrio en el ejercicio del poder se logra a través del
control que ejercen unos respecto de otros, y de la colaboracion que éstos se
brinden mutuamente, para impedir el desbordamiento en el cumplimiento de las
funciones a cada uno de ellos asignadas, o la concentracion de las mismas, lo

gue conduciria a un manejo aislado e irracional de los asuntos.

El actor fundamenta también su demanda en la precisibn semantica de los
verbos que sirven al legislador para atribuir funciones a los organismos, que en
su concepto, con sus acciones invaden las facultades que el Constituyente
otorgd a los municipios, en materia de uso de suelos y proteccion del patrimonio
ecoldgico de los mismos, y en sustento de esto , se remite al articulo 2 de la ley
99 de 1993, norma a través de la cual se creo el Ministerio del Medio Ambiente,
sefialando que a dicho organismo la misma norma le atribuyo, de forma
exclusiva, las funciones de "definir las politicas y regulaciones" en materia
de proteccion y preservacion del medio ambiente y los recursos naturales
renovables, lo cual en su criterio lo limita, de acuerdo con la definicion del
término contenida en el diccionario, a "ordenar o controlar’, no a reglamentar,
funciébn que, de acuerdo con su interpretacién, es exclusiva de los concejos

municipales.

Similar andlisis hace de la funcion de "evaluacion" asignada a las
corporaciones autbnomas regionales, consignada en el articulo 31 de la ley 99

de 1993, la cual considera que excluye, de acuerdo con el diccionario,
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cualquiera otra diferente a la de "comprobar, inspeccionar, fiscalizar o
intervenir”, lo que le impide, en su opinidn, reglamentar cualquier aspecto de la
materia, en tanto esa funcion el Constituyente la reservo para las corporaciones

de eleccion popular en los municipios.

A juicio de la Corte, este tipo de analisis es restringido y limitado, pues
desconoce, en primer lugar el caracter programatico de la Constitucion, que
implica que los preceptos que ella contiene han de ser entendidos y analizados
de manera sistematica, como partes de un conjunto que se dirige a un objetivo
especifico, la realizacion de un paradigma, que no es otro que el Estado Social
de Derecho; y en segundo lugar, el objetivo que se presume guia la accion del
legislador, de propiciar, a través de las normas que produce, la realizacion
material de los principios fundamentales de ese Estado, los cuales a su vez
tienen como propésito Ultimo el desarrollo integral de cada uno de sus

asociados, con miras a avanzar en el objetivo del bienestar general.

No puede el intérprete —continta la corporacién-, sencillamente remitirse a la
definicion que para cada término utilizado por el Constituyente o el legislador
sefiala el diccionario; ello seria reducir el ejercicio hermenéutico a una mera
confrontacion de caracter semantico, insuficiente, desde todo punto de vista,

para delimitar y definir el alcance de las disposiciones constitucionales.

A lo anterior se agrega que, cuando el legislador designé al Ministerio del Medio
Ambiente como "organismo rector de la gestion del medio ambiente y de los
recursos naturales renovables"”, (articulo 2 ley 99 de 1993), lo que hizo
precisamente fue definir el organismo publico del orden nacional en el cual se
radicaria la responsabilidad que tiene el Estado de regular y orientar el uso y

explotacion de bienes que conforman el patrimonio nacional.

Continda su analisis la Corte, anotando que el centro al rededor del cual gira el
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Estado social de derecho, es el desarrollo integral del individuo, el cual a su vez
requiere satisfacer una serie de necesidades dentro de las cuales se encuentra
la calidad y la racional utilizacion de los recursos que conforman el espacio en el
gue se desenvuelve, con el cual tiene una relacién directa, en tanto esta
integrado a él, lo cual le genera una serie de derechos y obligaciones, y al
Estado el imperativo de propiciar la realizacion material del principio de
proteger las riqguezas culturales y naturales de la Nacion, consagrado en el

articulo 8 de la Carta Politica

Esta concepcion del individuo -continda la Corte-, ubicado en un espacio
determinado y determinable por sus caracteristicas y singularidades, en materia
de recursos naturales, las cuales contribuyen a diferenciarlo segun su relacion
con el entorno que lo rodea, implica una decidida proteccion del medio
ambiente en el que se desarrolla, proteccion que dada su importancia se
categoriza como principio fundamental en el Estado Social de Derecho y se

consagra de manera expresa en la Carta Politica como principio superior.

En lo que atafie al tema de la descentralizacion territorial y la consecuente
autonomia de las entidades territoriales, anota la Corte que en desarrollo de
este principio, dichas entidades tienen la capacidad para decidir sobre sus
propios y particulares asuntos, sin desconocer con ello el caracter unitario de la
republica, lo cual significa que el principio de descentralizacion consagrado
como pilar fundamental del Estado Social de Derecho, se materializa en las
entidades territoriales cuando a éstas se les reconoce autonomia para la

gestidon de sus particulares intereses

La inconstitucionalidad que plantea el actor —continta la Corte-, se originaria en
una presunta invasion, por parte del legislador, en la érbita de competencia
asignada por el Constituyente a la entidades territoriales, especificamente a los

municipios, en materia de reglamentacion de uso de suelos y proteccién del
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patrimonio ecolégico, consignada en los numerales 7 y 9 del articulo 313 de la
C.P.

A juicio de la Corte, la vigencia paralela de los principios de unidad y autonomia
exige entonces su realizacion armonica, no excluyente, que permita afirmar los
intereses locales dentro del marco que delimita el ordenamiento superior, pues
solo asi se lograra el equilibrio requerido para, preservando el principio unitario
gue se consagro en la Carta Politica como pilar fundamental del Estado, se
garantice por lo menos la realizacion del nacleo esencial de la autonomia en las
entidades territoriales, protegiendo y respetando el derecho que ellas tienen de

regular los que se han denominado sus propios y particulares intereses.

En esta perspectiva, se debe interpretar el contenido del articulo 311 de la Carta
Politica, precepto que para su plena realizacion ha de estar fundamentado en la
aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad,
siendo éste ultimo el que, a tiempo que reconoce que el municipio constituye el
eje principal de la organizacion politica, admite la intervencion de las instancias
superiores de autoridad, en los asuntos propios de las instancias inferiores,

Unicamente en los eventos en que aquellas sean incapaces o ineficientes.

Continta la Corte diciendo que la proteccion del medio ambiente, de
conformidad con lo establecido, entre otros, por los articulos 8, 79 y 80 de la
C.P., en principio es responsabilidad del Estado, lo cual hace que exista una
relacion de interdependencia entre los distintos ecosistemas, que hace
inconveniente, cuando no definitivamente peligroso, el manejo aislado e

independiente de los mismos por parte de las distintas entidades territoriales.

Afirma la Corte que ya ha quedado establecido que las entidades territoriales
gozan de una autonomia que encuentra sus limites en las disposiciones de la

Constitucion y la ley; ahora bien, esas limitaciones, cuando son de origen legal,
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seran legitimas en la medida en que se refieran a asuntos cuyo manejo no
pueda circuncribirse de manera exclusiva al ambito municipal, pues las
consecuencias del mismo repercutiran e impactaran, necesariamente, de

manera positiva 0 negativa, un ecosistema regional o nacional.

Tales definiciones, de contenido eminentemente técnico, activan el principio de
rigor subsidiario, pues ellas determinaran en qué casos se impondran las
decisiones del nivel nacional sobre las del nivel local, y/o en cudles las
segundas se supeditaran y sujetardn a las primeras, sin que bajo ninguna
circunstancia sea viable admitir que con ellas se vacie de contenido la
competencia reglamentaria, de origen constitucional, que en dichas materias les

reconoce la Carta Politica a los municipios.

En el caso particular de los municipios de Cundinamarca y de la Sabana de
Bogot4, la Corte considera que, dado que los recursos naturales de esos
municipios, por sus caracteristicas, constituyen, y asi lo definio el mismo
legislador, recursos de interés ecolégico nacional, exigen una proteccion
especial en cuanto bienes constitutivos del patrimonio nacional, cuyo uso
compromete el presente y el futuro de la Nacién entera, lo que amerita una
accion coordinada y dirigida por parte del Estado, tendiente a preservarlos y
salvaguardarlos, que impida que la actividad normativa reglamentaria que tienen
a su cargo las entidades territoriales, se surta de manera aislada y
contradictoria, y de lugar al nacimiento de un ordenamiento de tal naturaleza que

desborde el centro de autoridad.

El disefio de politicas, que incluye la imposicion de principios y directrices, y la
reglamentacion de su implementacion en las entidades territoriales, son
competencia del Estado y de los municipios respectivamente, sin que por ello
puedan entenderse como funciones excluyentes, pues el legislador, tal como se

ha establecido, en lo relacionado con la preservacion y proteccién del medio

247



248

ambiente, esta habilitado para producir normas reguladoras de caracter general,
siempre que con sus disposiciones no interfiera, obstruya o impida el ejercicio
de la competencia reglamentaria que, respecto de las mismas, el Constituyente

radico en las corporaciones de eleccidon popular de los municipios.

En cuanto al tema de la competencia en materia ambiental, anota la Corte que,
en desarrollo de los principios constitucionales y de conformidad con nuestro
ordenamiento superior, en cabeza del Congreso de la Republica esta radicada
la clausula general de competencia legislativa, lo que no es Obice para que otros
poderes publicos u otros 6rganos del Estado, si de manera expresa asi lo
determiné el Constituyente, puedan desarrollar una determinada actividad
normativa, lo cual nos lleva a concluir —segun la corporacion- que en materia de
regulacién del uso del suelo y preservacion del patrimonio ecolégico de los
municipios, el Congreso, al legislar sobre las mismas con fundamento en la
clausula general de competencia que le atribuye la Constitucién y en lo
dispuesto en el articulo 334 de la misma, debié hacerlo teniendo en cuenta la
restriccion que se deriva de los numerales 7 y 9 del articulo 313 superior, que
reserva para los Concejos Municipales la reglamentacion de dichos
asuntos; esto es, expidiendo una normativa que contenga las regulaciones
minimas necesarias para cada caso particular, que haga posible la definicion de
las condiciones bésicas que garanticen la salvaguarda del interés nacional, la
cual, no obstante, en ningun caso podra menoscabar el nucleo esencial de la
garantia institucional a la autonomia, que la Constitucion reconoce para las

entidades territoriales.

Es por esto que la Corte considera clara entonces la legitimidad que le asistia al
Congreso de la Republica para expedir la Ley 99 de 1993, a través de la cual
desarrollo, entre otros, el principio consagrado en el ya citado articulo 8 de la

Constitucion, y para consagrar en el articulo 61 de la misma como bienes de
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interés ecoldgico nacional, a la Sabana de Bogota, sus paramos, aguas, valles
aledafos, cerros circundantes y sistemas montafiosos, declaracion que quiso
hacer efectiva con las disposiciones adoptadas en los incisos segundo y tercero
del mismo articulo, que otorgan funciones especificas al Ministerio del Medio
Ambiente y a la Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca, dirigidas a
garantizar la destinacién que se prevé para los mismos y su conservacion y
preservacion, sin que tales disposiciones puedan ser acusadas de interferir o
anular la facultad reglamentaria de esos municipios, en materia de uso de
suelos y proteccibn del patrimonio ecoldgico, las cuales, dadas las
caracteristicas e importancia de dichos bienes sobre el ecosistema nacional,
se someten a las disposiciones de la misma ley, y a la que expida el gobierno
nacional, a través del Ministerio del Medio Ambiente, lo cual se ajusta

plenamente al mandato del articulo 287 de la C.P..

Esa facultad legislativa, se debe ejercer respetando el espacio que reservo el
Constituyente para los municipios, en lo relacionado con la reglamentacién de
los usos del suelo y la proteccion del patrimonio ecoldgico de los mismos; sin
embargo —agrega la Corte- tal restriccion, no le impedia al 6rgano legislativo
hacer uso de la potestad que le es propia, como parece entenderlo el actor, de
producir normas de caracter general y abstracto sobre esas materias, incluidas
aguellas que en desarrollo de lo dispuesto en el articulo 79 de la C.P,, lo
habilitan para tomar medidas dirigidas a proteger y “...conservar areas de

especial importancia ecoldgica”.

De esta manera, a juicio de la Corte, se da cumplimiento a lo dispuesto sobre
autonomia de las entidades territoriales en la Carta Politica, la cual la atribuye
reconociéndoles a éstas diversos grados de libertad en la toma de decisiones
sobre asuntos que comprometen sus intereses propios, libertad que en todo

caso, y mucho mas en tratindose de proteccion del medio ambiente y
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explotacion de recursos naturales, bienes que hacen parte del patrimonio de la
Nacion, esta supeditada al propdsito de fortalecer y preservar los intereses y

bienes de una Republica unitaria.

Siguiendo su argumentacién, agrega la Corte que la proteccion del medio
ambiente y los recursos naturales estd ligada, de manera estrecha, a la
regulacion de la actividad econdmica por parte del Estado, pues ella en gran
parte depende de la explotacion racional de los recursos naturales y de la
adecuada utilizacion que se haga de los suelos; de ahi que en el caso
especifico de la reglamentacion referida a éstas materias, se deba aspirar al
maximo grado de armonizacién entre las normas que desarrollen el principio
consagrado en el articulo 334 superior y aquéllas que, con fundamento en los
literales 7 y 9 del articulo 313 de la Constitucion, produzcan los Concejos

Municipales.

Debe entenderse —continia la Corte- que la facultad reglamentaria que el
Constituyente consagré para los municipios, reivindicando su autonomia y el
principio de descentralizacion, deberan ejercerla ellos a través de sus Concejos
Municipales, con base en las directrices y pautas que a nivel nacional y regional
produzcan las autoridades competentes, y, en consecuencia, siendo la
explotacion racional de los recursos naturales y la adecuada utilizacion de los
suelos, materias inherentes a dichos propésitos, que, como tales, se destacan
en el articulo 334 superior como objetos especificos de regulacion por parte del
Estado, esta regulacion, no puede entenderse como un obstaculo para que los
municipios reglamenten dichas materias en sus respectivas jurisdicciones.

En cuanto a la presunta inconstitucionalidad del inciso tercero del articulo 61 de

la ley 99 de 1993, considera la Corte que esta disposicién en nada interfiere

con el gjercicio de la facultad que la Constitucidn otorgé a los Concejos de los

municipios de Cundinamarca y de Santa Fe de Bogota, para reglamentar los
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usos del suelo y dictar normas tendientes a la proteccion de su patrimonio
ecoldgico; ellas configuran limitaciones a la autonomia de esa entidades
territoriales, legitimamente establecidas por el Congreso de la Republica en
ejercicio de su potestad legislativa, para preservar el patrimonio ambiental de
la Nacién, que como tales deberan ser tenidas en cuenta por las corporaciones
municipales de eleccion popular, a la hora de desarrollar las competencias
reglamentarias que les corresponden; por el contrario, considera la Corte que
las disposiciones acusadas no hacen mas que materializar la facultad de
intervencién que en materia de uso de suelos y explotacidbn de recursos
naturales, de manera expresa el Constituyente radicé en cabeza del legislador,
y la facultad reglamentaria que el mismo radic6 en cabeza del Presidente de la
Republica, a través del numeral 11 del articulo 189 de la Carta Politica, por lo
gue con ellas no se produce ningun tipo de vulneracion al ordenamiento
superior.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL:

a) En relacion con el tema de la descentralizacion y la autonomia de las
entidades territoriales, se cita el siguiente aparte de la sentencia C-305 de
1995

“...sl bien es cierto que existen problemas que no desbordan el marco
ambiental de caracter local, (por ejemplo los efectos producidos por algunas
clases de ruido), también lo es, y en alto grado, la existencia de aspectos
ambientales que afectan el interés nacional y el interés global (Vgr. es
predicable el concepto de un solo sistema de aguas). (Corte Constitucional,
Sentencia C-305 de 1995. M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero).

b) En relacion con la autonomia de las entidades territoriales y la Republica
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unitaria, la Corte cita un aparte de la sentencia C-517 de 1992 que dice

"Es de destacar, que el Estado unitario en sentido estricto, aparece como una
organizacion centralizada en la cual los entes locales estan subordinados a él y
ejercen las facultades propias de la autonomia y la descentralizacion en
diversos grados, los cuales no impiden, en modo alguno, la centralizacién de la
organizacion politica."

c) Con relacién la la armonizacion de las funciones que emanan de la
Constitucion ecoldgica para las autoridades nacionales y locales, la Corte cita

un aparte de la sentencia C-058 de 1994 que dice:

“La proteccion del medio ambiente ocupa un lugar tan trascendental en el
ordenamiento juridico, que la Constitucion contiene una "constitucion
ecoldgica", conformada por todas aquellas disposiciones que regulan la
relacion de la sociedad con la naturaleza y que buscan proteger el medio

ambiente..

"..Esta Constitucion ecologica tiene entonces dentro del ordenamiento
colombiano una triple dimension: de un lado, la proteccion al medio ambiente
es un principio que irradia todo el orden juridico puesto que es obligacion del
Estado proteger las riqguezas naturales de la Nacion (C.P. art. 8). De otro lado,
aparece como derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano,
derecho constitucional que es exigible por diversas vias judiciales (C.P. art. 79),
tal y como lo establecié esta Corporacion...Y finalmente de la constitucion
ecoldgica derivan un conjunto de obligaciones impuestas a las autoridades
y a los particulares. Asi, conforme al articulo 79 de la Constitucion, el Estado
deberd proteger la diversidad e integridad del ambiente y conservar las areas

de especial importancia ecolégica. Igualmente, el articulo 80 Superior
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constitucionaliza uno de los conceptos mas importantes del pensamiento
ecologico moderno, a saber, la idea segun la cual el desarrollo debe ser
sostenible..."

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

9. SENTENCIA C-221/97

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL() E()LAT()LE()OP()RE()SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)221-97 SU() T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 29-IV-97

4. MAGISTRADO PONENTE: Alejandro Martinez Caballero

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Eduardo Cifuentes
Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Hernandez Galindo, Hernando
Herrera Vergara, Carmenza Isaza de Gomez, Fabio Morén Diaz y Vladimiro
Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Jaime Rojas Lopez

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI (X ) NO ()

12. INTERVINIENTES: Maria Olga Montejo Fernandez, quién actla en
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representacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y Vicente Anaya
Mantilla, quien actia en su calidad de Director del Instituto Colombiano de
Derecho Tributario.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ( X)
NO ()

Cudles: La Corte solicitd conceptos técnicos que precisaran si la arena, el
cascajo y la piedra son recursos naturales renovables o no renovables, a las
siguientes entidades: Direcciéon de Calidad y Control Ambiental de la
Corporacion autbnoma Regional (CAR), Ingeominas, Academia Colombiana
de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales, Instituto de Estudios Ambientales
para el Desarrollo IDEADE de la Universidad Javeriana, Fundacion
Biocolombia para la conservacion del patrimonio cultural y Ministerio del Medio
Ambiente.

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Siendo varias las
normas demandadas, la Corte se declar6é inhibida de conocer la
constitucionalidad del literal C) del articulo 1 de la ley 97 de 1913, por carencia
actual de objeto.

16. TEMAS: EIl concepto de recursos naturales no renovables; La palabra
Estado y el reparto de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales; El Estado como ente abstracto que engloba los distintos niveles
territoriales; Explotacion de recursos naturales en bienes de uso publico;
Diferencias entre impuestos y regalias; Deber de imponer regalias sobre la
explotacion de los recursos naturales no renovables e imposibilidad de gravar
tal explotacion; Supremacia constitucional, libertad de configuracion del
Legislador y necesidad excepcional de decisiones de constitucionalidad
temporal; Explotacion de recursos no renovables en bienes de uso publico;

Autorizacién legal genérica, impuestos municipales y predeterminacion de los
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tributos.
17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: El literal a) del articulo 233
del decreto 1333 de 1986 y el literal c) del articulo 1° de la Ley 97 de 1913.

El literal a) del articulo 233 del decreto 1333 de 1986 preceptua:
Los concejos municipales y el Distrito Especial de Bogota pueden crear los
siguientes impuestos, organizar su cobro y darles el destino que juzguen mas

conveniente para atender los servicios municipales:

a) Impuesto de extraccion de arena, cascajo y piedra del lecho de los
cauces de los rios y arroyos, dentro de los términos municipales, sin
perjudicar el laboreo y el aprovechamiento legitimo de las minas y de las

aguas(...)

El literal c) del articulo 1 de la ley 97 de 1913 preceptia:

El concejo municipal de la ciudad de Bogotd puede crear libremente los
siguientes impuestos y contribuciones, ademas de los existentes hoy
legalmente; organizar su cobro y darles el destino que juzgue mas conveniente
para atender los servicios municipales, sin necesidad de previa autorizacion de

la asamblea departamental

(..)

c) Impuesto de extraccion de arena, cascajo y piedra del lecho de los cauces
de los rios y arroyos, dentro de los términos municipales, sin perjudicar el
laboreo legitimo de las minas y el aprovechamiento legitimo de las aguas.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E () IE()
EC(X) IP()
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19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: En primer lugar la Corte decide
EXHORTAR al Congreso para que, en cumplimiento del deber impuesto por el
articulo 360 de la Constitucion, defina en un plazo de cinco afios, contados a
partir de la notificacion de la sentencia, el régimen de regalias de aquellos
recursos naturales no renovables, cuya explotacién adn no esta sujeta al pago
de la contraprestacion exigida por la norma constitucional. Establece que
expedida durante este término la correspondiente norma legal, el literal a) del
articulo 233 del decreto 1333 de 1986 sera inexequible, en caso de no haber

sido derogado por la ley.

En segundo lugar, establece que una vez expirado el término sefialado de cinco
afos, y en caso de que Congreso no haya establecido el correspondiente
régimen de regalias para la extraccion de la arena, el cascajo y la piedra del
lecho de los rios, el literal a) del articulo 233 del decreto 1333 de 1986 sera
INEXEQUIBLE, en el entendido de que entonces la extraccion de la arena, las
piedras y el cascajo de los rios queda sometida al régimen general de regalias
definido por el articulo 18 de la Ley 141 de 1994.

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

Comienza su analisis la Corte, diciendo que conforme a su titulo y contenido, la
Ley 97 de 1913 se refiere claramente al régimen municipal puesto que
consagra autorizaciones especiales a determinados concejos municipales, por
lo cual la Corte concluye que el literal c) del articulo 1° de esa ley, demandado
por el actor, no se encuentra formalmente vigente por cuanto fue subrogado
precisamente por la otra disposicion acusada, esto es, por el literal a) del

articulo 233 del decreto 1333 de 1986. En ese orden de ideas, y teniendo en
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cuenta que no es razonable suponer que esa norma se encuentre produciendo
efectos autbnomos, la Corte se inhibird de conocer sobre su constitucionalidad,
y Unicamente estudiara la otra disposicion impugnada por el demandante, es

decir el literal a) del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986.

