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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero Ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogota, D.C., dieciocho (18) de julic de dos mil diecinueve (2019)
Radicacién nam.: 11001 03 24 000 2016 00457 00

Actor: Carlos Andrés Echeverry Restrepo

Demandado: Comoracién Auténoma Regional del Valle del Cauca - CVC

La Sala procede a decidir en unica instancia la demanda de nulidad interpuesta por
el sefior Carlos Andrés Ech=verry Restrepo, actuando en nombre propio, por medio
de la cual pretende la dec .aratoria de nulidad de la Resolucién No. 0110-0423 de 8
de junio de 2012, profericii por la Corporacién Auténoma Regional del Valle del
Cauca — CVC, “Por medio de la cual se establece el modelo para calcular las multas
por violacion a la normatividad ambiental o por dafio al medio ambiente, en el &mbito
de jurisdiccién de la Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca- CVC”.

L LA DEMANDA

En ejercicio de la accién de nulidad consagrada en el articulo 137 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (en adelante
CPACA), el sefior Carlos Andrés Echeverry Restrepo, actuando en nombre propio,
pretende la declaratoria de nulidad de la Resolucidén No. 0110-0423 de 8 de junio de
2012, proferida por la Corporacidn Auténoma Regional del Valle del Cauca — CVC,
“Por medio de la cual se s ablece el modelo para calcular las multas por violacién a
la normatividad ambientai ¢ por dafio al medio ambiente, en el ambito de jurisdiccion
de la Corporacion Auténonia Regional del Valle del Cauca- CVC”.

1.1. Normas violadas y concepto de la violacion
El actor sefiala como violadas las siguientes disposiciones: articuto 121 de Ia

Constitucién Politica; articulo 63 de la Ley 99 de 1993, el paragrafo 2 del articulo 40
de la Ley 1333 de 2009 y el articulo 11 del Decreto 3678.
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Sostuvo que la Corporacién Autdbnoma Regional del Valle no se encontraba facuitada

para establecer el modelo para calcular las multas por violacién a la normatividad
ambiental o por dafio al medio ambiente en el ambito de jurisdiccion de esa entidad,
pues, a su juicio, ni el articulo 40 paragrafo segundo de la Ley 1333 de 2009, ni el
articulo 11 del Decreto 3678 de 2010, le confieren atribucion en ese sentido.

Il CONTESTACION

El apoderado de la Corporacién Autdnoma Regional del Valle del Cauca allegd
contestacion de la demanda manifestando que el acto acusado se expidi6 acogiendo
la formula matematica contenida en el Decreto 2086 de 2010, toda vez que las
normas nacionales que regulan la materia se encuentran vigentes, con ocasion de la
revocatoria de la providencia que suspendié provisionalmente el articulo 11 del
Decreto 3678 de 2010.

Arguyé que “los documentos adjuntos seftala (sic) que en el articulo segundo de la
Resolucion 0100 N.0110-0423 de 2012, soélo pretende facilitar y dotar de
herramientas a los funcionarios que consoliden la interpretacién de la cada una (sic)
de las variables contenida (sic) en la formula general y le inserta una serie de
criterios que les permita minimizar la subjetividad que pueda presentarse en el
momento de la aplicacion de la formula”.

Ill.  AUDIENCIA INICIAL

E! Despacho Sustanciador adelantd la audiencia de que trata el articulo 180 del
CPACA, el 5 de julic de los corrientes, segiun consta a folios 56 a 69 de este
Cuaderno, agotandose cada una de las etapas alli contenidas.

Escuchadas a las partes, el Despacho, en aplicacién.del inciso tercero del articulo
179 del CPACA, dispuso integrar la Sala de la Seccion Primera por la totalidad de
sus miembros y proceder a atender los alegatos de conclusion de las partes, hasta
por el término de veinte (20) minutos cada uno, en el siguiente orden: primero a la
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parte demandada y luego al sefior Delegado del Ministerio Publico, teniendo en
cuenta que la parte actora no comparecié a la diligencia.

