Sentencia C-219/17
PROCEDIMIENTO SANCIONATORIO AMBIENTAL-Infracciones en materia ambiental

ACTOS ADMINISTRATIVOS EMANADOS POR AUTORIDAD AMBIENTAL COMPETENTE
CONTENIDA EN LEY SOBRE PROCEDIMIENTO SANCIONATORIO AMBIENTAL-Garantia efectiva
en caso de violacién de las condiciones, prohibiciones y obligaciones establecidas en la
misma legislacion ambiental

La Sala concluye, conforme los argumentos expuestos, que (i) el legislador ya establecié las
conductas sancionables en materia ambiental en el Decreto-Ley 2811 de 1974, en la Ley 99
de 1993, en la Ley 165 de 1994 y en las demas disposiciones ambientales vigentes,
previendo las obligaciones, prohibiciones y condiciones que deben ser respetadas por sus
destinatarios, razén por la que el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009 hizo un reenvio a estas;
(ii) con la expresion demandada el legislador de manera alguna desconoce los principios de
legalidad y tipicidad, en la medida que el aparte demandado no faculta a la administracion
para crear infracciones administrativas, pues ellas se encuentran establecidas en el sistema
de leyes, sino que lo previsto en el articulo 5° donde se incorpora la expresidén acusada,
alude a las distintas maneras de infracciéon en materia ambiental, que resulta del
desconocimiento de la legislacidn, de los actos administrativos y de la comisidn de un dafio
ambiental; (iii) los actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente,
bien sean de caracter general como los reglamentos o de indole particular como las licencias,
concesiones y permisos otorgados a los usuarios del medio ambiente y de los recursos
naturales, deben respetar lo establecido en la ley, pudiendo derivarse de su desconocimiento
infracciones en materia ambiental sin que con ello pueda entenderse que la administracion
crea la conducta sino que esta se deriva de la propia norma legal; (iv) estos actos
administrativos lo que pretenden es coadyuvar a la materializacion de los fines de la
administracién de preservar el medio ambiente respecto a variables de tiempo, modo y lugar
que no podia el legislador prever.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos minimos
PRINCIPIO PRO ACTIONE EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Aplicacién

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Carga minima de argumentacion



COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Presupuestos para su existencia
MEDIO AMBIENTE Y REGIMEN SANCIONATORIO-Desarrollo jurisprudencial
PROTECCION DE LA NATURALEZA-Perspectivas en que se concreta
CONSTITUCION ECOLOGICA O VERDE-Proteccién

MEDIO AMBIENTE-Consagracion como principio y como derecho

MEDIO AMBIENTE-Deberes primordiales del Estado

En la sentencia C-259 de 2016, luego de hacer una lectura sistematica de la Constitucién, la
Corte encontré que el Estado asume cuatro deberes fundamentales con relacién al medio
ambiente: “(i) El deber de prevenir los dafios ambientales, entre otros, se contempla en los
siguientes preceptos constitucionales: (a) en el mandato de evitar factores de deterioro
ambiental (CP art. 80.2), esto es, adoptando de forma anticipada un conjunto de medidas o
de politicas publicas que, a través de la planificaciéon, cautelen o impidan el dafo al
ecosistema y a los recursos naturales; o que, en caso de existir, permitir o habilitar algun
impacto sobre los mismos, logren asegurar su aprovechamiento en condiciones congruentes
y afines con el desarrollo sostenible. Este deber también se expresa en el (b) fomento a la
educaciéon ambiental (CP arts. 67 y 79) y en la garantia (c) a la participacién de la comunidad
en las decisiones que puedan afectar el medio ambiente (CP art. 79). (ii) El deber de mitigar
los danos ambientales se manifiesta en el control a los factores de deterioro ambiental (CP
art. 80.2), en términos concordantes con el articulo 334 del Texto Superior, el cual autoriza al
Estado a intervenir, por mandato de la ley, en la explotacién de los recursos naturales, y en
la produccién, distribucidon, utilizacién y consumo de los bienes, con el fin de racionalizar la
economia en aras de mejorar la calidad de vida de los habitantes, y lograr los beneficios del
desarrollo y la preservacién de un ambiente sano. Por esta via, por ejemplo, se destaca la
existencia de los planes de manejo ambiental y de las licencias ambientales, que en relacién
con actividades que pueden producir un deterioro al ecosistema o a los recursos naturales,
consagran acciones para minimizar los impactos y efectos negativos de un proyecto, obra o
actividad. (iii) El deber de indemnizar o reparar los dafios ambientales encuentra respaldo
tanto en el principio general de responsabilidad del Estado (CP art. 90), como en el precepto

constitucional que permite consagrar hipétesis de responsabilidad civil objetiva por los



perjuicios ocasionados a los derechos colectivos (CP art. 88). Adicionalmente, el articulo 80
del Texto Superior le impone al Estado el deber de exigir la reparacién de los dafios causados
al ambiente. Por esta via, a manera de ejemplo, esta Corporacién ha avalado la exequibilidad
de medidas compensatorias, que lejos de tener un componente sancionatorio, buscan
aminorar y restaurar el dafio o impacto causado a los recursos naturales. (iv) Finalmente, el
deber de punicidn frente a los dafios ambientales se consagra igualmente en el articulo 80 de
la Constitucidn, en el que se sefiala la posibilidad de imponer sanciones de acuerdo con la
ley. De este precepto emana la potestad sancionatoria del Estado en materia ambiental, cuyo
fin es el de garantizar la conservacién, preservacién, proteccién y uso sostenible del medio
ambiente y de los recursos naturales. Esta atribuciéon, como manifestacién del ius puniendi,
admite su ejercicio tanto por la via del derecho administrativo sancionador (lo que incluye el
derecho contravencional y el derecho correccional), como a través del derecho punitivo del
Estado. Se trata en esencia, de un poder de sancién, que lejos de ser discrecional es
eminentemente reglado, sobre todo en lo que refiere a la garantia del derecho fundamental
al debido proceso (CP art. 29). Incluso los pronunciamientos reiterados de la Corte han
destacado que cualquier medida sancionatoria debe estar sujeta a los principios de legalidad,
tipicidad, presuncién de inocencia, juez natural, inviolabilidad de la defensa y non bis in

idem”.

REGIMEN SANCIONATORIO AMBIENTAL-Desarrollo legal/REGIMEN SANCIONATORIO
AMBIENTAL-Procedimiento

CODIGO DE RECURSOS NATURALES RENOVABLES-Prohibiciones, condiciones, restricciones y
obligaciones ambientales a sus destinatarios, para el aprovechamiento y uso del medio

ambiente y los recursos naturales
AUTORIDAD AMBIENTAL-Competencia

PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Integracién con el principio de reserva de ley y principio de

tipicidad como fundamento del debido proceso administrativo sancionador
IUS PUNIENDI DEL ESTADO-Se encuentra sometido a las reglas propias del debido proceso

ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS SANCIONATORIAS-Aplicacién de garantias minimas del

debido proceso penal



PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Garantias
PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY EN PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Alcance

POTESTAD REGLAMENTARIA-Sentido y alcance/POTESTAD REGLAMENTARIA CON SUJECION A
LA LEY-Jurisprudencia constitucional/POTESTAD REGLAMENTARIA-Limites

La jurisprudencia de esta Corporacién al referirse al sentido y alcance de la potestad
reglamentaria prevista en el articulo 189-11 Superior, ha indicado que debe ejercerse “por
mandato de la Norma Fundamental, de conformidad con los preceptos legales y
constitucionales. Asi, los actos administrativos emitidos como consecuencia del ejercicio de
dicha potestad Unicamente pueden desarrollar el contenido de la ley”. Del mismo modo, “la
competencia reglamentaria se dirige a la produccién de actos administrativos por medio de
los cuales lo que se busca es convertir en realidad “el enunciado abstracto de la ley... [para]
encauzarla hacia la operatividad efectiva en el plano de lo real”. La potestad reglamentaria
se conecta, en consecuencia, con la expedicién de normas de caracter general - sean ellas

decretos, resoluciones o circulares - imprescindibles “para la cumplida ejecucién de la ley.

PRINCIPIO DE TIPICIDAD EN DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR-Operancia/TIPO
SANCIONATORIO ADMINISTRATIVO-Elementos esenciales

El otro principio que integra el derecho administrativo sancionador y que se encuentra
incorporado en el de legalidad, es el de tipicidad. Segln este principio “el legislador esta
obligado a describir la conducta o comportamiento que se considera ilegal o ilicito, en la
forma mas clara y precisa posible, de modo que no quede duda alguna sobre el acto, el
hecho, la omisidén o la prohibicidon que da lugar a sancién de caracter penal o disciplinario.
Igualmente, debe predeterminar la sancién indicando todos aquellos aspectos relativos a
ella, esto es, la clase, el término, la cuantia, o el minimo y el maximo dentro del cual ella
puede fijarse, la autoridad competente para imponerla y el procedimiento que ha de seguirse
para su imposicion”. De acuerdo con esta definicion, son elementos esenciales del tipo
sancionatorio administrativo: (i) la descripcion especifica y precisa de la conducta o del
comportamiento que da lugar a la aplicacion de la sancidn, bien porque la misma esté
determinada en el mismo cuerpo normativo o sea determinable a partir de la aplicacién de
otras normas juridicas; (ii) la determinacion por la ley de la sancién, incluyendo el término o

la cuantia de la misma, (iii) que exista correlacidn entre la conducta y la sancién; (iv) la



autoridad competente para aplicarla; y (v) el procedimiento que debe seguirse para su

imposicién.
PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN DERECHO SANCIONADOR-Alcance de la rigurosidad

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR-Posibilidad de

flexibilizacidon

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR-Aplicacion

En el ambito del derecho administrativo sancionador el principio de legalidad se aplica de
modo menos riguroso que en materia penal, por las particularidades propias de la
normatividad sancionadora, por las consecuencias que se desprenden de su aplicacion, de
los fines que persiguen y de los efectos que producen sobre las personas. Desde esta
perspectiva, el derecho administrativo sancionador suele contener normas con un grado mas
amplio de generalidad, lo que en si mismo no implica un quebrantamiento del principio de
legalidad si existe un marco de referencia que permita precisar la determinacién de la
infraccién y la sancidén en un asunto particular. Asi, el derecho administrativo sancionador es
compatible con la Carta Politica si las normas que lo integran -asi sean generales y denoten
cierto grado de imprecisién- no dejan abierto el campo para la arbitrariedad de la
administracién en la imposicion de las sanciones o las penas. Bajo esta perspectiva, se
cumple el principio de legalidad en el ambito del derecho administrativo sancionador cuando
se establecen: (i) “los elementos basicos de la conducta tipica que sera sancionada”; (ii) “las
remisiones normativas precisas cuando haya previsto un tipo en blanco o los criterios por
medio de los cuales se pueda determinar la claridad de la conducta”; (iii) “la sancién que

sera impuesta o, los criterios para determinarla con claridad”.

POTESTAD SANCIONATORIA DE LA ADMINISTRACION-Manifestacién del ius puniendi del
Estado

DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO-Establecimiento de tipos en blanco/PRINCIPIO

DE TIPICIDAD-Tipos en blanco o conceptos juridicos indeterminados

Se ha admitido que el legislador no estd obligado a detallar con precisién cada uno de los



elementos del tipo. Para ello los tipos en blanco o conceptos juridicos indeterminados, que
comprenden aquellos preceptos que contienen descripciones incompletas de tales
conductas, “se ajustan al principio de tipicidad y son admisibles constitucionalmente, cuando
pueden ser completados y precisados por el intérprete autorizado, logrando éste realizar a
satisfaccion el respectivo proceso de adecuacién tipica de la infraccién”. Para establecer de
manera razonable el alcance y precisién de las conductas y sus sanciones, el operador
juridico puede basarse en el mismo contexto normativo, en las remisiones de las
disposiciones, en criterios técnicos, ldgicos, empiricos, semanticos o de otra indole. No
obstante, “si el concepto es a tal punto abierto, que no puede ser concretado en forma
razonable, entonces dichos conceptos desconocen el principio de legalidad, pues la definicién
del comportamiento prohibido queda abandonada a la discrecionalidad de las autoridades
administrativas, que valoran y sancionan libremente la conducta sin referentes normativos

precisos.

INFRACCIONES AMBIENTALES CONTENIDAS EN NORMA SOBRE PROCEDIMIENTO
SANCIONATORIO AMBIENTAL-No puede entenderse que son aquellas que sefalen las
autoridades administrativas, sino aquellas resultantes del desconocimiento de la normativa

ambiental que alude la Ley

ACTOS ADMINISTRATIVOS EMANADOS POR AUTORIDAD AMBIENTAL COMPETENTE-Contenido
normativo acusado define lo que debe entenderse por infraccion ambiental y, por tanto, no

esta facultando al reglamento para establecer infracciones

MEDIO AMBIENTE Y SALUBRIDAD PUBLICA-Bienes juridicos deben ser salvaguardados por el

Estado a través de dos campos de reglamentacidon administrativa

En materia medio ambiental y de salubridad publica la Constitucidn prevé que estos bienes
juridicos deben ser salvaguardados por el Estado a través de los dos campos de
reglamentacion administrativa. Por un lado, cuando la autoridad expide reglamentos
auténomos o praeter legem en virtud de la competencia atribuida directamente por la Carta
(art. 189-11), y del otro, cuando la materia es de la reserva legal, donde la administracién
solo emite reglamentos ejecutivos o secundum legem, por cuanto esta debe cumplir los fines
de la policia y la facultad sancionadora administrativa dentro de los pardmetros fijados por la

norma legal.



AUTORIDADES AMBIENTALES-Naturaleza policiva de la funcién atribuida por la ley

La Corte no pierde de vista la “naturaleza policiva de la funcién atribuida por la ley a las
autoridades ambientales”, que vigilan el cumplimiento de las obligaciones, prohibiciones y
condiciones establecidas en la ley, a las cuales estan sujetos todos los usuarios del medio
ambiente y de los recursos naturales. Asimismo, debe tenerse presente que en materia
ambiental la actividad sancionatoria tiene un claro raigambre administrativo, toda vez que
por expreso mandato superior corresponde a las autoridades de ese sector, con sujecién a la
Constitucion y a la ley, llevar a cabo las labores de control, inspeccién y vigilancia de las
entidades y particulares que utilizan, aprovechan o afectan el medio ambiente y los recursos
naturales (C.P. arts. 49, 70, 80, 188-11-22 y 370).

Referencia.: Expediente D-11662

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 5° (parcial) de la
Ley 1333 de 2009, “Por la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental y se
dictan otras disposiciones”.

Actor: Milton José Pereira Blanco.

Magistrado Ponente (e.):

IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO.

Bogota D.C., diecinueve (19) de abril dos mil diecisiete (2017)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha

proferido la presente Sentencia.

|. ANTECEDENTES



En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad prevista en el articulo 241 numeral
42 de la Constituciéon Politica, el ciudadano Milton José Pereira Blanco presenté demanda
contra el articulo 5° (parcial) de la Ley 1333 de 2009, “Por la cual se establece el

procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras disposiciones”.

Mediante auto del 22 de septiembre de 2016, el magistrado sustanciador admitié la demanda
al constatar que reunia los requisitos exigidos en el articulo 22 del Decreto Ley 2067 de 1991.
En la misma providencia dispuso correr traslado al Procurador General de la Nacién, a fin de
que emitiera su concepto en los términos establecidos en los articulos 241-2 y 278-5 de la
Constitucion, se fijo en lista el proceso con el objeto de que cualquier ciudadano impugnara o
defendiera la norma y se comunicé de la iniciacién del mismo al Presidente de la Republica y
al Presidente del Congreso, para los fines previstos en el articulo 244 de la Carta, asi como al

Ministro de Minas y Energia y al Ministro de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Adicionalmente se invitd a participar a las Facultades de Derecho de las Universidades de los
Andes, Externado de Colombia, Javeriana, Nacional de Colombia, Libre, Sergio Arboleda, del
Rosario y Santo Tomas, para que intervinieran en el proceso con la finalidad de rendir

concepto técnico sobre la constitucionalidad de la disposicién demandada.

Asimismo, se invité a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, a la Agencia Nacional de
Licencias Ambientales -ANLA-, a la Asociacion de Corporaciones Autonomas y de Desarrollo
Sostenible -Asocars-, al Instituto de Investigaciones de Recursos Bioldgicos Alexander von
Humboldt, a la Federacidon Nacional de Departamentos y a la Federaciéon Colombiana de

Municipios.

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucidn Politica y en el Decreto

Ley 2067 de 1991, esta Corporacién procede a resolver sobre la demanda de la referencia.

Il. NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe la norma demandada segun publicacién en el Diario Oficial N2

47.417 de 21 de julio de 2009, subrayando el segmento acusado:



“Ley 1333 de 2009
(Julio 21)
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA

DECRETA:

TITULO II.
LAS INFRACCIONES EN MATERIA AMBIENTAL.

ARTICULO 50. INFRACCIONES. Se considera infraccién en materia ambiental toda accién u
omision que constituya violacién de las normas contenidas en el Cédigo de Recursos
Naturales Renovables, Decreto-ley 2811 de 1974, en la Ley 99 de 1993, en la Ley 165 de
1994 y en las demas disposiciones ambientales vigentes en que las sustituyan o modifiquen
y en los actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente. Sera
también constitutivo de infraccion ambiental la comisidn de un dafio al medio ambiente, con
las mismas condiciones que para configurar la responsabilidad civil extracontractual
establece el Codigo Civil y la legislacién complementaria, a saber: El dafio, el hecho
generador con culpa o dolo y el vinculo causal entre los dos. Cuando estos elementos se
configuren daran lugar a una sancién administrativa ambiental, sin perjuicio de la

responsabilidad que para terceros pueda generar el hecho en materia civil.

PARAGRAFO 1lo. En las infracciones ambientales se presume la culpa o dolo del infractor,

quien tendra a su cargo desvirtuarla.

PARAGRAFO 2o0. El infractor sera responsable ante terceros de la reparacion de los dafios y

perjuicios causados por su accién u omisiéon”.
[ll. LA DEMANDA

El actor considera que el segmento normativo acusado, que forma parte del articulo 52 de la
Ley 1333 de 2009, contraviene el articulo 29 de la Constitucidén Politica. Fundamenta la

demanda en un cargo Unico que denomina “vulneracion del debido proceso administrativo



por desconocimiento del principio de legalidad”.

Sefala que la expresién demandada quebranta dicho principio, “ya que faculta al reglamento
a establecer las infracciones ambientales, lo cual es contrario al principio de tipicidad y
reserva de ley de que trata el debido proceso”. En su criterio se desconocen las atribuciones
del Congreso al permitirse que a través de actos administrativos se creen infracciones
ambientales, lo cual, en el marco del debido proceso administrativo sancionador, contraria
los principios de reserva de ley y de tipicidad, pues solo el legislador esta

constitucionalmente autorizado para establecer las infracciones y sanciones administrativas.

Determina que el derecho al debido proceso es extensivo a toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas, por lo que el principio de legalidad no solo se aplica al proceso
penal sino a las actuaciones sancionatorias de la administracién, aun cuando con menos
rigurosidad. En ese orden, aduce que conforme a la Carta “las conductas sancionables no
sélo deben estar descritas en la norma previa sino que, ademas, deben tener fundamento
legal, por lo cual su definicion no puede ser delegada a las autoridades administrativas.
Ademas, este principio también exige que la sancién se encuentre predeterminada, ya que
debe haber certidumbre normativa previa sobre la sancién a ser impuesta”. Todo ello, indica,
contribuye a delimitar al maximo la facultad discrecional de la administracién en ejercicio del

poder sancionador que les es propio.

Remitiéndose al articulo parcialmente demandado el actor ejemplifica su analisis asegurando
gue la autoridad pesquera cuenta con facultades para emitir actos administrativos en
aplicacién del régimen ambiental contenido en el Cédigo de Recursos Naturales, la Ley 99 de
1993, la Ley 165 de 1994, entre otras, pero que en ningln caso puede entrar a tipificar las

conductas sancionables.