En lo que se refiere la argumentacion del demandante en cuanto a que la norma
demandada fue derogada por la ley 141 de 1994, que regula el tema de las
regalias y deroga algunos impuestos relativos a la explotacion de recursos no
renovables, la Corte considera lo siguiente: teniendo en cuenta que segun los
conceptos técnicos aportados, la arena el cascajo y la piedra de los rios son
recursos naturales no renovables, y ademas que en la ley 141 no fue voluntad
del legislador derogar genéricamente los impuestos que gravaban actividades
relacionadas con los recursos naturales no renovables, para la Corte es claro
que el literal a) del articulo 233 del decreto 1333 de 1986 se encuentra vigente,
pues no fue derogado por los articulos 18 y 27 de la Ley 141 de 1994, por lo

cual procede un examen de fondo sobre su constitucionalidad.

Considera el actor que la norma demandada no consagra verdaderamente un
impuesto, sino una forma encubierta de regalia, lo cual la hace inconstitucional
en tanto que la Nacién tiene la titularidad exclusiva de las regalias que
provengan de la explotacion de recursos naturales no renovables; a esta
argumentacion, y partiendo de los conceptos técnicos aportados por las
autoridades expertas en el tema, la Corte considera en primer lugar, que es
equivocada la apreciacion del demandante segun la cual el empleo de la
palabra Estado en los articulos 80 y 360 implica obligatoriamente que se trata
de competencias y titularidades propias de la Nacion, ya que en nuestro orden
constitucional la palabra “Estado” no se refiere exclusivamente a la Nacion sino

gue se emplea en general para designar al conjunto de 6rganos que realizan
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las diversas funciones y servicios estatales, ya sea en el orden nacional, o ya

sea en los otros niveles territoriales.

Conforme a lo anterior, la Corte considera que cuando la Carta se refiere al
Estado, y le impone un deber, o le confiere una atribucion, debe entenderse
prima facie que la norma constitucional habla genéricamente de las
autoridades estatales de los distintos Ordenes territoriales, por esto, para la
Corte es claro que cuando el articulo 80 se refiere al deber del Estado de
planificar el manejo de los recursos naturales a fin de garantizar su desarrollo
sostenible, la norma constitucional hace referencia no solo a la Nacion sino al
conjunto de autoridades publicas, no soOlo por cuanto es un deber que
naturalmente se predica de todas ellas sino, ademas, porque especificamente

la Carta consagra obligaciones ecoldgicas de otras entidades territoriales.

En el caso del articulo 360 y de la titularidad sobre las regalias anota la Corte
gue la regulacion constitucional confiere un derecho de participacion y de
compensacion sobre las regalias a las entidades territoriales en donde se
adelantan las explotaciones y a los puertos por donde se transportan los
productos, pero la Carta ordena igualmente constituir un fondo nacional para
distribuir los recursos restantes a las entidades territoriales, en los términos que
sefale la ley, y para finalidades predeterminadas por la propia Constitucion;
por consiguiente —continta la Corte-, si bien las entidades territoriales son
finalmente las beneficiarias de las regalias, ellas no son titulares de esos
recursos, por cuanto si asi fuera, no se podria entender que estos dineros
alimentaran un fondo nacional, cuyos criterios de distribucién son establecidos

por las autoridades nacionales, ya que son sefialados por la ley.

Agrega la Corte que con la introduccion en este tema de la palabra Estado, los
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constituyentes pretendieron evitar la centralizacion nacional de los beneficios
derivados de la explotacion de los recursos naturales y ademas evitar el riesgo
inverso, es decir que el producto de las regalias sea exclusivo de aquellos
municipios o departamentos que, por una casualidad de la naturaleza, tuvieron
la fortuna de contar con una riqueza natural, ya que esto es incompatible con la

equidad y el logro de un desarrollo regional equilibrado.

En este orden de ideas, a juicio de la Corte, resulta l6gico que la titularidad de
estos recursos y de las regalias que se generan con su explotacion, sea de un
ente mas abstracto, que representa a todos los colombianos y a los distintos
niveles territoriales, esto es, del Estado colombiano como tal, quien es

entonces el propietario de los recursos no renovables y el titular de las regalias.

Al analizar los argumentos del demandante, al asegurar que estamos en
presencias de regalias y no de impuestos, la Corte anota que si bien tienen
algunas similitudes, son figuras diversas con un fundamento constitucional y una
finalidad diferentes; ademas —continda la Corte- hay que tener en cuenta las
consideraciones historicas, sistematicas y el alcance mismo del control judicial
sobre las definiciones legislativas en una democracia constitucional, lo cual
lleva a concluir, por un lado y después de analizar el debate constituyente, que
existid una voluntad tacita de la Asamblea Constituyente de prohibir que se
grave fiscalmente la explotacion de los recursos no renovables a fin de que
éstos queden sujetos exclusivamente al régimen de regalias. Por otro lado el
argumento mas importante, a juicio de la Corte, consiste en que este
argumento coincide con los principios generales de la estructura estatal
definida en la Carta en materia de regalias ya que un analisis detenido de esta
regulacion muestra que existe una incompatibilidad estructural entre el deber

constitucional de imponer regalias y la definicion legal de la explotacion de un
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recurso natural como hecho impositivo, es decir que la regulacion constitucional
de las regalias, podria ser desfigurada si se admitiera la posibilidad de que la

explotacion de recursos no renovables fuera gravada con tributos.

Por todo lo anterior, la Corte concluye que la constitucionalizacién de las
regalias, y el particular régimen que las regula, implica el establecimiento de
una prohibicion a los impuestos sobre la explotacion de tales recursos lo que no
significa que la ley no pueda imponer ningun gravamen sobre ninguna actividad
relacionada con los recursos no renovables, pues la regla general sigue siendo
la amplia libertad del Legislador en materia tributaria, por lo cual bien puede el
Congreso definir como hechos impositivos otras actividades economicas
relacionadas con tales recursos, como su transporte, su exportacion, etc. Lo
gue no puede la ley es establecer como hecho gravable el tipo de explotacion
que, por mandato de la Carta, se encuentra obligatoriamente sujeto al régimen
especial de pago de regalias. La Corte considera entonces que las regalias y
los impuestos sobre recursos no renovables son compatibles, siempre y
cuando el impuesto no recaiga sobre la explotacién misma, la cual se encuentra

exclusivamente sujeta al régimen de regalias.

Finalmente, la Corte considera en este caso, y de manera excepcional, es
necesario adoptar una forma intermedia de sentencia que, respetando la
estructura organica del Estado, permita garantizar la supremacia e integridad

de la Constitucion.

En ese orden de ideas, la Corte considera que la decision mas razonable,
dentro de las complejas circunstancias del caso, es la siguiente: en un primer
momento, la Corte constata, por las razones anteriormente expuestas, la

incompatibilidad con la Constitucién del articulo impugnado, pero no declara su
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inexequibilidad inmediata a fin de evitar un efecto desproporcionado, y por
ende inconstitucional, sobre los principios concurrentes. La Corte mantiene
entonces la disposicion acusada dentro del ordenamiento, en forma temporal,
en funcién del respeto a la libertad de configuracion del Legislador. Esto
significa que en un primer momento, y teniendo en cuenta que la norma
acusada es preconstituyente y Colombia sigue viviendo un complejo proceso
de transicion constitucional, la Corte confiere prevalencia al principio
democratico, a la separacion de poderes y a la amplia libertad del Legislador
en el campo de regalias, ya que considera que cualquier otra decision afecta
en mayor medida los otros principios constitucionales concurrentes, y en
especial la libertad del Congreso para definir los montos y distribuciones de las

regalias.

Sin embargo, teniendo en cuenta que el contenido normativo de la disposicién
acusada es inconstitucional, y que en la actualidad se esta incumpliendo en
relacion con tales recursos no renovables con el deber constitucional de
imponer el pago de regalias (CP art. 360), esta decision de exequibilidad no
puede prolongarse indefinidamente en el tiempo, por lo cual el Legislador debe
contar con un plazo suficiente para expedir, en un sano debate democratico y
con la libertad que le es propia, el régimen de las regalias sobre tales
productos. Como es obvio, en el momento en que se expida tal regulacion, la
norma acusada, en caso de no haber sido expresamente derogada por el
Congreso, devendra entonces ipso iure inexequible, debido a que no es
legitimo que existan impuestos sobre recursos no renovables.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL.:

a) Haciendo referencia al tema de la titularidad de las regalias, la corte cita un

aparte de la sentencia T-141 de 1994 que dice:
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“la Carta Politica no reconoce un derecho de propiedad al departamento, al
municipio productor o al puerto maritimo o fluvial sobre la regalia, puesto que,
como se ha visto, las entidades territoriales del Estado, al no ser propietarias
del recurso natural no renovable, tampoco lo son de los beneficios que de la

extraccion de los mismos se deriven”.

b) En el tema de la similitud o diferencia entre los impuestos y las regalias, la
Corte cita un aparte de la sentencia 193 de 1988, de la Corte Suprema de
Justicia, que dice:

“Ademas, de conformidad con reiterada jurisprudencia de esta Corporacion, la
potestad para decretar impuestos es caracteristica esencial de la soberania
del Estado, sin que exista en la Carta nhorma alguna que limite esa facultad en
cuanto a los sujetos destinatarios de la obligacion tributaria o en cuanto a los
bienes, rentas, hechos y operaciones gravables, puesto que en ninguna de las
reglas de la Constitucién existe prohibicion de gravar cualesquiera clase de
sujetos, bienes o0 ingresos, 0 garantias de exencidon respecto a algunos de
ellos, salvo lo que previene en materia de bienes y rentas de los departamentos
y municipios”.

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

10. SENTENCIA C-145/97

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA
AL() E() LAT(X) LE() OP() RE() SU() T() D()
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2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)145-97 SU() T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 19-11I-97

4. MAGISTRADO PONENTE: Antonio Barrera Carbonell

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Jorge Arango Mejia,
Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Hernandez
Galindo, Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero, Fabio
Moroén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE:

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN () PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Sigifredo Velandia Rocha, quien actia en su calidad
de Secretario General de la Comision Colombiana de oceanografia; Blanca
Lucia Gonzéles Rios, quien actia en representacion del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Luz Angela Melo Castilla, quien actia en
representacion del Ministerio del Medio Ambiente.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO (X)

Cuales: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI (X) NO ()

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Acuerdo para la creacion del Instituto de Investigacion del Cambio
Global y derecho al ambiente sano.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Ley 304 del 5 de agosto de
1996. "Por medio de la cual se aprueba el 'ACUERDO PARA LA CREACION
DEL INSTITUTO INTERAMERICANO PARA LA INVESTIGACION DEL

263



264

CAMBIO GLOBAL -IAI-' suscrito en Montevideo el 13 de mayo de 1992.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E( X) IE ()
EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

Comienza la Corte haciendo el andlisis formal, a partir del cual concluye que el
procedimiento de formacion de la ley ante el Congreso de la Republica y la
ulterior sancion por el Gobierno Nacional, se ajustan a las exigencias

constitucionales requeridas para su produccion.

Empezando el analisis formal de la norma, anota la Corte que el cambio global
—tema principal del Convenio objeto de estudio- es una cuestién que interesa a
la comunidad internacional por las indudables repercusiones que tiene en el
ambiente no solo a nivel nacional sino regional y global, lo cual tiene en cuenta
la corporacion para establecer que desde la perspectiva constitucional el
Acuerdo se adecua a la preceptiva de la Constitucion que reconoce los
derechos a la vida, a la salud y a gozar de un ambiente sano, e igualmente se
enmarca dentro de los postulados que gobiernan las relaciones internacionales,
es decir, al reconocimiento de la soberania nacional, del respeto de la
autodeterminacién de los pueblos y de los principios de derecho internacional
aceptados por Colombia, especificamente los de la equidad, reciprocidad y

conveniencia nacional.

Igualmente —continta la Corte-, desde la misma Optica, el Acuerdo se erige en

una efectivizacion de las finalidades y deberes del Estado, en cuanto a que
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éste debe fortalecer y promover la investigacion cientifica, garantizar el acceso
a la cultura y el conocimiento, promover la internacionalizacion de sus
relaciones y proteger el medio ambiente y los recursos naturales.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

24. DOCTRINA ADICIONAL.:

Haciendo referencia al tema de los problemas ambientales, la Corte cita las

sentencias C-359-96 y C-377-96, en las cuales se dijo lo siguiente:

"Los problemas ambientales y especificamente los factores que conducen al
deterioro ambiental, no se pueden considerar en sus consecuencias, como
asuntos que atafian exclusivamente a un pais en particular, pues aquéllos
pueden tener efectos y repercutir y por lo tanto concernir a algunos o a todos los
estados. Es decir, que la necesidad de preservar un ambiente sano, constituye

un interés universal de los estados".

"Especificamente, cuando existen recursos naturales compartidos entre
diferentes paises, se impone la necesidad de establecer reglas y mecanismos
para efectos de su manejo y explotacién conjunta y para la adopciéon de
medidas que impidan que el uso puramente interno de un recurso natural
renovable u otros elementos ambientales en un determinado pais pueda causar

perjuicios a otros".

"Igualmente, las acciones nocivas producidas por diferentes agentes en uno o
en algunos estados en particular, causantes de deterioro ambiental, no sélo
tienen una repercusion dentro del &mbito interno de cada uno de ellos, sino que
tienen una proyeccion externa, es decir, hacia otros estados. A1l- Naturalmente,
dichas acciones pueden dar lugar a que se causen perjuicios y a que sea

necesario que se establezcan y declaren las correspondientes
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responsabilidades y que se provea a su reparacion”.

"La repercusion internacional en el manejo, administracion y explotacion de los
recursos y de los problemas ambientales, impone la necesidad de que a traves
de tratados o convenios internacionales se establezcan normas reguladoras de
la conducta de los estados que apunten a facilitar, hacer operativas y viables,
en todo sentido, las acciones que conciernen al referido manejo y
aprovechamiento y a asegurar la cooperacion de los estados en lo que
concierne a la proteccion del ambiente y a contrarrestar las causas y efectos
del deterioro ambiental. También, dichos tratados y convenios han regulado un
régimen de responsabilidad internacional, sustentado en el principio de
derecho constitucional consuetudinario "sic utere tuo tu alienum non laedas",
(usa tu propiedad o tu pertenencia o ejercita tus derechos de manera que no
causes dafios a los demas), que se encuentra consagrado en el principio 21 de

la Declaraciéon de Estocolmo...".

(..)

"El Constituyente de 1991, consciente de la necesidad utilizar los instrumentos
del derecho internacional para regular las situaciones juridicas a que puede dar
lugar tanto el manejo de los recursos naturales compartidos, como la
problemética atinente a la preservacion y al deterioro del ambiente, consigno
en el articulo 226, el deber del Estado de promover la internacionalizacion de
las relaciones ecoldgicas sobre bases de equidad, reciprocidad y conveniencia
nacional”.

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:
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11. SENTENCIA C-649/97

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA
AL()E()LAT()LE() OP()RE()SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C (X)649-97 SU () T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 3-XII-97

4. MAGISTRADO PONENTE: Antonio Barrera Carbonell

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Jorge Arango Mejia,
Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Hernandez
Galindo, Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero, Fabio
Moron Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: José Fernando Castro

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Gloria Lucia Alvarez Pinzén, en representacion del
Ministerio del Medio Ambiente.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO (X)

Cuédles: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI () NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Contratacion de evaluacion de estudios de impacto ambiental,
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propiedad estatal sobre recursos naturales renovables, reserva natural en
propiedad privada, derecho al ambiente sano, parques naturales, reserva
forestal y consejo técnico de politica y normatividad ambientales.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Articulos 5°. numerales 17 y
18 (parciales) y paragrafo 1 del articulo 11 de la Ley 99 de 1993, "Por la cual se
crea el MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE, se reordena el Sector Publico
encargado de la gestién y conservacién del medio ambiente y los recursos
naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental - SINA - y se
dictan otras disposiciones”.

(...)

Articulo 5. Funciones del Ministerio. Corresponde al MINISTERIO DEL MEDIO
AMBIENTE:

()

17. Contratar, cuando sea necesario para el cumplimiento de sus funciones, la
elaboracion de estudios de investigacion y seguimiento de procesos

ecologicos y ambientales y la evaluacion de estudios de impacto ambiental;

18. Reservar, alinderar y sustraer las areas que integran el Sistema Nacional de
Parques Nacionales Naturales y las reservas forestales nacionales, y

reglamentar su uso y funcionamiento.

()

"Articulo 11. Del Consejo de Gabinete. Estara integrado por el Ministro quien lo
presidira, el Viceministro, el Secretario General, quien actuard como su
secretario, y los Directores Generales del Ministerio y el Jefe de la Unidad
Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales. Es
funcion principal del Consejo armonizar los trabajos y funciones de las distintas

dependencias, recomendar al Ministerio la adopcion de decisiones y permitir la
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adecuada coordinacion en la formulacion de las politicas, expedicion de las
normas y orientacién de las acciones institucionales del Ministerio, o para el

cumplimiento de sus demas funciones.

PARAGRAFO 1. Del Consejo Técnico Asesor de Politica Ambiental. Créase el

Consejo Técnico Asesor de Politica y Normatividad Ambientales, adscrito al

Despacho del Ministerio del Medio Ambiente. El Consejo estara presidido por

el Viceministro, integrado por dos representantes de las universidades,

expertos en asuntos cientificos y tecnolégicos vy sendos representantes de los

gremios de la produccién industrial, agraria y de minas e hidrocarburos, a razon

de uno por cada sector, escogidos conforme al reglamento que expida el

Gobierno Nacional. Este Consejo contard con una secretaria técnica integrada

por dos profesionales de alto nivel técnico y amplia experiencia, los cuales

serdn nombrados por el Ministerio del Medio Ambiente. El Consejo Asesor

tendra como funcioén principal asesorar al Ministro sobre la viabilidad ambiental

de proyectos de interés nacional, de los sectores publico y privado, y sobre la

formulacion de politicas y la expedicion de normas ambientales.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E()IE()
EC(X) IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de

tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

En primer lugar la Corte establece unos interrogantes que , a su juicio, debe
resolver la corporacion, teniendo en cuenta los argumentos de la demanda,
cuales son:

- La evaluacion de los estudios de impacto ambiental es una actividad que
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compete Unica y exclusivamente al Ministerio del Medio Ambiente, a traves de
su personal de planta o, por el contrario, es posible acudir al mecanismo de la
contratacion para realizar dicha evaluacion?.

- La funcién de sustraer, total o parcialmente, las areas que integran el sistema
nacional de parques nacionales naturales y las reservas forestales nacionales
puede asignarse a la administracion o, es una competencia privativa del
legislador. Es decir, solo a éste corresponde realizar dicha actividad?.

- La creacion e integracion del Consejo Técnico Asesor de Politica y
Normatividad Ambientales desconoce los derechos de participacion

ciudadana?.

Empieza la Corte su argumentacién, anotando que en primer lugar se deba
tener en cuenta que la autorizacion para contratar los estudios ambientales,
esta condicionada a que efectivamente sea necesario acudir al mecanismo de
la contratacion para cumplir con las funciones relativas a la evaluaciéon de éstos.
Para la Corte es claro que la expresion "cuando sea necesario” que aparece
en la norma a continuacion del verbo rector "contratar”, indica que tal situacion
o eventualidad no es la sefialada con caracter ordinario ni es excluyente, sino
gue con ella se pretende prever una situacion extraordinaria o de ocurrencia

esporadica.

A juicio de la Corte, el sentido de la norma cuestionada no fue otro que el de
permitir la contratacion con personas o0 entidades publicas o particulares,
profesionales y capacitadas en la materia, cuando los recursos institucionales
disponibles no fueren suficientes o idoneos para realizar la mencionada

evaluacion.

Agrega la Corte que no puede pasar desapercibido el hecho de que en el
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Estado moderno, no es extrafia la colaboracion de los particulares a través de
la contratacion, ya que lo realmente importante es la satisfaccion de los
intereses publicos y sociales, por lo tanto, en algunos casos puede resultar mas
conveniente a los intereses de la administracion y en aras a los principios de
eficacia, eficiencia, economia y celeridad, que estos estudios que requieren
especial capacitacion técnica y conocimiento del tema, se confien a
contratistas. Ademas, a juicio de la Corte, impedir la intervencion de expertos,
asi sean particulares, privaria la administracion de la experiencia y tecnologia
de las cuales no dispone y de criterios que en un momento dado pueden

resultar mas confiables.

Continla su argumentacion la Corte diciendo que la norma acusada, al
autorizar que se contrate la evaluacion de estudios ambientales , o que hace
es desarrollar el art. 150 en su inciso final, segun el cual corresponde al
Congreso expedir el Estatuto General de Contratacion de la Administracion

Publica.

Ademas, segun la Corte, no es claro como la emision de un concepto técnico,
sobre el mérito de un estudio de impacto ambiental, sometido luego a revision y
evaluacion por los funcionarios competentes de la entidad ambiental configura
la violacion de los preceptos constitucionales invocados por el demandante. En
consecuencia, con la contratacion de los referidos estudios no se afecta la
riqueza natural y la diversidad étnica y cultural, pues éstas quedan incélumes, y
no se desplaza la responsabilidad de los servidores publicos de la entidad
respectiva, porque éstos no se sustraen de sus funciones y de las obligaciones
gue les son propias, ni mucho menos se lesiona lo que el actor llama

"soberania ambiental".
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En lo que atafie al tema de la sustraccion de areas del sistema de parques
nacionales naturales y de zonas de reserva, que el actor considera
inconstitucional en tanto que el legislador esta atribuyendo al Ministerio del
Medio Ambiente una competencia exclusiva de el, considera la Corte que en
virtud de la titularidad que tiene el Estado sobre los recursos naturales
renovables, éste puede hacer reservas para el manejo, conservacion, y
restauracion de dichos recursos, con el fin de destinarlos a satisfacer diferentes

necesidades de interés publico y social.

Conviene anotar —continta la Corte-, acorde con lo expuesto, que la institucion
de las reservas no obedece a un criterio univoco, pues pueden existir reservas
relativas a ciertos recursos naturales vgr. reservas en flora, fauna, agua, etc. o
en relacion con determinadas areas del territorio nacional que estan destinadas
a algunos grupos étnicos o asegurar el manejo integral y la preservacion de
recursos naturales, mediante la constitucion de parques naturales u otras
modalidades con idéntico proposito, 0 a la consecucién de una finalidad de
interés publico o social. Por lo tanto, cabe aseverar que la nocion de reserva

abarca un género dentro del cual caben mdltiples especies.

En este punto, la Corte hace precisién en el tema, diciendo que dentro de las
zonas delimitadas y, por consiguiente, reservadas o destinadas a parques
naturales, no solo se comprenden terrenos de propiedad estatal, sino de
propiedad privada y que si bien en estos casos subsiste la propiedad privada,
gue es enajenable, ella esta afectada a la finalidad de interés publico o social
propia del sistema de parques nacionales, afectacion que implica la imposicion
de ciertas limitaciones o cargas al ejercicio de dicho derecho, acordes con
dicha finalidad.
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Considera la corte, con base en lo anterior, que con fundamento en la
Constitucion, le corresponde al legislador establecer el marco normativo
general relativo al ambiente, dentro del cual necesariamente se comprenden las
regulaciones concernientes a los recursos naturales renovables, lo que significa
gue corresponde al legislador determinar las condiciones bajo las cuales se

pueden constituir dichas reservas o sustraer las areas de tales reservas.

