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ANEXO 5
COMO SANCIONAR PROYECTOS QUE NO REQUIEREN DE LICENCIA
AMBIENTAL Y POR QUE EL DAGMA NO PUEDE REGLAMENTAR EL PLAN DE
MANEJO AMBIENTAL
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- COMO SANCIONAR PROYECTOS QUE NO REQUIEREN DE LICENCIA
AMBIENTAL Y POR QUE EL DAGMA NO PUEDE REGLAMENTAR EL PLAN DE
MANEJO AMBIENTAL

A partir de la promulgacion de la Ley 23 de 1.973 que otorgd facultades al
Presidente de la Repiblica para expedir el Cédigo de los Recursos Naturales,
(Decreto Ley 2811 de 1.974), se inici6 en Colombia la Reglamentacion de
este Codigo y se expidieron normas que requlaban el uso y aprovechamiento
de los recursos naturales, tales como agua, arre, fauna, flora, etc.

Han pasado un poco mis de 20 afios de expedicion de normas referentes al
manejo de los recursos naturales y al funcionamiento de entidades de control
tales como el INDERENA (que existié hasta |.995) y la creacidn del Ministerio
del Medio Ambiente a partir de |.223 y de las Corporaciones Regionales
Auténomas, y todavia es ewidente el continuo y progresivo  deterioro del
medio ambiente en nuestro Fais, que crece de la misma forma que se expiden
gran nomero de normas y disposiciones legales de cardcter ambiental para
protegerlo.

Cuando en |.984 se expide el Decreto | 594 que reglamenta el Codigo de
los Recursos Naturales en lo referente a vertimentos liquidos industriales y
domésticos, dejaba abierta la posibllidad a cualquier entidad estatal de
encargarse de su aplicacion.

Fue asi como en Santiago de Cal, cumplian esta funcion las Empresas
Municipales, la C.V.C., los Servicios Seccionales de Salud y por supuesto, el
INDERENA, pues todas ellas dentro de sus funciones, tenian relacién directa
con el recurso agua.

Sin embrago en esa época, ni las entidades encargadas de su aplicacion, ni
los usvarios, tenian la voluntad politica para hacerlas cumplir; los primeros, por
razones tales como falta de presupuesto, multiplicidad de funciones acordes
con su objeto social que obligaba a dejar de lado lo ambiental, los cargos
eran netamente politicos, por lo tanto, no habia en los funcionarios ese
compromiso moral para con el medio ambiente y los recursos naturales; por
parte de los usuarios, a éstos les favorecia més econébmicamente, pagar las
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pequefias multas o sanciones pecuniarias, que ejecutar obras de saneamiento
y control ambiental. El industral se lmitaba a solicitar un permiso de
vertimentos para renovar su Licencia Sanitaria y el ente administrativo no
hacia ningin segumiento ni control a estas industrias beneficiadas con la
Licencia.

Es una regla del Derecho, dque la consecuencia imputada a la condicién, es un
acto coactivo, el cual consiste en la privacion
-forzada si es necesario-, de bienes tales como la-wvida, la Iibertad o cualquier
otro valor, tenga o nd contemdo econdmico. Este acto coactivo, es la
sanctén. En el marco de un derecho estatal, la sancidn se presenta bajo la
forma de una pena o de una ejecucion forzada. Es la reacaidn especifica del
Derecho, contra los actos de conducta humana, calficados como llicitos o
contrarios al Derecho; es, pues, la consecuencia de tales actos; las
violaciones a las normas son especificamente desaprobadas y esa
desaprobacion se traduce en la imposicién de un castigo o sancion.

Es precisc manifestar que las normas ambientales (y todas las normas en
general), para que sean aplicables, deben ser expedidas por el procedimiento
establecido, por ia autoridad competente, tener unos destinatanos, ser
acordes con la realidad y ademds, sefialar una consecuencia representativa
para su incumplimento.

Pero no basta que la norma yuridica (ambiental) sea vélida y eficaz. También se
requiere de un érgano estatal que la haga cumplr y se obtenga el
obedecimento general.