Pone de presente la sentencia C-699 de 2015 donde esta Corporacién declaré inexequible la
expresion “y reglamentarias” contenida en el articulo 53 de la Ley 13 de 1990 (Estatuto de
Pesca), que en su criterio tiene caracteristicas similares al segmento que ahora cuestiona.
Precisa que en dicha providencia la Corte sefialé que las remisiones a los reglamentos de
manera indeterminada comporta un reenvio impreciso que impide determinar en qué

consiste la conducta prohibida, quedando a la discrecionalidad de la autoridad administrativa



su configuraciéon y, con ello quebrantando la exigencia constitucional de tipicidad y reserva

legal, imperativa en el derecho administrativo sancionador.

Insiste en que el principio de legalidad opera con menor intensidad en el derecho
administrativo sancionador que en materia penal, para destacar que el uso de conceptos
indeterminados es admisible en una infraccién administrativa siempre y cuando logren ser
determinables de forma razonable, pudiéndose prever con precisién el alcance de los
comportamientos prohibidos y sancionados. Asi, estima que cuando el concepto es a tal
punto abierto que no puede ser concretado razonablemente, los mismos “desconocen el
principio de legalidad, pues la definicién del comportamiento prohibido queda abandonada a
la discrecionalidad de las autoridades administrativas, que valoran y sancionan libremente la

conducta sin referentes normativos precisos (...)".

Concluye que “las leyes que deleguen sin mas en los reglamentos la actividad punitiva de la
Administracidn, sin que incluyan los elementos bdsicos de las infracciones y las sanciones, no
cumplen con las exigencias de la reserva de ley en el marco del derecho administrativo
sancionador, ya que el Congreso en ningun caso puede transferirle o delegarle al Gobierno o
a cualquier otra autoridad administrativa una facultad abierta en esa materia, porque con
ello se estaria entregando unas competencias legislativas que no le son propias a las

autoridades administrativas”.
INTERVENCIONES DE ENTIDADES OFICIALES.
1. Ministerio de Minas y Energia.

Esta entidad, a través de apoderado especial, interviene ante esta Corporacién para solicitar

se declare la exequibilidad del aparte demandado.

Luego de transcribir los resimenes hechos por la Relatoria de la Corte Constitucional a las
sentencias C-595 de 2010 y C-412 de 2015, el apoderado del Ministerio considera que la
expresién acusada no propende por la creacién de tipos de infraccién a las normas
ambientales, sino que “simplemente senala la posibilidad de que en actos administrativos se

incorporen dichas infracciones”.

Estima que la reserva legal no es absoluta, pudiendo la administraciéon de forma excepcional



“modular o concretar lo que ha podido dejarse de manera amplia por el legislador”. Asegura
que del texto acusado no se infiere que los actos administrativos emanados de las
autoridades ambientales se encuentren dentro o fuera de las excepciones establecidas por la
Corte respecto de la reserva legal. En su concepto, si el actor cree que un acto emanado por
la autoridad ambiental desconoce la reserva legal, debe demandar el mismo ante la
jurisdiccion contencioso administrativa. A su juicio, “no puede sefalarse per se, que el aparte
demandado es inconstitucional o violatorio del debido proceso por el solo hecho de sefalar
que podran existir actos administrativos que establezcan acciones u omisiones que puedan
considerarse infracciones ambientales”.

Colige que del aparte cuestionado no puede deducirse que la ley esté autorizando o
estableciendo algun asunto que no pueda enmarcarse dentro de la colaboracién propia que
ha de existir entre el ejecutivo y el legislador.

2. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Interviene en el presente asunto por intermedio de apoderada judicial solicitando se
desestime la demanda.

Aduce que de la expresidn censurada del articulo 5° no se deriva una facultad otorgada a las
autoridades ambientales para que disefien infracciones, sino que el mencionado articulo en
su integralidad apunta a que la violacién de las disposiciones ambientales se constituye en
una infraccion. Asi, precisa que “las infracciones ambientales no estan constituidas porque
una autoridad administrativa consagre una determinada conducta como sancionable, sino
aquel que actle u omita actuar conforme a las normas ambientales, en aplicacién a la Ley
1333 de 2009, incurrird en una infraccién ambiental”. En su concepto el criterio interpretativo
empleado por el actor se aparta del sentido estricto y claro de la norma, desatendiendo su
tenor literal.

A su juicio, de prosperar la demanda, implicaria que la normativa aludida por el solo hecho de
que el legislador se haya referido a ellas, las haria contrarias al debido proceso. Hace
referencia al articulo 337 del Cédigo Penal, para denotar que en el delito de invasién de areas
de especial importancia ecoldgica, el legislador hace remisién en la tipificacion del delito, a
las areas definidas por la ley o reglamento, sin que por ello pueda entenderse que las

autoridades administrativas en dichos actos administrativos expidan normas penales.



En suma, desprende que en los procesos sancionatorios los principios de tipicidad y legalidad
no se aplican con la misma rigurosidad que en el derecho penal, en la medida que no se

dispone del derecho.
INTERVENCIONES DE INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR.
1. Universidad Externado de Colombia.

El Grupo de Investigaciones en Derecho del Medio Ambiente de la Universidad Externado de
Colombia interviene ante la Corte para solicitar que la misma disponga estarse a lo resuelto

en la sentencia C-595 de 2010, al estructurarse el fendmeno de la cosa juzgada.

Indica que en la referida decision, la Corte, luego de realizar un estudio integral del régimen
sancionatorio ambiental, declaré la exequibilidad del articulo 5¢ de la Ley 1333 de 2009,
donde el cargo en esa oportunidad se centraba en la supuesta vulneraciéon del debido

proceso administrativo por desconocimiento del principio de legalidad.

Adicionalmente, refiere que el derecho administrativo sancionador reconoce que los distintos
6rganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran armdnicamente en la
realizacién de los fines; por tanto, “la represion de los ilicitos que correspondia
exclusivamente a la Rama Judicial y mas concretamente a la Jurisdiccidon Penal, se muestra
hoy insuficiente frente al aumento del repertorio de infracciones producto de la mayor
complejidad de las relaciones sociales en el Estado moderno que, como se sefald, ha

incrementado sus funciones”.

Considera que por las caracteristicas propias del derecho administrativo sancionador el
sistema exige acudir a la prohibicién, a la advertencia y al deber para luego establecer la
sancién. Explica que lo mismo ocurre en el derecho ambiental, donde es preciso fijar
obligaciones y deberes en permisos, tramites y autorizaciones de las autoridades

ambientales competentes.
2. Universidad del Rosario.

Luego de explicar las formas de constituirse en infractor y de referirse a la ausencia en la Ley
1333 de 2009 de un catadlogo de conductas que puedan considerarse atentatorias del bien

juridico ambiental, estima que “los actos administrativos al establecer obligaciones,



prohibiciones y condiciones para los diferentes sectores de la poblacién; el incumplimiento de
los parametros alli dispuestos podra ser considerado como una infraccién ambiental”. Entre
los actos administrativos proferidos por las autoridades ambientales competentes de que
trata el articulo demandado, determina que hacen parte del decreto Unico del sector
ambiente las resoluciones del Ministerio del Ambiente y Desarrollo sostenible, los acuerdos
de las Corporaciones Auténomas Regionales y demas autoridades ambientales regionales

que establezcan los regimenes de usos de reservas forestales protectoras, etc.

Asevera que los reglamentos no definen infracciones, ni el procedimiento para su imposicion
sino que, junto con toda la normatividad ambiental, establece las obligaciones, prohibiciones
y condiciones que se deben atender en el territorio colombiano. En ese orden, precisa que las
autoridades ambientales no crean las aludidas infracciones sino que vigilan el cumplimiento
de las obligaciones, prohibiciones y condiciones que deben atenderse por los particulares,
que en caso de desconocimiento dan lugar al procedimiento sancionatorio. De esta manera,
encuentra que todos los permisos, concesiones, autorizaciones y licencias ambientales que
establecen obligaciones, condiciones y prohibiciones son actos administrativos, por lo que de
aceptarse la posicién del actor no serian viables las medidas de la autoridad ambiental ante

el incumplimiento de las obligaciones previstas.
INTERVENCIONES DE ORGANIZACIONES O CORPORACIONES SOCIALES O CIVILES.
1. Academia Colombiana de Jurisprudencia.

Esta organizacién, por intermedio de uno de sus académicos, interviene solicitando la

inexequibilidad de lo impugnado.

Para sustentar su postura refiere a los principios de legalidad, tipicidad y reserva de ley que
rigen el derecho administrativo sancionador, anotando que estos se aplican con menos
rigurosidad que en el derecho penal, pero debiendo el legislador prescribir como minimo (i)
los elementos basicos de la conducta tipica que sera sancionada, (ii) el procedimiento, (iii) la
definiciébn de la sancién o los criterios para determinarla con claridad y (iv) los entes

competentes para imponerla.

Indica que en el derecho administrativo sancionador disciplinario y correccional es dable el

uso de preceptos juridicos indeterminados y de tipos en blanco, siempre que sean



determinables de manera razonable, puesto que de lo contrario se desconoceria el principio
de legalidad, dejando al albur de la discrecionalidad de las autoridades administrativas la

ponderacion de las conductas y sus sanciones.

Bajo los anteriores criterios estima que el precepto acusado establece como infraccidn
ambiental toda accidon u omisiéon que constituya violacion de las normas contenidas en
distintas leyes y en los actos administrativos emanados de la autoridad publica competente,
“sin que en modo alguno se aluda a los elementos basicos de la conducta tipica que sera
sancionada, al procedimiento, ni a la definicién de la sancién o los criterios para determinarla

con claridad”.
2. Instituto de Investigacién de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt.

El Director General (e.) de este instituto se dirige a la Corte para manifestar que por no ser el
referido ente una autoridad ambiental y ser ajeno el tema de la demanda a sus competencias

de investigacién cientifica y técnica, no pueden pronunciarse al respecto.
INTERVENCIONES DE ASOCIACIONES E INSTITUCIONES GREMIALES.
1. Federacion Colombiana de Municipios.

A través de su Director Ejecutivo, la Federacidn solicita declarar la exequibilidad de la norma

acusada en el presente tramite.

Sefala que la determinacién de los elementos de la infraccion corresponde a la ley. No
obstante, reconoce la imposibilidad que tiene el legislador para aprehender por completo la
realidad, haciendo que “los conceptos juridicos totalmente determinados resulten
excepcionales y que en cambio las mas de las veces sea imperativo que el legislador
entienda que inevitablemente debe remitir a otras autoridades la fijacién de elementos que
acaben de determinar el concepto”. Para ilustrar esta aseveracion, alude a los articulos 277,
298 y 338 del Cdédigo Penal, en donde la ley reenvia a decisiones de las autoridades
administrativas competentes para establecer la tipificacion de los delitos de circulacién ilegal

de monedas, especulacién y explotacion ilicita de yacimiento minero.

Estima que las autoridades ambientales, a través de los actos administrativos, pueden fijar

deberes que deben sea atendidos por sus destinatarios. Agrega que al obrar de esta manera



“no estan participando en la creacidn, (...) de una infraccién y su correspondiente sancién,
puesto que una y otra ya han sido elaboradas por el legislador, que en la norma acusada ha

cumplido con la fijacién de todos los elementos que comprende la reserva de ley”.

Pone de presente que en materia ambiental la Constitucion Politica no defirié exclusivamente
en el Congreso la potestad de dictar normas, sino que también los Concejos Municipales
estan facultados para ello cuando se trata del patrimonio ecoldgico del municipio, siendo
entonces la elaboracién normativa una competencia concurrente en los términos de la
sentencia C-535 de 1996.

2. Asociacién de Corporaciones Autdénomas Regionales y de Desarrollo Sostenible - Asocars.

Por intermedio de su Director Ejecutivo, esta asociacién gremial interviene en favor de la

exequibilidad del precepto parcialmente cuestionado.

Considera que en virtud del principio de rigor subsidiario las autoridades ambientales que
conforman el Sistema Nacional Ambiental - SINA, entre ellas las Corporaciones Auténomas
Regionales, cuentan con la facultad para expedir actos administrativos “que reglamenten de
manera mas estricta aquellas situaciones que por razones ecoldgicas y por particularidades
de la regién escapan a la normativa general, asi como planificar y ordenar ambientalmente el
territorio que les ha sido encomendado, autorizar el uso y aprovechamiento de los recursos
naturales renovables y la ejecucién de obras, actividades y proyectos que puedan producir
deterioro grave al medio ambiente con las condicionantes y obligaciones ambientales
correspondientes, haciendo el respectivo control y seguimiento a todas estas decisiones
contenidas en dichos actos administrativos que son conocidos en las oportunidades debidas

por los administrados”.

Precisa que ello no implica que se desconozca el principio de legalidad y la reserva de ley a
que alude el demandante, porque la propia Carta Politica faculté al Estado para que por
intermedio de sus autoridades ambientales se cumplan los propdsitos constitucionales,
“previniendo y controlando los factores de deterioro ambiental, imponiendo las sanciones
legales a que diera lugar a los causantes del detrimento al medio ambiente y garantizando

un medio ambiente sano”.

De este modo, aduce que conforme al aparte normativo cuestionado una autoridad



ambiental competente puede iniciar un proceso sancionatorio con base en un acto
administrativo por ella misma expedido y dado a conocer debidamente a sus destinatarios,
de acuerdo con las caracteristicas y condiciones ambientales de su jurisdiccién, “siempre que

no contrarie la normatividad superior ni perturbe la denominada armonia regional”.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

La Procuradora General de la Nacidn, en ejercicio de las competencias previstas en los
articulos 242-2 y 278 de la Constitucion Politica, presentd concepto, en el que solicita
declararse inhibida para decidir de fondo y, subsidiariamente, la exequibilidad de la

expresion acusada.

Estima el Ministerio PUblico que la demanda presenta una ineptitud sustancial, al incumplir el
requisito de certeza, dado que el cargo formulado no se dirige contra el texto literal de la

disposicion atacada sino contra la propia interpretacién que el actor hace de la misma.

En su concepto, el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009 indica que incurre en infraccion
ambiental quien quebrante las normas ambientales, es decir, toda disposicién que
salvaguarde el medio ambiente y los recursos naturales renovables, que no necesariamente
estan contenidas en las leyes sino también en los actos administrativos, tanto de caracter
general como particular, tales como los que otorgan licencias ambientales para la ejecucién
de obras o actividades que puedan ocasionar deterioro grave al medio ambiente conforme a

la ley o reglamento.

Asi, entonces, asevera que la norma demandada refiere a que quien desconozca o incumpla
las obligaciones impuestas en el acto administrativo que otorga una licencia ambiental,
incurre en una infraccion de la misma naturaleza. Por consiguiente, observa que no puede
entenderse que la norma demandada otorgue competencia a las autoridades ambientales
para establecer o definir las infracciones ambientales a través de reglamentos.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.
1. Competencia de la Corte.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241-4 de la Constitucién Politica, la Corte

Constitucional es competente para conocer y decidir definitivamente sobre la demanda de



inconstitucionalidad de la referencia, toda vez que el segmento normativo cuestionado hace

parte de una ley de la Republica, en este caso, la Ley 1333 de 2009.
2. Cuestion previa: aptitud de la demanda e inexistencia de la cosa juzgada.
2.1. Aptitud de la demanda.

2.1.1. La Procuradora General de la Nacién considera que la Corte debe inhibirse para emitir
un pronunciamiento de fondo, por cuanto en su parecer la demanda no cumple con el
requisito de certeza ya que el cargo se dirige contra la propia interpretaciéon que hace el
actor del articulo 5° de la Ley 1333 de 2009 y no contra su texto literal. A su juicio, la
disposicién parcialmente cuestionada alude a que las infracciones ambientales comprenden
también la normativa contenida en los actos administrativos, tales como las licencias, sin que
de alli pueda entenderse que el legislador otorgd competencia a las autoridades ambientales

para que a través de reglamentos establezcan dichas infracciones.

2.1.2. En términos del articulo 40.6 de la Constitucién, todo ciudadano tiene derecho a
participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico. Para la efectividad de
este derecho puede interponer acciones publicas en defensa de la Constitucién. Ello permite
caracterizar la accién de inconstitucionalidad como una herramienta de naturaleza publica e
informal, que abandona los excesivos formalismos técnicos o rigorismos procesales para
beneficiar a la ciudadania y el interés general, siempre que sea posible advertir la exposicidn
adecuada del concepto de la violacidn, es decir, la existencia de argumentos que muestren la
oposicién objetiva y verificable entre lo demandado y la Carta Politica, asi no se participe del

razonamiento presentado o se termine declarando la exequibilidadl.

Lo anterior en virtud del principio pro actione, segln el cual al resolver la Corte sobre la
admisidon de la demanda no se exige del actor un profundo conocimiento de las instituciones
juridicas, como tampoco una exposicion académicamente erudita. Mediante el escrito
respectivo el ciudadano pone en movimiento la estructura de la jurisdiccién constitucional
buscando excluir del sistema una norma, generando asi controversias sociales y politicas con

consecuencias para toda la comunidad.

Sin embargo, la presentacién de la accidn no estd exenta del cumplimiento de un minimo de

requisitos (art. 22, Decreto ley 2067 de 1991), que exigen expresar las razones por las cuales



se estima violado el texto constitucional2: “La acusacién debe ser suficientemente
comprensible (clara) y recaer verdaderamente sobre el contenido de la disposicién acusada
(cierta). Ademas el actor debe mostrar cémo la disposicidon vulnera la Carta (especificidad),
con argumentos que sean de naturaleza constitucional, y no legales ni puramente
doctrinarios (pertinencia). Finalmente, la acusacién debe no sélo estar formulada en forma
completa sino que debe ser capaz de suscitar una minima duda sobre la constitucionalidad
de la norma impugnada, de tal manera que inicie realmente un proceso dirigido a desvirtuar
la presuncién de constitucionalidad que ampara a toda norma legal y hace necesario un

pronunciamiento por parte de la Corte [suficiencia]”3.

2.1.3. Observa la Sala, una vez examinada la demanda en su integralidad, que la misma
cumple con el requisito de certeza que echa de menos la Vista Fiscal, ya que en ella se alude
a una interpretacién razonable que puede desprenderse del texto de la expresiéon acusada.
Debe recordarse que para el actor con dicho segmento “se dejé de manera abierta en manos
de los actos administrativos de la autoridad ambiental, la facultad de crear infracciones
administrativas”. Al respecto, debe anotarse que cuando el articulo 5¢ de la Ley 1333 de
2009 refiere a que se considera infraccién en materia ambiental toda acciéon u omisidn que
constituya violacién de las normas contenidas en las leyes resefiadas “y en los actos
administrativos emanados de la autoridad ambiental competente”, es plausible entender que
todo lo dispuesto en los actos emanados de dicha autoridad, al igual que las leyes que alli se
citan, es también un marco normativo de referencia al momento de establecer el
acaecimiento de una infraccidon ambiental, con lo que pareciera que el legislador faculté a las
aludidas autoridades para disefar las conductas sancionables. A esta interpretacién se

aproxima uno de los intervinientes como fue la Academia Colombiana de Jurisprudencia.

En consecuencia, la Sala no comparte la apreciaciéon del Ministerio PUblico cuando estima que
la demanda no cumple con el requisito de certeza, no solo porque el cargo en principio
encuentra respaldo en la norma acusada al no resultar descontextualizada la lectura que se
hace de la expresion cuestionada, infiriendo que la autoridad ambiental puede terminar
estableciendo conductas que constituyan infraccién ambiental; sino también porque las
razones que se invocaron para justificar su inobservancia hacen parte de la discusion de
fondo cuya decision definitiva debe ser adoptada en esta providencia. Adicionalmente, los
argumentos expuestos por la Procuraduria General no demuestran la ineptitud de la

demanda, sino que pretenden justificar la constitucionalidad del aparte acusado, al punto



que el mismo razonamiento es el soporte de su solicitud subsidiaria de exequibilidad.

Asi las cosas, es necesario iniciar el proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de
constitucionalidad que ampara a la norma legal, por lo que en esta ocasion se habilitard un
pronunciamiento de fondo por parte de esta Corporacion.

2.2. Inexistencia de la cosa juzgada constitucional.

2.2.1. La Universidad Externado de Colombia sefala que en el presente asunto se estructura
el fendmeno de la cosa juzgada constitucional, porque la Corte en la sentencia C-595 de
2010 abordé de forma integral el régimen sancionatorio ambiental al analizar el cargo
relacionado con la presunta vulneracion del debido proceso por desconocimiento del principio
de legalidad, declarando la exequibilidad del articulo 5° de la Ley 1333 de 2009.