Ademas de lo anterior, entiende la Corte que la voluntad del Constituyente fue
que las areas integradas al sistema de parques nacionales se mantuvieran
afectadas a las finalidades que le son propias; por consiguiente, la calidad de
inalienables de los parques naturales, reconocida en el art. 63 debe
entenderse, en armonia con los arts. 79 y 80, en el sentido indicado antes, esto
es, que las areas o zonas que los integran no pueden ser objeto de sustraccion
0 cambio de destinacion. En tales condiciones, se repite, ni el legislador ni la
administracion facultada por éste, pueden sustraer, por cualquier medio las

areas pertenecientes al referido sistema.

Finalmente estima la Corte considerd necesario precisar que con respecto a
otros bienes a los cuales el legislador le pueda atribuir, segun el art. 63, las
mencionadas restricciones, hay que entender que si él tiene la voluntad para
crearlas, igualmente tiene la potestad para eliminarlas, segun lo demanden los
intereses publicos o sociales. De este modo, las zonas de reservas forestales,
gue no formen parte del sistema de parques naturales, si pueden ser objeto de

sustraccion por el Ministerio del Medio Ambiente.
En razon de lo anterior, la Corte estima que es inconstitucional la expresion "y

sustraer” incluida en el numeral 18 del art. 5 de la ley 99 de 1993, referida a las

areas integrantes de parques nacionales, mas no cuando se trate de zonas de
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reserva forestal.

En lo relativo a la creacién e integracion del Consejo Técnico Asesor de
Politica Normatividad Ambientales, considerado inconstitucional por el actor, en
tanto que, segun el, desconoce la participacion ciudadana en las decisiones
relativas al ambiente que pueden afectar a la comunidad, considera la Corte
gue es normal que en el seno de la Administracion existan comités o consejos
de caracter técnico integrados por expertos en diferentes materias, que tengan
como mision ilustrar el criterio de quienes tienen la competencia para adoptar
politicas y decisiones. Es lo que algunos autores denominan la actividad
consultiva de la administracion, que se desarrolla mediante la creacion de
organos gue realizan esta actividad y cuyos conceptos normalmente no atan a

aguélla.

En la forma como esta disefiado el aludido consejo —continda la Corte-, se
aprecia que simplemente cumple una funcion consultiva, no vinculante, pues su

actividad se limita a la labor de asesoria en la referida materia.

Finalmente, a juicio de la Corte, no puede considerarse inconstitucional la
integracion de dicho consejo, por la circunstancia de no incluirse a las multiples
organizaciones que se ocupan de la problematica del ambiente. Incluirlas a
todas seria incluso contraproducente porque podria verse afectada la
operatividad y la eficiencia de un consejo cuya labor es eminentemente técnica
y que demanda una asesoria agil y dinamica.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL.:

Refiriéndose al tema de las calidades de los bienes del Estado, se cita un

aparte de la sentencia T-572 de 1994, que dice:
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"La Nacion es titular de los bienes de uso publico por ministerio de la ley y
mandato de la Constitucion. Ese derecho real institucional no se ubica dentro
de la propiedad privada respaldada en el articulo 58 de la Constitucion, sino
gue es otra forma de propiedad, un dominio publico fundamentado en el
articulo 63 de la Carta, el cual establece que "los bienes de uso publico... son

inalienables, imprescriptibles e inembargables”.

"Esto muestra entonces que la teoria de la comercialidad de los bienes se
rompe cuando se trata de bienes de uso publico. No es valido entonces exigir
matricula inmobiliaria de tales bienes para determinar si son de uso publico,
puesto que tales bienes, por sus especiales caracteristicas, estdn sometidos a
un régimen juridico especial, el cual tiene rango directamente constitucional.
Por ello, durante la vigencia de la anterior Constitucion, la Corte Suprema de
Justicia habia dicho que "el dominio del Estado sobre los bienes de uso
publico, es un dominio sui generis" Y la Corte Constitucional también ha
diferenciado con nitidez, en anteriores decisiones, el dominio publico y la
propiedad privada. Asi, segun la Corte, los bienes de dominio publico se
distinguen "por su afectacién al dominio publico, por motivos de interés general
(CP art. 1°), relacionadas con la rigueza cultural nacional, el uso publico y el
espacio publico. " En particular, sobre los bienes de uso publico, la Corte
sefialdé en esa misma sentencia que éstos son inalienables, imprescriptibles e

inembargables, y precisé tales caracteristicas en los siguientes términos:

"a) Inalienables: significa que no se pueden negociar, esto es, vender, donar,

permutar, etc.

b) Inembargables: esta caracteristica se desprende de la anterior, pues los
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bienes de las entidades administrativas no pueden ser objeto de gravamenes

hipotecarios, embargos o apremios.

c) Imprescriptibles: la defensa de la integridad del dominio publico frente a
usurpaciones de los particulares, que, aplicandoles el régimen comun,
terminarian por imponerse  por el transcurso del tiempo, se ha intentado
encontrar, en todas las épocas, con la formulacibn del dogma de la
imprescriptibilidad de tales bienes. Es contrario a la logica que bienes que
estan destinados al uso publico de los habitantes puedan ser asiento de
derechos privados, es decir, que al lado del uso publico pueda prosperar la

propiedad particular de alguno o algunos de los asociados. "

"En ese orden de ideas, al Estado corresponde el derecho y el deber de velar
por la integridad de esos bienes de uso publico. Si, ademas, esos bienes se
ligan con la recreacién (art. 52 C.P.) con la funcién ecoldgica de la propiedad
(art. 58 C.P.), con la conservacion de las areas de especial importancia
ecoldgica (art. 79 C.P), con la prevencion del deterioro ambiental, proteccidon
de ecosistemas y garantia del desarrollo sostenible (art. 80 C.P.), ello implica
adicionalmente el deber del Estado de velar por la protecciéon de la integridad
del espacio publico y por su destinacion al uso publico, el cual prevalece sobre
el interés particular (art. 82 ibidem).

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

12. SENTENCIA C-771/98

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

276



277

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA
AL()E()LAT()LE()OP()RE()SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)771-98 SU () T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 10-XII-98

4. MAGISTRADO PONENTE: Carlos Gaviria Diaz

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Antonio Barrera
Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Eduardo Cifuentes Mufioz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero y
Fabio Mor6n Diaz.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Francia Lucia Diaz Cardozo y Camilo Hernando
Guéqueta Rodriguez.

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI (X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Ministerio del Medio Ambiente.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO (X)

Cuéles: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI () NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Constitucion Politica, derecho al ambiente sano, trafico ilicito de
residuos peligrosos y autoridad aduanera.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Articulos 2, 3, 4,5y 6
(parciales) de ley 430 de 1998, "Por la cual se dictan normas prohibitivas en

materia ambiental, referentes a los desechos peligrosos y se dictan otras
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disposiciones”

"Articulo 2. Principios. Con el objeto de establecer el alcance y contenido de la
presente ley se deben observar los siguientes principios:

(cnnr)

2. Impedir el ingreso y tréfico ilicito de residuos peligrosos de otros paises, que

Colombia no esté en capacidad de manejar de manera racional y representen

riesgos exclusivos e inaceptables.

Articulo 3. Prohibicion. Ninguna persona natural o juridica podra introducir o

importar desechos peligrosos sin cumplir los procedimientos establecidos para

tal efecto en el Convenio de Basilea y sus anexos.

Articulo 4. Tréfico ilicito. Quien pretenda introducir carga en la cual se detecte la
presencia de desechos peligrosos al territorio nacional o introduzca ilegalmente
esta carga, debera devolverla sin ninguna dilacibn y bajo su exclusiva

responsabilidad, sin perjuicio de las sanciones penales a que haya lugar.

Articulo 5. Infraestructura. EI Gobierno Nacional dotara a las autoridades
aduaneras de comercio exterior y ambientales, de todos los mecanismos y
procedimientos necesarios para detectar irregularidades en los procedimientos

de importacion de desechos peligrosos utilizados como materias primas

secundarias o desechos peligrosos destinados a su eliminacion en el territorio

nacional y dotara a las zonas francas portuarias de laboratorios especiales y
personal técnico especializado, con el objeto de analizar los productos y
materiales que alli se reciban y poder detectar y rechazar de manera técnica y

cientifica el trafico ilicito de los elementos, materiales o desechos peligrosos,

de los cuales no tengan razones técnicas y cientificas y que no seran
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manejados de forma racional de acuerdo con lo establecido en el Convenio de

Basilea.

Articulo 6. Responsabilidad del generador. El generador sera responsable de
los residuos que él genere. La responsabilidad se extiende a sus afluentes,
emisores, productos y subproductos por todos los efectos ocasionados a la

salud y al ambiente.

Paragrafo. El fabricante o importador de un producto o sustancia quimica con
propiedad peligrosa, para los efectos de la presente ley se equipara a un
generador, en cuanto a la responsabilidad por el manejo de los embalajes y
residuos del producto o sustancia.

(Lo subrayado es lo que se demanda)

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E()IE()
EC(X)IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

Comienza su analisis la Corte haciendo énfasis en la preocupacion que para el
mundo entero ha causado en los ultimos afios, el aumento en la generacion de
desechos téxicos y el movimiento de éstos de los paises industrializados a los
gue estan en via de desarrollo, lo cual ha dado origen a la consagracion
constitucional en el articulo 81 de la Carta, de la prohibicion de fabricar,
importar, 0 usar armas quimicas, biolégicas y nucleares al igual que introducir
al pais desechos y nucleares; pero sumado a esto, Colombia se ha adherido a
Convenidos Internacionales que recogen esta preocupacion por tan alarmantes

conductas.
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Es por esto que, ajuicio de la Corte, la ley 430 de 1998, parcialmente acusada
por el demandante no hace otra cosa que complementar y desarrollar estas
disposiciones. Sin embargo y pese a lo anterior, la Corte consideré necesario
aclarar que del articulo 81 constitucional, no se desprende la prohibicion
absoluta de importar otro tipo de desechos, aun los denominados peligrosos,
siempre que se haga de manera licita y que se trate de desechos o residuos
gue no sendo nucleares o toxicos, puedan ser manejados por Colombia en tal
forma que no resulte lesionado el medio ambiente ni se atente contra la salud
humana, la integridad fisica y la vida de los habitantes, o cualquier otro derecho
fundamental. Ademas segun el criterio de la corte, hay que tener en cuenta que
algunos de esos desechos peligrosos, mediante las operaciones de reciclado,
regeneracion o reutilizacion pueden constituirse en elementos primarios o
secundarios Utiles para la fabricacion de otros productos o para otras
actividades. Como ejemplo, cita la Corte aquellos desechos que sirven para
producir combustibles, para el tratamiento de suelos en beneficio de la
agricultura o el mejoramiento ecoldgico, para la generacion de energia, para la
recuperacion de materias inorganicas, para fabricar disolventes, acidos o

bases, etc.

Concluye la Corte es tema diciendo que, de acuerdo con la Constitucion, no
existe una prohibicion absoluta para introducir al territorio nacional desechos o
residuos peligrosos. Sin embargo, corresponde al legislador determinar los
desechos que sin ser toxicos o0 nucleares, pueden manejarse apropiadamente
y, por tanto, no afectan el medio ambiente, la salud humana ni animal, o

cualquier otro derecho fundamental.

Es por esto que la Corte no comparte el argumento de los demandantes al
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asegurar que los articulos 2, 3, 4, 5y 6 de la Ley 430 de 1998, vulneran la
Constitucion al autorizar la introduccion al pais de desechos peligrosos, a pesar

de que —segun dichos argumentos- la Carta lo prohibe en forma absoluta.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: La Corte
Constitucional declarara exequibles las disposiciones acusadas, en forma
condicionada, siempre y cuando se entienda que las sustancias peligrosas a
gue ellos aluden son, ademas de las sefaladas expresamente en el articulo 81
de la Constitucion, todas aquéllas que no pudiendo ser manejadas en una
forma apropiada ocasionen dafios a la salud, vida e integridad fisica de las
personas, lesionen el medio ambiente o cualquier otro derecho fundamental.

24. DOCTRINA ADICIONAL.:

Haciendo referencia al tema de los desechos peligrosos, la Corte cita un aparte

de la sentencia C-377-96, que dice lo siguiente:

“si bien la Constitucion prohibe la introduccion al pais de residuos nucleares y

desechos toxicos, no prohibe de modo general la introduccion de desechos ni

tampoco que Colombia pueda ser exportador de desechos. Ademas, la

referida prohibicién no impide que de hecho e ilicitamente se introduzcan a su

territorio los referidos desechos"”. (Subrayas fuera de texto).

Refiriéndose al conjunto normativo en materia ambiental, la Corte cita la
sentencia C-359-96 que en uno de sus apartes dice, refiriéndose a dicho

conjunto:
“constituye la preceptiva basica, a la cual debe ajustarse el Estado para la

creacion del marco juridico general, que contiene: las directrices generales

para el desarrollo de la politica y la gestion ambiental, los deberes u
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obligaciones que corresponden tanto al Estado como a los particulares, en el
manejo, la preservacion, conservacion, sustitucion y restauracion del ambiente,
el cumplimiento de la funcién ecolégica que es inherente a la funcion social de
la propiedad y de la empresa, el sefialamiento de los instrumentos y medios
para lograr la finalidad de la conservacion integral del ambiente y la manera de
exigir las correspondientes responsabilidades a los sujetos causantes del
deterioro ambiental”.

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

13. SENTENCIA C-200/99

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL()E() LAT(X)LE()OP() RE() SU() T()D()

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)200-99 SU () T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 7-IV-99

4. MAGISTRADO PONENTE: Carlos Gaviria Diaz

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Antonio Barrera
Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, José Gregorio Herndndez Galindo, Alejandro
Martinez Caballero, Fabio Moron Diaz, Martha Victoria Sachica de Moncaleano
y Vladimiro Naranjo Mesa.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno
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7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE:

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN () PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI (X ) NO ()

12. INTERVINIENTES: Ministerio de Relaciones Exteriores y Ministerio del
Medio Ambiente.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO ( X)

Cuédles: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI () NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Convenio Internacional de maderas tropicales, inmunidades y
privilegios de organismos internacionales y recursos naturales.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Ley 464 de 1998 "Por
medio de la cual se aprueba el “Convenio Internacional de las Maderas
Tropicales, hecho en Ginebra El 26 De Enero De 1994".

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E(X)IE()
EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

En primer lugar, anota la Corte que de conformidad con lo dispuesto en la Ley
32 de 1985 aprobatoria de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados, en el presente caso el ejercicio de la competencia para la suscripcion

del Instrumento Publico Internacional se aviene a lo dispuesto en la Constitucion
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Politica.

De la misma manera, al realizar el andlisis formal de la norma objeto de
pronunciamiento, la Corte observa que se cumplieron cabalmente los requisitos

establecidos en la Constitucion para la expedicidon de este tipo de leyes.

Pata iniciar el analisis de fondo, comienza la Corte diciendo que la explotacion
de los recursos naturales es una actividad que guarda relacion, no solo con el
perfeccionamiento y ejecucion de acuerdos contractuales o el acatamiento de
ordenes administrativas sino con la manera de fomentar una acertada relacion
con el ecosistema y los medios que éste pone a disposicion del hombre para la
satisfaccion de sus carencias. Asi, la todavia novedosa —y aun incomprendida-
relacion entre el derecho y el ambiente busca establecer un vinculo con el
mundo natural, que no se agota en el delineamiento de derechos y obligaciones
alrededor del aprovechamiento y comercializacion, disfrute o conservacion de
ciertos recursos sino que pretende establecer una forma razonable y sostenida

para gozar de ciertos elementos naturales —faunay flora-.

Es por esto que, a juicio de la Corte lo que se busca a través del ordenamiento
juridico, es dar respuesta a la necesidad de regular situaciones que surgen de
la utilizacién de recursos naturales, respetando el equilibrio que se debe tener
frente al mundo vivo no humano, y buscando la conservacion de las fuentes de

sustento que brinda la naturaleza.

El Convenio Internacional de Maderas Tropicales —segun la corporacion-, es un
instrumento que ademas de trazar el marco juridico de las relaciones
internacionales alrededor de la explotacién y comercializacion de las maderas

tropicales, fomenta la produccion de las maderas en forma ordenada y
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sostenible para mantener el equilibrio del ecosistema y patrocinar los planes de
forestacion y reforestacion con el fin de garantizar la existencia de bosques

madereros.

Teniendo en cuenta la anterior, considera la Corte que el Convenio Internacional
de Maderas Tropicales de 1994, materia de revision, es concordante con la
finalidad perseguida por los articulos 9 y 150-16 de la Constitucion Politica, en
cuanto se refieren a la necesidad de alentar y desarrollar las relaciones
internacionales, en este caso, con el objeto de promover procesos de
desarrollo comercial y la adecuada explotacion ordenada y sostenible de

recursos naturales.

Ademas —continta la Corte-, la posibilidad que abre el Convenio de que se
llegue a acuerdos sobre clausulas econdmicas y mecanismos ampliados de
intercambio, encaja con los propésitos del Gobierno de apoyar la regulacion de
los mercados internacionales de ciertos productos, con el fin de poner freno a

las practicas comerciales abusivas de algunos Estados.

La Corte, considera que en relacion con el articulo 17 del Convenio, acerca de
los privilegios e inmunidades que se pueden establecer y dada la
indeterminacion de éstos, es necesario aclarar que ésta regulacion es
constitucional, en el entendido de que no puede atentar contra la soberania de
los Estados, su integridad e independencia y debe respetar los principios de

reciprocidad e igualdad.
Finalmente agrega la Corte que el compromiso que asumen los miembros en el

Convenio, de tomar las medidas necesarias para evitar el deterioro del medio

ambiente, derivado de los procesos productivos de comercializacion de
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maderas tropicales, esta respetando y desarrollando los céanones
constitucionales contenidos en los articulos 79 que versa sobre el derecho a un
medio ambiente sano, y el 334, que consagra que la intervencién en la
economia debe dirigirse también a preservar los ecosistemas nativos.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL.:

En relacion con el tema de los privilegios e inmunidades a que se refiere el
articulo 17 del Convenio objeto de estudio, la Corte cita el siguiente aparte de

la sentencia C-137-96:

“Las prerrogativas e inmunidades otorgadas no son, ni pueden ser, totales o
absolutas. Ningun Estado constitucional estaria en capacidad juridica de
otorgar plena inmunidad a todo agente de un gobierno extranjero o
representante de un organismo de derecho internacional, respecto de cualquier
actividad que cumpla en su territorio, pues ello implicaria sacrificar las
atribuciones que le competen como estado libre y soberano para asegurar la
defensa de los derechos de las personas sometidas a su jurisdiccion. De la
misma manera, a la luz del articulo 13 de la Carta, tampoco seria posible
afirmar que toda prerrogativa es legitima. Para que la concesion de estos
derechos y beneficios especiales resulte constitucional, se requiere que
concurra la defensa de los principios de independencia, soberania e igualdad -
reciprocidad - entre los Estados. Son estos principios y no una mera liberalidad
0 una imposicion del derecho internacional, los que tornan legitimas e incluso
necesarias las garantias y privilegios que se conceden a funcionarios de
Estados extranjeros o de organismos internacionales en el territorio de cada

Estado”.

En cuanto al tema del desarrollo sostenible, la Corte cita un aparte de la
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sentencia T-251-93 que dice:

“No puede olvidarse que el crecimiento econdémico, fruto de la dinamica de la
libertad econdémica, puede tener un alto costo ecoldgico y proyectarse en una
desenfrenada e irreversible destruccion del medio ambiente, con las secuelas
negativas que ello puede aparejar para la vida social. La tension desarrollo
econémico - conservacion y preservacion del medio ambiente, que en otro
sentido corresponde a la tensién bienestar econdémico - calidad de vida, ha
sido decidida por el Constituyente en una sintesis equilibradora que subyace a
la idea de desarrollo econémico sostenible consagrada de diversas maneras

en el texto constitucional (CP arts. 80, 268-7, 334, 339 y 340)".

Continuando con el tema del desarrollo u ordenacion sostenible, en tanto que
afecta el disefio de las politicas estatales, la Corte cita también la sentencia C-

058-94 que en uno de sus apartes dice:

“El concepto de desarrollo sostenible ha buscado superar una perspectiva
puramente conservacionista en la protecciéon del medio ambiente, al intentar
armonizar el derecho al desarrollo -indispensable para la satisfaccion de las
necesidades humanas-, con las restricciones derivadas de la proteccion al
medio ambiente. El desarrollo sostenible debe permitir elevar la calidad de vida
de las personas y el bienestar social pero sin sobrepasar la capacidad de
carga de los ecosistemas que sirven de base bioldgica y material a la actividad
productiva”.

“El mundo, y en particular los paises en via de desarrollo, se han enfrentado a
multiples necesidades sociales y econdmicas que durante las décadas de los
sesenta y los setenta primaron sobre la obligacién de preservar el orden

ecolégico. Se consideraba en ese entonces gue la pobreza, el hambre, la falta
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de recursos econdmicos, las situaciones infrahumanas en que vivian algunos
sectores de la sociedad, la inequitativa distribucion de la riqueza y el problema
de la deuda internacional, entre otras, eran factores que reclamaban
urgentemente soluciones drasticas e inmediatas sin importar el costo de las
medidas que se debian adoptar. Con el tiempo, surgio la idea de que la
preservacion del ambiente no es responsabilidad de un hombre en particular
sino que le atafie a toda la humanidad, presente y futura, de forma tal que la
destruccion de un bosque o el vertimiento de desechos toxicos en una fuente de
agua, si bien no ocasiona en teoria resultados nocivos inminentes, con el paso
del tiempo los efectos desvastadores de esas actuaciones repercutiran

gravemente sobre las generaciones futuras.

“El concepto de desarrollo sostenible, esto es, la necesidad de compatibilizar,
articular y equilibrar el desarrollo humano con el entorno ecologico, de forma tal
gue las necesidades de la generacidon presente no comprometa la capacidad
de la generacion futura para satisfacer sus propias necesidades, aparecio por
primera vez en el informe de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y
Desarrollo de 1987, también conocido como el informe "Nuestro Futuro

Comun". En dicho documento se sefial6:

"La satisfaccion de las necesidades y aspiraciones humanas es el principal
objetivo del desarrollo. En los paises en desarrollo no se satisfacen las
necesidades esenciales -alimento, ropa, abrigo, trabajo- de gran numero de
personas, que tienen ademas legitimas aspiraciones a una mejor calidad de
vida. Un mundo en que la pobreza y la desigualdad son endémicas estara
siempre propenso a crisis ecoldgicas o de otra indole. El desarrollo duradero
requiere la satisfacciéon de las necesidades béasicas de todos y extiende a

todos la oportunidad de satisfacer sus aspiraciones a una vida mejor (...)
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25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:
26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

14. SENTENCIA C-508/99

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL() E() LAT(X)LE()OP() RE()SU() T() D()

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)508-99 SU() T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 14-VII-99

4. MAGISTRADO PONENTE: Fabio Moron Diaz

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Antonio Barrera
Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Moron Diaz, Vladimiro
Naranjo Mesa y Martha Victoria Sachica de Moncaleano.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE:

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN () PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI (X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Solo intervino el Ministerio Publico

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI( X)
NO ()

Cuéles: La Corte solicitd a las Secretarias Generales del Senado de la
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Republica y de la Camara de Representantes, el envio de la copia del
expediente legislativo correspondiente al trdmite de dicha ley en el Congreso
de la Republica y orden6 que una vez cumplido lo anterior, por Secretaria
General, se procediera a la fijacién en lista del negocio y a practicar el traslado
del expediente al Despacho del sefior Procurador General de la Nacion, para
efectos de recibir el concepto de su competencia.