En materia ambiental las normas coactivas carecian de “poder de coercién”,
no porque fuera imposible su aplicacion, sino porque las sanciones a su
incumplimiento o violacién, no representaban un mecanismo lo suficientemente
fuerte para obligar al usuario a preferir obedecer sus preceptos. Se habian
establecido multas irnisorias y las sanciones administrativas mds comunes
como la suspensidn de actividades (temporal o defintiva), la cancelacién de
licencias y clausura de establecmientos industriales y comerciales, eran
raramente 1mpuestas por la avtoridad, en wista de los perjuicios sociales y
econémicos que causaba su aplicacion, entre ellos el mds comin: el
desempleo.
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la Constitucion Politica de |.921, elevé a precepto Constitucional, muchos
principios de la Ley 23 de |.973 y dispuso que la propiedad privada debia
cumplir un deber social y ambiental; ordend la creacidn de un Ministerio cuya
misién fuera la proteéccion del medio ambiente y los recursos naturales y fue
asi como en |1.923, con la expedicién de la Ley 99 de |1.923, se cred el
Ministerio del Medio Ambiente, establecid los lineamentos de la politica
ambiental Colombiana y establecié en su Titulo XIl un régimen de sanciones
muy estricto, con muitas diarias de hasta 300 salanos minmos legales
mensuales vigentes, por cada dia de mcumplmento y ademis, la Ley 99
transforma a la amonestacién en una medida preventiva y le quita el cardcter
de sancién que antes tenfa. Asi msmo, esta Ley entra a regular las funciones
de las CAR’s, las cuales dejaron de pertenecer a FPlaneacién Nacional y
entraron a formar parte del Sistema Nacional Ambiental -SiNA-.

El Articulo 66 de la Ley 99 de 1.993, otorgé a los Grandes Centros
Urbanos (Ciudades con més de un Millén de habitantes), las mismas facultades
de las CARS’s dentro del drea de su junisdiccidn; es decir, 10s dejé en la
misma jerarquia, ninguno es superior jerarquico del otro. Estas autoridades
ambientales miciaron sus actividades y equipararon resultados de gestion,
con nimero de sanciones impuestas, no sélo por ausencia de una clara politica
ambiental de la entidad, sinc a consecvencia de la presién indebida de los
organismos de control como Procuradurfa, Contralorfa, Personerfa, Defensoria
del Pueblo... por la misma falta de fundamentos tedricos y practicos; en lugar
de calficar la gestién ambiental, entendida como ejecucién de planes y
programas ambientales concretos, centran su atencién en el cumplimento de
la facultad sancionatoria de estas entidades.

Fl Articulo 85 de la Ley 99 de | .993 establece en su pardgrafo 3

“Fara la imposicidon de las medidas y sanciones a que se
refiere este articulo se estard al procedimento previsto por
el Decreto 1594 de 1.984 o al estatuto que lo modiique ©
sustituya.”

Traténdose de proyectos due no requieren licencia ambiental e incumplen
preceptos ambientales, es necesario tener en cuenta lo siguente: el hecho
que un proyecto, obra o actividad, no requieran de Licencia Ambiental, no
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quiere decir, que no tengan la obligacién de dar estricto cumphimento a las
normas de caracter ambiental,

Una vez venficado y comprobado el hecho violatorio de caracter ambiental, es
procedente la imposicion de una medida preventiva, sea cual fuere y segun el
concepto y criterio de la auvtorndad ambiental; las medidas preventivas
Unicamente serdn las que envmera el articulo 85 numeral 2 de la Ley 99 de
1.993 y el procedmiento para su imposicién, lo sefiala el Decreto 1594 de
|.984, Este Decreto a su vez establece en su Articulo 197 establece que el
proceso sancionatorto se niciard de oficio, ..... "o como consecvencia de
haberse tomado previamente una medida preventivd o de sequndad”. Esto
significa que aunque el infractor haya acatado y cumplido la medida preventiva,
la infraccién yfo dafio ambiental existid y por lo tanto, debe abrirse un
proceso sancionatorio.

No se puede ni se debe interpretar que si un proyecto, obra o actvidad no
requiere Licencia Ambiental, estd libre del control de la autoridad ambiental;
tampoco se debe interpretar que por el hecho de no requerir Licencia, esta
en estado de llegalidad... el Onico caso serla que hubieran iniciado obra ©
actividades sin Licencia Ambiental necesittando ese proyecto de su
expedicion; este gravisimo caso amerita hasta la demolicion, porque asi lo
avtoriza el Iiteral d) del numeral 12 de la Ley 99 de |.993.