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION

El apoderado de la CVC reiterd los argumentos expuestos en la contestacion de la
demanda.

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

La Agente del Ministerio Publico que actlia como delegado ante esta Corporacién
se mostro partidaria de acceder a las suplicas de la demanda trayendo al proceso los
siguientes argumentos:

Adujo que no existe fundamento normativo que facuite a la CVC para fijar el modelo
para calcular las multas por violacién a la normatividad ambiental o por dafio al
medio ambiente en el &mbito de jurisdiccion de esa entidad como lo hizo en el acto
acusado, en tanto ni la Ley 1333 de 2009 ni el Decreto 3678 de 2010 le dieron
facultad para ello, puesto que tal habilitacién se radicé en cabeza del Gobiemo
Nacional inicialmente, y luego en el Ministeric de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
por delegacién de éste.

Adujo que Ia resolucion enjuiciada reprodujo la metodologia fijada en el Decreto 3678
de 2010, cuando este se encontraba suspendido por el Consejo de Estado en el
marco del proceso de nulidad identificado con el radicado 2011-00330,
contraviniendo con ello el articulo 158 del Cédigo Contencioso Administrativo, que
consider6 vigente al memento de expedicién de la resolucion acusada, que prevé la
prohibicién de reproduccié. de actos suspendidos.

Por altimo, considerd que aun cuando se levanté la suspension del Decreto 3678 de
2010, la CVC carecia de competencia para proferir la Resolucién 0100 N.0110-0423
de 2012, al no existir norma alguna que la habilitara para ello.

VI. DECISION

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a decidir
el asunto sub lite, teniendo en cuenta que, en aplicacién del numeral segundo del
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articulo 182 del CPACA, en la audiencia de alegaciones y juzgamiento llevada a
cabo el 5 de julio de los corrientes informé el sentido del fallo, es decir, declarar la
nulidad del acto acusado.

En consecuencia, y en observancia de tal mandato, se consignan a continuacion las
razones de la decision.

Vil. CONSIDERACIONES
7.1. Competencia.

De conformidad con lo expuesto en el articulo 237 de la Constitucién Politica y de lo
previsto en los articulos 11, 13, 34, 36, 39 y 49 de la Ley Estatutaria de
Administracion de Justicia, asi como de 1o expuesto en el articulo 149 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y del articulo 13 del
Acuerdo 58 de 1999 expedido por la Sala Plena de eéta Corporacion, el Consejo de
Estado es competente para conocer del asunto de Ié referencia.

7.2. Fijacion del litigio

Conforme se definié en la Audiencia Inicial el objeto del presente proceso consiste
en:

“El Despacho observa que las partes concusrdan en el contenido del acto que ha
sido demandado y la autoridad que lo expidid, asf como en la vigencia del mismo,
por lo que no hay hechos relevantes en discusion. Desde esta perspecliva, y
teniendo en cuenta la demanda y su contestacién, observa la Sala Unitaria que e/
cargo a resolverse es el de falta de competencia, en consideracion a lo que pasa
a exponerse.

La Sala debera resolver si la Corporacion Aulénoma Regional se encontraba
facultada para establecer el modelo para calcular las multas por violacion a la
normatividad ambiental o por dafo al medio ambiente en el mbito de jurisdiccion
de esa entidad, o por el contrario excedié su competencia infringiendo el articulo
121 de la Constitucion Politica, el arficulo 63 de la Ley 99 de 1993, ef paragrafo 2
del articulo 40 de la Ley 1333 de 2009 y ef articulo 11 del Decreto 3678 de 2010.
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Si la respuesta al interrogante anterior es afirmativa, deberd la Sala pronunciarse
sobre [a pretensién de nulidad.”