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Derecho al ambiente sano, deterioro ambiental y Protocolo para la
proteccion del pacifico sudeste contra la contaminacion radioactiva.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Ley 478 de 14 de octubre
de 1998, “Por medio de la cual se aprueba el Protocolo para la proteccion del
Pacifico Sudeste contra la contaminacion radiactiva”’, firmado en Paipa,
Colombia a los 21 dias del mes de septiembre de 1989.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E ( X) IE ()
EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

En el Protocolo para la proteccion del Pacifico Sudeste contra la contaminacion
radioactiva, los paises miembros, se comprometen a prohibir todo vertimiento
de desechos radiativos y otras sustancias radiactivas en el mar, asi como
también a prohibir el enterramiento de desechos de la misma naturaleza y otras
sustancias en el subsuelo del mar, dentro del ambito de aplicacion del

convenio.
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La Corte comienza su analisis anotando que el propdsito que se plantea en el
Convenio, se ajusta plenamente a la filosofia, a los valores y a los principios
gue singularizan el paradigma propio del Estado social de derecho, modelo de
organizacion juridico-politica por el cual optd el Constituyente colombiano de
1991, segun lo establece el articulo 1 de la Carta Politica, en el cual ocupa un
espacio prevalente la proteccion al medio ambiente cuya sanidad respecto del
individuo se erige como un derecho que goza de especial proteccion por parte

del Estado.

Considera la Corte que el fin que se persigue con el Protocolo, es del todo
armonico con los lineamientos que establece el ordenamiento superior en
relacién con el tema del medio ambiente, ya que su objetivo coincide con el
articulo 81 de la Carta, en tanto que —a juicio de la Corte-, su cumplimiento
garantizara la realizacién del derecho de todas las personas a gozar de un
ambiente sano que consagra de manera expresa el articulo 79 superior ; de
otra parte, sus objetivos constituyen un mecanismo efectivo de prevencion y
control de los factores de deterioro ambiental, obligacién que le impuso al
Estado el articulo 80 de la Carta y su celebracién da paso a la realizacion de
los objetivos a los que se refieren los articulos 226 y 227 del ordenamiento

superior.

Por lo dicho, encuentra la Corte que los objetivos generales del Protocolo
sometido a examen de constitucionalidad, se ajustan plenamente al
ordenamiento superior de nuestro pais.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL.:

En relacién con el tema de la repercusion internacional de los problemas

ambientales, la corte cita el siguiente aparte de la sentencia C-359-96:
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"En diferentes sentencias la Corte, a partir de una interpretacion sistematica,
axioldgica y teleologica del Preambulo y de diferentes normas de la Carta
Politica, alusivas, entre otras, al derecho a la vida, a la salud, a las riquezas
naturales y culturales, a la propiedad y su funcién social y al ambiente, ha
considerado a éste como bien juridico susceptible de especial proteccion, lo
cual se manifiesta en la exigencia de deberes encaminados a asegurar no sélo
Su preservacion sino su restauracion en caso de deterioro, en cabeza del

Estado, de los particulares y auin de la comunidad internacional”.

"El sistema normativo constitucional que directa o indirectamente alude al
ambiente y a la necesidad de su proteccion, con la finalidad de asegurar una
oferta constante de elementos ambientales a las generaciones presentes y
futuras, se encuentra integrado basicamente por las siguientes disposiciones:
articulos 7, (reconocimiento de la diversidad étnica y cultural); 8, (obligacion del
Estado y de las personas de proteger las riquezas culturales y naturales de la
Nacioén); 11, (derecho a la vida); 49, (reconocimiento, como servicios publicos a
cargo del Estado, la atencion a la salud y al saneamiento ambiental); 58
(funcién ecoldgica inherente a la funcion social de la propiedad); 63, (parques
naturales y otros bienes, inalienables, imprescriptibles e inembargables); 66,
(los créditos agropecuarios como instrumento para superar cualquier
calamidad ambiental); 67, (la educacibn como instrumento para lograr y
asegurar la proteccion del ambiente); 72, (patrimonio cultural de la Nacién); 79,
(derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano y deber del
Estado de proteger la diversidad e integridad del ambiente); 80, (planificacion
del manejo y aprovechamiento de los recursos naturales acorde con la filosofia
de la idea del desarrollo sostenible par asegurar su conservacion, restauracion

sustitucion, prevenir los factores de deterioro ambiental, y exigir
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responsabilidad por los dafios causados); 81, (prohibicién de la fabricacion,
importacién e introduccién al pais de ciertos bienes considerados nocivos para
el ambiente y proteccion de los recursos genéticos); 87 y 88, (accién de
cumplimiento y acciones populares en defensa del ambiente); 90,
(responsabilidad estatal por el dafio antijuridico); 95-8, (deber de la persona y
del ciudadano de proteger los recursos naturales y culturales del pais y velar por
la conservacién de un ambiente sano); 215, (estado de emergencia derivado
de la perturbacion o amenaza del orden ecoldgico); 226, (internacionalizacion
de las relaciones ecoldgicas sobre bases de equidad, reciprocidad y
conveniencia nacional); 267, (valoracioén de los costos ambientales como parte
del ejercicio del control financiero de gestion y de resultados que comprende la
vigilancia de la gestion fiscal del Estado); 277-4, (defensa del ambiente por
parte de la Procuraduria General de la Nacion); 289, (programas de
cooperacion e integracion de zonas fronterizas para la protecciéon ambiental);
300-2 y 313-7-9, (funciones de las Asambleas y de los Concejos municipales
en materia ambiental); 333, (delimitacion por el legislador del alcance de la
libertad econdmica por razones de orden ambiental); 334, (intervencionismo
estatal para el mejoramiento de la calidad de vida y la preservacién de un
ambiente sano); 360, (facultad del legislador para regular las condiciones en la

explotacion de los recursos naturales)”.

"El referido conjunto normativo constituye la preceptiva basica, a la cual debe
ajustarse el Estado para la creacion del marco juridico general, que contiene:
las directrices generales para el desarrollo de la politica y la gestibn ambiental,
los deberes u obligaciones que corresponden tanto al Estado como a los
particulares en el manejo, la preservacion, conservacion, sustitucion y
restauracion del ambiente, el cumplimiento de la funcién ecolégica que es

inherente a la funcién social de la propiedad y de la empresa, el sefialamiento
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de los instrumentos y medios para lograr la finalidad de la conservacion integral
del ambiente y la manera de exigir las correspondientes responsabilidades a

los sujetos causantes del deterioro ambiental".

"Los problemas ambientales y especificamente los factores que conducen al
deterioro ambiental, no se pueden considerar en sus consecuencias, coOmo
asuntos que atafian exclusivamente a un pais en particular, pues aquéllos
pueden tener efectos y repercutir y por lo tanto concernir a algunos o a todos los
estados. Es decir, que la necesidad de preservar un ambiente sano, constituye

un interés universal de los estados".

"Especificamente, cuando existen recursos naturales compartidos entre
diferentes paises, se impone la necesidad de establecer reglas y mecanismos
para efectos de su manejo y explotacion conjunta y para la adopcion de
medidas que impidan que el uso puramente interno de un recurso natural
renovable u otros elementos ambientales en un determinado pais pueda causar

perjuicios a otros".

"Igualmente, las acciones nocivas producidas por diferentes agentes en uno o
en algunos estados en particular, causantes de deterioro ambiental, no sélo
tienen una repercusion dentro del ambito interno de cada uno de ellos, sino que
tienen una proyeccion externa, es decir, hacia otros estados. Naturalmente,
dichas acciones pueden dar lugar a que se causen perjuicios y a que sea
necesario que se establezcan y declaren las correspondientes

responsabilidades y que se provea a su reparacion”.

"La repercusion internacional en el manejo, administracion y explotacion de los

recursos y de los problemas ambientales, impone la necesidad de que a traves
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de tratados o convenios internacionales se establezcan normas reguladoras de
la conducta de los estados que apunten a facilitar, hacer operativas y viables,
en todo sentido, las acciones que conciernen al referido manejo y
aprovechamiento y a asegurar la cooperacion de los estados en lo que
concierne a la proteccion del ambiente y a contrarrestar las causas y efectos
del deterioro ambiental. También, dichos tratados y convenios han regulado un
régimen de responsabilidad internacional, sustentado en el principio de
derecho constitucional consuetudinario "sic utere tuo tu alienum non laedas",
(usa tu propiedad o tu pertenencia o ejercita tus derechos de manera que no
causes dafos a los demas), que se encuentra consagrado en el principio 21 de

la Declaraciéon de Estocolmo, asi:

"Los estados tienen, de acuerdo con la Carta de las Naciones Unidas vy el
principio de derecho internacional, el soberano derecho a explotar sus propios
recursos siguiendo sus propias politicas ambientales y la responsabilidad de
asegurar gque las actividades adelantadas en su jurisdiccion o control no causen

dafo al ambiente de otros estados".

"El Constituyente de 1991, consciente de la necesidad utilizar los instrumentos
del derecho internacional para regular las situaciones juridicas a que puede dar
lugar tanto el manejo de los recursos naturales compartidos, como la
problemética atinente a la preservacion y al deterioro del ambiente, consigno
en el articulo 226, el deber del Estado de promover la internacionalizacion de
las relaciones ecoldgicas sobre bases de equidad, reciprocidad y conveniencia
nacional".

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:
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15. SENTENCIA C-578/99

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA
AL()E()LAT()LE()OP()RE()SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)578-99 SU() T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 11-VIII-99

4. MAGISTRADO PONENTE: Antonio Barrera Carbonell

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Alfredo Beltran Sierra,
José Gregorio Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén
Diaz, Vladimiro Naranjo Mesa y Alvaro Tafur Galviz.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO:

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Carlos Gaviria Diaz, José
Gregorio Hernandez Galindo y Alvaro Tafdr Galviz.

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Guillermo Benavides Melo y Marcela Tamayo
Arango.

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI (X ) NO ()

12. INTERVINIENTES: Ministerio del Medio Ambiente y Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI( )
NO ( X)

Cuéles: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI () NO (X)
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15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Teniendo en cuenta que
fue demandado todo el articulo 24 de la ley 344 de 1996, la Corte se declard
INHIBIDA para fallar en relacion con el inciso 4° de dicha norma por no existir
cargo técnicamente formulado.

16. TEMAS: Corporacion Autbnoma Regional en Constitucion vigente, fondo
de compensacion ambiental, desarrollo armoénico de las regiones y ley organica
en materia presupuestal.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Articulo 24 de La Ley 344
De 1996, “Por la cual se dictan normas tendientes a la racionalizacion del gasto
publico, se conceden una facultades extraordinarias y se expiden otras

disposiciones”.

Articulo 24. Créase el Fondo de Compensacion Ambiental como una cuenta de

la Nacidn, sin personeria juridica, adscrito al Ministerio del Medio Ambiente.

Seran ingresos del Fondo el veinte por ciento (20%) de los recursos percibidos
por las Corporaciones Autonomas Regionales, con excepcion de las de
desarrollo sostenible, por concepto de transferencias del sector eléctrico y el
diez por ciento (10%) de las restantes rentas propias, con excepcion del
porcentaje ambiental de los gravamenes a la propiedad inmueble percibidos
por ellas y de aquellas que tengan como origen relaciones contractuales

interadministrativas.

Los recursos de este Fondo se destinaran a la financiacion del presupuesto de
funcionamiento, inversiobn y servicio de la deuda de las Corporaciones
Autonomas Regionales y de Desarrollo Sostenible y seran distribuidos
anualmente por el Gobierno Nacional en el decreto de liquidacion del

presupuesto general de la Nacion.
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Los recursos que recaude el Fondo seran transferidos por el Ministerio del
Medio Ambiente de acuerdo con la distribucién que haga un Comité presidido

por el Ministro o el Viceministro del Medio Ambiente y conformado por:

- Dos (2) representantes del Ministerio del Medio Ambiente, incluido el Ministro

o su delegado.

- Un (1) representante de la Unidad Politica Ambiental del Departamento

Nacional de Planeacion.

- Un (1) representante de las Corporaciones Autbnomas Regionales.

- Un (1) representante de las Corporaciones de Desarrollo Sostenible.

El Comité se reunira por convocatoria del Ministro del Medio Ambiente.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E( X) IE ()
EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

Empieza la Corte aclarando que, si bien la demandante Marcela Tamayo
Arango, afirma demandar la inexequibilidad de la totalidad del art. 24 de la ley
344/96, es lo cierto que solamente formuld y sustentd técnicamente los cargos

contra los incisos 1°, 2°, 3° de dicho articulo. Por consiguiente, el fallo se
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contraerd a analizar la constitucionalidad de las referidas normas, pues con
respecto al inciso 4° del mismo articulo el fallo sera inhibitorio, por no existir un

cargo especifico estructurado en debida forma.

Continta la Corte diciendo que de acuerdo con la Constitucion de 1991, las
Corporaciones autbnomas Regionales son creadas como organismos de la
administracion del Estado s6lo que bajo un esquema distinto al del régimen
anterior, pues se las considera como una organizacidon administrativa con
identidad propia, autbnoma e independiente, y no como una especie dentro del
género de los establecimientos publicos. De suerte que en el momento actual
no se articulan funcionalmente al sistema ordinario de la descentralizacion por
servicios, ni estan adscritas, por ende, a ningun Ministerio o Departamento

Administrativo.

Con lo dicho se da a entender que el quehacer funcional de los referidos entes
se desarrolla con la autonomia que proviene de la voluntad expresa del
Constituyente y no de la ordinaria y mas limitada que comporta la tradicional

descentralizacion por servicios.

La autonomia de las corporaciones se revela parecida a la de un érgano
autonomo e independiente, en los términos del art. 113 de la Constitucion, pero
condicionada mucho mas a la configuracion normativa que al efecto disefie el
legislador dentro de su discrecionalidad politica, dado que la Constitucion, a
diferencia de lo que se prevé en relacion con los dérganos autbnomos en
general y con las entidades territoriales, no establece reglas puntuales que
delimiten la esencia o el nucleo esencial de la autonomia propia de dichas

corporaciones.
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En este punto concluye la Corte que las Corporaciones Autonomas Regionales
hacen parte de la estructura administrativa del Estado, como personas juridicas
autébnomas con identidad propia, sin que sea posible encuadrarlas como otro
organismo superior de la administracion central (Ministerios, Departamentos
Administrativos, etc.), o descentralizado de este mismo orden, ni como una
entidad territorial; es necesario convenir entonces, gue resultan ser organismos
nacionales claramente distintos y juridicamente autbnomos, con misiones y
actividades especificas e inconfundibles, cuya mision es la de lograr el
cumplimiento de los objetivos ambientales y sociales previstos en la
Constitucion que conduzcan a asegurar a todas las personas el derecho a
gozar de un ambiente sano (C.P. arts. 2, 8, 79, 80, 366), y a tener a su

disposicion una oferta permanente de elementos ambientales.

Agrega la Corte que la ley 99 de 1993 consagré dos especies de
corporaciones, donde el elemento que las distingue y justifica es sélo de
naturaleza técnica, mas no de esencia, porque desde esta perspectiva unas y
otras siguen siendo, por igual, responsables de los mismos cometidos, es
decir, de administrar y proteger el medio ambiente y los recursos naturales

renovables.

A juicio de la Corte, es necesario comprender, ademas, que el ambiente como
objeto especial de proteccion por el Estado es uno sélo y los problemas que
pueden afectarlo, como los medios para afrontarlos, no obedecen a limites
geograficos o politicos, ni claro esta a razones institucionales. Por
consiguiente, es natural admitir, que el financiamiento de la gestién de todas la
Corporaciones debe asumirse con recursos producidos por el mismo sector.
De este modo es légicamente comprensible y técnicamente viable considerar

gue los recursos que en dicho sector se generan deban distribuirse entre los
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diferentes agentes que participan en el manejo y defensa de los recursos
ambientales del pais. Pero es mas, la necesidad de la proteccion integral de
los ecosistemas, en cuanto beneficia a la comunidad nacional demanda, en
aplicacion del principio de solidaridad que es el supuesto axiolégico en que se
acodan las actividades de interés general, que la distribucién de los recursos,

ordinariamente escasos, se haga en forma racional y eficiente.

El organismo a que se refieren las normas acusadas —continda la Corte-, es un
fondo especial constituido como una cuenta de la Nacion; por tal circunstancia,
carece de personeria juridica y sus recursos se manejan directamente por el
Ministerio del Medio Ambiente, con destino al financiamiento de las actividades
sefialadas en la ley que lo cred. Su régimen presupuestal corresponde al

previsto por el articulo 30 del Estatuto Organico del Presupuesto.

Por lo anterior, y en consonancia con el art. 24 de la ley 344, el Fondo esta
destinado a financiar el presupuesto de funcionamiento, inversion y servicio de
la deuda de las corporaciones autbnomas regionales y de desarrollo
sostenible; sus recursos se recaudan directamente por el Ministerio del Medio
Ambiente y se distribuyen por un Comité creado con tal fin por dicha ley, que

opera dentro del propio Ministerio.

Con fundamento en los razonamientos anteriores la Corte se pronuncia en
concreto sobre los cargos de las demandas, asi:
No resulta admisible el cargo formulado en relacion con la violacion de los arts.

150-7 y 362 de la Constitucion. En efecto:

Desde el punto de vista constitucional el manejo del medio ambiente y de los

recursos naturales esta concebido técnica y juridicamente como un sistema.
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La proteccidon de la diversidad e integridad del ambiente, la conservacion de
las areas de especial importancia ecoldgica y el aprovechamiento de los
recursos naturales renovables son objetivos nacionales prioritarios a mediano y
largo plazo, cuyo sentido va mas alla de la busqueda de los beneficios del
desarrollo econdmico, en razén de que en ello va envuelto el destino del hombre
y la supervivencia de la humanidad. Por eso, la tarea del Estado en esta
materia exige una labor planificadora en donde se examine y proyecte el
manejo del ambiente y los recursos naturales desde una perspectiva nacional e

integral (C.P. arts. 79, 80 y 334).

La creacion del Fondo de Compensacion Ambiental, como ya se vio, tiene una
clara justificacion en la necesidad de conjurar el desequilibrio que se da en el
financiamiento del sistema nacional ambiental, si se tiene en cuenta que las
Corporaciones de Desarrollo Sostenible, responsables del manejo y proteccion
del ambiente y los recursos naturales renovables tienen menores posibilidades
de generacion de ingresos en virtud de que no estan facultadas para autorizar

el aprovechamiento de los recursos bajo su administracion.

La compensacion financiera entre las Corporaciones que se propone la ley a
través del Fondo mencionado, se ampara en el principio del equilibrio que se
deduce de los postulados consagrados en el art. 334 de la Constitucion, en el
sentido de que el Estado debe promover el desarrollo arménico de las regiones
para lo cual debe establecer las medidas que eviten la creacion y
mantenimiento de desequilibrios inequitativos de origen estructural en el
ejercicio de las funciones a cargo de los poderes publicos, norma aquélla que
se enlaza con los arts. 79 y 80 de la misma obra, en lo que concierne con la

proteccion, planificacion y manejo integral del ambiente y de los recursos
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naturales renovables.

Los recursos del Fondo estan constituidos por el veinte por ciento (20%) de los
ingresos gue perciben las Corporaciones Autbnomas Regionales procedentes
de las transferencias del sector eléctrico y por el diez por ciento (10%) de las
restantes rentas propias, excluidos, en uno y otro caso, los derechos que por

estos conceptos se destinen a las Corporaciones de Desarrollo Sostenible.

Estos recursos no representan técnicamente ingresos de la Nacién, porque su
manejo por el Ministerio del Medio Ambiente apenas constituye una actividad
instrumental, en la medida en que dicho organismo reduce su labor a

recaudarlos y colocarlos a disposicion de las Corporaciones beneficiarias.

Asi, pues, el Fondo nace de las corporaciones y beneficia exclusivamente a las
corporaciones, de manera que el traslado de recursos dentro de un mismo
ambito, esto es, caracterizado por objetivos comunes, constituye en cierta
forma una operacion neutra, pero vital para la proteccion y manejo del

ambiental y los recursos naturales renovables.

Por lo demas, debe agregarse que la norma del art. 362 de la Constitucion,
sblo se refiere a la proteccidn constitucional de los bienes y rentas de las
entidades territoriales y no es aplicable, por consiguiente, a los bienes y rentas
de las Corporaciones Autbnomas Regionales que, como se ha visto, no tienen
el caracter de entidades territoriales, pues son organismos del orden nacional.
En tal virtud, su régimen fiscal, se rige por las previsiones de la Ley Organica

del Presupuesto General de la Nacion.

Tampoco resulta viable el cargo formulado en relacion con la violacion del art.
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209 de la Constitucidn, pues la afirmacion de la demandante en el sentido de
gue la creacion del Fondo de Compensacion Ambiental, al beneficiar a las
Corporaciones de Desarrollo Sostenible, constituye un castigo a la eficiencia
de las Corporaciones Autbnomas Regionales, que "gracias a una mayor
capacidad de gestion, obtienen mayores rentas", porque los menores ingresos
de aquéllas no obedecen propiamente a la ineficiencia de sus gestores;
tampoco los mayores ingresos de las Corporaciones Regionales son el
resultado necesario de una gestion exitosa de sus administradores, sino, antes
gue todo, al hecho de que pueden conceder o autorizar el aprovechamiento de
los recursos naturales que administra, lo cual les generan parte importante de

Sus ingresos.

Aun admitiendo como valida la referida afirmacion, lo cierto es que dicha
situacion seria justificable, porque esta de por medio la proteccion y defensa
del medio ambiente y de los recursos naturales renovables en las jurisdicciones
de las Corporaciones de Desarrollo Sostenible que representa un interés y un
valor superior al de la simple proteccion de las rentas de las otras

corporaciones.

La eficiencia del Estado en la gestion y manejo del ambiente y de los referidos
recursos no puede medirse por los resultados de la generacién de rentas por el
aprovechamiento de éstos, sino en términos de la realizacion cabal e integral
del cometido atinente a la conservacion de un ambiente sano y de los

beneficios sociales que se derivan para la comunidad.
Las leyes organicas, segun se infiere del ordenamiento constitucional,

constituyen estatutos normativos de jerarquia cuasiconstitucional, en los cuales

se consagran las reglas, directrices, pautas y procedimientos para el manejo
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integral de una cualquiera de las materias sefialadas en el articulo 151 de la
Carta Politica, que deben ser observados por el Congreso en ejercicio de su

actividad legislativa.

En materia presupuestal, la ley organica se encarga de regular lo concerniente
a la programacion, aprobacion, modificacién y ejecucion de los presupuestos
de la Nacion, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de

cualquier nivel administrativo.