2.2.2. Pasa entonces la Sala a verificar si en el presente asunto se configura la cosa juzgada

constitucional y para ello es necesario hacer énfasis en las siguientes consideraciones.

En la sentencia C-595 de 2010, el accionante solicité a la Corte declarar la inexequibilidad del
paragrafo del articulo 12 y del paragrafo 12 del articulo 52 de la Ley 1333 de 2009, por
considerar que transgredian los articulos 4° y 29 Superiores, que establecen el principio de
supremacia de la Constitucion y el derecho al debido proceso.

Surtido todo el trdmite reglamentario, esta Corporacién declaré la exequibilidad del paragrafo
1° del articulo 5° de la Ley 1333 de 2009, “por el cargo formulado”.

Contrastando la demanda presentada en esta ocasién y la sentencia C-595 de 2010 no se
evidencia la existencia de la cosa juzgada constitucional, ya que si bien en la presente accion
también se cuestiona parcialmente el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009, no se trata del

mismo segmento normativo estudiado en la referida providencia.

Ciertamente, en la sentencia C-595 de 2010 se analiz6 la demanda contra el paragrafo 1° del
articulo 5° de la Ley 1333 de 2009, segln el cual: “En las infracciones ambientales se
presume la culpa o dolo del infractor, quien tendra a su cargo desvirtuarla”. Sin embargo, en
el presente tramite el aparte acusado se dirige contra la expresion “(...) y en los actos
administrativos emanados de la autoridad ambiental competente”, contenida en el Unico

inciso del mismo articulo, donde se define lo que debe considerarse como infraccién en



materia ambiental. De esta manera, aun cuando la Corte conocié de una demanda contra el
articulo 5° (parcial) de la Ley 1333 de 2009, el segmento normativo cuestionado difiere en su
contenido y alcance, toda vez que mientras el paragrafo 1° alude a la presuncién de culpa y
dolo del infractor ambiental, la expresién ahora cuestionada refiere a lo que se considera
infraccién ambiental, es decir, a los actos administrativos proferidos por las autoridades

ambientales competentes como normas sancionadoras administrativas4.

Por tanto, ante la falta de similitud del contenido normativo acusado5, la Corte concluye que

no se configura el fendmeno de la cosa juzgada constitucional.
3. Planteamiento del problema juridico y metodologia de decisién.

3.1. En el presente asunto el demandante solicita la declaratoria de inexequibilidad de la
expresion “y en los actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente”
del articulo 52 de la Ley 1333 de 2009, al presuntamente desconocer el articulo 29 de la
Constitucién (debido proceso administrativo), por cuanto “se dejé de manera abierta en
manos de los actos administrativos de la autoridad ambiental, la facultad de crear
infracciones administrativas”, lo cual, en su concepto, es una competencia que solo
corresponde al legislador y, por tanto, resultaria contrario a los principios de legalidad y

tipicidad, asi como a la reserva de ley.

3.2. Por su parte, el Ministerio de Minas y Energia, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, la Federacién Colombiana de Municipios, la Asociacién de Corporaciones
Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible, la Universidad del Rosario y el Ministerio
PUblico6 proponen la exequibilidad del segmento demandado del articulo 5° de la Ley 1333
de 2009, por cuanto lo demandado no estd facultando a la autoridad ambiental para crear
infracciones de esa naturaleza. Asimismo, consideran que la reserva legal no es absoluta
pudiendo la administracidon concretar lo que el legislador prescribié de manera amplia.
También encuentran que la expresidon cuestionada no estd otorgando a las autoridades
ambientales la posibilidad de establecer infracciones y sanciones, pues ya han sido fijadas
por la propia ley, sino que quien desconozca o incumpla las obligaciones puestas en el acto
administrativo que otorga una licencia ambiental incurre en una infracciéon de la misma

naturaleza.

3.3. Una vez superados los cuestionamientos sobre la aptitud de la demanda y la existencia



de la cosa juzgada constitucional, debe la Corte resolver a partir del cargo formulado el
siguiente interrogante: si al considerar como infraccién ambiental toda accién u omisidon que
constituya violacién de normas contenidas en actos administrativos, desconocié el legislador
el principio de legalidad y con ello el de reserva de ley y tipicidad, al dejar de manera abierta

en la autoridad ambiental la facultad de crear infracciones administrativas?

3.4. Para resolver el anterior interrogante, la Sala adoptara la siguiente metodologia. En
primer lugar, hard referencia al medio ambiente y al régimen sancionatorio, estudiando en
particular lo relativo a las infracciones en esta materia. Luego, destacara el desarrollo
jurisprudencial del principio de legalidad en el ambito del derecho administrativo
sancionador, con especial enfoque en los principios de reserva de ley y tipicidad. Finalmente,

con base en las reglas que se deriven del analisis precedente, resolvera el problema juridico.

4. Sobre el medio ambiente y el
régimen sancionatorio.

4.1. El ambiente constituye un patrimonio comin de toda la humanidad, de cuya
conservacién y proteccién depende la supervivencia de las actuales y futuras generaciones.
En la actualidad, de los problemas medioambientales mas apremiantes se encuentran el
cambio climatico, la destruccién de la capa de ozono, la deforestacién, la pérdida de
biodiversidad, la sobreexplotacion de la pesca global y el suministro de agua potable, entre

otros, que demandan medidas efectivas de orden nacional e internacional, para desterrary



mitigar la amenaza y afectacidn de los ecosistemas y su entorno.

Como uno de los principales mecanismos para lograr la superacién del dafilo medioambiental,
los Estados se han enfocado en crear e implementar medidas de precaucién y prevencion, asi
como regulaciones y politicas publicas mas estrictas, que van desde la propia consagracion
constitucional, el orden internacional, pasan por la ley y terminan en los actos de la

administracion.

La defensa de los recursos naturales, del entorno ecoldgico y del medio ambiente ha sido
objeto de regulacién legal y de multiples pronunciamientos de esta Corporacién, donde se
han desarrollado distintos enfoques juridicos que se han concretado en visiones: i)
antropocéntricas, ii) biocéntricas y iii) ecocéntricas, entre otras. Asi se expuso en la sentencia

C-449 de 2015 en que la Corte concluyé:

“Conforme a lo anterior, es admisible sostener por la Corte que los enfoques heterogéneos
de proteccién al medio ambiente encuentran respaldo en las disposiciones de la Carta de
1991. El paradigma a que nos aboca la denominada “Constituciéon Ecoldgica”, por
corresponder a un instrumento dinamico y abierto, soportado en un sistema de evidencias y
de representaciones colectivas, implica para la sociedad contemporanea tomar en serio los
ecosistemas y las comunidades naturales, avanzando hacia un enfoque juridico que se
muestre mas comprometidos con ellos, como bienes que resultan por si mismos objeto de

garantia y proteccién9”.
La misma sentencia también senalo:

“Ha explicado la Corte que la defensa del medio ambiente sano constituye un objetivo de
principio dentro de la actual estructura del Estado social de derechol0. Bien juridico
constitucional que presenta una triple dimensidn, toda vez que: es un principio que irradia
todo el orden juridico correspondiendo al Estado proteger las riquezas naturales de la Nacidn;
es un derecho constitucional (fundamental y colectivo) exigible por todas las personas a
través de diversas vias judiciales; y es una obligacion en cabeza de las autoridades, la
sociedad y los particulares, al implicar deberes calificados de proteccion. Ademas, la
Constitucion contempla el “saneamiento ambiental” como servicio publico y propdsito

fundamental de la actividad estatal (arts. 49 y 366 superiores).



En la sentencia C-123 de 201411 la Corte refirié a los deberes que surgen para el Estado, a
partir de la consagracién del medio ambiente como principio y como derecho: “Mientras por
una parte se reconoce el medio ambiente sano como un derecho del cual son titulares todas
las personas -quienes a su vez estan legitimadas para participar en las decisiones que
puedan afectarlo y deben colaborar en su conservacién-, por la otra se le impone al Estado
los deberes correlativos de: 1) proteger su diversidad e integridad, 2) salvaguardar las
riguezas naturales de la Nacién, 3) conservar las dreas de especial importancia ecoldgica, 4)
fomentar la educacién ambiental, 5) planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales para asi garantizar su desarrollo sostenible, su conservacién, restauraciéon o
sustitucion, 6) prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, 7) imponer las
sanciones legales y exigir la reparacién de los dafios causados al ambiente y 8) cooperar con

otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas de fronteral2”.13

En este sentido, en la sentencia C-259 de 201614, luego de hacer una lectura sistematica de
la Constitucién, la Corte encontré que el Estado asume cuatro deberes fundamentales con

relacion al medio ambiente:

“(i) El deber de prevenir los dafios ambientales, entre otros, se contempla en los siguientes
preceptos constitucionales: (a) en el mandato de evitar factores de deterioro ambiental (CP
art. 80.2), esto es, adoptando de forma anticipada un conjunto de medidas o de politicas
publicas que, a través de la planificacién, cautelen o impidan el dafo al ecosistema y a los
recursos naturales; o que, en caso de existir, permitir o habilitar algin impacto sobre los
mismos, logren asegurar su aprovechamiento en condiciones congruentes y afines con el
desarrollo sostenible. Este deber también se expresa en el (b) fomento a la educacién
ambiental (CP arts. 67 y 79) y en la garantia (c) a la participacion de la comunidad en las

decisiones que puedan afectar el medio ambiente (CP art. 79).

(ii) ElI deber de mitigar los danos ambientales se manifiesta en el control a los factores de
deterioro ambiental (CP art. 80.2), en términos concordantes con el articulo 334 del Texto
Superior, el cual autoriza al Estado a intervenir, por mandato de la ley, en la explotacién de
los recursos naturales, y en la produccidn, distribucion, utilizacién y consumo de los bienes,
con el fin de racionalizar la economia en aras de mejorar la calidad de vida de los habitantes,
y lograr los beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano. Por esta via, por

ejemplo, se destaca la existencia de los planes de manejo ambiental y de las licencias



ambientales, que en relacién con actividades que pueden producir un deterioro al ecosistema
0 a los recursos naturales, consagran acciones para minimizar los impactos y efectos

negativos de un proyecto, obra o actividad.

(iii) El deber de indemnizar o reparar los dafios ambientales encuentra respaldo tanto en el
principio general de responsabilidad del Estado (CP art. 90), como en el precepto
constitucional que permite consagrar hipotesis de responsabilidad civil objetiva por los
perjuicios ocasionados a los derechos colectivos (CP art. 88). Adicionalmente, el articulo 80
del Texto Superior le impone al Estado el deber de exigir la reparacion de los dafos causados
al ambiente. Por esta via, a manera de ejemplo, esta Corporacién ha avalado la exequibilidad
de medidas compensatorias, que lejos de tener un componente sancionatorio, buscan

aminorar y restaurar el dafo o impacto causado a los recursos naturales.

(iv) Finalmente, el deber de punicién frente a los dafios ambientales se consagra igualmente
en el articulo 80 de la Constitucidon, en el que se sefiala la posibilidad de imponer sanciones
de acuerdo con la ley. De este precepto emana la potestad sancionatoria del Estado en
materia ambiental, cuyo fin es el de garantizar la conservacién, preservacién, proteccién y
uso sostenible del medio ambiente y de los recursos naturales. Esta atribucién, como
manifestacion del ius puniendi, admite su ejercicio tanto por la via del derecho administrativo
sancionador (lo que incluye el derecho contravencional y el derecho correccional), como a

través del derecho punitivo del Estado.

Se trata en esencia, de un poder de sancidn, que lejos de ser discrecional es eminentemente
reglado, sobre todo en lo que refiere a la garantia del derecho fundamental al debido proceso
(CP art. 29). Incluso los pronunciamientos reiterados de la Corte han destacado que cualquier
medida sancionatoria debe estar sujeta a los principios de legalidad, tipicidad, presuncién de

inocencia, juez natural, inviolabilidad de la defensa y non bis in idem”.

De esta manera, la concepcién ecolédgica de la Constitucidn Politica exige que la legislacion
que se adopte propenda por la garantia y proteccién del medio ambiente en los aspectos

sustanciales como en su régimen sancionatorio.

Asi, en el ambito legal debe destacarse que con la expedicion de la Ley 99 de 1993, el
legislador cred el Ministerio del Medio Ambiente, hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo

Sostenible, reordend el sector publico encargado de la gestion y conservacion del medio



ambiente y los recursos naturales renovables, asi como organizé el Sistema Nacional
Ambiental -SINA; todo lo cual ha respondido a los compromisos del Estado en respuesta a los
deberes calificados de protecciéon que tienen las autoridades. Aun cuando en Colombia se
contaba con un marco juridico apropiado en los aspectos sustanciales se cuestionaba la
ausencia de un régimen sancionatorio apropiado para la preservaciéon del medio ambiente
que se limitaba al Decreto 1594 de 198415.

4.2. La entrada en vigencia de la Ley 1333 de 200916 significéd para el pais un régimen
sancionatorio ambiental mas completo, que respondié a la necesidad de actualizar el marco
legal a las exigencias propias que implicé la vigencia de la Constitucionl7. Es de recordar
que antes de la Ley 1333 de 2009, el régimen sancionatorio se encontraba disperso y
desactualizado, lo cual no daba claridad sobre el procedimiento sancionatorio, las
circunstancias de atenuacién o agravacion de las conductas, los eximentes de
responsabilidad, entre otros. Asi, el régimen aplicable era el contenido en las Leyes 23 de
1973, 92 de 1979, 99 de 1993 y en los Decretos 2811 de 1974, 622 de 1977, 1541, 1681 y
1715 de 1978, 1594 de 1984, 948 de 1995, lo cual ponian en evidencia la necesidad de

organizar y actualizar el mismo.

El procedimiento sancionatorio ambiental establecido en la Ley 1333 de 2009 fue referido en

la sentencia C-595 de 2010 en los siguientes términos:

“Especificamente, instituye unas disposiciones generales (Titulo 1), las infracciones en
materia ambiental (Titulo Il), el procedimiento para la imposicion de medidas preventivas
(Titulo 111), el procedimiento sancionatorio (Titulo 1V), las medidas preventivas y sanciones
(Titulo V), la disposicién final de especimenes de fauna y flora silvestres restituidos (Titulo
VI), el Ministerio PUblico Ambiental (Titulo VII), los portales de informacién para el control de
la normatividad ambiental (Titulo VIII) y las disposiciones finales (Titulo XIX).

La funcién de las sanciones administrativas en materia ambiental es preventiva, correctiva y
compensatoria para garantizar la efectividad de los principios y objetivos de la Constitucién,
los tratados internacionales, la ley y el reglamento. Las medidas preventivas tienen como
funcién “prevenir, impedir o evitar la continuacién de la ocurrencia de un hecho, la
realizacién de una actividad o la existencia de una situacién que atenta con el medio

ambiente, los recursos naturales, el paisaje o la salud humana (articulo 42, Ley 1333).



Se considera infracciéon en materia ambiental i) toda accién u omisién que viole las normas
previstas en el Cédigo de Recursos Naturales Renovables, el Decreto ley 2811 de 1974, la
Ley 99 de 1993, la Ley 165 de 1994 y demds normas ambientales, ii) la comisién de un dafio
al medio ambiente bajo las mismas condiciones de responsabilidad civil extracontractual, a
saber: el dafo, el hecho generador con culpa o dolo y el vinculo entre los dos (articulo 52, Ley
1333).

De igual modo, establece causales de atenuacién y agravacién de la responsabilidad en
materia ambiental (articulos 62y 79, Ley 1333). También, el procedimiento para la imposicion

de medidas preventivas (articulos 12-16, Ley 1333).

A continuacién, se instituye el procedimiento sancionatorio ambiental que estd compuesto
por las siguientes etapas, que pretenden determinar si se ha incurrido en una infraccién y en

caso afirmativo imponer la sancién correspondiente:

1) Indagacién preliminar (art. 17).18

2) Iniciacién del procedimiento sancionatorio (art. 18).19
3) Notificaciones (art. 19).20

4) Intervenciones (art. 20).21

5) Remision a otras autoridades (art. 21).22

6) Verificacion de los hechos (art. 22).23

8) Formulacion de cargos (art. 24).25

9) Descargos (art. 25).26

10) Practica de pruebas (art. 26).27

11) Determinacién de la responsabilidad y sancién (art. 27).28
12) Notificacion (art. 28).29

13) Publicidad (art. 29).30



14) Recursos (art. 30).31
15) Medidas compensatorias (art. 31).32

Como tipos de medidas preventivas se consagran las siguientes: i) amonestacién escrita; ii)
decomiso preventivo de productos, elementos, medios o implementos utilizados para
cometer la infraccidn; iii) aprehensién preventiva de especimenes, productos y subproductos
de fauna y flora silvestres; y iv) suspension de obra o actividad cuando pueda derivarse dafio
0 peligro para el medio ambiente, los recursos naturales, el paisaje o la salud humana o
cuando el proyecto, obra o actividad se haya iniciado sin permiso, concesién, autorizacién o

licencia ambiental o ejecutado incumpliendo los términos de los mismos (articulo 36).

Las sanciones que pueden imponerse son: i) multas diarias hasta por cinco mil (5.000)
salarios minimos mensuales legales vigentes; ii) cierre temporal o definitivo del
establecimiento, edificacion o servicio; iii) revocatoria o caducidad de licencia ambiental,
autorizacién, concesion, permiso o registro; iv) demolicién de obra a costa del infractor; v)
decomiso definitivo de especimenes, especies silvestres exdticas, productos y subproductos,
elementos, medios o implementos utilizados para cometer la infraccion; vi) restitucion de
especimenes de especies de fauna y flora silvestres; y vii) trabajo comunitario segln
condiciones establecidas por la autoridad ambiental. Estas sanciones se aplicaran sin

perjuicio de las acciones civiles, penales y disciplinarias a que hubiere lugar (articulo 40)".

Como se advierte la Ley 1333 de 2009 ha establecido la titularidad de la potestad
sancionadora ambiental en cabeza del Estado, la cual se ejerce a través del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible), las Corporaciones Auténomas Regionales, las Corporaciones de Desarrollo
Sostenible, las Unidades Ambientales de los grandes centros urbanos y la Unidad
Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales, de acuerdo con sus
competencias (art. 12). Del mismo modo, la ley prevé un procedimiento Unico, claro y
expedito, el cual tiene un caracter administrativo y, por tanto, se rige por los principios
constitucionales y legales establecidos para este tipo de actuaciones, asi como por los
principios de politica ambiental contenidos en la Ley 99 de 199333. Se prevén igualmente las
medidas de tipo coercitivo, preventivas y sancionatorias, aplicables a aquellas personas que

usan, aprovechan o atentan contra el medio ambiente y los recursos naturales renovables.



4.3. Ahora bien, en cuanto al alcance de las infracciones ambientales debe sehalarse que el
articulo 52 ejusdem las define como toda accién u omisiéon que constituya violacién de las
normas contenidas en el Cédigo de Recursos Naturales Renovables, en la Ley 99 de 1993, en
la Ley 165 de 1994 y en las demas disposiciones ambientales vigentes que las sustituyan o
modifiquen, y en los actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente.
Anade esa disposicién que también constituye infraccién ambiental la comisién de un dafio al
medio ambiente, con las mismas condiciones que para configurar la responsabilidad civil
extracontractual establece el Cddigo Civil y la legislacion complementaria, a saber, el dafio,
el hecho generador con culpa o dolo y el vinculo entre las dos. Asi entonces, en las hipétesis
de dafio, la aplicacién de la sancién administrativa ambiental se hara, sin perjuicio de la
responsabilidad que para terceros pueda generar el hecho en materia civil. De esta manera,
expresamente se dispone que el infractor serd responsable ante terceros de la reparacion de

los dafios y perjuicios causados por su accién u omision.

4.4. Conforme a lo anterior la ley prevé como infracciéon en materia ambiental no solo la
accién u omisién que desconozca la legislacién ambiental vigente sino también la resultante
de los actos administrativos proferidos por autoridades ambientales, ademas de los dafos

gue se generan al medio ambiente.