En desarrollo de fa fijacion del litigio anotada, la Sala lo resolvera el Gnico cargo
formulado, esto es, el de falta de competencia.

7.3. El acto administrativo acusado

La resolucién demandada es del siguiente tenor:

“RESOLUCION 0110-0423 DE 2012
. ‘ (Junio 8)

CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL VALLE DEL CAUCA

Por medio de la cual se establece el modelo para calcular las multas por
violacién & la normatividad ambiental o por dafio al medio ambiente, en el mbito
de jurisdiccion de la Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca-CVC.

LA DIRECTORA GENERAL (E) DE LA CORPORACION AUTONOMA
REGIONAL DEL VALLE DEL CAUCA,

en uso de /as facultades legales y estatutarias, y
CONSIDERANDO:

Que de conformidad con la Ley 1333 de 2009, las Corporaciones Auténomas Re-
gionales como Autoridades Ambientales, estén investidas a prevencién de la
respectiva autoridad en materia sancionatoria ambiental. En consecuencia estén

. habilitadas para imponer y ejecutar las medidas preventivas y sancionatorias
consagradas en la ley y que sean aplicables al caso sin perjuicio de las
competencias legaies de otras autoridades. Estas facultades se ejercen frente a
toda accion u omisién que constituya violacion de las normas contenidas en el
Decreto-loy 2811 de 1974, en la *Ley 99 de 1393, en /a Ley 165 de 1994, en las
demas disposiciones ambientales vigentes que las sustituyan o modifiquen; en
los actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente, asf
como frente a la comision de un dafio al medio ambiente.

Que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, mediante ef Decreto 3678
de 2010 establecié los criterios para la imposicién de las sanciones consagradas
en el articulo 40 de la Ley 1333 del 21 de julio de 2009, dentro de los cuales se
encuentran los criterios para la imposicion de sanciones pecuniarias.

Que las sanciones pecuniarias que la Corporacion imponga deben calcularse
atendiendo las disposiciones contenidas en la Ley 1333 de 2009 y los criterios
previstos en el Decreto 3678 de 2010, En consecuencia, aplicando el Principio
de Rigor Subsidiario previsto en el articuio 63 de la *Ley 99 de 1993, la CVC
adoptara un modelo matemético que involucre los criterios fifados en las normas

! Folios 58 a 69 de este Cuademno.
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citadas.

Que con el modelo matematico adoptado, se propenderd porque las sanciones
pecuniarias a imponer sean calculadas de manera objetiva con fundamento en
principios de Razonabilidad y Proporcionalidad de la muita.

Que acorde con lo anteriormente expuesto, ‘la Directora General (E.} de la
Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca-CVC,

RESUELVE:

ARTICULO 1. Adoptar e siguiente modelo matemético a fin de aplicar los
criterios para la tasacion de las multas, teniendo en cuenta lo previsto en la Ley
1333 de 2009, el Decreto Reglamentario numero 3678 de 2010 y la parte
considerativa del presente acto administrativo:

Multa=B+ffa*i}*(1+A)+Ca]l*Cs

ARTICULO 2. Para facilitar la implementacion del modelc a que hace referencia
la presente resolucién, se deberan tener en cuenta los documentos que hacen
parte de los anexos del procedimiento CODIGO: PT.06.35 - IMPOSICION DE
MEDIDAS PREVENTIVAS Y SANCIONES:

1. La Guia para la tasacién o célculo de multas en el drea de jurisdiccion de la
Corporacion Autdnoma Regional del Valle del Cauca-CVC.

2. Et aplicativo en Excel para Ia tasacion de las muiltas.

3. El instructivo para diligenciar el aplicativo de _F_asacién 0 célculo de multas en el
area de jurisdiccion de la Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca-
CVC.

ARTICULO 3. La presente resolucion rige a partir de su publicacién en el Diario
Oficial y deroga todas las disposiciones intemas que le sean contrarias. También
publiquese en la pagina web de la entidad”.