La creacion de un fondo especial de recursos, como el que nos ocupa, se
cumple mediante una ley ordinaria que, desde luego, debe expedirse siguiendo
las pautas trazadas al efecto por la ley organica del presupuesto, y tiene por
objeto financiar la prestacidon de un servicio publico o la ejecucion de una

actividad del Estado por un organismo publico o privado.

En efecto, el articulo 30 del decreto 111 de 1996, establece:

"Constituyen fondos especiales en el orden nacional, los ingresos definidos en
la ley para la prestacion de un servicio publico especifico, asi como los

pertenecientes a fondos sin personeria juridica creados por el legislador".

Como se advierte de la norma transcrita, la ley organica del presupuesto
defiere al legislador, sin mayores exigencias formales o materiales, la creacion
de estos fondos. Ello fue lo que hizo precisamente la ley 344 de 1996 al

establecer el Fondo de Compensacién Ambiental.

No resulta, por lo tanto, atendible el cargo formulado en el sentido de que a

través de una ley ordinaria no se podia crear el Fondo de Compensacion
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Ambiental.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL

En relacién con el tema de las Corporaciones, excluidas de la relacion
constitucional de entidades territoriales, la Corte cita un aparte de la sentencia

C-593 de 195, que dice:

"Obsérvese que la misma Carta Politica en el articulo 286 advierte que la
division general del territorio esta dada en la misma Constitucion, y que ésta se
compone de las entidades territoriales que son, Unicamente y por creacion y
disposicion constitucional directa, los departamentos, los municipios y los
territorios indigenas; ademas, la ley podra darle caracter de entidades
territoriales dentro de la misma division territorial a las regiones y provincias
gue se constituyan en los términos de la Constitucion y de la ley. Mas alla de
estas precisas consideraciones no es posible admitir la existencia o creacién
de otras entidades territoriales, cuando menos, bajo el ambito de vigencia de la
Carta Politica de 1991".

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

En cuanto a la sentencia proferida, los Magistrados Carlos Gaviria Diaz, José
Gregorio Hernandez Galindo y Alvaro Tafar Galviz, aclaran que si bien estan de
acuerdo con la decision, difieren de la mayoria en cuanto a los fundamentos
gue le dieron origen y que se expresan en la parte motiva de la sentencia y que
se relacionan con la calificacion que se hace de las Corporaciones Autonomas

Regionales como organismos nacionales.

Consideran los magistrados que el numeral 7 del articulo 150 de la Carta no les

otorgd el caracter de entes nacionales sino que mostré una tendencia clara
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hacia su descentralizacion y autonomia, caracter este ultimo que la propia
norma superior quiso subrayar, inclusive de modo redundante; ademas
subrayan que en el precepto constitucional no se faculté al legislador para

crearlas sino para "reglamentar” su creacion y funcionamiento.

Si se repara en la redaccion del mencionado numeral 7 del dicho articulo 150,
se encuentra que al paso que la primera parte de la disposicion alude a la
creacion de organismos del orden nacional como Ministerios, Departamentos
Administrativos, Superintendencias, Establecimientos Publicos, y otras
entidades de la administracion nacional, sefialando sus objetivos y estructura
organica y los refiere a la estructura de la administracion nacional cuya
determinacion corresponde a la ley, una segunda parte alude a las
competencias del legislador respecto de las corporaciones autonomas
regionales. En efecto, la disposicion sefiala que al legislador le compete
"reglamentar la creacion y funcionamiento” de dichos organismos, sin que
tenga atribucion directa para la creacion de los mismos y, por ende, sin que
sea evidente su caracter nacional. Bien podria la ley, a nuestro juicio,
establecer bajo ciertas circunstancias, atendidas el area de jurisdiccion y las
funciones especificas, asignar a las corporaciones autbnomas regionales un
caracter no nacional, mucho mas adecuado al sentido de autonomia que la
Constitucion les quiso imprimir. Naturalmente que en este supuesto no serian
tampoco "entidades territoriales" aunque, obviamente, estarian referidas a una

o varias de estas entidades.

16. SENTENCIA C-1345/00

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL
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1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA
AL()E()LAT()LE()OP()RE()SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)1345-00 SU () T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 4-X-00

4. MAGISTRADO PONENTE: Fabio Moron Diaz

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Antonio Barrera
Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Martha Victoria Sachica de
Moncaleano, Alvaro Taflr Galviz y Cristina Pardo Schlesinger.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Luis Alejandro Motta

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI () NO (X)

12. INTERVINIENTES: Juan Fernando Romero Tobdn, quien actla en
representacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; Remberto Quant
Gonzélez, quien actda en representacion del Ministerio del Medio Ambiente;
Servio Alberto Caicedo Cérdoba, quien actia en su calidad de Director
ejecutivo de la Asociacion de Corporaciones Autdbnomas Regionales de
Desarrollo sostenible y Autoridades de Grandes Centros Urbanos —~ASOCAR-.
13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO ( X)

Cuales: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Principios de igualdad y participacion, director de Corporaciones
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Auténomas Regionales y acceso a cargos publicos.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Articulo 28 (parcial) de la
Ley 99 de 1993, “Por medio de la cual se crea el Ministerio del Medio
Ambiente, se reordena el sector publico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se
organiza el Sistema Nacional Ambiental (SINA) y se dictan otras
disposiciones.”

(.-)

Articulo 28. Del Director General.

El Director General sera el representante legal de la Corporacién y su primera
autoridad ejecutiva; sera designado por el Consejo Directivo para un periodo
de tres (3) afos, contados a partir del 1 de enero de 1995, siendo reelegible.”
18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E (X) IE ()
EC(X) IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de

tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

Comienza su andlisis la Corte, aclarando que los cargos que formula el actor
contra la norma demandada, son de caracter subjetivo, en tanto que se refieren
a los presuntos abusos y arbitrariedades en que pueden incurrir los funcionarios
publicos respecto de los cuales se autoriza la reeleccién para el cargo de
Director de las Corporaciones Autbnomas Regionales, lo cual los hace

inadmisibles como fundamento para un juicio de constitucionalidad.

Por esto, la controversia que debera dirimir la Corte en esta oportunidad se

refiere, a si la disposicién impugnada de alguna manera impide, restringe u

309



310

obstaculiza el derecho de participacion, en igualdad de condiciones, de los
ciudadanos interesados en acceder a un cargo publico, especificamente al de
director general de corporacion autébnoma regional, lo que implicaria que se les
negara la posibilidad de participar en el manejo, direccion y administracion de
los recursos naturales y del medio ambiente en general, los cuales, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 79 y 80 de la C.P., gozan de
especial proteccion del Estado, dado que constituyen la base de realizacién de
un derecho fundamental; es decir, si lo dispuesto en esa disposicion se
constituye en Obice para que dichos ciudadanos participen en los procesos
disefiados por el legislador para escoger a los mencionados funcionarios,

vulnerando entonces las normas constitucionales que se alegan infringidas.

En primer lugar, considera la Corte que la creacion de las Corporaciones
Autonomas Regionales por parte del constituyente, no es otra cosa que la
realizacion de preceptos constitucionales como el que garantiza el derecho a
un medio ambiente sano, siendo deber del Estado proteger la diversidad e
integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia ecologica
y fomentar la educacién para el logro de estos fines y el articulo 80 de nuestro
ordenamiento superior que establece que el Estado planificara el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo

sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.

En desarrollo del citado mandato constitucional, el contenido en el numeral 7
del articulo 150 superior, el legislador expidio la Ley 99 de 1993, la cual dedica
su capitulo VI a regular lo relacionado con las Corporaciones Auténomas
Regionales, sefialando en su articulo 23 cual es su naturaleza juridica y cuales

sus funciones:
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Continda la Corte diciendo que, en desarrollo de los mencionados preceptos
constitucionales, la ley 99 de 1993 define y establece todo lo relacionado con
las Corporaciones Autonomas Regionales incluyendo las funciones de su
Director, cuyo cargo —dice la Corte- lo sustenta en argumentos subjetivos, que
no resisten un analisis en sede de constitucionalidad, como por ejemplo que el
manejo del presupuesto le permite al director en ejercicio condiciones de
privilegio frente a los demdas aspirantes, 0 que éste tiene una ventaja
comparativa en la medida que puede hacer camparfa con los miembros del
consejo elector, violando asi inhabilidades que si afectan a los demas
funcionarios publicos, juicios que ademas de desconocer el principio
constitucional de la buena fe consagrado en el articulo 83 superior, son

inadmisibles como fundamento de una demanda de inexequibilidad.

No obstante lo anterior, considera la Corte, que en el caso concreto es
pertinente determinar, si en efecto la reeleccion de dichos servidores publicos
vulnera los principios constitucionales a los que alude el actor, o cualquier otra
norma de la Carta Politica, acerca de lo cual considera que cuando la
reeleccion para el desempefio de un cargo publico no estd expresamente
prohibida en la Constitucion, y se trata de empleos cuya regulacion le
corresponde al legislador, éste puede determinar si ella es o no procedente:
sustente esta afirmacion en el articulo 125 de la Carta que dispone que los
empleos en los organos del Estado son de carrera, salvo los de eleccion
popular, los de libre nombramiento y remocién, los de los trabajadores oficiales
y los demas que determine la ley; en esa perspectiva —a juicio de la Corte-, la
facultad de determinar cuando un empleo es de libre nombramiento y remocion
le corresponde al legislador, como también la de disefiar el mecanismo de
eleccion y designaciéon que para ellos opere en cada caso concreto, estando

desde luego sujeto a ciertas condiciones que garantizan que no vulnere el
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ordenamiento superior.

Asi las cosas —continta la Corte-, es claro que el acceso al desempefio de
funciones publicas, una de las dimensiones del derecho de participacion del
gue son titulares todos los colombianos, consagrado como fundamental en el
articulo 40 de la C.P., en principio esta supeditado Unicamente a la condicién
de ciudadano, por eso, si bien el legislador esta habilitado en algunos casos
para imponer restricciones, cuando lo haga las mismas deben ser
excepcionales y acreditar un fundamento suficiente y razonable, pues ellas en
ningun caso pueden afectar el nicleo esencial del derecho a la igualdad de las
personas, cuya participacion siempre debera constituir objetivo prioritario del

poder regulador.

Por todo lo anterior, considera la Corte que, en esa perspectiva, no hay duda
de que el legislador, en el caso concreto, tiene plena capacidad para expedir
normas legales que rijan el ejercicio de las funciones publicas a cargo de los
directores generales de las corporaciones autbnomas regionales, incluidas
aquellas que regulen el proceso de designacion de los mismos y las
inhabilidades aplicables, pues el Constituyente, a través del numeral 7 del
articulo 150 superior, lo habilité para regular, a través de la ley, la organizacion y
funcionamiento de dichas entidades, y en consecuencia para disponer lo
relativo al nombramiento de sus directores generales, sin establecer la

prohibicion de reelegirlos.

Si se tiene en cuenta que la reeleccion de los funcionarios publicos per-sé no
rife con los principios rectores de la democracia participativa, ni con el
paradigma del Estado social de derecho, y que su prohibicién, en principio,

opera solo en aquéllos casos en que expresamente asi lo ha determinado la
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Constitucion, como mecanismo de control en el ejercicio del poder, se debe
concluir que cuando proviene de una decision legislativa, se trata de un
mecanismo restrictivo de caracter excepcional, que encuentra respaldo en
argumentos razonables que como tales justifican una decisién que afecta el

nucleo esencial de un derecho fundamental.

Asi las cosas, en el caso concreto objeto de andlisis, no encuentra la Corte
elemento alguno que sirva de fundamento a la acusacion que presenta el actor
contra el articulo 28 de la Ley 99 de 1993, pues abrirle paso a la reeleccion de
los directores generales de las corporaciones auténomas regionales, es una
decision, que en ejercicio de las competencias que le son propias podia tomar
el Congreso, la cual ademas no vulnera el principio de igualdad, dado que los
aspirantes a dicha posicion, incluidos aquellos que desempefian el cargo en el
momento de la eleccion, deberdn someterse, en igualdad de condiciones, al
procedimiento que establece la ley para la designacion cada vez que concluya

el periodo para el cual fueron escogidos.

Por el contrario, prohibir la reeleccién para ese cargo, como quiere el actor de
la demanda, en principio seria una decision que no encontraria una razoén
suficiente y razonable que la justificara, y que en cambio restringiria el nacleo
esencial del derecho de participacion de aquellas personas que hubieren
ocupado el cargo.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL:

En relacién con el tema de las Corporaciones Autbnomas Regionales y su

definicién, la Corte cita un aparte de la sentencia C-593-95, que dice:

“... son entidades administrativas del orden nacional que pueden representar a
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la Nacion dentro del régimen de autonomia que les garantiza el numeral 70. [del
articulo 150] de la Constitucion, y estan concebidas por el Constituyente para la
atencion y el cumplimiento autbnomo de muy precisos fines asignados por la
Constitucion misma o por la ley, sin que estén adscritas ni vinculadas a ningin
Ministerio o Departamento Administrativo; ademas, y en la medida definida por
el legislador, respetando su autonomia financiera, patrimonial, administrativa y
politica, pueden ser agentes del Gobierno Nacional, para cumplir determinadas
funciones auténomas en los casos sefialados por la ley. Aquellas entidades,
son organismos administrativos intermedios entre la Nacion y las entidades
territoriales, y entre la administracion central nacional y la descentralizada por
servicios Y territorialmente, que estan encargados, principalmente, aun cuando
no exclusivamente, de funciones policivas, de control, de fomento,
reglamentarias y ejecutivas relacionadas con la preservacion del ambiente y
con el aprovechamiento de los recursos naturales renovables, lo cual, y dentro
del marco de lo dispuesto por el inciso segundo del articulo 339 de la Carta
Politica, las autoriza para participar, en los casos sefialados en la ley, como
agentes del Gobierno Nacional, en los procesos de elaboracion y adopcion
concertada de los planes de desarrollo de las entidades territoriales, y en la
armonizacion de politicas y de normas regulatorias que se dicten por las
distintas autoridades competentes, como en el caso del numeral 70. del articulo
313 de la Carta Politica, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus
recursos y el desempefio adecuado de las funciones que les hayan sido

asignadas”.

Al referirse al tema de la carencia de fundamento de la demanda, la Corte cita

la sentencia C-357-97 que en uno de sus apartes dice:

“Los cargos que se formulen por un ciudadano contra una norma integrante del
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orden juridico, para pedir a esta Corte que la declare inconstitucional, no
pueden fundarse, entonces, en sus desarrollos especificos, ni referirse a su
ejecucion practica o a los abusos que puedan cometerse por los operadores
juridicos en casos concretos. Puesto que el juicio de constitucionalidad implica
la confrontacion en abstracto entre el contenido de la disposicion acusada y la
preceptiva fundamental, las demandas que busquen su inexequibilidad deben

aludir a ella en los mismos términos.”

Sobre el tema del nombramiento de funcionarios publicos, la Corte cita la

sentencia C-267-95 que en uno de sus apartes dice:

“Encuentra la Corte que a la luz de la Constitucién se pueden establecer unas
excepciones al principio general de la carrera administrativa, pero siempre
conservando la prioridad del sistema de carrera, connatural con los principios
no solo de eficacia y eficiencia y estabilidad administrativas, sino con la justicia
misma de la funcién puablica, que no es compatible con la improvisacion e
inestabilidad de quienes laboran para el Estado, y por el contrario establece el
principio del merecimiento, como determinante del ingreso, permanencia,

promocién y retiro del cargo.

Por tanto, como base para determinar cuando un empleo puede ser de libre
nombramiento y remocion, hay que sefialar en primer término que tenga
fundamento legal, pero ademas, dicha facultad del legislador no puede
contradecir la esencia misma del sistema de carrera, es decir, la ley no esta
legitimada para producir el efecto de que la regla general se convierta en
excepcion. En segundo lugar, debe haber un principio de razén suficiente que
justifiqgue al legislador para establecer excepciones a la carrera administrativa,

de manera que la facultad concedida al nominador no obedezca a una
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potestad infundada. Y, por ultimo, no hay que olvidar que por su misma
naturaleza, los empleos que son de libre nombramiento y remocion son
aquellos que la Constitucion establece y aquellos que determine la ley, (art.
125), siempre y cuando la funcidbn misma, en su desarrollo esencial, exija una
confianza plenay total, o implique una decision politica. En estos casos el cabal
desempeiio de la labor asignada debe responder a las exigencias
discrecionales del nominador y estar sometida a su permanente vigilancia y

evaluacion.

..."La prohibicién de la reeleccion se presenta como una técnica de control del
poder que, excepcionalmente, la Constituciébn contempla respecto de ciertos
cargos publicos ubicados en el vértice de algunos 6rganos de las ramas del
poder publico y que se explica, en cada caso, por las especiales funciones que
se les adscribe y la trascendencia politica o juridica asociada a los mismos. Se
advierte acerca de la excepcionalidad, pues, la regla general en una
democracia participativa como es la Colombiana, postula la condicion de
ciudadano en ejercicio como requisito suficiente para intervenir en la
conformacioén, desempefio y control del poder politico y, en consecuencia,

elegir y ser elegido (CP art. 40).

(.)

La prohibicion de la reeleccion no podra fundarse en un criterio de moralidad.
Si se impide la reeleccion, es simplemente por el hecho de que la persona
alguna vez fue electa para el mismo cargo, no porque haya sido inmoral o se

ponga en tela de juicio su honorabilidad o probidad.

Tampoco a la prohibicion la anima el propdésito de auspiciar la eficiencia o el
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buen servicio. La tacha al aspirante que ha ocupado el cargo, no trasciende a la
concreta evaluacion de su desempefio pasado”.

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

17. SENTENCIA C-1340/00

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL()E(C) LAT() LE() OP() RE() SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C (X )1340-00 SU () T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 4-X-00

4. MAGISTRADO PONENTE: Alejandro Martinez Caballero

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Antonio Barrera
Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Martha Victoria Sachica de Moncaleano, Alvaro Tafar
Galviz y Cristina Pardo Schlesinger.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Hernando Herrera Vergara y Luis Fernando
Macias.

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: El ciudadano Raul Escobar Ochoa, quien actla en su

propio nombre y representacion; Remberto Quant Gonzalez, quien actia en
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representacion del Ministerio del Medio Ambiente; y Gilberto Toro Giraldo,
guien actua en representacion de la Federacion Colombiana de Municipios.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO ( X)

Cuédles: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Funciones ambientales de Departamentos, Distritos y Municipios,
reparto de competencias y reserva de ley organica, competencias ambientales
de las entidades territoriales y funciones de las Corporaciones Autonomas
Regionales.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Articulos 64, 65y 66 de la
Ley 99 de 1993, "Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se
reordena el Sector Publico encargado de la gestion y conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional
Ambiental - SINA -y se dictan otras disposiciones”.

(...)

ART. 64 Funciones de los Departamentos. Corresponde a los departamentos
en materia ambiental, ademas de las funciones que le sean delegadas por la
ley o de las que se le deleguen a los Gobernadores por el Ministerio del medio
Ambiente o por las Corporaciones Autonomas Regionales, las siguientes

atribuciones especiales:
1) Promover y ejecutar programas y politicas nacionales, regionales,
sectoriales en relacibn con el medio ambiente y los recursos naturales

renovables.

2) Expedir con sujecion a las normas superiores, las disposiciones
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departamentales especiales relacionadas con el medio ambiente.

3) dar apoyo presupuestal, técnico, financiero y administrativo a las
Corporaciones Autébnomas Regionales, a los municipios y a las demas
entidades territoriales que se creen en el ambito departamental, en la
ejecucion de programas y proyectos en las tareas necesarias para la

conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables.

4) Ejercer, en coordinacion con las demas Entidades del Sistema Nacional
Ambiental (SINA) y con sujecion a la distribucién legal de competencias,
funciones de control y vigilancia del medio ambiente y los recursos naturales
renovables con el fin de velar por el cumplimiento de los deberes del estado y
de los particulares en materia ambiental y proteger el derecho a un ambiente

sano.

5) Desarrollar con la asesoria o la participacion de las corporaciones
autbnomas regionales, programas de cooperacion en integracion con los entes
territoriales y limitrofes del pais vecino, dirigidos a fomentar las preservacion

del medio ambiente comun y los recursos renovables binacionales.

6) Promover, cofinanciar o ejecutar en coordinacion con los entes directores y
organismos ejecutores del Sistema Nacional de Adecuacion de Tierras y con
las Corporaciones Autbnomas Regionales, obras y proyectos de irrigacion,
drenaje, recuperacion de tierras, defensa contra las inundaciones y regulacion
de cauces o corrientes de agua, para el adecuado manejo y aprovechamiento

de cuencas hidrograficas.

7) Coordinar y dirigir con la asesoria de las Corporaciones Autonomas
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Regionales las actividades de control y vigilancia ambientales intermunicipales
gue se realicen en el territorio del departamento con el apoyo de la fuerza
publica, en relacién con la movilizacion, procesamiento, uso, aprovechamiento

y comercializacion de los recursos naturales renovables

ART. 65. Funciones de los Municipios, de los Distritos y del Distrito Capital de
Santafé de Bogota. Corresponde en materia ambiental a los municipios, y a los
distritos con régimen constitucional especial, ademas de las funciones que le
sean delegadas por la ley o de las que se deleguen o transfieran a los alcaldes
por el Ministerio del Medio Ambiente o por las Corporaciones Autbnomas

Regionales, las siguientes atribuciones especiales:

1) Promover y ejecutar programas Yy politicas nacionales, regionales,
sectoriales en relaciéon con el medio ambiente y los recursos naturales
renovables; elaborar los planes y proyectos ambientales municipales
articulados a los planes, programas y proyectos regionales, departamentales y

municipales.

2) Dictar con sujecion a las disposiciones legales y reglamentarias superiores,
las normas necesarias para el control, la preservacién y la defensa del

patrimonio ecoldgico del municipio.

3) Adoptar los planes, programas y proyectos de desarrollo ambiental de los
recursos naturales renovables, que hayan sido discutidos y aprobados a nivel
regional, conforme a las normas de planificacion ambiental de que trata la

presente ley.

4) Participar en la elaboracion de planes, programas y proyectos de desarrollo
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ambiental y de los recursos naturales renovables a nivel departamental

5) Colaborar con las Corporaciones Auténomas Regionales, en la elaboracion
de planes regionales y en la ejecucion de programas, proyectos y tareas
necesarios para la conservacion del medio ambiente y los recursos naturales

renovables.

6) Ejercer, a través del alcalde como primera autoridad de policia con el apoyo
de la Policia Nacional y en coordinacion con las demas entidades del Sistema
Nacional Ambiental (SINA), con sujecibn a la distribucion legal de
competencias, funciones de control y vigilancia del medio ambiente y los
recursos naturales renovables, con el fin de velar por el cumplimiento de los
deberes del estado y de los particulares en materia ambiental y de proteger el

derecho constitucional a un ambiente sano.