Como se aprecia de la lectura del articulo 5° de la Ley 1333 de 2009, la normatividad a la
cual remite contiene diversas disposiciones que en muchos casos no establecen mandatos
susceptibles de ser infringidos por sus destinatarios, como es el caso de la Ley 165 de 1994,
al limitarse a contener atribuciones y obligaciones para los Estados miembros del Convenio
sobre Diversidad Bioldgica. Por tanto, el operador administrativo debe soportarse en aquellas
normas que impongan prohibiciones, condiciones, restricciones y obligaciones ambientales a
sus destinatarios, para el aprovechamiento y uso del medio ambiente y los recursos
naturales. Tanto el Cédigo de Recursos Naturales Renovables (Decreto-Ley 2811 de 1974)
como la Ley 99 de 1993 establecen mandatos de las caracteristicas anotadas, cuya violacién,

por tipificacion indirecta34, daria lugar a la imposicién de sanciones.

En este sentido, a manera de ejemplo, pueden citarse algunas de las prohibiciones,
condiciones y obligaciones previstas en el Cédigo de Recursos Naturales Renovables,

Veamaos:



El articulo 35 prohibe a toda persona “descargar, sin autorizacién, los residuos, basuras y
desperdicios, y en general, de desechos que deterioren los suelos o, causen dafo o molestia

al individuo o nucleos humanos”.

El articulo 86 establece condiciones para el uso de las aguas de dominio publico sefialando
que: “toda persona tiene derecho a utilizar las aguas de dominio publico para satisfacer sus
necesidades elementales, las de su familia y las de sus animales, siempre que con ello no
cauce perjuicios a terceros. El uso debera hacerse sin establecer derivaciones, ni emplear
maquina ni aparato, ni detener o desviar el curso de las aguas, ni deteriorar el cauce o las
margenes de la corriente, ni alterar o contaminar aguas que en forma que se imposibilite su
aprovechamiento por terceros”. Respecto de las aguas de dominio privado, el articulo 87

prevé que se puede hacer uso de ellas “para consumo doméstico exclusivamente”.

El articulo 88 instituye que “Salvo disposiciones especiales, solo puede hacerse uso de las

aguas en virtud de concesion”.

El articulo 132 contempla la obligacidn de contar con permiso para poder alterar los cauces,

el régimen y la calidad de las aguas, asi como para interferir su uso legitimo.

El articulo 142 prohibe a las industrias y a las personas “la descarga de efluentes industriales

o domésticos en los sistemas colectores de aguas lluvias”.

El articulo 336 prohibe en las areas que integran el sistema de parques Nacionales “a. La
introduccidén y transplante de especies animales o vegetales exoticas; b. El vertimiento,
introduccién, distribucién, uso o abandono de sustancias téxicas, o contaminantes que
puedan perturbar los ecosistemas o causar dafos en ellos; c. La utilizaciéon de cualquier
producto quimico de efectos residuales y de explosivos, salvo cuando los Ultimos deban

emplearse en obra autorizada; d. Las demas establecidas por la ley o el reglamento”.

4.5. De otro lado, al constituir previsiones legales de constante utilizacién por las
Corporaciones Autdnomas Regionales, es pertinente traer a colaciéon la obligacién ambiental
del articulo 62 de la Ley 99 de 1993, segun la cual:

“La autoridad ambiental, salvo los casos de emergencia, podra mediante resolucién

motivada, sustentada en concepto técnico, revocar o suspender la Licencia Ambiental, los



permisos, autorizaciones o concesiones para el uso o aprovechamiento de los recursos
naturales y del medio ambiente, cuando quiera que las condiciones y exigencias por ella
establecidas no se estén cumpliendo conforme a los términos definidos en el acto de su

expedicion.

La suspensidn de obras por razones ambientales, en los casos en que lo autoriza la ley,
deberd ser motivada y se ordenard cuando no exista licencia o cuando, previa verificacién
del incumplimiento, no se cumplan los requisitos exigidos en la Licencia Ambiental

correspondiente” (Subrayas al margen del texto transcrito).

Los preceptos en cita, asi como los mandatos legales o con fuerza de ley que establecen en
términos generales las prohibiciones, condiciones y obligaciones ambientales, como sucede
generalmente con las leyes ordinarias que no tienen reserva formal, también pueden ser
precisados o desarrollados por el Ejecutivo, en ejercicio de la potestad reglamentaria35, dado
que dificilmente podria el legislador ordinario o extraordinario detallar cada uno de los
aspectos técnicos y operativos necesarios para su aplicacion, como lo seria referirse a cada
especie animal o vegetal, a las sustancias o productos quimicos, agroindustriales u
organoclorados (en sus concentraciones o niveles) y prever cada una de las variadas
contingencias que en la practica puedan derivarse del aprovechamiento y uso del medio
ambiente y los recursos naturales. Es asi como el Cédigo de Recursos Naturales Renovables
ha sido objeto de reglamentacion por los Decretos 1608 y 1715 de 1978, 704 de 1986, 305
de 1988, 4688 de 2005 y 2372 de 2010. Por su parte, la Ley 99 de 1993 fue reglamentada
por los Decretos 1713 de 2002, 4688 de 2005, 3600 de 2007, 2372 de 2010 y 2041 de 2014.
Todos estos actos reglamentarios hacen parte de la normativa ambiental, siendo también
marco de referencia para las autoridades administrativas al momento de adoptar decisiones

sobre el uso, aprovechamiento o afectaciéon del medio ambiente y los recursos naturales.

4.6. Ha de sefalarse que los actos administrativos de alcance particular y emanados por las
autoridades ambientales competentes en el que se impongan a cargo de los usuarios del
medio ambiente o los recursos naturales las obligaciones, condiciones o prohibiciones
previstas en la ley, pueden dar lugar a la imposicién de sanciones ante su desconocimiento.

Es el caso de los incumplimientos a las condiciones impuestas o acordadas en el



otorgamiento de licencias ambientales, concesiones de aguas, permisos de vertimientos, de
emisiones, de ocupacién de cauces, de tala o poda de arboles, de investigacidn cientifica en

diversidad bioldgica, de tenencia y reubicacion de fauna silvestre, entre otros.

4.7. En suma, se tiene que con la Ley 1333 de 2009 Colombia avanzé significativamente en
el establecimiento de un régimen sancionatorio ambiental que se hacia necesario ante la
dispersion y deficiencia normativa, pero sobre todo respondiendo a las exigencias que la
Constitucion ecoldgica de 1991 imponia sobre la materia. En cuanto a las infracciones por
violacién de la normatividad ambiental vigente, aun cuando el legislador no hizo una relacién
taxativa de los preceptos que establecen los mandatos cuya violacidon configura una
infraccion en materia ambiental, hace remisiéon general al Cédigo de Recursos Naturales
Renovables, la Ley 99 de 1993, las demas disposiciones que las sustituyan o modifiquen y los
actos administrativos de la autoridad ambiental competente. Asi mismo, determina como
constitutivo de infraccidon la comision de un dafio al medio ambiente. Ante esta normatividad,
el operador administrativo o juridico, al entrar a establecer una violacién a las mismas, debe
aplicar todo el conjunto de normas, aquellas que establezcan prohibiciones, condiciones,
restricciones y obligaciones ambientales a sus destinatarios. De igual modo, los actos
administrativos particulares pueden dar lugar a la imposicién de sanciones ante su

desconocimiento.

5. Del principio de legalidad, su integracién con el de reserva de ley y el de tipicidad como

fundamento del debido proceso administrativo sancionador.

5.1. El derecho penal, el derecho contravencional, el derecho disciplinario y el derecho
correccional36 hacen parte de la potestad sancionadora del Estado, que permite el
cumplimiento adecuado de las funciones y la ejecucién de los fines de la administracion,
asegurando por parte de los administrados el respeto de las obligaciones y deberes

constitucionales como legales, ademas de garantizar su organizacion y funcionamiento.

No obstante, el ius punendi del Estado no puede ejercerse de forma arbitraria, sino que se
encuentra sometido a las reglas propias del debido proceso consagrado en el articulo 29 de
la Constitucidn, el cual se extiende tanto a las actuaciones judiciales como administrativas,
constituyéndose en una limitacién de los poderes estatales y en una garantia de proteccién

de los derechos de los ciudadanos, de forma que las actuaciones de la autoridad publica se



acojan a los procedimientos previstos en la ley.

Como ha sido desarrollado por la jurisprudencia constitucional, a las actuaciones
administrativas sancionatorias se les aplica las garantias minimas establecidas al debido
proceso penal, pero no con la misma intensidad o rigurosidad, ya que difieren en los bienes

protegidos37.

Asi, al igual que en el derecho penal, en el derecho administrativo sancionador tiene plena
vigencia el principio constitucional de legalidad, el cual se compone a su vez de los principios
de tipicidad y de reserva de ley, que en su conjunto forman parte fundamental del debido
proceso. Sin embargo, estos principios en el derecho administrativo sancionador, tanto en

materia disciplinaria como correccional, se aplican con ciertos matices de flexibilidad38.

5.2. El inciso 2° del articulo 29 Superior, prescribe que “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”, con el fin de garantizar

el debido proceso, en el cual se reconoce como pilar fundamental el principio de legalidad39.

En virtud de este principio, “las conductas sancionables no sélo deben estar descritas en
norma previa (tipicidad) sino que, ademas, deben tener un fundamento legal, por lo cual su
definicién no puede ser delegada en la autoridad administrativa40”. Este principio implica
también que la sancién debe estar predeterminada, ya que debe haber certidumbre
normativa previa sobre la sancién a ser impuesta, pues las normas que consagran las faltas
deben estatuir “también con caracter previo, los correctivos y sanciones aplicables a quienes
incurran en aquéllas”41. Asi, las sanciones administrativas deben entonces estar
fundamentadas en la ley, por lo cual, no puede transferirse al Gobierno o a otra autoridad

administrativa una facultad abierta en esta materia”42.

De esta manera, existen dos garantias intrinsecas en el principio de legalidad43. Una de
caracter material, que exige que tanto la conducta como la sancién estén previa y
claramente establecidas a la comision de la falta o infraccidn (lex praevia), permitiendo
conocer de manera suficiente la conducta reprochada (lex certa). Otra de caracter formal,
que demanda que la descripcién y elementos de la conducta y las clases y cuantias de las

sanciones a ser impuestas estén previstos en la ley o en norma con fuerza de ley,



pudiéndose hacer remisién a otras del mismo rango o, incluso, al reglamento, siempre y

cuando los elementos estructurales de la conducta antijuridica hayan sido determinados44.

Acudiendo a la aplicacién menos rigurosa que en el derecho penal, el legislador puede
disefiar normas mas generales en el derecho administrativo sancionador (tanto en el
disciplinario como en el correccional45), lo cual no supone el desconocimiento del principio
de legalidad, en la medida que se determine un marco de referencia cierto que permita en

un caso especifico establecer tanto la falta o infraccién como la sancién.

En ese orden, el principio de legalidad busca el cumplimiento de los siguientes objetivos: (i)
otorgar certidumbre normativa sobre la conducta y la sancién a imponer; (ii) exige que el
texto predeterminado tenga fundamento directamente en la ley, sin que sea posible
transferir tal facultad al Gobierno o a las autoridades administrativas, por ser competencia
privativa del Legislador; (iii) constituye una salvaguarda de la seguridad juridica de los
ciudadanos; (iv) protege la libertad individual; (v) controla la arbitrariedad administrativa; y
(vi) asegura la igualdad de todas las personas ante el poder punitivo y sancionador del
Estado46.

5.3. Al considerarse que las conductas y las sanciones deban estar predeterminadas en una
norma de rango legal, ello conduce a sefalar que dentro de la definicién del principio de

legalidad, se encuentra inmerso el principio de reserva de ley47.

Asi, entonces, acorde con este principio, Unicamente el legislador estd constitucionalmente
autorizado para establecer conductas que constituyan infracciones delictivas,
contravencionales o correccionales, sefialar las penas restrictivas de la libertad o las
sanciones de caracter administrativo o disciplinario, asi como determinar los procedimientos

que en cada materia deben surtirse para la imposicidn de las mismas.

En el ordenamiento constitucional colombiano existen dos clases de reserva de ley: (i) Una
material, que la conforma el conjunto de supuestos o materias sobre las cuales la
Constitucidn exige una regulacidén de rango legal. Este tipo de reserva supone que los temas
gue no han sido reglados por la ley, no pueden ser regulados por normas reglamentarias. Sin
embargo, debe precisarse que excepcionalmente el Presidente de la Republica a través de
una norma con fuerza de ley, como legislador extraordinario con facultades expresamente

otorgadas, pueda reglamentar el tema correspondiente49. (ii) Otra formal, que significa que



cualquier materia, por intrascendente que sea, que haya sido regulada en la ley, no puede
ser modificada por un reglamento. En razén a las materias restringidas o a los tramites

especiales exigidos, sélo el Congreso estd facultado para realizar la regulacién50.

Con todo, aun cuando en el derecho administrativo sancionador la reserva de ley esté
matizada, el legislador debe sefialar por lo menos (i) los elementos basicos de la conducta
tipica que sera sancionada; (ii) el procedimiento sancionador; (iii) la definicion misma de la
sancién o los criterios para determinarla con claridad; vy, (iv) los entes encargados de

imponerla51.

Lo anterior significa que en el marco de producciéon de las normas juridicas, la potestad
reglamentaria faculta al Ejecutivo a expedir reglamentaciones para la cumplida ejecucién de
las leyes, sin que, claro esta, se sobrepasen los limites de las materia sujetas a reserva de
ley. Esta potestad dispuesta en el numeral 11 del articulo 189 Superior, habilita al Presidente
de la Republica en su doble condiciéon de jefe de gobierno y suprema autoridad
administrativa para expedir reglamentos de caracter general y abstracto que facilitan la
ejecucién de la ley, detallando los aspectos técnicos y operativos necesarios para tal
propdsito, sin que pueda modificar, ampliar o restringir su contenido y alcance. Por
consiguiente, para que en el ordenamiento juridico no se incurra en ambigliedades, el
Congreso debe establecer los pardmetros precisos en aquellas materias que no desarrolla de

forma integral52.

Sobre este aspecto, la Corte en la misma sentencia C-699 de 2015 se preguntd (i) si es
constitucionalmente admisible que el legislador utilice conceptos juridicos indeterminados
para la configuracién de las prohibiciones en materia sancionatoria, al igual que (ii) si el
reglamento al detallar aspectos relacionados con la ejecucién de la ley puede configurar tipos
sancionatorios. Al respecto considerd: “Sobre la primera cuestion, en materia sancionatoria
es admisible el uso de los conceptos juridicos indeterminados, siempre que la forma tipica
pueda tener un caracter determinable al momento de su aplicacién vy, para lo cual, es
imprescindible que la ley establezca criterios objetivos que permitan razonable y
proporcionalmente concretar las hipdtesis normativas.// Sobre la segunda cuestién
planteada, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que el reglamento cumple su funcion
complementaria del texto legal, en tanto no contrarie el principio de reserva de ley, razén por

la cual, es necesario que establezca un nulcleo esencial que esta conformado por las



conductas tipicas y las sanciones”.

De esta manera, resultaria inconstitucional que la norma legal ceda al Ejecutivo la potestad
genérica de determinar a través de reglamento las infracciones y sanciones administrativas.
No obstante, debe sefialarse que aun cuando en materia sancionatoria la ley puede hacer
remisiones a los reglamentos, con el propdsito de que se complemente el tipo descrito, el

nucleo esencial de lo previsto en la ley debe respetarse.

Al respecto, el Consejo de Estado quien es el érgano encargado de efectuar el control de este

tipo de actos, ha considerado:

“La potestad reglamentaria como lo ha sostenido esta Corporacion no puede emplearse para
reglamentar asuntos que discrepen sustancialmente de la norma identificada como objeto de
esa potestad; cuando asi se procede, es claro que se configura una violacién al ordenamiento
constitucional, precisamente en la norma que reconoce la competencia (articulo 189 numeral
11 de la Constitucion Politica), ademas de la Ley que es objeto de regulacion, ya que no le es
posible al Gobierno Nacional, so pretexto de reglamentar la ley, introducir en ella
alteraciones que desvirtdan la voluntad del legislador pues los limites de esta facultad los
seflala la necesidad de cumplir adecuadamente la norma que desarrolla; tiene si la
responsabilidad de hacer cumplir la ley y de crear los mecanismos necesarios para hacerla
efectiva pues de lo contrario ésta quedaria escrita pero no tendria efectividad. Como lo ha
sostenido la jurisprudencia la funcién que cumple el gobierno con el poder reglamentario, es
la complementacion de la ley, en la medida en que se trata de una actualizacion y enfoque a
las necesidades propias para su eficaz ejecucidon y no un ejercicio de interpretaciéon de los
contenidos legislativos, ni de su modo de encuadrar las distintas situaciones juridicas en los
supuestos que contiene. Reglamentar una ley implica dictar las normas generales necesarias
que conduzcan a su cumplida aplicacién, tal como precisar definiciones o aclarar etapas del
procedimiento previsto en la ley, alcanzando el grado de generalidad o especificidad que
determine el Presidente, segln el contenido de la ley reglamentada, en ejercicio de la

potestad reglamentaria que le reconoce”53 (destaca la Sala).

Igualmente, la jurisprudencia de esta Corporacién al referirse al sentido y alcance de la
potestad reglamentaria prevista en el articulo 189-11 Superior, ha indicado que debe

ejercerse “por mandato de la Norma Fundamental, de conformidad con los preceptos legales



y constitucionales. Asi, los actos administrativos emitidos como consecuencia del ejercicio de
dicha potestad Unicamente pueden desarrollar el contenido de la ley”. Del mismo modo, “la
competencia reglamentaria se dirige a la produccién de actos administrativos por medio de
los cuales lo que se busca es convertir en realidad “el enunciado abstracto de la ley... [para]
encauzarla hacia la operatividad efectiva en el plano de lo real”. La potestad reglamentaria
se conecta, en consecuencia, con la expediciéon de normas de caracter general - sean ellas
decretos, resoluciones o circulares - imprescindibles “para la cumplida ejecucién de la ley”
54. Asi, en sentencia C-1005 de 2008 la Corte estimé:

“Considerado el punto desde esta perspectiva, al Presidente de la Republica le esta vedado
ampliar o restringir el sentido de la Ley. No puede tampoco suprimir o modificar las
disposiciones previstas en la Legislacion pues con ello estaria excediendo sus atribuciones.
Es de desatacar aqui, que no todas las leyes ordinarias requieren ser reglamentadas. Existen
leyes que han sido formuladas por el Legislador de manera tan detallada y los temas en ellas
contenidos han sido desarrollados en forma tan minuciosa, que prima facie no habria espacio

para una regulacién ulterior55.

8.- Lo dicho enlaza con la idea segun la cual la extensidn de la potestad radicada en cabeza
del Ejecutivo por el articulo 189 numeral 11, depende de la forma, asi como del detalle, con
que la Ley regulé los temas correspondientes. Precisamente aqui se acentla que la facultad
reglamentaria no es absoluta y debe ejercerse dentro de las fronteras que marcan la
Constitucién y la Ley. El objeto de la potestad reglamentaria consiste, entonces, en contribuir
a la concrecién de la ley y se encuentra, por consiguiente, subordinada a lo dispuesto por ella
sin que sea factible alterar o suprimir su contenido ni tampoco reglamentar materias cuyo

contenido esté reservado al Legislador56” (destaca la Sala).

Esta Corporacidon también ha reconocido a los organismos y a las autoridades que siguen en
la jerarquia administrativa al Presidente de la Republica, tales como Ministerios57,
Departamentos Administrativos, Superintendencias, entre otras, cierta competencia
regulativa, de caracter residual y accesoria, que los habilita para insertar la voluntad del
legislador en las Ultimas posibilidades de aplicacién de la norma general58. De esta manera,
para la Corte mientras al Presidente le pertenece emitir criterios para la debida observancia
de la voluntad legislativa, los demas drganos subordinados deben, a su turno, expedir la

regulacion “necesaria para pormenorizar el proceso de implantacion de esa voluntad. Es esta



una funcién de afinamiento que procede desde los trazos mdas amplios fijados por el
legislador hasta los detalles practicos mas concretos, establecidos por el ejecutor de la
medida”59.

Respecto a esto Ultimo la Corte ha puesto de presente la imposibilidad de que el legislador
prevea en forma detallada las materias que le corresponde reglar, y es por eso que, en
principio, lo establecido en la ley es prescrito de modo general y orientador, siendo la
administracion a quien corresponde, de acuerdo con las circunstancias de orden factico y

técnico, regular el detalle de las correspondientes materias60.