7.4. Falta de competencia

7.4.1. Resulta pertinente referirse a la falta de competencia como causal de nulidad

de los actos administrativos.

La validez del acto administrativo depende, entre otras razones, de que sea expedido
por el funcionario o la autoridad publica habilitada por el ordenamiento juridico para
ello, es decir, que tal funcion se encuentre dentro de la 6rbita de las atribuciones
asignadas en la Constitucién, la ley o el reglamento. Asi lo ha precisado la Sala,
entre otras, en sentencia 24 de agosto de 2018, proferida dentro del expediente
11001-03-24-000-2008-00388-00 Acumulado 11001-03-24-000-2008-00173-00), en
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la que se afirmé sobre la competencia como un requisito de validez de los actos
administrativos, lo siguiente:

‘La Sala recuerda, con apoyo en la doctrina, que la competencia como elemento
de validez del acto administrativo, esto es, como presupuesto de regularidad
juridica de dicha manifestacion estatal, es desde un punto de vista activo la
aptitud o autorizacién que tiene todo funcionario u organismo estatal para ejercer
las funciones y la autoridad que le han sido asignadas, dentro de circunstancias
objetivas y subjetivas sefialadas en la Constitucion, la ley o el reglamento, y séio
dentro de ellas; y desde una perspectiva pasiva, el conjunto de asuntos que a
toda autoridad publica le esté atribuido por la Constitucion, 1a ley o el reglamento,
para que actlie o provea en orden a la atencion de los mismos. La competencia
| significa que todo funcionario publico, en el desempefio de su cargo, sélo puede
hacer lo que le e.ia permitido, situacidn inversa de la capacidad propia de los
. particulares, puest. que éstos pueden hacer todo lo que no les esté juridicamente
prohibido. Es una consecuencia de /a limitacion del poder publico que surgié con
el Estado de Derecho, es decir, del principio de legalidad, y una forma de Hevar tal
limitacién a toda persona que ejerza dicho poder. En este orden de ideas, el vicio
de falta de competencia o incompetencia se presenta cuando el acto
administrativo es expedido por quien ostenta la condicién de funcionario publico o
por particular autorizado por la ley para ejercer funcion administrativa, pero lo
hace por fuera de la esfera de atribuciones que la Constitucién, la ley o ol
reglamento le han asignado; o no corresponde a los asuntos que por razén de la
materia, el territorio, la persona, el grado funcional o jerdrquico, o el tiempo
inclusive, le son dables resolver.”

7.4.2. Visto lo anterior, y a efectos de verificar si se cumplen tales requerimientos en
el caso concreto es preciso aludir al contenido del paragrafo segundo del articulo 40
de la Ley 1333 de 2009, mediante el cual se definieron las sanciones que en el

. ejercicio de la potestad sancionatoria tiene el Estado en materia ambiental a los
infractores del ordenamiento correspondiente; a su turno, en el paragrafo segundo de
esa disposicion, se facuité al Gobierno Nacional para definir via reglamentaria, los
criterios para su imposicion, estableciendo para ello los atenuantes y agravantes de
cada conducta, en atencién a la magnitud del dafic ambiental y las condiciones
socioeccnomicas del infractor.

La norma es del siguiente tenor:

“Articulo 40. Sanciones. Las sanciones sefaladas en este articulo se
impondrén como principales o accesorias al responsable de la infraccion
ambiental. E! Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Temitorial, las
Corporaciones Auténomas Regionales, las de Desarrolio Sostenible, las
Unidades Ambientales de los grandes centros urbanos & los que se refiere el
articulo 66 de la Ley 99 de 1993, los establecimientos publicos que frata el
articulo 13 de la Ley 768 de 2002 y la Unidad Administrativa Especial del Sistema
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de Parques Nacionales Nalurales, impondran al infractor de las normas
ambientales, de acuerdo con la gravedad de la infraccién mediante resolucién
motivada, alguna o algunas de las siguientes sanciones:

1. Multas diarias hasta por cinco mil (5.000) salarios minimos mensuales legales
vigentes. )

2. Cierre temporal o definitivo del establecimientb, edificacion o servicio.

3. Revocaforia o0 caducidad de licencia ambiental autorizacién, concesion,
permiso o registro. -

4. Demolicion de obra a costa def infractor.

5. Decomiso definitivo de especimenes, especies silvestres exdticas, productos
y subproductos, elementos, medios o implementos utilizados para cometer la
infraccion.