7) Coordinar y dirigir, con la asesoria de las Corporaciones Autonomas
Regionales las actividades permanentes de control y vigilancia ambientales
gue se realicen en el territorio del municipio con el apoyo de la fuerza publica,
en relacion con la movilizacién, procesamiento, uso, aprovechamiento y
comercializacion de los recursos naturales renovables o con actividades

contaminantes y degradantes de las aguas, el aire o el suelo.
8) Dictar, dentro de los limites establecidos por la ley, los reglamentos y las
disposiciones superiores, las normas del ordenamiento territorial del municipio

y las regulaciones sobre uso del suelo.

9) Ejecutar obras y proyectos de descontaminacion de corrientes o depdsitos

de agua afectado por vertimientos del municipio, asi como programas de
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disposicién, eliminacion y reciclaje de residuos liquidos y sélidos y de control

de las emisiones contaminantes del aire.

10) Promover, cofinanciar o ejecutar, en coordinacién con los entes directores y
organismos ejecutores del Sistema Nacional de Adecuacion de Tierras y con
las Corporaciones autbnomas Regionales, obras y proyectos de irrigacion,
drenaje, recuperacion de tierrras, defensa contra las inundaciones y regulacion
de cauces o corriente de aguas, para el adecuado manejo y el

aprovechamiento de cuencas y microcuencas hidrogréficas.

Paragrafo. La Unidades Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria a
Pequefios Productores, Umatas, presentaran el servicio de asistencia técnica y
haran transferencia de tecnologia en lo relacionado con la defensa del medio

ambiente y la proteccion de los recursos renovables.

ART. 66. Competencia de Grandes Centros Urbanos. Los municipios, distritos
0 &reas metropolitanas cuya poblacion urbana fuere igual o superior a un millén
de habitantes (1.000.000) ejerceran dentro del perimetro urbano las mismas
funciones atribuidas a las Corporaciones Autbnomas Regionales, en lo que
fuere aplicable al medio ambiente urbano. Ademas de las licencias
ambientales, concesiones, permisos y autorizaciones que le corresponda
otorgar para el ejercicio de actividades o la ejecucion de obras dentro del
territorio de su jurisdiccion, las autoridades municipales, distritales o
metropolitanas tendran la responsabilidad de efectuar el control de vertimentos
y emisiones contaminantes, disposiciones de desechos solidos y de residuos
toxicos y peligrosos, dictar las medidas de correccion o mitigaciéon de dafios

ambientales y adelantar proyectos de saneamiento y descontaminacion.

322



323

Los municipios, distritos o Areas metropolitanas de que trata el presente
articulo asumiran ante las Corporaciones Autbnomas Regionales la obligacion
de transferir el 50% del recaudo de las tasas retributivas 0 compensatorias
causadas dentro del perimetro urbano y de servicios, por el vertimento de
efluentes contaminantes conducidos por la red de servicios publicos y
arrojados fuera de dicho perimetro, segun el grado de materias contaminantes
no eliminadas con que se haga el vertimento”.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E (X) IE()
EC (X) IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:

21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

Comienza su analisis la Corte, diciendo que ella misma en otras oportunidades
ha estudiado el alcance de la reserva de ley organica en materia de
ordenamiento territorial y concluyé que “en general, la distribucion de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales -tanto normativas
como no normativas- es una materia propia de la ley organica. La Corte
empero precisa que no toda asignacion especifica de competencias entre la
Nacion y las entidades territoriales tiene que ser efectuada por una ley
organica, por cuanto “en algunos casos la propia Constitucién distribuye ella
misma ciertas competencias, de suerte que una ley ordinaria puede desarrollar
el tema con base en las prescripciones generales de la Carta” y, ademas,
“también es posible que la ley organica se limite a establecer los principios
generales de distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales, de suerte que, con base en esa norma organica, la ley ordinaria

puede asignar competencias especificas”. Sin embargo, la sentencia fue clara
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en sefalar que no es admisible “que la ley ordinaria distribuya o asigne
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, sin que una ley
organica previa o0 la propia Constitucibn hayan establecido los principios

generales de esa distribucién.

Segun uno de los intervinientes, las disposiciones impugnadas no establecen
un reparto de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales ya que
se limitan a asignar funciones ambientales a las entidades territoriales. Para la
Corte, este argumento nominalista no es de recibo, pues el hecho de que la ley
hable formalmente de que esta confiriendo funciones diversas a los distintos
niveles del Estado, en manera alguna excluye que en realidad la disposicion
legal pueda estar repartiendo competencias y ademas una simple lectura de
las tres disposiciones acusadas de la Ley 99 de 1993 —continta la Corte- es
suficiente para concluir que las tres asignan y reparten competencias en
materia ambiental, tema respecto del cual la propia constitucién establece

ciertos repartos competenciales.

A juicio de la Corte, si en materia ambiental la propia Constitucion sefiala un
cierto reparto competencial entre los distintos niveles gubernamentales,
entonces nada se opone a que una ley ordinaria proceda a desarrollar y
precisar esas funciones de las distintas entidades territoriales conferidas
directamente por la Carta. Por consiguiente, el mero hecho de que las
disposiciones acusadas sefialen competencias ambientales a los
departamentos, municipios, distritos y grandes centros urbanos no implica
obligatoriamente que esas normas hayan desconocido la reserva de ley
organica y sean inconstitucionales, por cuanto, se repite, la Carta misma
establece competencias territoriales en esta materia. Por consiguiente, el

cargo general de los actores por violacién de la reserva de ley organica carece
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de sustento.

Siguiendo con su analisis, pasa la Corte ha estudiar el tema de las
competencias ambientales en los grandes centros urbanos y de las funciones
de las Corporaciones Autdbnomas Regionales, empezando por decir que tanto
unos como las otras tienen las mismas funciones en lo que sea aplicable al
medio ambiente urbano, lo cual es inconstitucional segun los demandantes, por

desconocer el articulo 317 de la Carta.

A juicio de la Corte, una lectura literal y aislada del articulo 317 de la
Constitucion parece conferir un cierto sustento a la hermenéutica de los
demandantes, pero esto no es de recibo, ya que una interpretacion sistematica
y finalistica conduce a resultados distintos, puesto que muestra que ese inciso
no pretende conferir exclusivamente las funciones ambientales a las CARs, o0 a
ciertas entidades supramunicipales, sino que simplemente establece una
excepcion, de orden fiscal, al mandato del primer inciso de ese mismo articulo

317, segun el cual, sélo los municipios pueden gravar la propiedad inmueble.

Para la Corporacién, es claro que el articulo 317 no pretende establecer
competencias exclusivas en materia ambiental para las Corporaciones
Auténomas Regionales, sino que establece una excepcion a la proteccion
constitucional a los ingresos tributarios municipales, al ordenar que una parte
del impuesto predial sea dedicado a la financiacion de esas entidades

ambientales.
Agrega la Corte que una interpretacién sistematica del inciso segundo del

articulo 317 superior permite entonces concluir que esa disposicion no

pretende conferir a las CARs el manejo exclusivo de los asuntos ambientales
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sino que su finalidad es esencialmente fiscal: esa disposicion es el sustento
constitucional que permite financiar a esas entidades supramunicipales, que
cumplen funciones ecolégicas, por medio de sobretasas que recaen sobre un
impuesto -el predial- que en principio es exclusivamente municipal.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL.:

En relacion con el tema de la ley organica, la Corte cita un aparte de la

sentencia C-894-99 que dice:

“En consecuencia, si bien es cierto que, en general, el reparto
intergubernamental de competencias se reserva al legislador organico, también

lo es que existen excepciones claras e importantes a dicha regla.

En primer lugar, la Corte ha sefialado que la reglamentacién especifica de
competencias conferidas a las entidades territoriales por la propia Constitucion
gueda librada al legislador ordinario (Sentencias C-151/95 MP Fabio Moron
Diaz; C-600A/95 MP Alejandro Martinez Caballero). En virtud de este
argumento, la Corporacion declaré exequibles algunas normas de la Ley 60 de
1993 que desarrollaban competencias relacionadas con el situado fiscal. Al
respecto dijo la sentencia: "el propio articulo 356 de la C.P. determina las
competencias de las entidades territoriales al asignarles los servicios de salud
y educacion, destinando el dicho situado a la financiacion de tales servicios.
Luego una ley ordinaria puede haber regulado la materia” (Sentencia C-151/95
MP Fabio Morén Diaz).

En segundo término, esta Corporacion ha entendido que la ley ordinaria puede

irrumpir en el campo de la asignacion de competencias intergubernamentales

en aquellos casos en los cuales el legislador organico haya limitado su
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intervencién a la definicion de criterios y pardmetros generales que guien la

labor del legislador ordinario”.

En relacion con el tema del reparto de competencias en materia ambiental, la

Corte cita la sentencia C-535-96, que en uno de sus apartes dice:

“En principio, su caracter global e integrado y la interdependencia de los
distintos ecosistemas hacen del medio ambiente un asunto de interés nacional,
y por lo tanto la responsabilidad en esta materia esta radicada prima facie en el
Estado central (CP. arts 79 inc. 2 'y 80 ). Asi es obligacion del Estado proteger
las riquezas naturales de la Nacién (CP. art. 8). El derecho a gozar de un medio
ambiente sano es un derecho constitucional exigible a través de diversas vias
judiciales (CP art. 79). La ley delimitara el alcance de la libertad econémica
cuando asi lo exija el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la
Nacion (C.P. art. 333). La direccion general de la economia esta a cargo del
Estado, quien intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los
recursos naturales y en el uso del suelo, entre otros. (CP art. 334). El bienestar
general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién son finalidades
sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su actividad la solucién de
las necesidades insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento
ambiental y de agua potable (CP. art. 366). A su vez, la Constitucion impone en
esta materia ciertas obligaciones a cargo de algunas autoridades nacionales.
Asi, dentro de las atribuciones del Contralor General de la Nacion esta la de
presentar al Congreso de la Republica informes sobre el estado de los
recursos naturales y del ambiente (CP art. 268), y es funcién del Procurador
defender los intereses colectivos, y en especial el ambiente (CP art. 277 ord
40),
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Estos articulos plantean una forma de gestion unitaria y nacional del medio
ambiente. Sin embargo, la Constitucion ecoldgica contiene preceptos que
sugieren que el medio ambiente es un asunto compartido por los 6rdenes
nacional, departamental y municipal. Asi, corresponde a las asambleas
departamentales la expedicion de disposiciones relacionadas con el ambiente
(CP. art. 300). Es atribucion del concejo municipal reglamentar el uso del suelo
y dictar las normas necesarias para el control, la preservacién y defensa del
patrimonio ecoldgico y cultural del municipio (CP. art. 313). La Corporacion
Autonoma Regional del Rio Grande de la Magdalena est4 encargada de la
preservacion del medio ambiente (CP. art. 331). Los departamentos y
municipios ubicados en zonas fronterizas pueden adelantar directamente con
las entidades territoriales limitrofes del pais vecino programas de cooperacion
e integracion dirigidos a la preservacion del ambiente (CP. art. 289). Y,
finalmente, corresponde a los gobiernos de los territorios indigenas velar por la

preservacion de los recursos naturales (CP art. 330 ord 5°).

Por consiguiente, en relaciéon con el medio ambiente, existen materias de
interés nacional asi como asuntos meramente locales, tal y como la Corte ya lo
habia establecido en la sentencia C-305 de 1995 cuando sefialé que "si bien
es cierto existen problemas que no desbordan el marco ambiental de caracter
local (por ejemplo los efectos producidos por algunas clases de ruidos).
También lo es, y en alto grado, la existencia de aspectos ambientales que
afectan el interés nacional y el interés global (Vgr, es predicable el concepto de
un solo sistema de aguas).”

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

18. SENTENCIA C-431/00
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FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL()E(C)LAT() LE() OP() RE() SU() T() D(X)

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)431-00 SU () T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 12-IV-00

4. MAGISTRADO PONENTE: Vladimiro Naranjo Mesa

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Antonio Barrera
Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria
Diaz, José Gregorio Hernandez Galindo, Fabio Moron Diaz y Alvaro Tafar
Galviz.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Julio César Rodas Monsalve

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI (X ) NO ()

12. INTERVINIENTES: Mauricio Castro Forero, quien actia en representacion
del Departamento Nacional DE Planeacién; José Yunis Mebarak, quien actla
en su calidad de Jefe de la Oficina Juridica del Ministerio del Medio Ambiente.
13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO (X)

Cuédles: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: La Corte se declaro

INHIBIDA para emitir pronunciamiento de fondo sobre la expresion “y el
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Decreto 1753 de 1994 sobre licencias ambientales y planes de manejo
ambiental”, contenida en el paragrafo 6° del articulo 1° de la Ley 507 de 1999.
16. TEMAS: Medio ambiente, Constitucion ecoldgica, desarrollo sostenible,
sistema nacional ambiental, Corporacion Autonoma Regional, plan de
ordenamiento territorial y plan parcial en materia ambiental, principio de
conservacion del ambiente sano y principios de eficacia y celeridad de la
funcion administrativa.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Paragrafos 6° (parcial) y 7°
(parcial) del articulo 1° de la Ley 507 de 1999 “Por la cual se modifica la Ley
388 de 1997".

“Articulo 1. Prorrégase el plazo maximo establecido en el articulo 23 de la Ley
388 de 1997, para que los municipios y distritos formulen y adopten los planes y

esquemas de ordenamiento territorial (POT), hasta el 31 de diciembre de 1999.

“Paragrafo 6. El Proyecto de Plan de Ordenamiento Territorial (POT) se
sometera a consideracion de la Corporaciéon Autbnoma Regional o autoridad
ambiental competente a efectos de que conjuntamente con el municipio y/o
distrito concerten lo concerniente a los asuntos exclusivamente ambientales,

dentro del &mbito de su competencia de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 99

de 1993, para lo cual dispondran, de treinta (30) dias. Vencido el término

anterior, se entiende concertado y aprobado el Proyecto del Plan de

Ordenamiento por parte de las autoridades ambientales competentes y una vez

surtida la consulta al Consejo Territorial de Planeacién como se indica en el
numeral 3 del articulo 24 de la Ley 388 de 1997, se continuara con la instancia

de aprobacion prevista en el articulo 25 de la misma ley. Lo dispuesto en este
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paragrafo es aplicable para las disposiciones contenidas en el articulo 99 de la
Ley 388 de 1997 y el Decreto 1753 de 1994 sobre licencias ambientales y

planes de manejo ambiental.

“En relacion con los temas sobre los cuales no se logre la concertacion, el
Ministerio del Medio Ambiente intervendra con el fin de decidir sobre los puntos
de desacuerdo para lo cual dispondra de un término maximo de treinta (30)
dias contados a partir del vencimiento del plazo anteriormente sefalado en

este paréagrafo.

“En todos los casos en que las autoridades ambientales no se pronuncien

dentro de los términos fijados en el presente parédgrafo, operaré el silencio

administrativo positivo a favor de los municipios vy distritos.

“Paragrafo 7. Una vez que las autoridades de Planeacion, considere viable el
Proyecto de Plan Parcial, lo sometera a consideracion de la autoridad
ambiental correspondiente a efectos de que conjuntamente con el municipio o
distrito concerten los asuntos exclusivamente ambientales, si esta se requiere
de acuerdo con las normas sobre la materia para lo cual dispondra de ocho (8)

dias habiles. Vencido este término se entendera concertado y aprobado el

Proyecto de Plan Parcial y se continuara con lo dispuesto en los numerales 3, 4
y 5 del articulo 27 de la Ley 388 de 1997.”

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E() IE(X)
EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de

tutela)
20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:
21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna
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22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

Pretende el demandante que la Corte Constitucional declare inexequibles las
expresiones demandadas que hacen parte de los paragrafos 6°y 7° del articulo
1° de la Ley 507 de 1999, en cuanto las mismas establecen el silencio
administrativo positivo como un mecanismo para favorecer el tramite de los
planes de ordenamiento territorial, entendiendo que los mismos se concertaron
y aprobaron con las autoridades ambientales competentes cuando éstas no se
pronuncian dentro del término estipulado para tal efecto y sustenta su peticion
argumentando que la implantacion del silencio administrativo positivo, en el
ambito de control del medio ambiente, releva al Estado de su obligacion
constitucional de garantizar un medio ambiente sano y de propender por el

adecuado manejo de los recursos naturales.

Comienza su andlisis la Corte, diciendo que la defensa del medio ambiente
constituye un objetivo primordial dentro de nuestro Estado Social de Derecho,
en cuanto hace parte del entorno vital del hombre, indispensable para su
supervivencia y la de las generaciones futuras, por lo cual el medio ambiente se
encuentra al amparo de lo que la jurisprudencia ha denominado “Constitucion
ecologica”, conformada por el conjunto de disposiciones superiores que fijan
los presupuestos a partir de los cuales deben regularse las relaciones de la
comunidad con la naturaleza y que, en gran medida, propugnan por su

conservacion y proteccion.

A juicio de la Corte, cabe destacar que los derechos y las obligaciones
ecologicas definidas por la Constitucion Politica giran, en gran medida, en
torno al concepto de desarrollo sostenible, el cual, pretende superar una
perspectiva puramente conservacionista en la proteccion del medio ambiente,

al intentar armonizar el derecho al desarrollo -indispensable para la
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satisfaccion de las necesidades humanas- con las restricciones derivadas de
la proteccion al medio ambiente. Asi, es evidente que el desarrollo social y la
proteccion del medio ambiente imponen un tratamiento univoco e indisoluble
gue progresivamente permita mejorar las condiciones de vida de las personas
y el bienestar social, pero sin afectar ni disminuir irracionalmente la diversidad
biolégica de los ecosistemas pues éstos, ademas de servir de base a la
actividad productiva, contribuyen en forma decidida a la conservacion de la
especie humana, es por esto que en aras de la consecucion de los
presupuestos constitucionales que propugnan por un medio ambiente sano, el
legislador expidié las Leyes 99 de 1993 y 388 de 1997, las cuales fueron
modificadas por el articulo 1° de la Ley 507 de 1999 en lo acusado, en el
sentido de que, una vez vencidos los términos estipulados para rendir el
concepto sin que éste se hubiere producido, se entiende que opera el silencio
administrativo positivo, esto es, la presuncion de que hubo concertacién
respecto del proyecto de plan de ordenamiento territorial o del plan parcial de

ordenamiento, segun sea el caso.

Dicha modificacion comporta el objeto del presente juicio en cuanto que, como
se indic6 en la demanda, por su intermedio se releva al Estado, representado
en las autoridades ambientales —Corporaciones Autonémas Regionales-, de
cumplir con el deber constitucional de proteger la diversidad e integridad del

medio ambiente.

Considera la Corte que, en principio, podria considerarse que la medida
dispuesta en la norma parcialmente acusada persigue un fin legitimo: agilizar o
darle celeridad a la aprobacion de los planes de ordenamiento territorial, a
través de la implementacion del silencio administrativo positivo en favor de los

municipios y distritos, el cual opera ante la falta de pronunciamiento expreso
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por parte de la autoridad ambiental competente —Corporaciones Autbnomas

Regionales-.

Para la Corporacién, es claro que el Congreso, en ejercicio de la clausula
general de competencia normativa, y en aras de lograr una mayor eficiencia y
eficacia en el cumplimiento de la funcion publica, esta legitimado para fijar
mecanismos juridicos que tiendan a impedir cualquier aplazamiento o demora
en la realizacion material de los fines y objetivos sociales como es, para el
caso, la consecucion y aprobacion de los planes de ordenamiento territorial.
Recuérdese que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 209 de la
Constitucion Politica, la funcion administrativa se encuentra al servicio de los
intereses generales y se desarrollo, entre otros, con fundamento en los
principios de celeridad y eficacia, pero no obstante lo anterior, bajo el supuesto
de que también la Constitucién Politica prevé el derecho ciudadano a gozar de
un ambiente sano y le impone al Estado el deber de proteger la diversidad e
integridad del ambiente a efectos de controlar su deterioro (C.P. arts. 79 y 80),
surge una tensién entre distintos objetivos y principios constitucionales: el de
conservacion del ambiente sano como presupuesto de vida y de desarrollo
sostenible, y el de eficacia y celeridad que debe orientar la funcion puablica. Es
obvio que a través de la norma acusada, en tanto impone la aplicacion del
silencio administrativo positivo, se le ha reconocié supremacia al ultimo —el que
tiene que ver con la eficiencia en el ejercicio de la funcién publica- pues si
dentro del término estipulado en la ley la autoridad ambiental no emite el
concepto de su competencia, los planes de ordenamiento territorial seguiran su
trAmite ante los respectivos concejos municipales o distritales, como si el

control ambiental se hubiese llevado a cabo.

Sobre el particular, cabe anotar que, segun se infiere de lo dispuesto en los
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articulos 5° y 9° de la Ley 388 de 1997 -ya citados-, el ordenamiento territorial
se constituye en una herramienta determinante para la planificacion y uso del
suelo, ya que, por su intermedio, se pretende garantizar el desarrollo sostenible
de los recursos naturales procurando que exista un equilibrio entre la oferta y la
demanda ambiental, en lo que se relaciona con la ejecucion de los procesos de
desarrollo municipal y distrital. Ello, por supuesto, justifica que la ley disponga la
conformacién de planes de ordenamiento territorial (POT) y, al mismo tiempo,
gue exija para su adopcion un estudio previo por parte de las autoridades
ambientales a efecto de que se verifique si estos planes se ajustan a las
directrices que el Estado, en cumplimiento de su obligacién constitucional de
proteger el medio ambiente, ha fijado para el manejo adecuado de los recursos
naturales. En este orden, los efectos perversos que podria originar la aplicacion
del silencio administrativo en relacion con el tema ambiental -como es el de
omitir el estudio ecoldgico-, no permiten reconocerle verdadera legitimidad a
los objetivos que por su intermedio se pretenden hacer valer: la celeridad y
eficacia en el desarrollo de la funcion administrativa, quedando en entredicho la

razonabilidad y proporcionalidad de esta medida legislativa.

Por todo lo anterior, considera la Corte que si bien es cierto que la utilizacion
del silencio administrativo positivo permite contrarrestar el potencial riesgo de
retraso que puedan llegar a sufrir los POT en el proceso de su aprobacion, es
evidente que el mismo se satisface a costa del dafo irreversible y permanente
gue puede sufrir el medio ambiente y, por contera, los derechos a la viday a la
salud de los coasociados como consecuencia de no asumirse una politica
institucional seria y uniforme que asegure un manejo sostenible del ecosistema.
Para la Corte, el hecho de que se le reconozca plena garantia a la proteccion
ambiental, permitiendo que se surta el debido control ecoldgico sobre los POT,

no elimina ni hace inoperante el cometido estatal de la eficacia y celeridad en la
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funcion administrativa, pues el ordenamiento juridico tiene previstas diversas
alternativas de control legal —derecho de peticion, sanciones disciplinarias y
acciones contenciosas- que, precisamente, han sido disefladas para asegurar
el cumplimiento de los fines estatales asignados a los diferentes organismos
publicos. A este respecto, no sobra recordar que, por expreso mandato
Superior, los servidores publicos son responsables ante las autoridades no
s6lo por infringir la Constitucién y la ley, sino también por “omisién o
extralimitacién en el ejercicio de sus funciones” (C.P. art. 6°). (Negrillas y

subrayas fuera de texto).