5.4. El otro principio que integra el derecho administrativo sancionador y que se encuentra
incorporado en el de legalidad, es el de tipicidad. Segun este principio “el legislador esta
obligado a describir la conducta o comportamiento que se considera ilegal o ilicito, en la
forma mas clara y precisa posible, de modo que no quede duda alguna sobre el acto, el
hecho, la omisién o la prohibicién que da lugar a sancién de caracter penal o disciplinario.
Igualmente, debe predeterminar la sancién indicando todos aquellos aspectos relativos a
ella, esto es, la clase, el término, la cuantia, o el minimo y el maximo dentro del cual ella
puede fijarse, la autoridad competente para imponerla y el procedimiento que ha de seguirse

para su imposicién”61.

De acuerdo con esta definicion, son elementos esenciales del tipo sancionatorio
administrativo: (i) la descripcion especifica y precisa de la conducta o del comportamiento
que da lugar a la aplicacién de la sancién, bien porque la misma esté determinada en el
mismo cuerpo normativo o sea determinable a partir de la aplicacién de otras normas
juridicas; (ii) la determinacion por la ley de la sancién, incluyendo el término o la cuantia de
la misma, (iii) que exista correlacion entre la conducta y la sancion; (iv) la autoridad

competente para aplicarla; y (v) el procedimiento que debe seguirse para su imposicion62.

El conjunto de estos elementos busca que sea la ley y no el operador juridico quien
establezca las conductas sancionables, por lo que las mismas deben estar descritas con el
mayor detalle posible, al punto que todos sus elementos estructurales puedan ser deducidos
de su literalidad y pueda su destinatario conocer exactamente el alcance de las mismas,

evitdndose decisiones subjetivas o arbitrarias.63.

Pese a lo anterior, dentro de los matices predicables del derecho administrativo sancionador,



la jurisprudencia constitucional también ha considerado que las conductas que constituyen
falta disciplinaria o infraccion administrativa, no necesariamente tienen que estar descritas
con la misma minucia y grado de precisién que se demanda en materia penal, estableciendo
un criterio de mayor flexibilidad y menor rigurosidad en la adecuacién tipica64. Esto obedece
a la naturaleza de las conductas sancionables en materia administrativa, los bienes juridicos
implicados y la finalidad de las facultades sancionatorias que difieren del derecho penal65.
Del mismo modo, los efectos juridicos que se producen frente a la comunidad y frente al
mismo sujeto sancionable, no suponen una trascendental incursion en el nicleo duro de los
derechos fundamentales, particularmente en el derecho a la libertad. Sobre este punto, la

Corte en sentencia C-242 de 2010, estimo:

“En el ambito del derecho administrativo sancionador el principio de legalidad se aplica de
modo menos riguroso que en materia penal, por las particularidades propias de la
normatividad sancionadora, por las consecuencias que se desprenden de su aplicacion, de
los fines que persiguen y de los efectos que producen sobre las personas. Desde esta
perspectiva, el derecho administrativo sancionador suele contener normas con un grado mas
amplio de generalidad, lo que en si mismo no implica un quebrantamiento del principio de
legalidad si existe un marco de referencia que permita precisar la determinacién de la
infraccién y la sancidén en un asunto particular. Asi, el derecho administrativo sancionador es
compatible con la Carta Politica si las normas que lo integran -asi sean generales y denoten
cierto grado de imprecisién- no dejan abierto el campo para la arbitrariedad de la
administracién en la imposicion de las sanciones o las penas. Bajo esta perspectiva, se
cumple el principio de legalidad en el ambito del derecho administrativo sancionador cuando
se establecen: (i) “los elementos basicos de la conducta tipica que sera sancionada”; (ii) “las
remisiones normativas precisas cuando haya previsto un tipo en blanco o los criterios por
medio de los cuales se pueda determinar la claridad de la conducta”; (iii) “la sancién que

sera impuesta o, los criterios para determinarla con claridad”.

Asimismo, continuando con los matices del derecho administrativo sancionador, se ha
admitido que el legislador no estd obligado a detallar con precisién cada uno de los
elementos del tipo. Para ello los tipos en blanco o conceptos juridicos indeterminados, que
comprenden aquellos preceptos que contienen descripciones incompletas de tales
conductas, “se ajustan al principio de tipicidad y son admisibles constitucionalmente, cuando

pueden ser completados y precisados por el intérprete autorizado, logrando éste realizar a



satisfaccién el respectivo proceso de adecuacion tipica de la infraccion”66. Para establecer
de manera razonable el alcance y precisién de las conductas y sus sanciones, el operador
juridico puede basarse en el mismo contexto normativo, en las remisiones de las
disposiciones, en criterios técnicos, ldgicos, empiricos, semanticos o de otra indole. No
obstante, “si el concepto es a tal punto abierto, que no puede ser concretado en forma
razonable, entonces dichos conceptos desconocen el principio de legalidad, pues la definicién
del comportamiento prohibido queda abandonada a la discrecionalidad de las autoridades
administrativas, que valoran y sancionan libremente la conducta sin referentes normativos

precisos”67.

5.5. De acuerdo a lo senalado la Sala concluye que el ius punendi que ejerce el Estado a
través del derecho administrativo sancionador, exige que las conductas reprochables, las
sanciones, el procedimiento como las autoridades competentes para aplicarlas, deben
establecerse Unicamente por el legislador acorde con los principios de legalidad y de reserva
de ley. Sobre este ultimo principio se ha admitido que en el derecho administrativo
sancionatorio este pueda ser matizado, exigiéndose una rigurosidad menor que a la del
derecho penal. Por su parte, el principio de tipicidad en esta materia, permite establecer un
marco de referencia de las conductas y de sus sanciones, donde la autoridad administrativa
queda facultada para reglamentar lo previsto por el legislador, pero proscribiendo de la ley
enunciaciones al tal punto abiertas y genéricas que no puedan ser determinadas de forma
razonable, evitando trasladar al Gobierno o a las autoridades administrativas la definicion de
los comportamientos y de las sanciones aplicables. Adicionalmente, los actos administrativos
pueden desarrollar el contenido de la ley con lo cual se busca convertir en realidad el

enunciado abstracto de la ley para encauzarla hacia la operatividad efectiva.
6. Andlisis de la expresion acusada.

6.1. Para el demandante, la expresién “y en los actos administrativos emanados de la
autoridad ambiental competente”, contenida en el Unico inciso del articulo 52 de la Ley 1333
de 2009 es inconstitucional, por quebrantar el articulo 29 Superior, al deferir de forma
abierta en los actos de la administracién la facultad de crear infracciones administrativas. En
su concepto, solo el legislador puede establecer las conductas reprochables en esta materia
y, por tanto, se desconocen los principios de legalidad, reserva de ley y tipicidad, que

fundamentan el derecho administrativo sancionador.



6.2. Pues bien, como lo advirtié la Sala en la parte dogmatica de esta providencia, al estudiar
el régimen sancionatorio ambiental, el articulo 52 demandado parcialmente establece
modalidades de infracciones en esta materia. En términos del inciso Unico que contiene la
expresion cuestionada, “se considera infraccién en materia ambiental toda accién u omisién
que constituya violacién de las normas contenidas en el Cédigo de Recursos Naturales
Renovables, en la Ley 99 de 1993, en la Ley 165 de 1994 y en las demas disposiciones
ambientales vigentes que las sustituyan o modifiguen y en los actos administrativos
emanados de la autoridad ambiental competente. Serd también constitutivo de infraccién
ambiental la comisidon de un dafio al medio ambiente, con las mismas condiciones que para
configurar la responsabilidad civil extracontractual establece el Cédigo Civil y la legislacién

complementaria (...)".

Como se desprende de la redaccion del articulo 5°, el legislador no hizo una relacién de las
conductas reprochables en materia ambiental ni precisé de forma taxativa los preceptos
legales que contienen las mismas, sino que acudié a una remisién normativa general,
determinando el Decreto-Ley y las leyes que las prevén y las demas que las sustituyan o
modifiquen, asi como los actos administrativos de la autoridad competente. De manera que
solamente el desconocimiento de la ley ambiental vigente, asi como de los actos de la
administracion, ademas de la comision de un dafio al medio ambiente, son las referencias
normativas a que alude el legislador para que el operador administrativo o juridico pueda

derivar una eventual infraccion.68

Este tipo de remisién o reenvio es constitucionalmente valido, pues en muchos casos la ley
acude a la definiciéon de conductas establecidas en otras disposiciones del mismo rango o con
fuerza material de ley, sin que con ello se desconozca el principio de legalidad69. A este tipo
de practica legislativa se le conoce como tipificacién indirecta, que surge de la conjuncién de
dos normas: la que manda o prohibe y la que advierte que su incumplimiento es
infracciéon70. Asi, a través del empleo de una remisién, una norma sancionadora hace suyo o
legitima el contenido de un precepto, mandato o disposicién contenido en un instrumento o
norma distinta (supuesto), estableciendo de manera expresa que el incumplimiento de
aquéllos, constituird una infraccion administrativa a la cual podrd ser aparejada la

correspondiente sancion.

Al revisar la normativa a la cual remite el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009, la Sala logra



identificar gran numero disposiciones que contienen conductas cuyo desconocimiento por
parte de sus destinatarios implicaria la estructuraciéon de una infraccién en materia
ambiental. Asi, en la parte motiva de esta decisién (punto 4.3. ut supra), a manera de
ejemplo, se hizo referencia a los articulos 35, 86, 88, 132, 142, 148, 336 del Decreto Ley
2811 de 1974 (Cddigo de Recursos Naturales Renovables)71, como al articulo 62 de la Ley 99
de 199372, que establecen de manera detallada prohibiciones, condiciones y obligaciones,
sefialando también sus destinatarios. Situacién distinta ocurre con la remisién que hace el
legislador a la Ley 165 de 1994, pues como se indicd, esta no contiene mandatos
susceptibles de ser infringidos por los usuarios del medio ambiente o de los recursos
naturales, ya que Unicamente establece atribuciones y obligaciones para los Estados
miembros del Convenio sobre Diversidad Bioldgica, hecho en Rio de Janeiro el 5 de junio de
1992.

Asi entonces, la remision que el articulo 5° de la ley demandada hace a otros cuerpos
normativos de su misma naturaleza o con fuerza de ley para ubicar las conductas
reprochables en materia ambiental, no rifle prima facie con los principios de legalidad,
tipicidad y reserva de ley, en la medida que se identifica el cuerpo normativo al cual se
remite, asi como que la tipificacion de las conductas sancionables se encuentran previstas de
forma clara en normas legales, las cuales, valga recordar, no son ahora objeto de control de
constitucionalidad. Por lo demas, tanto las sanciones, el procedimiento para su imposicion
como las autoridades competentes para adelantarlo, estan previstas en la propia Ley 1333
de 20009 (arts. 1°, 17 y ss. y 40).

6.3. Ahora bien, la Corte debe ocuparse de establecer si con la remisiéon que la expresién
demandada del mismo articulo 5° hace a los actos administrativos emanados de las
autoridades ambientales competentes, se esta habilitando a dichas autoridades para crear
infracciones y, sin con ello se desconoce el derecho al debido proceso administrativo,
consagrado en el articulo 29 de la Constitucion Politica, en particular el principio de legalidad

asi como los principios que lo integran, esto es, el de reserva de ley y tipicidad.

Acudiendo a la literalidad del articulo 5° de la Ley 1333 de 2009 en el que se incorpora la
expresién demandada, encuentra la Corte que el legislador no estd habilitando a las
autoridades ambientales competentes para crear infracciones en esta materia, ya que la

norma en su integralidad pretende es definir lo que debe entenderse por infraccion,



seflalando que es toda violacién -por accién u omision- de las disposiciones ambientales.

De esta manera, no puede entenderse que las infracciones ambientales son aquellas que
sefalen las autoridades administrativas, sino aquellas resultantes del desconocimiento de Ia
normativa ambiental a que alude la ley. Asi, el operador administrativo al momento de
establecer la posible estructuracion de un infraccién en esta materia, debe analizar si en el
caso concreto hubo una violacién a las obligaciones, prohibiciones o condiciones previstas
tanto en el Cédigo de Recursos Naturales Renovables, la Ley 99 de 1993 “y en las demas
disposiciones ambientales vigentes en que las sustituyan o modifiquen y en los actos

administrativos emanados por la autoridad ambiental competente”.

A pesar que en los antecedentes legislativos nada se dice sobre la intencién del legislador
cuando se refiri6 a los actos administrativos emanados por la autoridad ambiental
competente73, de la interpretacién literal del articulo se entiende que estos son solo parte
del conjunto normativo cuyo desconocimiento daria lugar a la configuracién de una

infraccion.

6.4. En este punto debe recordarse que el legislador ya establecidé las conductas
sancionables en materia ambiental en el Decreto-Ley 2811 de 1974 y en la Ley 99 de 1993,
previendo las obligaciones, prohibiciones y condiciones que deben ser respetadas por sus
destinatarios, razén por la que el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009 hizo un reenvio a estas.
En esa medida, los actos administrativos emanados por la autoridad ambiental competente,
bien sean de caracter general como los reglamentos o de indole particular como las licencias,
concesiones y permisos74 otorgados a los usuarios del medio ambiente y de los recursos
naturales, deben respetar lo establecido en la ley, pudiendo derivarse de su desconocimiento
infracciones en materia ambiental sin que con ello pueda entenderse que la administracion

crea la conducta sino que esta se deriva de la propia norma legal.

El articulo 5° considera infraccién en materia ambiental la violacién de “normas legales”
(Decreto-Ley 2811 de 1974, Ley 99 de 1993, Ley 165 de 1994 y las demads disposiciones
ambientales vigentes) y trae un presupuesto adicional, esta vez no predicables de las
“normas legales”, al considerar infraccién toda accién u omisién que “constituya violacién de
actos administrativos emanados de las autoridades ambientales”. Con ello no es que se

faculte a la administracion a crear infracciones administrativas, ya que de ser asi no estaria



ajustado a la Carta, sino lo que lo impugnado estd determinando son las distintas maneras de
infracciéon en materia ambiental, producto del desconocimiento de la legislacién, asi como de

los actos administrativos, ademas de la comisidon de un dano ambiental.

En esta medida, el contenido normativo acusado esta definiendo lo que debe entenderse por
infraccion ambiental y, por tanto, no esta facultando al reglamento para establecer las

infracciones.

Bajo este contexto, producto del desconocimiento de los actos administrativos emanados de
la autoridad ambiental competente, como licencias, concesiones y permisos, puede derivarse
infracciones en materia ambiental. Ademas, se pretende coadyuvar a la materializacion de
los fines de la administracion de preservar el medio ambiente respecto a variables de tiempo,
modo y lugar que no podia el legislador prever, como lo expuso el Ministerio del Medio
Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Universidad del Rosario y la Procuraduria aunque

hubiese solicitado la inhibicion.

6.5. En materia medio ambiental y de salubridad publica la Constitucion prevé que estos
bienes juridicos deben ser salvaguardados por el Estado a través de los dos campos de
reglamentacion administrativa. Por un lado, cuando la autoridad expide reglamentos
auténomos o praeter legem en virtud de la competencia atribuida directamente por la Carta
(art. 189-11), y del otro, cuando la materia es de la reserva legal, donde la administracion
solo emite reglamentos ejecutivos o secundum legem, por cuanto esta debe cumplir los fines
de la policia y la facultad sancionadora administrativa dentro de los parametros fijados por la

norma legal.

Como se sefialéd con anterioridad, el reglamento puede precisar la ley y desarrollar los
aspectos operativos y técnicos para su implementacion, sin que en dicha tarea sobrepase los
limites establecidos por el legislador. En materia ambiental, las autoridades administrativas
son las depositarias de informacidén relacionada de manera directa e inmediata con el
funcionamiento practico de las herramientas de creacion legislativa; son precisamente ellas
las que mas cercania reportan frente a los temas reales de implementaciéon de la legislacion
ambiental y, por tanto, encargadas de su desarrollo. Ciertamente, resulta dificil para el
legislador prever de antemano todas las eventualidades de regulacién ambiental

indispensables, por lo que el reglamento acude a desarrollar y concretar los mandatos



legales.

En este orden de ideas, resulta absolutamente valida la remisiéon que en la expresion
demandada el legislador hace a los actos administrativos emanados por la autoridad
ambiental competente, tales como los reglamentos, en razén de que estos son consecuencia
de la potestad otorgada constitucionalmente al Poder Ejecutivo con la finalidad de permitir el
debido acatamiento de la ley. Por tanto, con la expresién “y en los actos administrativos
emanados por la autoridad ambiental competente” contenida en el articulo 5° de la Ley 1333
de 2009, el legislador de manera alguna desconoce los principios de legalidad y tipicidad, en
la medida que con ella no se faculta a dichas autoridades para establecer las conductas
sancionables en materia ambiental, pues ellas se encuentran notoriamente establecidas en
el sistema de leyes. En consecuencia, la mencién a los actos de la administracion no
desconoce la preeminencia de la Ley como fuente de derecho, ni autoriza a la autoridad
administrativa para establecer nuevas conductas u omisiones que constituyan infracciones,
ya gue con ellas lo que se pretende es precisamente que el Ejecutivo coadyuve a la
concrecion y materializacion de sus fines frente a variables de tiempo, modo y lugar que no

podia el legislador prever.

Lo anterior reafirma la relevancia de las disposiciones reglamentarias que deben desarrollar
las autoridades administrativas del Estado, en virtud de la legislacién ambiental, lo cual en
modo alguno constituye un aval para que se exceda el marco legal respectivo, eventualidad
que, de llegar a presentarse, bien puede ser objeto de control por parte de la jurisdiccién
contencioso administrativa, a través de los distintos medios establecidos en la Ley 1437 de
2011.

La Corte no pierde de vista la “naturaleza policiva de la funcién atribuida por la ley a las
autoridades ambientales”75, que vigilan el cumplimiento de las obligaciones, prohibiciones y
condiciones establecidas en la ley, a las cuales estan sujetos todos los usuarios del medio
ambiente y de los recursos naturales. Asimismo, debe tenerse presente que en materia
ambiental la actividad sancionatoria tiene un claro raigambre administrativo, toda vez que
por expreso mandato superior corresponde a las autoridades de ese sector, con sujecién a la
Constitucion y a la ley, llevar a cabo las labores de control, inspeccidn y vigilancia de las
entidades y particulares que utilizan, aprovechan o afectan el medio ambiente y los recursos
naturales (C.P. arts. 49, 70, 80, 188-11-22 y 370)76.



De acuerdo con todo lo sefialado, considera la Corte que la remisiéon que hace la ley a los
actos administrativos emanados por la autoridad ambiental competente cuando define las
infracciones en materia ambiental resulta incluso necesaria. Ello es asi, pues los actos de la
administracién al desarrollar y precisar la ley ambiental garantizan la aplicacién de sanciones
efectivas en los casos donde se haga un uso o aprovechamiento del medio ambiente en
violacion de las condiciones, prohibiciones y obligaciones establecidas en la misma
legislacién ambiental. Todo esto propende por la proteccién de un bien juridico superior como
lo es el derecho al ambiente sano, donde el Estado cuenta con un conjunto de
responsabilidades orientadas a su preservacion entre las cuales se encuentra la de sancionar
a quienes ocasionen infracciones ambientales77. Desconocer la posibilidad de que las
autoridades ambientales puedan derivar infracciones de esta naturaleza ante el
incumplimiento de las exigencias previstas en los actos administrativos por ellas emanados,
supondria dejar sin proteccidn en esta materia los bienes juridicos asociados con el medio
ambiente78 y los deberes del Estado de salvaguardar los recursos naturales para las

generaciones actuales y futuras.

6.6. Finalmente, la Corte debe hacer algunas precisiones respecto de la supuesta similitud
que pone de presente el actor entre el articulo 53 de la Ley 13 de 199079 y el articulo 52 de
la Ley 1333 de 2009, donde en el primero de los mencionados, a través de la sentencia
C-699 de 2015 se declar6 inexequible la expresion “y reglamentarias”. Para la Sala si bien las
dos disposiciones pueden tener un punto en comun, observadas con mayor detenimiento
presentan diferencias, por lo que no son extensibles, asi como tampoco las consideraciones

plasmadas en la mencionada providencia, como pasa a explicarse.