6. Restitucion de especimenes de especies de fauna y flora silvestres.

7. Trabajo comunitario segun condiciones establecidas por la autoridad
ambiental.

Paragrafo 1°. La imposicién de las sanciones aqui seflaladas no exime al
infractor de ejecutar las obras o acciones ordenadas por la autoridad ambiental
competente, ni de restaurar el medio ambiente, los recursos naturales o el
paisaje afectados. Estas sanciones se aplicardn sin perjuicio de ias acciones
civiles, penales y disciplinarias a que hubiere lugar.

Pardgrafo 2°. £l Gobierno Nacional definiré mediante reglamento los criterios
para la imposicion de las sanciones de que trata el presente articulo, definiendo

atenuantes y agravantes. Se tendra en cuenta la magnitud del dafio ambiental y
fas condiciones socioeconémicas del infractor.” (Subrayas de la Sala)

En ejercicio de ta! atribucién, el Gobierno Nacional, representado en este caso por el
Presidente de la Repulblica y la entonces Ministra de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial (hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible) expidieron el Decreto
3768 de 4 de octubre de 2010, "Por el cual se establecen los cnitenios para la
imposicion de las sanciones consagradas en el articulo 40 de la Ley 1333 del 21 de
julio de 2008 y se loman otras determinaciones”, en cuyo articulo 11 se delego a
esta ultima cartera |la elaboracion y adopcidn de la métodologia que desarrolle los
criterios para la tasacién de las multas que utilizarian las autoridades ambientales al

imponer las citadas sanciones. La anterior norma es del siguiente tenor:

“Articulo 11. Metodologia para Ia tasacidn de multas. ElI Ministeric de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Terntorial, deberd elaborar y adoptar una
metodoiogia a través de la cual se desarrolfen los critenios para la tasacion de las

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1} 350-6700 - Bogeta D.C. - Colombia
www consejodeestado.gov.co




Radicadeo: 11001 03 24 000 2016 00457 00
Demandante: Carlos Andrés Echeverry Restrepo

multas, los cuales servirdn a las autoridades ambientales para la imposicién de
dichas sanciones".

A su turno, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial profirié la
Resolucién nro. 2086 de 25 de octubre de 2010, con la cual adopt6 la metodologia
para la tasacion de las multas a que se refiere el articulo 40 de la Ley 1333 de 2009.

Revisado e! contenido de las normas traidas a colacion, no advierte la Sala que
alguna de ellas haya entregado competencia alguna a las Corporaciones Auténomas
Regionales para “establecer el modelo para calcular las multas por violacién a fa
normatividad ambiental o por dafio ambiental’ en su jurisdiccion, ya que de lo
expuesto es claro que la Ley 1333 de 2009 asigné la competencia reglamentaria al
Gobierno Nacional, el cual, a la luz del articulo 115 de la Constitucion Politica, esta
integrado por el Presidente de la Republica, fos Ministros del despacho o los
Directores de departamentos administrativos, en cada negocio particular. Asi mismo,
el Decreto 3678 de 2010 d=legé en el pluricitado Ministerio la elaboracién y adopcidn
de la metodologia que des:?llrrolle los criterios para la tasacién de las multas, sin que
se vislumbre que tal habilitacién sea extensiva a las mencionadas Corporaciones.