A todo esto, agrega la Corte que la aplicacion de los principios de eficacia y
celeridad, al igual que los demas principios que gobiernan el ejercicio de la
funcién administrativa, encuentran un limite constitucional en la obligacién que
tienen las autoridades de “coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado” (C.P: art. 209). Asi, considerando que el
conflicto planteado por la norma acusada es de orden interistitucional, pues
tiene ocurrencia entre los organismos de control ambiental —Coorporaciones
Autdmas Regionales- y las autoridades administrativas del orden local -
alcaldes municipales y distritales-, no es posible, so pretexto de seguir o de
aplicar un principio que guie la funcién administrativa —por ejemplo, el principio
de economia o el de celeridad-, prescindir de la oportuna y necesaria
coordinacion entre las diferentes autoridades, con miras a evitar decisiones o
actuaciones contradictorias en desmedro de la coherencia que debe
caracterizar al Estado como un todo y como calificado agente juridico y moral.
Bajo este supuesto, al instituirse el silencio administrativo positivo en el tramite
de aprobacion de los POT, se desconoce abiertamente el sentido de orden que
debe identificar el cumplimiento de las obligaciones estatales y, en

consecuencia, la efectividad del control ambiental previo sobre los ya citados
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planes de ordenamiento que, como se dijo, son los que orientan y administran

el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo.

Es por todo esto, que la Corte considera que aun invocando un fin legitimo, no
es dable a la ley relevar al Estado en su obligacion constitucional de prevenir y
controlar el deterioro ambiental, paraddjicamente, a titulo de sancion por la
actitud omisiva y morosa de algunas de sus autoridades. La proteccion del
medio ambiente y de los recursos naturales implica un compromiso estatal cuyo
fundamento no solo aparece consagrado en la Carta Politica, sino también en

acuerdos internacionales contraidos por Colombia.

En los términos precedentes, la Corte encuentra que las expresiones “Vencido
el término anterior, se entiende concertado y aprobado el Proyecto del Plan
de Ordenamiento por parte de las autoridades ambientales competentes”;
“En todos los casos en que las autoridades ambientales no se pronuncien
dentro de los términos fijados en el presente paragrafo, operara el silencio
administrativo positivo a favor de los municipios y distritos.”; y “Vencido este
término se entendera concertado y aprobado el Proyecto de Plan Parcial.”,
contenidas en los paragrafos 6°y 7° del articulo 1° de la Ley 507 de 1999 violan
la Constitucion Politica, razén por la Cual la Corte procedera, en la parte
resolutiva de esta Sentencia, a declarar su inexequibilidad.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL.:

En lo relativo al tema del desarrollo sostenible, la Corte cita la sentencia

T-251 de 1993 que en uno de sus apartes dice:

“El crecimiento econémico, fruto de la dinAmica de la libertad econémica,

puede tener un alto costo ecoldgico y proyectarse en una desenfrenada e
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irreversible destruccién del medio ambiente, con las secuelas negativas que
ello puede aparejar para la vida social. La tension desarrollo econémico -
conservacion y preservacion del medio ambiente, que en otro sentido
corresponde a la tensién bienestar econémico - calidad de vida, ha sido
decidida por el Constituyente en una sintesis equilibradora que subyace a la
idea de desarrollo econdmico sostenible consagrada de diversas maneras en
el texto constitucional (CP arts. 80, 268-7, 334, 339 y 340)".

Refiriéendose al tema del silencio administrativo, la Corte cita uno de los aparte

de la sentencia C-328-95 que dice:

“A juicio de la Corte, no se compadece con el deber de proteccién ambiental
gue, por el deficiente funcionamiento de la administracion, el mismo Estado,
por via de la ley, pueda obviar o prescindir del cumplimiento de expresos
mandatos constitucionales y de compromisos internacionales. La aplicaciéon del
silencio administrativo positivo a la hipétesis establecida en la norma, le resta
todo sentido a las observaciones e indicaciones de la autoridad ambiental
previas a la elaboracion del estudio de impacto ambiental, ya que de no
producirse un pronunciamiento oficial dentro de los sesenta dias calendario
fijados en la ley, se entiende otorgada la respectiva licencia ambiental, sin
necesidad de una evaluacién de los factores de riesgo ambiental derivados del

proyecto, o de los planes disefiados para contrarrestarlos”.

“El silencio administrativo positivo en materia de la construccion de obras
publicas, acarrea como consecuencia que la norma que impone al Estado el
deber de prevenir y controlar el deterioro ambiental, pierda efectividad. La
entidad promotora o constructora podria desatender las directrices trazadas

por la autoridad ambiental, potenciar los riesgos de impacto negativo sobre el
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ecosistema o0 presentar planes de manejo ambiental inadecuados o
insuficientes, sin que el Estado, debido a la sancion por su ineficacia (silencio

administrativo positivo), pueda ejercer sus deberes constitucionales.

“Resulta paraddjico, por decir lo menos, que la ineficacia del Estado - la
omision en pronunciarse sobre la solicitud de una licencia ambiental - termine
sancionada con mayor ineficacia, en este caso, relevando a las autoridades de
su deber constitucional de prevenir y controlar el deterioro ambiental. La
aplicacion del silencio administrativo, en estas condiciones, es inexequible, ya
gue viola los articulos 2, 79 y 80 de la Carta.”

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

19. SENTENCIA C-426/00

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL() E() LAT(X)LE()OP() RE()SU() T() D()

2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X)426-00 SU () T()

3. FECHA DE LA SENTENCIA: 12-IV-00

4. MAGISTRADO PONENTE: Fabio Morén Diaz

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Antonio Barrera
Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Eduardo Cifuentes Mufioz, Vladimiro Naranjo Mesa y
Alvaro Tafur Galviz.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Ninguno
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7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE:

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN () PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI (X ) NO ()

12. INTERVINIENTES: Ninguno, aparte del Ministerio Publico

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO (X)

Cuales: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI( ) NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: Ninguna

16. TEMAS: Control de constitucionalidad de Tratado Internacional y ley
aprobatoria, Protocolos de enmienda y ley aprobatoria, diversidad e integridad
del ambiente, servicio publico de saneamiento ambiental y contaminacion por
hidrocarburos.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Ley 523 de 12 de agosto
de 1999 "por medio de la cual se aprueba el "Protocolo de 1992 que enmienda
el Convenio Internacional sobre responsabilidad civil nacida de dafios debidos
a contaminacion por hidrocarburos, 1969", y el "Protocolo de 1992 que
enmienda el Convenio Internacional sobre la constitucion de un Fondo
Internacional de Indemnizacion de dafios debidos a contaminacion por
hidrocarburos, 1971", hechos en Londres, el veintisiete (27) de noviembre de
mil novecientos noventa y dos (1992).

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E(X) IE ()
EC() IP()

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:
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21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

Comienza su analisis la Corte, diciendo que los dos protocolos objeto de
revision son instrumentos a través de los cuales los paises signatarios de los
Convenios originarios, acuerdan modificar y complementar algunos aspectos
de sus respectivos contenidos, con el objeto de hacer efectiva, justa y
equitativa, la responsabilidad civil que surge en los eventos en que se producen
siniestros por derrame de hidrocarburos transportados en bugues de un pais a
otro; convenios estos que en su oportunidad fueron incorporados a nuestro
ordenamiento juridico, motivo por el cual pasa la Corte ha realizar el respectivo

control de constitucionalidad.

Haciendo una explicacion global, dice la Corte que el Convenio de
Responsabilidad Civil, que como se anot6 antes fue aprobado por el Congreso
a través de la ley 55 de 1989, “rige la responsabilidad de los duefios de los
buques que causen dafios por derrame de petréleo”, creando un “sistema de
aseguramiento obligatorio por responsabilidad”, en virtud del cual el duefio del
buque podia limitar su responsabilidad a un monto relacionado con el tonelaje
de su barco; y el Convenio Fondo, complementario del anterior, lo que hace es
establecer un régimen de compensacién que opera paralelo al Convenio de
Responsabilidad Civil, en los eventos en que las victimas de los respectivos
siniestros tengan una compensacion insuficiente o inadecuada proveniente del

convenio de responsabilidad.
Refiriéendose al Convenio fondo, argumenta la Corte que ya en una sentencia

anterior se habia corroborado su sujecion a nuestra Carta Politica, declarando

por esta razon su excequibilidad.
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A juicio de la Corporacion, es claro que cada una de las disposiciones del
Protocolo de 1992, que enmendo el Convenio de Responsabilidad Civil por
dafios debidos a contaminacion por hidrocarburos 1969, esta concebida para
propiciar una realizacion efectiva de lo dispuesto en el Convenio originario,
cuyo objeto es garantizar una indemnizacion suficiente a las personas que
sufran dafios causados por la contaminacion resultante del derrame de
hidrocarburos y adoptar a escala internacional reglas y procedimientos para
dirimir toda cuestion de responsabilidad y prever una indemnizaciéon equitativa
y la Corte considera que es por esto, que el Protocolo modificatorio introduce
cambios y normas complementarias con las que pretende hacer mas agiles y
fluidos los distintos procedimientos aplicables, y actualiza los términos y
conceptos basicos que se desarrollan en el mismo, propoésito que encuentra
plena justificacion en las disposiciones de nuestro ordenamiento superior, que
no solo propenden por la proteccion integral del medio ambiente, entendido
como un derecho fundamental colectivo de cuya realizacion depende, en gran
medida, la garantia que el ordenamiento superior consagra para derechos
fundamentales como el derecho a la vida, a la salud y a la integridad fisica, sino
gue le imponen al Estado la obligacién, especificamente a través del inciso
segundo del articulo 79 de la Carta, de “proteger la diversidad e integridad del
ambiente, conservar las &reas de especial importancia ecoldgica y fomentar la

educacion para el logro de estos fines”.

Continua la Corte, diciendo que con base en lo anterior, se puede asegurar que
el saneamiento ambiental es una obligacion a cargo del Estado, de rango
constitucional, cuyo desarrollo implica, entre otras muchas responsabilidades,
la adopcion de medidas que sirvan para enfrentar situaciones de siniestro y por
lo menos compensen las pérdidas individuales y el detrimento patrimonial de

las personas que se ven afectadas, en este caso por el derrame de
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hidrocarburos transportados por via maritima, cumpliendo asi de manera
simultdnea el mandato consagrado en el articulo 2 de la Carta, que sefala
como fines esenciales del Estado, garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion, y le atribuye a las
autoridades de la Republica el deber de proteger a todas las personas
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes y deméas derechos

libertades.

De otra parte —continla la Corte-, las normas analizadas contribuyen vy
desarrollan el mandato constitucional consagrado en el articulo 80 superior, que
le ordena al Estado “prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental,
imponer sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados” y
cooperar “...con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en
la zona fronteriza”, propdsitos que encuentran plena realizacion en los
convenios originarios y en los protocolos que los enmiendan, éstos ultimos

sometidos ahora a control de constitucionalidad.

Sumado a lo anterior, la Corte considera que por la dimension de estos
siniestros y por el costo que implican las labores de recuperacion, sélo un
esfuerzo solidario y mancomunado de los paises involucrados, garantiza una
atencion inmediata y eficaz para contrarrestarlos y la posibilidad de reparacion
patrimonial. Tales propésitos, que son los del Protocolo objeto de revision,
realizan también lo dispuesto en el articulo 226 de la Carta Politica, que
establece que el Estado promovera la internacionalizacion de las relaciones

politicas, econdémicas, sociales, y ecoldgicas, sobre bases de equidad,

reciprocidad y conveniencia nacional.

Para terminar, y aunque ya se habia dicho anteriormente, hay que agregar que
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la Corte no hace mucho énfasis en analizar el Convenio Fondo, teniendo en
cuenta que este fue declarado exequible, previo el respectivo examen de
constitucionalidad, en una sentencia anterior, que ya ha sido mencionada y
reproducida en algunos de sus apartes.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL.:

Al referirse al Convenio Fondo, a sus objetivos, alcance y su delaratoria de

excequibilidad, la Corte cita los siguientes apartes de la sentencia C-359-96:

“Los Estados Partes, participes del “Convenio de Responsabilidad”, son
conscientes de los peligros de contaminacion que crea el transporte maritimo
internacional de hidrocarburos a granel, de la necesidad de asegurar una
indemnizacién a la victimas de los dafios por contaminacion causados por
derrames y descargas de hidrocarburos de buques, dado que dicho Convenio
no proporciona en todos los casos una indemnizacion plena a las victimas de
los dafios por contaminacién de hidrocarburos, y que los referidos dafios no
deben ser soportados exclusivamente por la industria naviera sino también por
los intereses de la carga, expresan la necesidad de crear un sistema de
compensacion e indemnizacion que complemente lo establecido por el referido
Convenio para asegurar una plena indemnizacion a las victimas de los dafios
de la contaminacién y exonerar al mismo tiempo al propietario de las

obligaciones suplenatarias previstas en éste.”

“ La conformacion del Fondo es un desarrollo practico del mandato consignado
en el articulo 226, pues es una forma de promover la internacionalizacion de las
relaciones ecoldgicas y de asegurar la cooperacion de otros Estados, con
miras a contrarrestar los efectos de la contaminacion por el derrame de

hidrocarburos en el territorio o en el mar territorial, con motivo de su transporte,
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y de asegurar la reparacion de los perjuicios ocasionados a las victimas de los

correspondientes siniestros.

“ El Convenio, consulta en un todo el sistema normativo ambiental contenido en
la Constitucion y al cual se hizo referencia y desarrolla los principios que rigen
la responsabilidad en materia ambiental, en el sentido de que todo aquél que
causa un dafio al ambiente debe indemnizarlo, indemnizacion que comprende
diferentes variables, es decir que no esta soélo destinada a reparar, restaurar o
sustituir los elementos ambientales afectados, sino también a minimizar o
reducir sus efectos, y a reparar los perjuicios a las victimas que han sufrido en

concreto el dano.”

“Se conviene constituir un Fondo internacional de dafios causados por la
contaminacion de hidrocarburos, cuyos fines basicos son: indemnizar a las
victimas de los dafios causados por contaminacion en la medida en que la
proteccion establecida en el Convenio de Responsabilidad resulte insuficiente y
exonerar a los propietarios de las obligaciones financieras suplementarias que

para ello se derivan del Convenio de Responsabilidad.

“(.)

“Los problemas ambientales y especificamente los factores que conducen al
deterioro ambiental, no se pueden considerar en sus consecuencias, como
asuntos que atafian exclusivamente a un pais en particular, pues aquéllos
pueden tener efectos y repercutir y por lo tanto concernir a alguno o todos los
estados. Es decir, que la necesidad de preservar un ambiente sano, constituye
un interés universal de los Estados. La repercusion internacional en el manejo,

administracion y explotacion de los recursos y de los problemas ambientales,
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impone la necesidad de que a través de tratados o convenios internacionales
se establezcan normas reguladoras de la conducta de los Estados, que
apunten a facilitar, hacer operativas y viables, en todo sentido, las acciones que
concierne al referido manejo y aprovechamiento y a asegurar la cooperacion de
los Estados en lo que concierne a la proteccion del ambiente y a contrarrestar

las causas y efectos del deterioro ambiental”.

Al referirse a la obligacion que tiene el Estado de proteger la diversidad e
integridad del ambiente, la Corte cita la sentencia SU-442-97 que en uno de
sus apartes dice:

“Del mandato constitucional consagrado en el articulo 79, se colige que es
responsabilidad del Estado atender y garantizar la prestacion efectiva del
servicio publico de saneamiento ambiental, conforme a los principios de
universalidad y solidaridad. Todas esas obligaciones estan dirigidas a la
preservacion , conservacion y proteccion del medio ambiente, a fin de obtener
el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion y el aseguramiento del
bienestar general.”

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:

20. SENTENCIA C-794/00

FICHA PARA EL ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

1. TIPO DE PROCESO QUE GENERA LA SENTENCIA

AL()E() LAT()LE()OP()RE()SU() T()D(X)
2. NUMERO DE SENTENCIA: C(X) SU() T()
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3. FECHA DE LA SENTENCIA: 29-VI-00

4. MAGISTRADO PONENTE: José Gregorio Herndndez Galindo

5. MAGISTRADOS QUE INTEGRARON LA SALA: Antonio Barrera
Carbonell, Alfredo Beltran sierra, Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria
Diaz, Fabio Moron Diaz, Vladimiro Naranjo Mesa y Alvaro Tafar Galviz.

6. MAGISTRADOS QUE SALVARON EL VOTO: Eduardo Cifuentes Mufioz,
Vladimiro Naranjo Mesa y Alvaro Tafar Galviz.

7. MAGISTRADOS QUE ACLARARON EL VOTO: Ninguno

8. VOTACION:

9. ACTOR O ACCIONANTE: Fernando Matallana Usaquén

10. CATEGORIA A LA QUE PERTENECE: PN (X) PJ () DP ()

11. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SI(X) NO ()

12. INTERVINIENTES: Maria Idalid Moreno Ramirez, quien actla en
representacion del Ministerio del Medio ambiente.

13. PRUEBAS SOLICITADAS EN LA CORTE CONSTITUCIONAL: SI ()
NO (X)

Cuédles: Ninguna

14. AUDIENCIA PUBLICA: SI () NO (X)

15. OTRAS PARTICULARIDADES PROCESALES: La Corte se declar6
inhibida para proferir fallo de mérito sobre el inciso tercero del articulo 25 de la
ley 99 de 1993, por ineptitud de la demanda.

16. TEMAS: Corporacion autonoma regional, Constitucion ecolégica, derecho
al voto en entidades territoriales y en Corporaciones autonomas Regionales,
derecho a la igualdad en entidades territoriales, medio ambiente, derecho al
ambiente sano y principio de participacion en Corporaciones autonomas
Regionales.

17. NORMA OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: Articulo 25 de la Ley 99 de

1993, "Por la cual se crea al Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el
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sector publico encargado de la gestion y conservacion del Medio Ambiente y
los recursos naturales renovables, se reorganiza el Sistema Nacional

Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones”.

(...)JArticulo 25.-De la Asamblea Corporativa. Es el principal 6érgano de
direccién de la corporacion y estara integrada por todos los representantes

legales de las entidades territoriales de su jurisdiccion.

Los miembros de la asamblea corporativa de una corporacion autonoma
regional tendran en sus deliberaciones y decisiones un derecho a voto
proporcional a los aportes anuales de rentas o a los que por cualquier causa o
concepto hayan efectuado a la corporacion, la entidad territorial a la que
representan, dentro del afio anterior a la fecha de la sesion correspondiente. Si
tales aportes superan el 25% del total recibido por la corporacion, este derecho

a voto se limitara al 25% de los derechos representados en la asamblea.

Son funciones de la asamblea corporativa: a) Elegir el consejo directivo de que
tratan los literales d) y e) del articulo 26 de la presente Ley; b) Designar el
revisor fiscal o auditor interno de la corporacion; c¢) Conocer y aprobar el
informe de gestion de la Administracion; d) Conocer y aprobar las cuentas de
resultados de cada periodo anual; e) Adoptar los estatutos de la corporacion y
las reformas que se le introduzcan y someterlos a la aprobacion del Ministerio
del Medio Ambiente, y f) Las demas que le fijen los reglamentos”.

18. DECISION EN MATERIA DE CONSTITUCIONALIDAD: E()IE()
EC () IP(X)

19. HECHO OBJETO DE PRONUNCIAMIENTO: (Para Sentencias de
tutela)

20. DECISION EM MATERIA DE ACCION DE TUTELA:
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21. ORDEN A LA AUTORIDAD PUBLICA: Ninguna

22. TESIS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.:

Comienza su andlisis la Corte, diciendo que el derecho al voto en las
asambleas de las corporaciones autonomas regionales no puede estar
supeditado a un factor econémico, pues se pondria en peligro el interés general
y el desarrollo sostenible como fines de la politica de proteccion al medio
ambiente y que éstas, erstdn previstas en el articulo 150, numeral 7, de la
Constitucion Politica, a cuyo tenor deben ser establecidas de conformidad con
la reglamentacion que expida el Congreso, "dentro de un régimen de
autonomia”, ademas agrega la Corte, que se trata de organismos
independientes cuyas determinaciones deben ser adoptadas en los términos
de la ley, sin depender de otros entes y dentro de una filosofia democratica y
participativa, ya que las funciones que les han sido confiadas son de interés

publico.

La norma bajo examen determina que las asambleas de las corporaciones
autbnomas regionales son los principales 6érganos de direccion de dichos
entes, y que sus miembros seran los representantes legales de las entidades
territoriales de la jurisdiccion correspondiente. Ademas, otorga a aquéllos el
derecho a voto proporcional, segun los aportes efectuados por la respectiva
entidad territorial. No obstante, fija un limite al valor de los votos, en tanto
dispone que si el aporte supera el 25% del total recibido por la corporacion, el

derecho al voto seré de ese porcentaje.

El tercer inciso del precepto legal bajo examen sefiala funciones de la
asamblea corporativa, como son las de elegir a alcaldes y representantes del
sector privado para que hagan parte, junto con otros miembros, del Consejo

Directivo; designar al revisor fiscal o al auditor interno; conocer y aprobar el
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informe de gestion y las cuentas de resultados; adoptar los estatutos y sus
reformas, y someterlos a la aprobacion del Ministerio del Medio Ambiente. Por
ultimo, la norma hace referencia a las demas funciones que fijen los

reglamentos.

En este punto la Corte aclara que los cargos expuestos por el demandante se
dirigen a atacar solamente el segundo inciso del articulo 25, y la funcién de
elegir a los alcaldes que haran parte del Consejo Directivo, contemplada en la

primera frase del inciso tercero de la citada norma.

Aunque el actor no expone las razones por las cuales el inciso primero del
articulo acusado podria ser inexequible, la Sala estima necesario que el
analisis de constitucionalidad también recaiga sobre ese aparte, con el fin de
lograr una mejor comprension de los preceptos normativos que si son objeto de

expresos ataques, con los cuales aquél se encuentra claramente vinculado.

En relacién con el inciso tercero, esta Corporacion se limitara a analizar la
constitucionalidad del primer aparte ya enunciado, y se abstendra de proferir
fallo de fondo respecto de las demas funciones de las asambleas corporativas,
en tanto respecto de ellas existe inepta demanda por absoluta ausencia de

cargos.

En primer lugar, debe decirse que la integracién de las asambleas de las
corporaciones autbnomas regionales no desconoce ningdn precepto
constitucional. Por el contrario, la disposicién acusada desarrolla los principios
de descentralizaciéon y de autonomia (articulos 1 y 150-7 C.P.), puesto que son
los representantes legales de los entes territoriales quienes van a adoptar las

decisiones sobre la administracion de los recursos naturales renovables de
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zonas que constituyen geograficamente un mismo ecosistema o conforman una
unidad geopolitica -segun los términos del articulo 23 de la misma Ley- y

tomaran las medidas que propendan al desarrollo sostenible.