6.6.1. En primer lugar, la Sala destaca la notable diferencia entre la Ley 13 del 15 de enero
de 1990 y la Ley 1333 del 21 de julio de 2009. La primera de ellas, expedida antes de la
Constitucion de 1991, contiene el Estatuto General de Pesca, teniendo por objeto “regular el
manejo integral y la explotacién racional de los recursos pesqueros con el fin de asegurar su
aprovechamiento sostenido” (art. 12). Dicho Estatuto contiene la conformacion del subsector
pesquero (titulo Il), creando el Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura -INPA8O (art. 11), la
Corporacién Financiera de Fomento Pesquero -CORFIPESCA (art. 18) y el Consejo Nacional de
Pesca -CONALPES (art. 23). Igualmente, esta ley regula la actividad pesquera en lo
relacionado con la investigacion, extraccion, procesamiento, comercializacién y acuicultura

(titulo 11I). Del mismo modo, se establecen los modos para adquirir el derecho para ejercer la



actividad pesquera (titulo IV), las vedas y areas de reserva (titulo V), las infracciones,
prohibiciones y sanciones (titulo VI), el registro nacional de pesca y acuicultura (titulo VII), la
regulacion para los pescadores (titulo VIII), la coordinacidn interinstitucional (titulo IX) y los

incentivos a la actividad pesquera (titulo X).

Por su parte, la Ley 1333 de 2009 establece el procedimiento sancionatorio ambiental,
previendo las autoridades competentes para adelantarlo, la remisiéon a las normas cuya
violacién constituiria infraccion y las sanciones procedentes (arts. 1°, 52, 17 y ss. y 40),

contenido que fue precisado en el punto 4.2. de esta providencia.

Como se aprecia, estas leyes son especiales al regular cada una en su integralidad aspectos
distintos, la primera toda la actividad pesquera y la segunda el régimen sancionatorio
ambiental, sin que esta Ultima, siendo posterior, haga algun tipo de reenvio a aquella, o que

sus disposiciones sean aplicables al procedimiento sancionatorio en materia de pesca.

6.6.2. En segundo lugar, el articulo 53 de la Ley 13 de 1990, de una vez “tipifica” como
infraccién la violacion de “normas contenidas en la presente ley” y las “normas ...
reglamentarias” sobre la actividad pesquera, mientras que el articulo 52 de la Ley 1333 de
2009, busca definir lo que debe entenderse por infraccion ambiental, sefalando tres
modalidades: (i) el desconocimiento del conjunto normativo en la materia (Decreto-ley 2811
de 1974, Ley 99 de 1993, la Ley 165 de 1994 y las demas disposiciones ambientales
vigentes); (ii) los actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente; y
(iii) el dafo ambiental en si mismo. Asi entonces, aun cuando las dos disposiciones versan
sobre las infracciones, la una en materia de pesca y la otra en el ambito ambiental, cuentan
con una redaccion diferente y, por tanto, su alcance normativo no resulta equivalente, en

orden a lo explicado.

6.6.3. En tercer lugar, la presente decisién no desvirtla la sentencia C-699 de 2015, ni esta
constituye un precedente para la resolucién del caso sub judice, puesto que en ella no se
examind la constitucionalidad de algun articulo de la Ley 1333 de 2009 ni tampoco refiri6 a

otra norma con similar contenido material de la que ahora es objeto de estudio.

En la aludida providencia al efectuar el control sobre el articulo 53 del Estatuto General de
Pesca, la Corte encontrdé que la remisién de los tipos en blanco efectuada a las normas

reglamentarias suponia que el Ejecutivo quedaba investido de manera permanente para



establecer las infracciones. Por tanto, estimé que esa medida “comporta un reenvio
impreciso que impide determinar en qué consiste la conducta prohibida, quedando a la
discrecionalidad de la autoridad administrativa su configuracién y, con ello, se quebranta la
exigencia constitucional de tipicidad y reserva legal, imperativa en el derecho administrativo
sancionador”. En consecuencia, la Corte declaré la inexequibilidad de la expresién “y

reglamentarias”.

Por el contrario, en el presente asunto, de acuerdo a lo examinado, el articulo 5° de la Ley
1333 de 2009 pretende definir la infraccién ambiental como la violaciéon de las normas
contenidas en la legislacion referida, los actos administrativos emanados de la autoridad
ambiental competente y los hechos constitutivos de dafo al medio ambiente. Respecto de
los actos administrativos, de la interpretacidén literal del articulo no se desprende una
habilitacion al ejecutivo para “tipificar” infracciones ambientales, sino que dichos actos hacen
parte del conjunto de normas que de vulnerarse provocarian una infracciéon en la materia.
Como se precisd, los actos administrativos en este ambito (licencias ambientales,
concesiones, permisos, reglamentos) concretizan la ley sin sobrepasarla, la cual ya establece
las prohibiciones, condiciones y obligaciones a que deben someterse los usuarios del medio

ambiente y los recursos naturales, so pena de sancién.

Adicionalmente, debe puntualizarse que el caso bajo estudio alude a la salvaguarda del
derecho constitucional al ambiente sano, a través de la garantia amplia de la aplicacién de
sanciones efectivas por el uso o aprovechamiento irregular del medio ambiente y los
recursos naturales, que difiere de las sanciones derivadas por la sola actividad de pesca. Al
respecto importa sefialar que, de acuerdo con la Corte, “no toda disposicién juridica que
regula el empleo de un recurso natural debe ser entendida como una norma ambiental”81, al
punto que la propia Ley 1333 de 2009 no hizo ningln tipo de reenvio al Estatuto General de

Pesca para la tipificacion indirecta de conductas sancionatorias en materia ambiental.

En ese orden, la Sala Plena estima que los articulos 53 de la Ley 13 de 1990 y el 5° de la Ley
1333 de 2009 no son similares ni la sentencia C-699 de 2015 constituye un precedente
aplicable en el caso examinado, en virtud de la disparidad del contenido normativo de una y

otra disposicién controlada.

Por todo lo anterior, para la Corte la expresidon “y los actos administrativos emanados de la



autoridad ambiental competente”, contendida en el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009, no
desconoce el articulo 29 de la Constitucion Politica, relacionado con la afectacién al principio
de legalidad -reserva de ley vy tipicidad- como pilar del derecho al debido proceso

administrativo sancionador, por lo que se declarara su exequibilidad.
7. Conclusiones.

La Sala concluye, conforme los argumentos expuestos, que (i) el legislador ya establecié las
conductas sancionables en materia ambiental en el Decreto-Ley 2811 de 1974, en la Ley 99
de 1993, en la Ley 165 de 1994 y en las demas disposiciones ambientales vigentes,
previendo las obligaciones, prohibiciones y condiciones que deben ser respetadas por sus
destinatarios, razén por la que el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009 hizo un reenvio a estas;
(ii) con la expresiéon demandada el legislador de manera alguna desconoce los principios de
legalidad vy tipicidad, en la medida que el aparte demandado no faculta a la administracién
para crear infracciones administrativas, pues ellas se encuentran establecidas en el sistema
de leyes, sino que lo previsto en el articulo 5° donde se incorpora la expresidén acusada,
alude a las distintas maneras de infraccion en materia ambiental, que resulta del
desconocimiento de la legislacién, de los actos administrativos y de la comisién de un dafio
ambiental; (iii) los actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente,
bien sean de caracter general como los reglamentos o de indole particular como las licencias,
concesiones y permisos otorgados a los usuarios del medio ambiente y de los recursos
naturales, deben respetar lo establecido en la ley, pudiendo derivarse de su desconocimiento
infracciones en materia ambiental sin que con ello pueda entenderse que la administracién
crea la conducta sino que esta se deriva de la propia norma legal; (iv) estos actos
administrativos lo que pretenden es coadyuvar a la materializacién de los fines de la
administracién de preservar el medio ambiente respecto a variables de tiempo, modo y lugar

que no podia el legislador prever.

En consecuencia, la Corte declarara la exequibilidad de la expresion demandada, por el cargo

estudiado en esta providencia.
VII. DECISION.

En mérito de lo expuesto la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,



RESUELVE:

DECLARAR EXEQUIBLE, por el cargo examinado, la expresion “y en los actos administrativos
emanados de la autoridad ambiental competente”, contenida en el articulo 5° de la Ley 1333
de 2009.

Notifiquese, comuniquese, cimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

archivese el expediente.

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Presidente
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Con aclaracion de voto

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

Magistrado

Con salvamento de voto

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrado

IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO
Magistrado (e.)

AQUILES IGNACIO ARRIETA GOMEZ

Magistrado (e.)



ALBERTO ROJAS RiOS
Magistrado

Con salvamento de voto

JOSE ANTONIO CEPEDA AMARIS
Magistrado (e.)

Con salvamento de voto

ROCIO LOAIZA MILIAN
Secretaria General (e.)
SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
JOSE ANTONIO CEPEDA AMARIS
A LA SENTENCIA C-219/17

LEY QUE ESTABLECE EL PROCEDIMIENTO SANCIONATORIO AMBIENTAL-Disentimiento de la
decision adoptada respecto de la expresion “y en los actos administrativos emanados de la
autoridad ambiental competente”,contenida en el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009

(Salvamento de voto)

PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Ambito de aplicacién (Salvamento de voto)

PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Garantias (Salvamento de voto)

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA SANCIONATORIA-Alcance (Salvamento de voto)
Referencia.: Expediente D-11662

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 50 (parcial) de la Ley 1333 de 2009, “Por
la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras

disposiciones”.



Demandante: Milton José Pereira Blanco.
Magistrado Ponente (e.):
IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte, me permito exponer las razones

por las cuales discrepo de la decision adoptada por la mayoria de la Sala.

1. De conformidad con la jurisprudencia reiterada de esta Corporacién, el debido proceso vy,
especificamente, el principio de legalidad se aplica integralmente al derecho sancionatorio,
en los diversos sectores del sistema juridico que tradicionalmente han sido configurados con
este caracter. Asi, su cobertura alcanza paradigmaticamente el derecho penal, los diversos
regimenes disciplinarios, las normas sobre infracciones de policia, el derecho sancionatorio
ambiental, las disposiciones sancionatorias en materia tributaria y los juicios por indignidad

politica82-

En los anteriores campos, el principio de legalidad se traduce mas exactamente en una
garantia doble. Por un lado, implica que las conductas sancionables deben estar soportadas
en descripciones tipicas, claras, especificas e inequivocas, no indeterminadas o, al menos, no
excesivamente indeterminadas. Se hallan proscritos, con arreglo al principio de legalidad,
supuestos de hecho y sanciones inciertas, asi como la equivocidad o excesiva ambigliedad
sobre el significado de los predicados, de los verbos rectores y de los ingredientes
normativos que califican el comportamiento objeto de sancién, asi como de la sancién misma

(principio de estricta legalidad, de estricta tipicidad o de taxatividad)83.

Por otro lado, la Corte ha sido enfatica al sostener que el principio de legalidad supone, ante
todo, que las conductas sancionables y las propias sanciones deben tener un origen legal, de
manera que la definicibn de ambos componentes no puede ser delegada en una autoridad
administrativa. Se predica a este respecto una reserva de ley, en la medida en que los
propios enunciados normativos provenientes del legislador deben contener y describir los
comportamientos y las sanciones a ser impuestas en cada caso84. En particular, el principio

de legalidad en materia sancionatoria impide conferir a las autoridades administrativas la



potestad para elevar una especifica conducta, una omision o los efectos de un

comportamiento a una infraccién susceptible de sancion.

En un Estado democratico, la evaluacién y definicion acerca de que una conducta es
socialmente indeseable, de que vulnera bienes juridicos de interés general y de que lo hace
en tal medida que es necesario prohibirla mediante el desincentivo provocado por la sancidn,
corresponde exclusivamente al Congreso de la Republica, como érgano de representacion
popular. Solo este cuenta con la legitimidad suficiente para identificar la existencia de un
interés juridico que concierne a todos y que tiene un alcance colectivo, para establecer cual
comportamiento cuenta con la capacidad de generar afectaciones a ese bien publico y para
adoptar la decision de prohibirlo, mediante la imputaciéon de una determinada sancién. Por
esta razon, el principio constitucional de legalidad comporta la prohibiciéon de que la

definicién de esas conductas recaiga en un érgano distinto al legislador.

2. La Sentencia de la cual me aparto sostiene que en el derecho administrativo sancionatorio,
el principio de reserva de ley debe ser matizado, de manera que le es posible al legislador
establecer solamente un marco de referencia de las conductas y de sus sanciones, en tanto
que la autoridad administrativa se encuentra facultada para reglamentar lo previsto en la ley,
siempre que no le sea trasladada la atribucién de definir los comportamientos y las
consecuencias aplicables. Sobre esta base, considera que la disposicién impugnada respeta

el principio de legalidad.

La Sentencia argumenta que en el fragmento acusado, segln el cual, “se considera
infraccién en materia ambiental toda accidn u omisién que constituya violacion de las normas
contenidas en... los actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente”,
el legislador no habilita a las autoridades ambientales competentes para crear infracciones

nr

en esta materia, sino que solamente establece una “definiciéon”’ de infraccidon ambiental. Sin
embargo, inmediatamente después, la Sentencia indica que, conforme a la citada definicion,
“pueden derivarse infracciones en materia ambiental... producto del desconocimiento de los
actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente, como licencias,

concesiones y permisos”.

De la misma manera, la providencia sostiene que “no puede entenderse que las infracciones

ambientales son aquellas que sefalen las autoridades administrativas, sino aquellas



resultantes del desconocimiento de la normativa ambiental a que alude la ley”. No obstante,
al mismo tiempo, sefala: “(a)si, el operador administrativo... debe analizar si... hubo una
violacién a las obligaciones, prohibiciones o condiciones previstas tanto en el Cdédigo de
Recursos Naturales Renovables, la Ley 99 de 1993 «y en las demas disposiciones
ambientales vigentes en que las sustituyan o modifiguen y en los actos administrativos

emanados por la autoridad ambiental competente».

La Sentencia concluye que el enunciado demandado contiene un reenvio a actos
administrativos de las autoridades ambientales constitucionalmente valido, por cuanto estas
son depositarias de informacién y tienen mayor contacto con los temas de implementacion
de la legislacién ambiental, de manera que coadyuvan a la concrecién y materializacién de
las infracciones ambientales, frente a variables de tiempo, modo y lugar que el legislador no

puede siempre prever.

3. En mi criterio, la argumentacion anterior posee una notable contradiccién. La norma
demandada sefala que “se considera infraccion ambiental toda accién u omisién que
constituya violacion de las normas contenidas en... los actos administrativos emanados de la
autoridad ambiental competente”. Para la posicién mayoritaria, mediante este fragmento el
legislador solamente define aquello que debe entenderse como infraccién ambiental, pero no
habilita a las autoridades administrativas a crear infracciones ambientales. Sin embargo,
inmediatamente después, la decisién afirma que, con base en la referida definicién, pueden

existir infracciones ambientales derivadas de actos administrativos.

La afirmaciéon anterior, como resulta obvio, es contraria al planteamiento de que la
disposicién no otorga a los actos o a las resoluciones administrativas la competencia para
consagrar infracciones ambientales. Si el concepto de infraccién comprende el
desconocimiento, entre otras normas, de aquellas de este Ultimo rango, como lo reconoce la
propia providencia, las autoridades administrativas cuentan entonces con la potestad de
crear conductas infractoras violatorias del ambiente. La Sentencia insiste en que el segmento
impugnado no puede ser interpretado en el sentido de que autoridades administrativas
tienen dicha competencia, pues las infracciones solo resultan del desconocimiento de la
“normativa ambiental a que alude la ley”. El problema es que la ley, entre otras fuentes,
alude a “actos administrativos”, lo cual conduce a que considerar que las autoridades

administrativas tienen, en efecto, la competencia para establecer infracciones ambientales.



Por otro lado, en via de principio, es verdad que una norma conceptual (o definitoria) es
distinta a una norma que concede una competencia, pues las dos tienen diferentes
estructuras dednticas y poseen funciones distintas. Sin embargo, como ha sido puesto de
presente por algunos autores85, una norma de competencia siempre puede ser interpretada
como una norma conceptual y, en este caso, no es claro, ni la sentencia proporciona
argumento alguno para justificar por qué, debido a la estructura que adopta la regla
demandada, no constituye una norma conceptual que confiere una competencia a las

autoridades administrativas.

5. Pero mas alla de los problemas argumentativos de la Sentencia, en mi opinién la norma
acusada trasgredia el principio de legalidad. Comparto que esta garantia constitucional tiene
algunos matices y se flexibiliza en campos sancionatorios distintos al derecho penal, de
manera que, principalmente, la taxatividad de los tipos sancionatorios contemplados en la
ley no es exigido en la misma medida. Asi mismo, la técnica legislativa del reenvio, no solo es
permitida, como de hecho lo es en el Cédigo Penal, sino que son constitucionales remisiones
ciertamente mas laxas. Con todo, desde mi punto de vista, la norma acusada ni siquiera hace

uso de algo que pueda ser equiparado a un reenvio, como lo estimé la mayoria de la Sala.

En los tipos sancionatorios en blanco y en las remisiones en general, la ley consagra un
comportamiento, caracterizado por aquello que la doctrina denomina un verbo rector,
identifica un especifico objeto sobre el cual recae la conducta y le asocia ciertas
consecuencias juridicas. Sin embargo, para la determinacién completa del alcance y el
contenido de la prohibicidn, el intérprete debe recurrir a otras normas juridicas. Puede ocurrir
que el legislador expresamente las mencione o que, debido al caracter técnico de los
conceptos empleados o a su pertenencia a otro &mbito de regulacién, resulte clara la
necesidad de recurrir a ellas. El tipo que contiene una remision, en todo caso, no implica que
el legislador delega la configuracion de la prohibiciéon, en sus elementos basicos,
especialmente en la identificacién de la conducta, en otra norma distinta, sino solamente la
completa determinacion del contenido y de los predicados ya mencionados en el tipo

sancionatorio.

En este orden de ideas, al seflalar que “se considera infraccion ambiental toda accién u
omisién que constituya violaciéon de las normas contenidas en... los actos administrativos

emanados de la autoridad ambiental competente”, en mi opinidn, el legislador no introdujo



una remisién similar para los tipos sancionatorios, a fin de garantizar la completa
determinacién de infracciones ambientales. Por el contrario, introdujo una cldusula general,
mediante la cual, establece dentro de las fuentes juridicas de las infracciones ambientales,
no solo a la ley, sino también los actos administrativos expedidos por autoridades
administrativas. En otros términos, el articulo 5 de la Ley 1333 de 2009 amplia el conjunto de
fuentes autorizadas para fijar infracciones ambientales y confiere también esta competencia

a las autoridades administrativas, lo cual, a mi juicio, es violatorio del principio de legalidad.

En cierto punto, la Sentencia sostiene que, “a través del empleo de una remisién, una norma
sancionadora hace suyo o legitima el contenido de un precepto, mandato o disposicidon
consagrado en un instrumento o norma distinta, estableciendo de manera expresa que el
incumplimiento de aquéllos, constituira una infraccién administrativa a la cual podra ser
aparejada la correspondiente sancion”. Esta consideracién es cierta, sin embargo, solamente
cuando la remisidn tiene por objeto completar la determinacién del contenido y alcance de
especificos predicados o del supuesto de hecho mencionados en la ley. No se puede
sostener, en cambio, que la ley, al conferir a los actos administrativos el caracter de fuente
de infracciones ambientales, legitime y otorgue a las completas conductas y descripciones
contenidas en estos la naturaleza de infracciones de rango legal. En realidad, esa actuacion
seria contraria a la Carta, por violacién al principio de legalidad, pues el legislador no puede

desprenderse de su obligacion constitucional.

6. En suma, en mi criterio, la disposicién acusada era incompatible con la Constitucion y
debid ser declarada inexequible. Su texto es equivalente a si el legislador, en el Capitulo
Unico, Titulo XI, del Cédigo Penal, en lugar de determinar, con sus verbos rectores y
circunstancias especificas, los tipos penales contra los recursos naturales y el medio
ambiente y sus correspondientes sanciones, estableciera una clausula general, segun la cual,
“comete delito contra los referidos bienes juridicos todos aquellos que desconozcan las
normas expedidas por las autoridades ambientales competentes”. Esta norma no constituiria
una remisién constitucionalmente valida, pues en realidad trasladaria la competencia para
fijar los tipos sancionatorios a autoridades administrativas, con violacién del principio de

legalidad.