En tal sentido, lo que advierte ia Sala es que es claro el vicio de falta de competencia
en el que incurre la CVC cuando expide la normativa objeto de censura, sin que sean
suficientes los argumentos de defensa esgrimidos en su contestacién, en el sentido
de manifestar que la resolucion enjuiciada “simplemente acoge una férmula
matematica la cual es idéntica a la formula del decreto (Sic) 2086 de 2010”, en tanto
que no se propone una remision a tal disposicion sino la adopcion de una férmula
propia a efectos de ejercer la potestad sancionatoria en contextos ambientales.

En suma, mal podria colegirse que la funcion de reglamentacién otorgada por el
Legislador de manera précisa y clara al Gobierno Nacional pueda entenderse
extensiva a las Corporaci'ones Autdnomas, en tanto como ya se dejé dicho, la
definicion de las atribuciones de las autoridades debe ser expresa y sélo puede
provenir de un precepto contenido en la Constitucion, la Ley o el reglamento. Como
una de las expresiones del principio de legalidad.
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Finalmente, no comparte la Sala lo manifestado por el Ministerio Publico en el
concepto rendido en esta instancia al afirmar que la CVC habla reproducido un acto
suspendido en contravia de lo dispuesto en el articulo 158 del CCA. Lo anterior, por
cuanto revisadas las actuaciones a que alude dicho Agente lo que observa la Sala es
que, en efecto cuando la CVC emitié la resolucidon que se censura (8 de junio de
2012), se encontraba en firme la providencia del 8 de marzo de 2012 mediante la
cual se suspendié provisionalmente el articulo 11 del Decreto 3678 de 20102,
mediante el cual el Presidente de la Republica facultaba al entonces Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial a elaborar y adoptar una metodologia a
través de la cual se desarrollaran los criterios para la tasacion de las sanciones
consagradas en el articulo 40 de la Ley 1333 del 21 de julio de 2009.

No obstante, el contenido de la anotada disposicion reglamentaria (Decreto 3678 de
2010}, no fue reproducido en parte alguna en la Resolucién 0110-0423 de 8 de junio
de 2012, emitida por la Corporacion Auténoma Regional del Valle del Cauca — CVC,
circunstancia que hace improcedente la aplicacién del articulo 158 del CCA.

Ahora, lo que pudo haber llevado a confusién al Ministerio Publico fue el hecho de
que el entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, emitié la
Resolucion nro. 2086 de 25 de octubre de 2010, en "cumplimiento de la orden del
Decreto 3678 de 2010, fijando la metodologia de las sanciones a aplicar, acto este
que, al parecer, fue reproducido por la CVC en la decision impugnada. Sin embargo,
sobre la Resolucidon No. 2086 de 2010 no se adoptd ninguna medida cautelar en el
proceso a que se ha hecho referencia adelantado en esta Corporacién.

En este escenario, como quiera que no hay fundamento juridico alguno que haya
facultado a la entidad demandada para proferir el acto administrativo enjuiciado, es
imperioso concluir que el demandante logrd desvirtuar la presuncién de legalidad de
la Resolucion 0110-0423 de 8 de junio de 2012 proferida por la Corporacion
Autdnoma Regional del Valle del Cauca, y en tal virtud se declarara su nulidad.

2 Decision adoptada en el proceso nomero 11001-03-24-000-2011-00330-00, Despacho Sustanciador
corresponde al Magistrado Hernando Sanchez Sanchez.
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En meérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica de

Colombia y por autoridad de la Ley,
FALLA:
DECLARAR la nulidad de la Resolucion 0110-0423 de 8 de junio de 2012, emitida

por la Corporacion Auténoma Regional del Valle del Cauca — CVC, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.

. Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la
Sala en la sesion del 18 de julio de 2019.

Copiese, notifiquese y cimplase,

/
/
AUGUSTO SERRATO VALDES
Consejero de Estado ( Consejero de Estado
6l
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