Ahora bien, esta Sala comparte el concepto del Procurador General de la
Nacién, en el sentido de que el derecho al voto de los miembros de las
asambleas corporativas no debe ser proporcional al aporte efectuado por los
entes territoriales. El criterio eminentemente economico escogido por el
legislador no goza de justificacién constitucional, puesto que dicho sistema de
voto, proporcional a los aportes anuales de rentas o a los que por cualquier
causa o concepto hayan efectuado a la Corporacién, podria generar la
adopcion de medidas por parte de su maximo 6rgano directivo que no
necesariamente redunden en favor del interés general (articulos 1, 79 y 209 de
la Carta) sino de ciertas zonas dentro de la respectiva regién, o que no se
ajusten al concepto de desarrollo sostenible (articulo 80 ibidem), y que, por el
contrario, solo beneficien a los entes territoriales que hayan aportado mayores
recursos. Se discrimina asi a los entes territoriales con menor capacidad
econdmica, pues éstos no podran participar en iguales condiciones en la toma
de decisiones que afectan a la region a la que pertenecen. Asi las cosas, se
declarara inexequible dicha limitacion, que vulnera el principio de igualdad (art.
13 C.P.) -también aplicable a las entidades territoriales, todas las cuales,
excepto en lo relativo a la autorizacién otorgada a la ley para establecer
categorias de municipios (art. 320 C.P., que es especifico), tienen la misma
importancia y los mismos derechos constitucionales, con independencia de su
capacidad econdmica- y el articulo 287 de la Constitucion Politica, que
reconoce derechos a las entidades territoriales, sin discriminacion,
especificamente en lo relacionado con el ejercicio de las competencias que les

correspondan (numeral 2).
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Toda empresa, como base del desarrollo —continua la Corte-, tiene a cargo una
funcién social que implica obligaciones y supone responsabilidades. Si ello es
predicable de cualquier unidad de explotacién econémica, con mayor razén lo
es de entidades como las corporaciones autbnomas, las cuales superan el puro

concepto empresarial que les ha querido conferir la norma examinada.

Tales entes se han previsto directamente por el Constituyente para una
finalidad superior que interesa, mas que a sus accionistas, a toda la
comunidad. Su existencia y papel deben entenderse y hacerse efectivos a la luz
de los postulados del Estado Social de Derecho y no bajo una perspectiva

capitalista.

Asi, en las corporaciones auténomas regionales no est4 de por medio el
objetivo de rendimiento de capitales aportados por las entidades que las
conforman sino el cumplimiento de una funcion constitucional de primer orden
frente a la cual cada uno de los componentes tiene idéntica posicion y jerarquia,
y por lo tanto un solo voto cuando se trata de adoptar decisiones. El factor
predominante en cuanto a las mismas corresponde al principio democratico de

la participacion (arts. 1y 2 C.P.).

Ahora bien, si a las corporaciones se ha encargado de la preservacion del
ambiente sano, objetivo constitucional también prevalente, se desdibuja todavia
mas la finalidad de predominio del poder de decision en manos de quien haga

mayores aportes en dinero.

A juicio de la Corte, lo que debe tener en cuenta cada corporacion autbnoma es

el logro de su objetivo basico -la preservacién del medio ambiente-, en el cual
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juegan factores muy diversos, no relacionados con el dominio financiero de

cualquiera de las entidades territoriales aportantes.

Por supuesto, es verdad que no todas las entidades que conforman una
corporacion autonoma tienen los mismos ingresos, igual poblacién ni idéntica
extension, pero ello en modo alguno significa que las mas grandes deban
concentrar un mayor poder decisorio, en detrimento de las medianas o
pequefas. Si deben contribuir en mayor medida al sostenimiento y desarrollo
del respectivo organismo, ello se debe a que se encuentran también en mayor

capacidad de contaminacion.

La Corte entiende que, segun el articulo 79 de la Constitucién, del derecho a
gozar de un ambiente sano son titulares todas las personas y no solamente los
habitantes de las entidades territoriales mas acaudaladas. El precepto
constitucional -que aparece entonces infringido por el articulo acusado- dispone
gue la ley garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que

puedan afectar el ambiente.

Sefiala también la Constitucion, como deberes del Estado, el de proteger la
diversidad e integridad del ambiente, el de conservar las &reas de especial
importancia ecologica y el de fomentar la educacién para el logro de estos

fines.
El Estado, segun el articulo 80 de la Carta Politica, planificara el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo

sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.

Ademas -agrega- el Estado debera prevenir y controlar los factores de
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deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion de los

dafos causados.

De acuerdo con el mandato constitucional, el Estado cooperard con otras

naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas.

El Estado cumple estas funciones a través del Ministerio del Medio Ambiente y
de las corporaciones autbnomas regionales, segun la Ley 99 de 1993, y para
alcanzar los propésitos fundamentales expuestos no pueden esos entes
depender simplemente de la decisibn de quienes mayores aportes hayan
efectuado al constituirlos o reformarlos, ni dejar al libre albedrio de tales
aportantes -independientemente del interés general- la conduccion de los
destinos colectivos, pues, como bien lo anota el Procurador General en su
concepto, ello podria significar -en contradiccion con el mandato constitucional-
gue en la elaboracién, proyeccion y desarrollo de los planes y programas
correspondientes se impusieran directrices, metas o logros ajenos a la cuestion

propiamente ambiental.

No se olvide, por otra parte, que se cumple una tarea administrativa y no
meramente empresarial o societaria, ni se pierda de vista -por tanto- que ella,
en los términos del articulo 209 de la Constitucion, esta al servicio de los
intereses generales y se desarrolla, entre otros, con fundamento en el principio

de igualdad.

Es necesario hacer énfasis en que el régimen de los votos de los miembros de
las asambleas corporativas no puede asimilarse al de las sociedades
mercantiles, pues es evidente que la naturaleza y los fines de las corporaciones

autonomas regionales y de las sociedades comerciales son bien diversos. Por
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tal motivo, los representantes legales de las entidades territoriales no pueden
ser vistos como accionistas 0 socios capitalistas sino como entes que, en
desarrollo de su propia funcion constitucional, concurren a la configuracion de
un organismo encargado de defender, en igualdad de condiciones, los
intereses de todas ellas y, sobre todo, los de sus habitantes, quienes, segun el
articulo 13 de la Carta, no pueden ser tratados peyorativamente por pertenecer

a departamentos y municipios mas pobres.

Se declarard la inexequibilidad de los apartes normativos que plasman la

aludida regla discriminatoria.

Por ultimo, para la Corte carece de fundamento el cargo formulado contra la
funcién de la Asamblea consistente en nombrar a los alcaldes que haran parte
del Consejo Directivo de la respectiva Corporaciéon Auténoma Regional.
Entiende el actor que con ello se limita arbitrariamente la posibilidad que tienen
los alcaldes de elegir sus propios representantes, interpretacion desacertada,
puesto que debe recordarse que los miembros de la Asamblea Corporativa
son precisamente los representantes legales de los entes territoriales que
conforman la respectiva region.

23. SALVEDADES PROPIAS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL: Ninguna
24. DOCTRINA ADICIONAL: Ninguna

25. TESIS DEL SALVAMENTO DE VOTO:

Los magistrados que hicieron salvamento de voto, sustentan su decisién en los
argumentos que a continuaciébn se van a resumir, pero aclaran que su
inconformidad es con relacion a la declaracion de inexequibilidad de la parte
demandada del inciso segundo del articulo 25 de la ley 99 de 1993, el cual
prescribe que el derecho a voto de los miembros de la Asamblea Corporativa

de una Corporacién Autonoma Regional ha de ser “...proporcional a los aportes
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anuales de rentas o0 a los que por cualquier causa o concepto hayan efectuado
a la Corporacion, la entidad territorial a la que representan, dentro del afio
anterior a la fecha de la sesién correspondiente. Si tales aportes superan el
25% del total recibido por la Corporacion, este derecho a voto se limitara al

25% de los derechos representados en la Asamblea”.

Frente a los argumentos de la mayoria de la sala, estos magistrados expresan
su desacuerdo afirmando que, contrario a lo expresado por la Sentencia, el
principio de igualdad no se viola porque en las asambleas de las
corporaciones autbnomas regionales se reconozca mayor peso decisorio a
unos miembros en razon de los aportes de rentas resultantes de la puesta en
marcha de factores objetivos como los que al efecto tiene en cuenta la Ley 99

de 1993; a su juicio,

Para ellos, es importante recordar que las Corporaciones Autébnomas
Regionales “son entes corporativos de caracter publico, creados por la ley,
integrados por las entidades territoriales que por sus caracteristicas constituyen
geograficamente un mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica,
biogeografica o hidrogeogréfica, dotados de autonomia administrativa y
financiera, patrimonio propio y personeria juridica, encargados por la ley de
administrar, dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos
naturales renovables y propender por su desarrollo sostenible, de conformidad
con las disposiciones legales y las politicas del Ministerio del Medio Ambiente”,
y que ademas las finalidades y funciones de las corporaciones son de interés
publico y vinculan a todas las entidades territoriales participantes (que son las
Unicas con vocacion legal de participar), quienes a su turno, como entidades
territoriales tiene a su cargo la busqueda exclusiva de finalidades que de

manera directa estan llamadas a redundar en satisfaccion de las necesidades
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de toda la colectividad y de manera inmediata de las comunidades bajo su
jurisdiccion. Como es sabido las Corporaciones Autbnomas Regionales

abarcan territorio de més de un departamento.

Contintan su argumentacion, diciendo que la Constitucion de 1991, optd por
otorgar a las Corporaciones Autonomas Regionales una configuracion mas
flexible de la prevista por la Constituciébn anterior desde 1968, donde se
enlistaban dentro de los establecimientos publicos; ahora se les da una
identidad propia (como entes corporativos, precisamente), siguiendo el
enunciado del articulo 150-7. Esa identidad especial es la que desarrolla la Ley
99 de 1993 en diversas disposiciones, algunas de las cuales han sido objeto
de decisiones de constitucionalidad por esta Corporacion. Evidentemente que
la Ley 99 no da a las corporaciones un tratamiento similar al previsto en la ley a
las sociedades comerciales, como equivocadamente parece entenderlo la
sentencia. En efecto, la norma declarada inexequible preveia que el ejercicio
de los derechos de voto en la asamblea corporativa dependia de los aportes en
las rentas o de los que se hicieren a cualquier titulo sin que esa influencia
directa excediera del 25% del total de aportes representados para efectos de
la deliberacion y decision en la asamblea corporativa. Es decir que la propia ley
establecia una limitacién llamada a operar como correctivo del eventual
desequilibrio que pudiere presentarse cuando por razon de la ley o de la propia
voluntad institucional una o varias de las entidades territoriales hicieren aportes

cuya cuantia excediere el dicho 25 %.

Por otra parte, consideran que en el andlisis de la norma no podia olvidarse
gue el mayor aporte de unas entidades territoriales frente a otras, en el
patrimonio de las corporaciones, en los términos de la Ley 99 de 1993,

responde basicamente a factores objetivos que ésta determina por razon, entre

357



otros, del porcentaje ambiental del impuesto predial, o los recursos que les
transfieran las entidades territoriales con cargo a sus participaciones en las
regalias nacionales; por ello, no es acertada la afirmacién de la sentencia en
cuanto que con el mecanismo previsto en la ley se premia a los mayores
contaminadores frente a las entidades no contaminadoras y se rinde culto a

factores meramente empresariales y de poder econémico.

Asi las cosas, cabe reiterar que el régimen enunciado de las Corporaciones
Autonomas Regionales no es igual al de las sociedades comerciales, como
pretende verlo la sentencia y en ello se basa para abonar la inexequibilidad. En
efecto, en las sociedades los aportes de los socios normalmente dependen de
la voluntad de éstos y en proporcion a tales aportes (representados ya sea en
cuotas de interés o en acciones, segun el caso) sera la injerencia en el manejo
de la sociedad y la vocacion respecto de las utilidades que se generen. En las
Corporaciones Autonomas Regionales, como ya se dijo, por principio, el
volumen de los aportes no dependen de la exclusiva voluntad de los entidades
participantes, sino de la aplicacion de factores previamente establecidos en la
ley, como ya se expreso, asi mismo, los mayores aportes sélo dan lugar a una
injerencia limitada, y en ningun caso generar vocacion sobre los excedentes
(que no utlidades) que se produzcan en los ejercicios presupuestales

periddicos.

Con base en las consideraciones anteriormente sintetizadas, los magistrados
estiman gque la norma en cuestion no era violatoria del principio de igualdad
pues a su juicio es evidente que las situaciones objetivas que llevan a
comprender que ciertas entidades territoriales aporten mayores rentas por
razén de circunstancias como las precisadas en los articulos de la Ley 99 de

1993, no pugnan, antes bien, se corresponden arménicamente con la prevision
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de que el derecho de voto, dentro del limite ya enunciado del 25 %, fuera
proporcional al monto del aporte.

Concluyen diciendo que tampoco resulta valido afirmar, como se hace en la
sentencia, que la norma acusada violaba el articulo 209 de la Constitucion, en
especial, respecto del principio de igualdad, pues éste, dentro de la norma
constitucional se predica en relaciébn con los destinatarios de la funcién
administrativa, y evidentemente la accion administrativa de las corporaciones
se proyecta con ese contenido, abstraccion hecha de la conformacion de los
organos internos de la misma.

26. TESIS DE LA ACLARACION DE VOTO:
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CONCLUSIONES

1. El ser humano, en tanto que elemento integrante de una comunidad
bidtica que es la naturaleza debe coexistir en la mayor armonia posible
con todo lo que conforma su entorno natural, dentro del cual se
encuentran los recursos naturales y el medio ambiente como
instrumentos fundamentales que adecuadamente utilizados van a
proporcionar a la persona una mejor calidad de vida.

Siendo tan importantes para el desarrollo integral del hombre, su uso en
pro de ese desarrollo implica una correlativa responsabilidad de
conservarlos para que puedan constituir una garantia para las
generaciones futuras, maxime si tenemos en cuenta que el medio
ambiente y todos los elementos que lo conforman, como por ejemplo un
entorno sano, tienen relacién directa con el ejercicio de derechos
fundamentales como la salud y la propia vida, en tanto que los Ultimos no
se pueden ejercer sin los primeros.

2. Partiendo de la anterior, en el mundo entero se han ido introduciendo
conceptos y politicas ambientales que propenden hacia un desarrollo
sostenible de la poblacion, lo cual conduce al crecimiento econémico, al
desarrollo tecnoldgico, a la elevacion de la calidad de vida y al bienestar
social, sin que esto implique detrimento de los recursos naturales o
deterioro del medio ambiente, sino por el contrario, que el hombre se
concientize de lo imprescindibles que son, lo cual lleva consigo el
compromiso de proteger su integridad a través de un uso adecuado,
para no agotarlos ni privar a las generaciones futuras de su derecho a
utilizarlos.

3. Colombia —entre tantos otros paises- en los ultimos afios ha venido
recogiendo la preocupacion mundial por los recursos naturales, y no es
para menos, teniendo en cuenta que forma parte del conjunto de paises
con mayor biodiversidad en el mundo, lo cual llevo al Constituyente del
91 a plasmar en nuestra Carta Politica un nuevo modelo de defensa de
los recursos naturales y el medio ambiente, considerados actualmente
como presupuesto esencial para el ejercicio de las derechos
fundamentales y para el desarrollo social y econémico de la poblacion.

Todo esto se refleja también en la normatividad que hasta el momento

se ha expedido en lo relativo a este tema y que dada su trascendencia
llevé al Legislador a tipificar como delitos las conductas que atenten
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contra los recursos naturales y el medio ambiente, dado que por la
gravedad que revisten no es suficiente con una sancion administrativa,
sino que se requieren —a juicio del Legislador- sanciones mas drasticas
como las contempladas por nuestro derecho penal.

Nuestra Constitucion Politica incorpora de manera indiscutible los limites
ambientales que el desarrollo debe implicar, lo que la constituye como
una de las mas avanzadas del mundo en lo que se refiere a la relacion
entre medio ambiente y desarrollo; al mismo tiempo el Legislador ha
incorporado al ordenamiento juridico una amplia gama de normas
ambientales para regular el uso de los recursos naturales, cuya
contravencion genera para el infractor en algunos casos una sancion
administrativa y en otros, por la gravedad de la conducta, una sancién
penal en tanto que se encuentre tipificada como delito.

Pese a lo anterior, el escaso conocimiento de la normatividad ambiental
por parte, tanto de la poblacion en general como de la administracion
misma, ha generado un bajo nivel de eficacia de esta disciplina, por
cuento la totalidad de sus actores no cuentan con los elementos de juicio
y la informacion necesaria para garantizar de un lado, el respeto por los
derechos de las personas que son sujetos de una investigacion
administrativa o penal por contravencion a la normatividad ambiental y
de otro, el cumplimiento de los fines del derecho ambiental y
sancionatorio ambiental, en tanto que mecanismo juridico de proteccion
al entorno. Es por esto que no en vano ha ido creciendo la preocupacion
mundial frente a este tema de los recursos naturales y el medio
ambiente, en tanto que el deterioro ambiental, causado en gran medida
por quienes desconocen dicha normatividad, afecta el bienestar y la
calidad de vida de la poblacion, limita sus posibilidades de desarrollo y
compromete gravemente el de las generaciones futuras.

La dimension que se le ha dado a nivel constitucional y legal a los
recursos naturales y el medio ambiente, significa para el Estado un
cambio fundamental en tanto que significa para el una doble
connotacion frente a los asociados: como administrador de los sistemas
y recursos naturales y como usuario de éstos, lo cual le implica una
organizacion diferente y nuevos tipos de instrumentos que garanticen y
den la importancia debida al tema del medio ambiente y los recursos
naturales, dada la trascendencia que tienen Yy lo vitales que resultan para
el ser humano.

Todo esto se explica, en tanto que, siendo fin primordial del Estado el
de promover el bien comun y la prosperidad general, es apenas ldgico a
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éste se le atribuya no solo la facultad sino la obligacion de velar por una
correcta utilizacion de los recursos para que cumplan su cometido de
propender al desarrollo del hombre, sin que se deterioren.

A todo esto, se suma el deber que corresponde al Estado, de crear una
verdadera conciencia ecolégica en la comunidad, que permita dar
verdadera aplicacién a la normatividad que en materia ambiental se ha
producido hasta el momento, para conseguir que no se convierta en letra
muerta, sino que por el contrario conduzca a una verdadera proteccion y
conservacion de los recursos naturales, con miras a un futuro en medio
de un entorno sano.

En resumen, se puede decir que Colombia en el tema de los recursos
naturales y el medio ambiente, est4 orientada por los siguientes
lineamientos generales: El principio de desarrollo sostenible, recogido
por nuestra Carta Politica como orientador de la gestion administrativa
ambiental; derechos de suma trascendencia como el de gozar de un
ambiente sano, elevados a rango constitucional y a los cuales se les
otorgan instrumentos judiciales de protecciéon; el principio de la
participacién ciudadana (entiéndase participacion activa de la
poblacion), como sustento principal de las politicas del protecciéon al
medio ambiente; y, finalmente se propende por un mayor grado de
autonomia de las autoridades ambientales, en relacion con los
eventuales agentes depredadores de 0s recursos naturales.

A todo esto se suma que la Legislacion, la Jurisprudencia y la doctrina
en Colombia, han sido abundantes en los Ultimos afios en el desarrollo
del principio de proteccion de los recursos naturales y del derecho
colectivo a gozar de un ambiente sano, asi como de sus mecanismos
de proteccion.

En Colombia la normatividad en materia ambiental hace sus primeras
apariciones en 1973 con la expedicion de la Ley 23 de ese afio, por la
cual se quiso regular la prevencion y control de la contaminacion; desde
entonces y hasta nuestros dias, nuestro sistema juridico en materia
ambiental ha pretendido regular, en lineas generales, las politicas
ambientales, las medios de desarrollo de dichas politicas, las normas de
preservacion ambiental, la propiedad y uso de los recursos naturales, la
defensa del ambiente y los recursos naturales, la preservacion
ambiental, etcétera, es decir, todo lo que atafie directa o indirectamente
al tema en estudio, desde lo mas general hasta el tratamiento que
actualmente se le da a cada uno de los recursos naturales en particular,
incluyendo la tipificacion como delito de las conductas que atenten
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gravemente contra los recursos naturales y el medio ambiente.

En virtud de os dispuesto por la normatividad ambiental y en aras a
conseguir que se cumplan los principios que la orientan, el Estado se
abroga una potestad sancionatoria administrativa que busca garantizar
el mantenimiento del orden juridico, mediante la represion de todas
aquellas conductas contrarias al mismo; es un poder represivo que se
acciona frente a cualquier perturbacion que en dicho orden se produzca
y que reitera una vez mas la necesidad que tiene | Estado de mantener
la sana convivencia de los coasociados, lo cual a su vez es reflejo de
una eficaz operancia de la actividad administrativa.

Este poder sancionador del Estado, también llamado IUS PUNIENDI, se
puede manifestar tanto por la via penal como por la via administrativa; se
encuentra regulado por el derecho sancionatorio ambiental, el cual se
orienta en primer término, por los principios constitucionales que por
estar contenidos en la “norma de normas”, deben enmarcar todas las
actuaciones de la administracion; segundo, por unos principios que le
son propios por tratarse de una rama del derecho administrativo y en
tanto que el papel que aqui desempenfa el Estado y las funciones que en
virtud de este desarrolla, forman parte de la funcion administrativa; y
tercero, en tanto que se estan reprimiendo conductas que atentan contra
el orden social en general, a los procedimientos sancionatorios
administrativos se aplican los principios el derecho penal pero, valga la
aclaracion, con un cierto grado de “matizacion”, teniendo en cuenta la
gravedad tanto de las conductas como de las sanciones que se
imponen, dependiendo de que nos encontremos en el campo
administrativo o en el campo penal.

Haciendo un andlisis de la Jurisprudencia que en los ultimo afios ha
producido la Corte Constitucional en materia ambiental, y aunque las
opiniones son tan variadas como magistrados hay en la Corporacion,
podemos decir que en esencia, la doctrina constitucional esta orientada
por la necesidad de reconocer la importancia que han cobrado los
recursos naturales y el medio ambiente, como elementos
imprescindibles para el desarrollo social y econémico del ser humano,
para que pueda vivir en condiciones dignas, con una mejor calidad de
vida y en un entorno sano que le permita ejercer a plenitud derechos tan
importantes como la salud, e incluso la vida misma.

Vemos también —en lineas generales- como la Corte se preocupa por

resaltar en la mayoria de sus providencias, la importancia de la
participacién ciudadana y comunitaria en la proteccion del ambiente y
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los recursos naturales, en tanto que dicha participacion desarrolla
postulados fundamentales del Estado Social de Derecho, como la
democracia, la participacion, el pluralismo y la soberania en cabeza del
pueblo.

Finalmente, otro punto que se enfatiza en la mayoria de las sentencias,
es la globalizacion del tema ambiental, ya que —a juicio de la Corte- los
problemas ambientales y especificamente los factores que conducen al
deterioro ambiental, no se pueden considerar en sus consecuencias
como asuntos que atafien exclusivamente a un pais en particular, pues
pueden tener efectos y repercutir en los demas Estados lo que hace que
les concierna a todos; A esto se suma la repercusion que tiene a nivel
internacional que tiene el manejo, la administracion y la explotacion de
los recursos y de los problemas ambientales, que impone la necesidad
de regular estas acciones de los Estados a través de Tratados o
Convenios Internacionales.
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