6. Por Ultimo, debo observar que, como lo puso de presente el demandante, la Sentencia

C-699 de 2015 constituia un precedente relevante para el control de constitucionalidad del



articulo 5 de la Ley 1333 de 2009, contrario a lo sefialado por la mayoria. En la citada
Sentencia, se examind la constitucionalidad del articulo 53 del Estatuto General de Pesca,
segln el cual, se consideraba infraccién toda accién u omisidon que constituyera violacién de
las normas contenidas, entre otras fuentes, en disposiciones “reglamentarias”. La Corte
encontré que la expresién “reglamentarias” implicaba que la configuracién de la conducta
prohibida quedaba a la discrecionalidad de la autoridad administrativa y, con ello, “se
quebrantaba la exigencia constitucional de tipicidad y reserva legal, imperativa en el derecho
administrativo sancionador “.

Considerd que las conductas prohibidas deben ser estipuladas por ley y cuando se remite su
descripcién detallada a una norma de menor nivel jerarquico, como el reglamento,
corresponde al legislador delimitar su contenido a través de la configuracién de los
elementos estructurales del tipo, cuestion que no estaba verificada en el articulo 53 de la Ley
13 de 1990, habida cuenta del reenvio normativo a los reglamentos. En consecuencia,

declar6 la inexequibilidad de la expresién “y reglamentarias “.

La Sentencia de la cual me aparto, con base en los diferentes contextos normativos y la tesis
sobre el caracter meramente definitorio de la disposicién acusada, defiende que la Sentencia
C-699 de 2015 no constituia un precedente. Estos elementos, sin embargo, no eran
relevantes para la consideracién de que el criterio interpretativo mencionado, contenido en la
citada providencia, constituia realmente un precedente aplicable a este caso, que debid
haber llevado a la inexequibilidad de la disposicién acusada.

En los anteriores términos, dejo expuestas las razones que me llevaron a salar el voto dentro

de la decisiéon adoptada por la mayoria de la Sala Plena.
Fecha ut supra
JOSE ANTONIO CEPEDA AMARIS

Magistrado (e)

ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA



MARIA VICTORIA CALLE CORREA
A LA SENTENCIA C-219/17

RESERVA GENERAL DE LEY-A partir del propdsito de su proteccién, puede llegarse a

desconocer la reserva estricta de ley (Aclaracién de voto)
Referencia Expediente D-| 1662

Demanda de Inconstitucionalidad contra el articulo 50 (parcial) de la ley 1333 de 2009 “por la

cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras disposiciones”
Actor: Milton José Pereira Blanco

Magistrado Ponente (e)

IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO

Aclaro mi voto, frente a la sentencia C-219 de 2017

La solucidn prevista en este asunto es que es el legislador quien debe establecer las
infracciones ambientales y que, en esta oportunidad, las definié, como violacién por accién u
omision de las disposiciones ambientales. Asi, la infraccion no la definen los actos
administrativos, si no que estos tienen relevancia en cuanto hacen parte de las disposiciones

ambientales.

Al respecto cabe precisar que la remisidn a un conjunto amplisimo de normas implica (i) que
no se define el nlcleo de la conducta; (ii) que el aplicador necesitard una cantidad de normas
igualmente amplia para determinar la existencia de la sancidn, (iii) que resultara dificil para

los asociados comprender que es lo sancionado.

En otros términos, a partir del propdsito de salvar la reserva general de ley (definicién
legislativa de la infraccidn) podria generarse un desconocimiento de la reserva estricta de ley
(tipicidad)

Ademds mediante la sentencia C-669 de 201586 se declard parcialmente inexequible una

regulaciéon semejante.



No encuentro que en este caso se haya tomado en consideracion el precedente.
En esa ocasién, la norma demandada, era el articulo 53 del Estatuto General de Pesca87.
Al examinar la norma la Corte sostuvo:

“El Articulo 53 de la Ley 13 de 1990 es exequible, ya que la estipulacién de una infracciéon
genérica no quebranta per se el ordenamiento constitucional, en la medida en que esta sea
determinable, a partir de la concrecién que sistematicamente alcance a través de las otras
normas que el legislador haya dispuesto, ya sean del Estatuto General de Pesca o en otras

leyes que regulen la materia.

Lo anterior, sin perjuicio de la expresion “y reglamentos” contenida en el mismo Articulo 53,
la cual es inexequible, toda vez que contraviene los principios de legalidad y reserva de ley,
al investir de manera permanente al ejecutivo para establecer infracciones mediante la
expedicion de actos administrativos de caracter general. Esto comporta un reenvié impreciso
en el que no puede determinarse la conducta sancionada, 88quedando a la discrecionalidad
del operador su configuracién y, con ello quebrantar la exigencia constitucional de la

tipicidad imperativa en el derecho administrativo sancionador”.

Estimo que al menos debié exponerse en la sentencia, si la decisién mencionada se
constituia o no en un precedente y establecer expresamente en caso de que no lo fuera, las
razones para considerarlo asi, y al contrario, si se estimaba que la decisién era precedente,
plantear por lo menos, los vigorosos argumentos, que llevaban a la Corte a separarse de

este.
Fecha ut supra.
MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Magistrada

1 Sentencias C-209 de 2016, C-449 de 2015, C-795 de 2014, C-359 de 2013, C-595 de 2010y
C-523 de 2009.



2 En términos generales la carga minima de argumentacién en las demandas de
inconstitucionalidad resulta indispensable por cuanto de no atenderse dichos presupuestos
procesales podria frustrarse la expectativa de obtener una decisién de fondo. Su exigencia
permite hacer un uso adecuado y responsable de los mecanismos de participacion
ciudadana. No debe olvidarse que conforme al articulo 241 superior, no corresponde a la
Corte revisar oficiosamente las leyes, sino examinar las que efectivamente hubieran sido
demandadas por los ciudadanos, lo cual implica que sélo pueda adentrarse en el estudio y
resolucion de un asunto una vez se presente la acusacién en debida forma. Cfr. Sentencias
C-081 de 2014, C-281 de 2013, C-610 de 2012, C-469 de 2011, C-595 de 2010, C-069 de
2009, C-508 de 2008, C-451 de 2005, C-480 de 2003, C-1052 de 2001 y C-447 de 1997.

3 Asi lo ha recogido la Corte desde la sentencia C-1052 de 2001, al indicar que las exigencias
del articulo 22 del Decreto 2067 de 1991 constituyen una carga minima de argumentacion
que debe cumplir todo ciudadano. Cfr. sentencias C-795 de 2014, C-533 de 2012, C-456 de
2012, C-198 de 2012, C-101 de 2011, C-029 de 2011, C-028 de 2011, C-102 de 2010, C-025
de 2010, C-372 de 2009, C-1087 de 2008, C-293 de 2008, C-922 de 2007, C-370 de 2006,
C-1197 de 2005, C-1123 de 2004, C-901 de 2003, C-889 de 2002, C-183 de 2002 y C-1256 de
2001.

4 Sobre la existencia de cosa juzgada constitucional, precisé este Tribunal en la sentencia
C-220 de 2011: “En resumen, cuando la Corte se enfrenta a una demanda contra una norma
declarada exequible en oportunidad previa, solamente podra declarar la existencia de cosa
juzgada constitucional cuando exista (i) identidad de contenido normativo y de disposicién
acusada, lo que exige un andlisis del contexto de aplicacién de la norma, e (ii) identidad de
cargos tanto desde el punto de vista de la norma constitucional que se considera

desconocida, como del hilo argumentativo que sigue el concepto de violacion”.

5 En la sentencia C-096 de 2017, la Corte precisé que se debe diferenciar “las normas que
son objeto de control, de los enunciados normativos o textos legales que las contienen o, en
otros términos, las normas juridicas, de las disposiciones, en el entendido de que el contraste
de constitucionalidad se realiza respecto de normas juridicas y, una misma disposicion,

enunciado normativo o texto legal, puede contener varias normas juridicas”.

6 Este Ultimo como solicitud subsidiaria.



7 En la sentencia C-750 de 2008 se reiterd: “En Colombia el tema ambiental constituyé una
seria preocupacién para la Asamblea Nacional Constituyente. En aquel momento, en el que
se preparaba la Constitucidon de 1991, se considerd que ninguna Constitucién moderna puede
sustraer de su normatividad el manejo de un problema vital, no sélo para la comunidad
nacional, sino para toda la humanidad” (Cfr. T-254 de 1993).

8 “Las normas que sistematicamente orientan la concepcion ecolégica de la Constitucion
Politica se encuentran principalmente en los articulos 2, 8, 49, 58, 65, 67, 79, 80 y 95-8, los
cuales refuerzan la filosofia ecocéntrica dogmaticamente adoptada por el constituyente
primario.// En particular, los principios de proteccion sostenible del medio ambiente (Art. 798
C.P.) y seguridad alimentaria (Art. 658 C.P.) fueron elevados a rango constitucional (...). // Los
articulos 8 y 95-8 Superiores, imponen al Estado y a las personas el deber de proteger los
recursos naturales y velar por la conservacion del ambiente. El articulo 80 de la Constitucion
dispone la planificacion y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su
desarrollo sostenible y establece la facultad del Estado para imponer sanciones y exigir la
reparacién de los dafios causados al medio ambiente.// Mas alla de las cldusulas
constitucionales presentes en la parte dogmatica, el articulo 334 Superior, ubicado en la
estructura organica de la Carta Politica, articula los fines constitucionales de la intervencion
del Estado en la economia, con la explotacion racional y sostenible de los recursos naturales

y la proteccién del medio ambiente”. Sentencia C-699 de 2015.
9 Cfr. sentencia T-080 de 2015.

10 Sentencia C-431 de 2000, que declard inexequibles expresiones de los paragrafos 6 y 7
del articulo 12 de la Ley 507 de 1999 (modifica Ley 388 de 1997), en materia de planes y

esquemas de ordenamiento territorial.

11 Declaré la exequibilidad del articulo 37 de la Ley 685 de 2001, en el entendido que en
desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizaciéon de actividades de
exploracién y explotacion minera, las autoridades competentes del nivel nacional deberan
acordar con las autoridades territoriales concernidas, las medidas necesarias para la
proteccion del ambiente sano y, en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo
econdmico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacién, mediante la

aplicacién de los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad previstos en el



articulo 288 de la Constitucion Politica. Cfr. sentencia C-666 de 2010.
12 Sentencia C-431 de 2000. Cita tomada de la sentencia T-154 de 2013.

13 En esta providencia la Corte también hizo referencia a los principios de prevencién y
precaucién en los siguientes términos: “Principio de prevencion. Este Tribunall3 manifestd
que ha sido definido en el orden internacional como aquel que busca “que las acciones de los
Estados se encarrilen a evitar o minimizar los danos ambientales, como un objetivo
apreciable en si mismo, con independencia de las repercusiones que puedan ocasionarse en
los territorios de otras naciones. Requiere por ello de acciones y medidas -regulatorias,
administrativas o de otro tipo- que se emprendan en una fase temprana, antes que el dafo
se produzca o se agravel3”. (...) // Principio de precaucién. Se encuentra reconocido en el
principio nimero 15 de la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo de 1992, al
expresar: “con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar
ampliamente el criterio de precaucién conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de
dafo grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debera utilizarse como
razén para postergar la adopcién de medidas eficaces en funcién de los costos para impedir

la degradacién del medio ambiente” (Sentencia C-449 de 2015).

14 Examind la constitucionalidad del articulo 165 (parcial) de la Ley 685 de 2001, “por la cual

se expide el Cédigo de Minas y se dictan otras disposiciones”.

15 En la ponencia para segundo debate al proyecto de Ley N° 92 de 2006 Senado, al
referirse a la conveniencia e importancia del proyecto, se sefialé que: “toda vez que la Ley 99
de 1993 en su articulo 85 se limitd a establecer las sanciones a los infractores de las normas
administrativas ambientales, pero en lo que al procedimiento para aplicacién de las mismas
refiere, remitié al trdmite del Decreto 1594 de 1982, el cual fue disefiado para infracciones
sanitarias en materia de vertimientos, el legislador colombiano estd en mora de expedir un
procedimiento 4gil y efectivo en materia ambiental, dada la naturaleza policiva de la funcién
atribuida por la ley a las autoridades ambientales”. Gaceta del Congreso N° 429 del 6 de

septiembre de 2007, pag. 34.

16 La ley fue de iniciativa parlamentaria y necesité tres legislaturas en el Congreso para ser
expedida (2006 a 2009).



17 “La aprobacién de la Ley 1333 de 2009 obedecié al reconocimiento de la existencia
empirica de situaciones problematicas recurrentes que afectan bienes juridicos de
importancia trascendental para la sociedad. Atiende la preocupacién universal de consagrar
mecanismos efectivos para la proteccion del ambiente sano y la garantia de un modelo

sostenible de desarrollo que se soporte en pro de la vida”. Sentencia C-595 de 2010.

18 Con el objeto de establecer si existe o0 no mérito para iniciar el procedimiento
sancionatorio se ordenara una indagacién preliminar, cuando hubiere lugar a ello. La
indagacion preliminar tiene como finalidad verificar la ocurrencia de la conducta, determinar
si es constitutiva de infraccion ambiental o si se ha actuado al amparo de una causal de
eximentes de responsabilidad. El término de la indagacion preliminar serd maximo de seis (6)
meses y culminara con el archivo definitivo o auto de apertura de la investigacion. La
indagacién preliminar no podra extenderse a hechos distintos del que fue objeto de

denuncia, queja o iniciacion oficiosa y los que le sean conexos.

19 El procedimiento sancionatorio se adelantara de oficio, a peticion de parte o como
consecuencia de haberse impuesto una medida preventiva mediante acto administrativo
motivado, que se notificarad personalmente conforme a lo dispuesto en el Cédigo Contencioso
Administrativo, el cual dispondra el inicio del procedimiento sancionatorio para verificar los
hechos u omisiones constitutivas de infracciéon a las normas ambientales. En casos de

flagrancia o confesién se procederd a recibir descargos.

20 En las actuaciones sancionatorias ambientales las notificaciones se surtirdn en los

términos del Cédigo Contencioso Administrativo.

21 Iniciado el procedimiento sancionatorio, cualquier persona podrd intervenir para aportar
pruebas o auxiliar al funcionario competente cuando sea procedente en los términos de los
articulos 69 y 70 de la Ley 99 de 1993. Se contara con el apoyo de las autoridades de policia

y de las entidades que ejerzan funciones de control y vigilancia ambiental.

22 Si los hechos materia del procedimiento sancionatorio fueren constitutivos de delito, falta
disciplinaria o de otro tipo de infraccidon administrativa, la autoridad ambiental pondra en
conocimiento a las autoridades correspondientes de los hechos y acompafiara copia de los
documentos pertinentes. PARAGRAFO. La existencia de un proceso penal, disciplinario o

administrativo, no dara lugar a la suspension del procedimiento sancionatorio ambiental.



23 La autoridad ambiental competente podra realizar todo tipo de diligencias administrativas
como visitas técnicas, toma de muestras, examenes de laboratorio, mediciones,
caracterizaciones y todas aquellas actuaciones que estime necesarias y pertinentes para
determinar con certeza los hechos constitutivos de infraccién y completar los elementos

probatorios.

24 Cuando aparezca plenamente demostrada alguna de las causales sefialadas en el articulo
90 del proyecto de ley, asi sera declarado mediante acto administrativo motivado y se
ordenara cesar todo procedimiento contra el presunto infractor, el cual debera ser notificado
de dicha decision. La cesacion de procedimiento solo puede declararse antes del auto de
formulacién de cargos, excepto en el caso de fallecimiento del infractor. Dicho acto
administrativo deberda ser publicado en los términos del articulo 71 de la ley 99 de 1993 y
contra él procede el recurso de reposicion en las condiciones establecidas en los articulos 51

y 52 del Cédigo Contencioso Administrativo.

25 Cuando exista mérito para continuar con la investigacién, la autoridad ambiental
competente, mediante acto administrativo debidamente motivado, procedera a formular
cargos contra el presunto infractor de la normatividad ambiental o causante del dafio
ambiental. En el pliego de cargos deben estar expresamente consagradas las acciones u
omisiones que constituyen la infraccion e individualizadas las normas ambientales que se
estiman violadas o el dafio causado. El acto administrativo que contenga el pliego de cargos
deberd ser notificado al presunto infractor en forma personal o mediante edicto. Si la
autoridad ambiental no cuenta con un medio eficaz para efectuar la notificacién personal
dentro de los cinco (5) dias siguientes a la formulacién del pliego de cargos, procedera de
acuerdo con el procedimiento consagrado en el articulo 44 del Cédigo Contencioso
Administrativo. El edicto permanecerd fijado en la Secretaria Legal o la dependencia que
haga sus veces en la respectiva entidad por el término de cinco (5) dias calendario. Si el
presunto infractor se presentare a notificarse personalmente dentro del término de fijacién
del edicto, se le entregara copia simple del acto administrativo, se dejara constancia de dicha
situacién en el expediente y el edicto se mantendra fijado hasta el vencimiento del término
anterior. Este Ultimo aspecto debera ser cumplido para todos los efectos en que se efectue
notificacion por edicto dentro del proceso sancionatorio ambiental. Para todos los efectos, el
recurso de reposicion dentro del procedimiento sancionatorio ambiental se concederd en el

efecto devolutivo.



26 Dentro de los diez dias habiles siguientes a la notificacién del pliego de cargos al presunto
infractor este, directamente o mediante apoderado debidamente constituido, podra
presentar descargos por escrito y aportar o solicitar la practica de las pruebas que estime
pertinentes y que sean conducentes. PARAGRAFO. Los gastos que ocasione la practica de

una prueba serdn a cargo de quien la solicite.

27 Vencido el término indicado en el articulo anterior, la autoridad ambiental ordenara la
practica de las pruebas que hubieren sido solicitadas de acuerdo con los criterios de
conducencia, pertinencia y necesidad. Ademas, ordenara de oficio las que considere
necesarias. Las pruebas ordenadas se practicaran en un término de treinta (30) dias, el cual
podrd prorrogarse por una sola vez y hasta por 60 dias, soportado en un concepto técnico
que establezca la necesidad de un plazo mayor para la ejecuciéon de las pruebas.
PARAGRAFO. Contra el acto administrativo que niegue la practica de pruebas solicitadas,
procede el recurso de reposicién. La autoridad ambiental competente podra comisionar en

otras autoridades la practica de las pruebas decretadas.

29 El acto administrativo que ponga fin a un proceso sancionatorio ambiental deberd ser
notificado al interesado y a los terceros intervinientes debidamente reconocidos en los

términos y condiciones sefialados en el Cédigo Contencioso Administrativo.

30 El acto administrativo que ponga fin a un proceso sancionatorio ambiental sera publicado

de conformidad con lo dispuesto en el articulo 71 de la Ley 99 de 1993.

31 Contra el acto administrativo que ponga fin a una investigacién sancionatoria ambiental
procede el recurso de reposicidon y siempre que exista superior jerdrquico, el de apelacién,
los cuales deberan ser interpuestos en los términos y condiciones sefialados en el Cédigo
Contencioso Administrativo. PARAGRAFO. Los actos administrativos proferidos en desarrollo
del procedimiento sancionatorio ambiental, quedaran en firme de conformidad con el articulo

62 del Cédigo Contencioso Administrativo.

32 La imposicion de una sancién no exime al infractor del cumplimiento de las medidas que
la autoridad ambiental competente estime pertinentes establecer para compensar y
restaurar el dafo o el impacto causado con la infraccién. La sancion y las medidas

compensatorias o de reparacién deberan guardar una estricta proporcionalidad.



33 Entre estos principios estan el desarrollo econdmico y social sostenible, la proteccion
prioritaria y aprovechamiento sostenible de la biodiversidad, la prevalencia del derecho
humano a una vida saludable y productiva en armonia con la naturaleza, la proteccion
especial de fuentes hidricas y priorizacién de la utilizaciéon del agua para el consumo humano
sobre usos alternativos, la formulacién de politicas ambientales con base en informacién
técnica y cientifica, la incorporacién de costos ambientales y uso de instrumentos
econémicos que permitan la prevencion, correccién y restauracién del deterioro ambiental y
la conservacién de recursos naturales renovables, la coordinacién para la proteccién y
recuperacion ambiental entre el Estado, la comunidad, las organizaciones no

gubernamentales y el sector privado.