Hay un caso especial due se registra en el DAGMA y en varias auvtoridades
ambientaies: se exige por medio de resolucién motivada el cumplmento de un
Plan de Manejo Ambiental a los proyectos, obras o actividades que no
requieren de Licencia Ambiental; estos casos se presentan cominmente y la
Autoridad expide esta Resolucidn, pero hay que entender el trasfondo legal
de este hecho: los particulares no estan autorizados para realizar sus
proyectos sin el lleno de los requisitos legales ambientales que los cobya y
obliga a todos; pero tampoco la norma ambiental nacional cobya todos los
aspectos del diaro wivir de una ciudad y muchos proyectos, obras vy
actividades, jamds han sido tendos en cuenta por el Mimisterio en la
expedicién de sus normas para reglamentarios, dejando sin herramientas a las
CAR's y a las grandes ciudades que dia a dia deben afrontar este vacio legal.
Sin embargo, la autoridad ambiental cuenta con una herramienta jurichca vahda,
consagrada en el Numeral 62 del Articulo 12 de la ley 99 de |.223, el cual
es el Principio de Precaucion, conforme al cual, se deben tomar “medidas
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. eficaces” para impedir un daflo ambiental; esta situacién estd ligada con la
definiciéon de Plan de Manejo que establece el Articulo 12 del Decreto 1753
de |1.994, que a la letra dice:
“Flan de Mangjo Ambental: es el plan que, de manera
detallada, establece las acciones que se requieren parad
prevenir, mitigar, controlar, compensar y corregir los posibles
efectos © impactos ambientales negatwos causados ern
desarrollo de un proyecto, obra o activdad; incluye también
los planes de segumento, evalvacién y monmtoreo y los de
contingencia. ”

El Decreto 1753 de |.994 establecié que sdlo se exigla Flan de manegjo
ambiental a las actividades niciadas antes de la expedicidn de ese Decreto.
Pero las que eran posteriores y ademds no requerian Licencia, gquedaban de
cierta forma “lbres” de hacer lo que quisieran? No. las Autoridades
Ambientales “adoptaron y adaptaron” el concepto de Flan de Manejo a estas
circunstancias, apoyadas en el principto de precaucion; consideramos que no
deberian llamarse “Planes de Manejo™ pero el nombre en si, es diferente e
indiferente a su esencia y al fin juridico que pretenden alcanzar: proteger el
medio ambiente y l0s recursos naturales.

El DAGMA no puede entrar a “legalizar o normalizar” el concepto de plan de
manejo e imponerlo a sus usuarios mediante Resolucién, porque el Articulo 63

de la Ley 99 de |.993 establece el PRINCIPIO DE GRADACION NORMATIVA,
conforme al cual:

. “en materia normativa, 1as reglas que dicten las entidades
terrtoriales en relacion con el medio ambiente y los recursos
naturales renovables, respetardn el cardcter superior y /a
preeminencia jerdrquica  de las  normas dictadas  por
avtonidades y entes de superior jerarquia o de mayor ambrto
en la comprensidn territonal de sus competencias. Las
funciones en matena ambiental y de recursos naturales
renovables, atribvidas por la Constitucion Folitica a los
departamentos, municiplos  y  distritos  con  régimen
constitucional especial, se gercerdn con syjecidn a ia ley. los
reglamentos y las politicas del Gobiernc  Nacional, &l
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Mimsterio  del Medio Ambiente y las Corporaciones
Autdnomas Regionales.”

Es decir, un Acto Administrativo expedido por el DAGMA, o por el Alcalde de
Calt, o por el Concejo Municipal, no alcanza a tener la suficiente jerarquia para
poder modificar un Decreto como el 1753 de 1.994 que es de caracter
nacional y mucho menos, modificar la Ley 99 de 1.923 o la Constitucion
Politica de Colombia. Una norma de cardcter inferior no puede modificar una
norma de caracter superior.

Sin embargo, en la practica, el DAGMA utiiza los Planes de Manejo; no los
puede normahzar, pero su figura se asemeja mds a una medida preventiva
basada en el principio de precaucién, que a una pequena Licencia Ambiental.

S el propietario de un proyecto de éstos a los cuales se les ha dado el
concepto de viabllidad ambiental favorable mediante la aprobacion de un Flan
de Manejo Ambiental, incumple con alguna o todas sus obligaciones, el
DAGMA no puede omitir su obligacién de sancionar a este infractor, porque
ese “Plan de Manejo” no tiene una base legal. No. Esta figura por el DAGMA
estd respaldada no sdlo en el principio de precaucién ya nombrado, sino que
por un vacio de la norma general nacional, no puede dejar de cumplir sus
funciones ambientales “locales” y debe recurrir a medios eficaces para velar
por la conservacién del medio ambiente. Seria una negligencia muy grave del
DAGMA no hacer segumiento a estos proyectos o no expedir alguna clase de
acto administrativo, para obligar a que los proyectos cumplan con las normas
ambientales. N

De 1gual forma, el DAGMA puede imponer medidas preventivas abrir procesos
sancionatorios a estos infractores, asf no estén respaldados por una Licencia.

Este plan de manegjo estd dando los lineamentos y fijando obligaciones y
cvando es aprobado, se considera, mediante acto administrativo que el
proyecto es ambientalmente wviable... y esa justamente, es la funcion del
DAGMA: velar que el‘}%s_,e cumpla.
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