34 En sentencia C-564 de 2000 la Corte sefiald que la tipificacién indirecta “presupone la
existencia de un precepto que establece un mandato, una prohibicidn, y otro que establece

que el incumplimiento de éstas, serad objeto de sancion”.

35 De acuerdo al articulo 189-11 de la Constitucién Politica, le corresponde al Presidente de
la RepuUblica reglamentar las leyes, mediante la expedicion de actos

administrativos obligatorios o necesarios para detallar y desarrollar el contenido de la ley.
36 Sentencias C-827 de 2001 y C-530 de 2003.

37 La Corte ha sefalado que “entre el derecho penal y los otros derechos sancionadores
existen diferencias que no pueden ser desestimadas. Asi, el derecho penal no sélo afecta un
derecho tan fundamental como la libertad sino que ademas sus mandatos se dirigen a todas
las personas, por lo cual es natural que en ese campo se apliquen con maximo rigor las
garantias del debido proceso. En cambio, otros derechos sancionadores no sélo no afectan la
libertad fisica, pues se imponen otro tipo de sanciones, sino que ademas sus normas operan
en ambitos especificos, ya que se aplican a personas que estdn sometidas a una sujecién
especial -como los servidores publicos- o a profesionales que tienen determinados deberes
especiales, como médicos, abogados o contadores. En estos casos, la Corte ha reconocido
que los principios del debido proceso se siguen aplicando pero pueden operar con una cierta

flexibilidad en relacién con el derecho penal”. Sentencia C-597 de 1996.

38 “De conformidad con la jurisprudencia constitucional, los principios del derecho penal -

como forma paradigmatica de control de la potestad punitiva- se aplican, a todas las formas



de actividad sancionadora del Estado. Y por ello el principio de legalidad se proyecta y limita
también la actividad sancionadora de la administracion. Al respecto ha sefialado la Corte que
en el derecho administrativo sancionador, “la definiciéon de una infracciéon debe respetar los
principios de legalidad y proporcionalidad que gobiernan la actividad sancionadora del
Estado”. Sentencia C-530 de 2003.

39 En sentencia C-980 de 2010 la Corte precisé que: “(...) el derecho al debido proceso se
muestra como desarrollo del principio de legalidad, pues representa un limite al ejercicio del
poder publico, y en particular, al ejercicio del ius puniendi del Estado. En virtud del citado
derecho, las autoridades estatales no podran actuar en forma omnimoda, sino dentro del
marco juridico definido democraticamente, respetando las formas propias de cada juicio y
asegurando la efectividad de aquellos mandatos que garantizan a las personas el ejercicio

pleno de sus derechos”.

40 Ver, entre otras, las sentencia C-597 de 1996.

41 Sentencia C-417/93. En el mismo sentido, ver la sentencia C-280 de 1996.
42 Sentencia C-530 de 2003.

43 “El principio de legalidad, en términos generales, puede concretarse en dos aspectos: el
primero, que exista una ley previa que determine la conducta objeto de sancion vy, el
segundo, en la precision que se empleé en ésta para determinar la conducta o hecho objeto
de reproche y la sancion que ha de imponerse. Aspecto éste de gran importancia, pues con
él se busca recortar al maximo la facultad discrecional de la administracién en ejercicio del
poder sancionatorio que le es propio. Precision que se predica no sélo de la descripcién de la

conducta, sino de la sancién misma”. Sentencia C-654 de 2000.

44 Ver sentencias C-1011 de 2008, C-031 de 2012, C-401 de 2013, C-412 de 2015y C-135 de
2016.

45 “En relacién con sus manifestaciones, también ha dicho este Tribunal que la potestad
administrativa sancionadora suele asumir dos modalidades especificas. Una es la potestad
disciplinaria, que se ejerce frente a los propios servidores publicos que desconocen los

deberes y prohibiciones impuestos por el ordenamiento; y la otra es la potestad correccional,



que opera para reprimir las infracciones en que incurren los particulares por desconocer las
obligaciones o restricciones impuestas por las leyes, ya sea en el campo de los servicios
publicos o en las otras actividades de la administracién -higiene, transito, financiera, fiscal,
ambiental, etc-. A este respecto, ha aclarado la Corte que la “naturaleza juridica de dicha
potestad es indudablemente administrativa, y naturalmente difiere de la que le asigna la ley

al juez para imponer la pena, con motivo de un ilicito penal”. Sentencia C-632 de 2011.
46 Sentencia C-031 de 2012.

47 Frente al principio de reserva de ley la Corte en sentencia C-135 de 2016 sefialé que: “es
una manifestacion del principio de democracia y de division de los poderes, el cual exige que
ciertas materias deban ser directamente reguladas por el legislador mediante la expedicién
de leyes y no a través de regulaciones de menor jerarquia como lo son los reglamentos
expedidos por el Gobierno Nacional. Por consiguiente, este principio impone la obligacién de
que los nucleos esenciales de la materia objeto de reserva estén contenidos o definidos en

una ley”.
48 Sentencia C-810 de 2014.

49 En sentencia C-619 de 2012, “[I]a Corte Constitucional ha reconocido que hay asuntos que
a pesar de tener reserva de ley pueden ser “delegadas” mediante ley de facultades
extraordinarias al Ejecutivo para que sea éste quien regule la materia mediante decretos
leyes, pero no pueden ser “deslegalizadas”, esto es, que el legislador no puede delegar al
Ejecutivo que regule esa materia mediante reglamento, en desarrollo del articulo 189.11 de
la Constituciéon”. Ver ademas, la sentencia C-810 de 2014, reiterada en la sentencia C-412 de
2015.

50 En sentencia C-135 de 2016, la Corte precisd en cuanto a la reserva de ley en sentido
formal, que “el Unico habilitado para intervenir en la produccién normativa es directamente
el Congreso de la Republica como drgano maximo de deliberaciéon politica y de
representacion democratica, por lo tanto, sélo él puede establecer leyes organicas,
estatutarias y marco, ademas de decretar impuestos o expedir cddigos. Con relacion a esas
especiales materias, las autoridades administrativas, incluido el Gobierno Nacional, carecen

de competencia para expedir regulaciones sobre las mismas”.



51 Sentencias C-343 de 2006 y C-1011 de 2008.

52 Al respecto, la Corte en sentencia C-400 de 2013 ha sefalado que: “en muchos casos, la
naturaleza misma de las materias objeto de regulacién no excluye la posibilidad de que las
leyes contengan remisiones a normas reglamentarias a efectos de permitir su cumplida
gjecucion, y que en tales casos el contenido de la reserva esta referido al nlcleo esencial de
la materia reservada, de tal manera que el reglamento se limite a desarrollar, complementar
y precisar lo que ya ha sido de manera expresa contemplado en la ley.|| Quiere lo anterior
decir que corresponde al legislador regular directamente el nicleo de las materias
reservadas, el objeto propio de la reserva, sin perjuicio de la posterior especificaciéon que, en
ciertos supuestos, se deje a la actuacién administrativa”. Ademas, en sentencia C-1011 de
2008, se indicé que “(...) en materia de derecho administrativo sancionador, el legislador
puede establecer normas con un mayor grado de generalidad, que no implican per se la
vulneracién del principio de legalidad, siempre y cuando se establezca un marco de

referencia cierto para la determinacidén de la infraccién y de la sancién en un caso concreto”.

53 Consejo de Estado, Seccién Segunda. Radicacién nUmero:
11001-03-25-000-2005-00125-00(5242-05). Consejero Ponente: Alfonso Vargas Rincén.
Octubre 21 de 2010.

54 Sentencia C-1005 de 2008.
55 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-302 de 1999.
56 Ibid. Cfr., también, Corte Constitucional. Sentencia C-028 de 1997.

57 En sentencia C-1005 de 2008 la Corte precisé que: “la tarea de los Ministerios consiste en
desarrollar funciones previamente determinadas en la Legislacién y en el Reglamento por lo
que en relacién con la posibilidad de regulaciéon que les asiste, su competencia es de orden
residual y sus atribuciones de regulaciéon ostentan un caracter subordinado a la potestad
reglamentaria del Presidente de la Republica asi como atafien Unicamente al ambito de su

respectiva especialidad”.

58 Segun el Consejo de Estado, “el Presidente de la Republica es, ciertamente, el titular



constitucional de la potestad reglamentaria, pero ello no quiere decir que dentro de su
ambito de competencia y nivel de subordinacién jerdrquica y normativa, las demas
autoridades administrativas no pueda adoptar medidas de cardcter general a fin cumplir o
hacer cumplir las disposiciones superiores relativas a los asuntos a su cargo, de donde, como
titulares de autoridad administrativa, estan investidas de las facultades o potestades propias
de la administracion, dentro de las cuales estd justamente la reglamentaria. De alli que los
actos administrativos generales pueden emanar de cualquier autoridad administrativa, en lo
que concierna a los asuntos a su cargo”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera. Consejero ponente: Juan Alberto Polo Figueroa. Bogota D. C.,
24 de agosto de 2000. Radicacién nimero 6096.

59 Corte Constitucional. Sentencia C-917 de 2002.
60 Sentencia C-734 de 2003.

61 Sentencia C-921 de 2001.

62 Cfr. Sentencia C-713 de 2012.

63 Sentencia C-401 de 2013.

64 Sentencia C-406 de 2004.

65 En la Sentencia C-703 de 2010, la Corte, retomando lo dicho en pronunciamientos
anteriores, explicé las citadas diferencias de la forma que sigue: “En cuanto la finalidad, se
afirma que el derecho penal tiene los objetivos sociales mas amplios tales como ‘la
proteccién del orden social colectivo’ y, tratdndose de la persona del delincuente, el logro de
‘un fin retributivo abstracto, expiatorio, eventualmente correctivo o resocializador’, mientras
que el derecho administrativo sancionador ‘busca garantizar la organizacion y el
funcionamiento de las diferentes actividades sociales’ a cargo de la administracion. // Los
bienes juridicos de cuya proteccion se ocupa el derecho penal tienen la mayor relevancia en
el ordenamiento, en tanto que la importancia de los bienes juridicos protegidos mediante el
derecho administrativo sancionador se mide a partir del conjunto de competencias o
facultades asignadas a la administracion para permitirle cumplir las finalidades que le son

propias y, desde luego, en atencién a estas diferencias, las sanciones son distintas, dado que



al derecho penal se acude como ultima ratio, pues comporta las sanciones mas graves
contempladas en el ordenamiento juridico, mientras que, tratdndose del derecho
administrativo sancionador, el mal que inflinge la administraciéon al administrado pretende
asegurar el funcionamiento de la administracién, el cumplimiento de sus cometidos o
sancionar el incumplimiento de los deberes, las prohibiciones o los mandatos previstos.//
Como consecuencia de lo anterior, la afectacién de los derechos correspondientes al
destinatario de la sancién es mdas grave en el derecho penal, ya que la infraccién puede dar
lugar a la privacion de la libertad, sancién que, en cambio, no se deriva de la infraccion
administrativa, que solo da lugar a sanciones disciplinarias, a la privacién de un bien o de un

derecho o a la imposicién de una multa”.
66 Sentencia C-393 de 2006.
67 Sentencia C-530 de 2003.

68 La doctrina especializada se ha ocupado de estudiar esta materia, haciendo precisiones
importantes: “Las normas y los actos administrativos hacen parte del ordenamiento juridico
cuando han sido expedidos, en debida forma, por la autoridad competente, en el ejercicio de
sus atribuciones constitucionales o legales; se han promulgado, publicado, comunicado,
inscrito o notificado en la forma que exige la Constitucion y la ley; y si, ademas, se
encuentran vigentes, es decir que no han sido modificados, subrogados o derogados, expresa
o tacitamente por una norma posterior, o declarados inexequibles o nulos. // Por tal razén, no
constituye infraccion ambiental la inaplicacion de normas que han perdido su vigencia, por
derogatoria expresa o tacita, o por la declaratoria de inexequibilidad o nulidad, proferida
previamente por autoridad competente, como tampoco lo es la ignorancia de disposiciones o
mandamientos que se encuentran en proceso de formacion legal, como es el caso de
proyectos de ley o de reglamento que aln no han nacido a la vida juridica, aun cuando sus
pretensiones sean de publico conocimiento o resulten necesarias y de urgente aplicacion
para salvaguardar la integridad del medio ambiente”. Gloria Lucia Alvarez Pinzén. Las
infracciones ambientales. Nuevo régimen sancionatorio ambiental. Universidad Externado de

Colombia, primera edicion, abril de 2010, pag. 213.

70 En la sentencia C-564 de 2000, la Corte definié la tipificacién indirecta, al sefialar que esta

“presupone la existencia de un precepto que establece un mandato, una prohibicién, y otro



que establece que el incumplimiento de éstas, serd objeto de sancién”. En el asunto
abordado en esa oportunidad, esta Corporacién encontré que “en el caso en estudio, las
leyes 92 de 1991, 32 de 1992, y las resoluciones del Banco de la Republica, constituyen esas

normas tipo que le dan contenido al decreto 1746 de 1991".

71 El Cédigo de Recursos Naturales Renovables contiene prohibiciones ambientales en los
articulos 35, 129, 138, 142, 215, 265, 276, 282, 283 y 336. Asimismo, las condiciones
ambientales se encuentran establecidas en los articulos 62, 82, 86, 87, 148, 277, 278, 280,
331y 332. Por su parte, las obligaciones ambientales se ubican en los articulos 9°, 23, 34,
36, 65, 68, 88, 94, 95, 102, 103, 104, 108, 113, 114, 117, 118, 120, 123, 128, 130, 132, 133,
136, 139, 140, 141, 142, 145, 146, 147, 154, 165, 166, 178, 186, 189, 191, 193, 197, 198,
208, 210, 216, 223, 227, 228, 236, 242, 244, 246, 259, 263, 264, 275, 281, 291, 292, 293,
300, 304, 315, 319, 322, 323 y 326.

72 Entre otras obligaciones ambientales previstas en la Ley 99 de 1993, se encuentran las

establecidas en los articulos 43 (paragrafo), 45 y 49.

73 La Sala examind los antecedentes legislativos pero sin evidenciar cual fue la intencién del
legislador al incluir la expresion acusada en el articulo 5° de la Ley 1333 de 2009, pues ni en
la exposicion de motivos del proyecto de ley (Gaceta del Congreso N° 300 de 2006 -
Proyecto de Ley 92 Senado, 238 Camara), ni en los informes de ponencia (Gaceta del
Congreso N° 429 del 6 de septiembre de 2007.) y ni en los respectivos debates se hizo
referencia a ello, siendo aprobado el articulo en este aspecto de la misma forma en que fue
propuesto. Por ende, respecto del espiritu de la norma es inexistente la informacién que se

puede obtener.

74 Esta Corporacién ha definido los actos administrativos generales y particulares de la
siguiente manera: “Las autoridades publicas que ejercen funciéon administrativa expresan su
voluntad a través de actos administrativos. Acorde con ello, se entiende por acto
administrativo toda manifestacion unilateral de la voluntad de la administracién proveniente
del ejercicio de una funcién administrativa, que crea, modifica o extingue situaciones
juridicas, es decir, que produce efectos en derecho.// De acuerdo con su contenido, los actos
administrativos se clasifican en dos categorias: generales y particulares. Los primeros, son

aquellos que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas de caracter impersonal,



objetivo y abstracto. En cuanto a los segundos, se entienden aquellos que crean, modifican o
extinguen situaciones juridicas de caracter personal, subjetivo o concreto.// En la primera
categoria, los supuestos normativos aparecen enunciados de manera objetiva y abstracta, de
tal manera que van dirigidos a una pluralidad indeterminada de personas que, de una u otra
forma, se encuentran comprendidas en una misma situacion juridica. Por el contrario, en la
segunda categoria, el contenido del acto es especifico y concreto, razén por la cual, genera
situaciones y produce efectos individualmente considerados, respecto de una o varias
personas determinadas o determinables74, un ejemplo tipico de esta clase de actos es el
nombramiento de un servidor pulblico, pues crea en cabeza de un sujeto especifico el
derecho a ocupar un determinado cargo o empleo en el sector estatal”. Sentencia T-957 de
2011.

75 Gaceta del Congreso N° 429 de 2007. Pag. 34.

76 El articulo 80 de la Carta Politica establece que el Estado debe planificar “el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracién o sustitucion.” Asi mismo, dispone que le corresponde “prevenir y
controlar los factores de deterioro ambiental...”.

77 A juicio de la Corporacién “lo propio de una norma ambiental es que considera a la
naturaleza no sélo como un objeto de apropiacién privada o social sino como un bien
juridicamente tutelable, con lo cual la relacidon normativa entre la naturaleza y la sociedad se
transforma”, de manera tal que “el pensamiento ecoldgico y las normas ambientales
implican entonces un cambio de paradigma, que obliga a repensar el alcance de muchas de
las categorias juridicas tradicionales, ya que la finalidad del derecho se amplia” y el
ordenamiento juridico ya no sélo buscara regular las relaciones sociales sino también la
relacién de la sociedad con la naturaleza, con el fin de tomar en cuenta el impacto de las
dindmicas sociales sobre los ecosistemas, asi como la repercusion del medio ambiente en la
vida social”. Sentencia C-126 de 1998.

78 En sentencia C-259 de 2016, la Corte sefialé que “a partir de lo consagrado en el articulo
80 del Texto Superior, se entiende que las actividades econémicas y sociales que tienen la
potencialidad de generar un grave impacto al ecosistema, dentro de una ldgica de

armonizacién, deben hacerse compatibles a través de la realizaciéon del concepto del



desarrollo sostenible78. Este Ultimo se ha descrito como aquel que permite por medio del
ejercicio de los distintos derechos vy libertades, entre ellas, la libertad econémica, solventar
los requerimientos del presente, “sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras

(...) [para] satisfacer sus propias necesidades”.

79 Ley 13 de 1990, articulo 53: “Se tipifica como infraccidon toda acciéon u omisiéon que
constituya violacidén de las normas contenidas en la presente ley y en todas las disposiciones
legales y reglamentarias sobre la materia”.

80 Esta entidad especializada adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
encargada de ejecutar la politica para el desarrollo de la pesca y acuicultura, fue liquidada
mediante la expedicion del Decreto 1293 de 2003, por lo que sus funciones fueron

trasladadas al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER.
81 Cfr. Sentencia C-126 de 1998.

82 En la Sentencia C-530 de 2003. se presente que, incluso, la jurisprudencia de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia sostenia ya este punto de vista: (e)sta Corte
se ha pronunciado sobre el alcance del debido proceso en el ejercicio de la potestad
sancionadora del Estado, la cual se materializa en diversos ambitos, en los cuales cumple
diferentes finalidades de interés general. Algunas de sus expresiones son el derecho penal, el
derecho disciplinario, el ejercicio del poder de policia o la intervencién y control de las
profesiones. Asi, esta Corporacién ha aceptado el criterio sostenido por la Corte Suprema de
Justicia, cuando ejercia la guarda de la Constitucién, segln el cual el derecho sancionador del
Estado es una disciplina compleja pues recubre, como género, al menos cinco especies: el
derecho penal delictivo, el derecho contravencional, el derecho disciplinario, el derecho

nn

correccional y el derecho de punicién por indignidad politica o “impeachment””.
83 Cfr. Sentencias C-539 de 216, C-343 de 2006 y C-297 de 2016.

84 Ver Sentencias C-1 161 de 2000, C-597 de 2000, C-597 de 1996, C-417 de 1993 y C-280
de 1996.

85 Bulygin, Eugenio, “Sobre las normas de competencia”, en Alchourrén, Carlos y Bulygin

Eugenio, Analisis l6gico y derecho, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, pp.



496-497.
86 MP. Luis Ernesto Vargas Silva

87 Articulo 53 de la Ley 13 de 1990. “Por la cual se dicta el Estatuto General de Pesca”,
establece “Se tipifica como infraccién toda accién u omisién que constituya violacién de las
normas contenidas en la presente Ley y en todas las disposiciones legales y reglamentarias
sobre la materia.”



