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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
\ SECCION PRIMERA

Consejera Ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO

Bogotd, D.C., cinco (5) de agosto de dos mil diez (2010)

Expediente No. 250002324000200000562 01
Autoridades Nacionales
Demandante: Bogota D. C.

Demandado: Distrito Capital de Bogota.

Se decide el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia de 29 de junio de 2006 proferida por la Subseccion A de la Seccion Primera
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca que declaré inepta la demanda por

violacion del principio de consuncion y denegd las pretensiones de la demanda.

I. ANTECEDENTES.
1. LA DEMANDA

1.1. Pretensiones: El Distrito Capital, en ejercicio de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, solicité se decrete la nulidad de IavResqucién No. 1832
de 28 de octubre de 2000 de la Corporacién Autonoma Regional de Cundinamarca
que le impuso una multa por valor de $ 851.256.000 al Distrito Capital por descargar
sustancias sobre el Rio Tunjuelo sin el permiso respectivo y de la Resolucion No. 0503
de 31 de marzo de 2000 que decidié negativamente el recurso de reposicion que se
interpuso contra el acto anterior. Solicité iguaimente que a titulo de restablecimiento del
derecho se ordene a la entidad demandada devolver lo recibido por concepto de la

multa, debidamente indexado, y que se condene en costas a la parte demandada.
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1.2. Hechos:

proceso de disposicion de basuras en forma técnica, proceso que venia adelantando
con la cooperacion de la CAR.

Después de varios intentos de solucion al problema del relleno de sanitario de Dofia
Juana, en septiembre de 1997 se produjo un derrumbe que obligo al Distrito a tomar

medidas de emergencia.

En 1998 la CAR formuld cargos y sancioné al Distrito por no entregar informacién que le
habia solicitado, pero luego revocod esa decision al decidir el recurso de reposicion

formulado en su contra.

Pese a lo anterior la CAR reabrio la actuacién administrativa descrita y lo sancion6 por

los mismos hechos.

1.3. Normas violadas y concepto de la violacién.

Tal como se sefiald en la sentencia apelada, la demanda adolece de imprecision y
desorden en la formulacién de los cargos porque las normas violadas, las causales de

nulidad invocadas y el concepto de violaciéon se mezclaron en forma desordenada. No

obstante, para decidir en primera instancia, el Tribunal ordend y sintetizd esas

acusaciones en los siguientes términos que la Sala estima razonables:

Primer cargo: Violacién del principio del “non bis in idem” que el demandante
sustento afirmando que por los mismos hechos que la CAR la sancion6é mediante los
actos acusados habia sancionado a la Alcaldia Mayor de Santa Fe de Bogota — Unidad
Ejecutiva de Servicios Publicos UESP, mediante Resolucion 1290 del 1° de octubre de

1998 que luego revoco mediante Resolucion 233 del 26 de Febrero de 1999.

Segundo cargo: Falsa motivacién, que el demandante sustent6 afirmando que no es

cierto que haya dispuesto los residuos solidos en el Relleno Sanitario sin acatar las

g1y
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normas ambientales pues esa afirmacion desconoce que si habia adoptado las medidas
ambientales trazadas por los organismos encargados y que la contingencia generada
con el derrumbe del Relleno Sanitario de Dofia Juana hace imposible cumplir
inmediatamente con las normas de la Ley 99/93 pues no es posible elaborar
inmediatamente un sistema de tratamiento para los lixiviados, por lo que se desconoce

el principio segun el cual nadie puede ser obligado a lo imposible.

Tercer cargo. Expedicion irregular por violacidon del derecho de defensa que se
configuré porque en el curso de la actuacion administrativa la CAR neg¢ la practica de

las siguientes pruebas:

a) Dictamen pericial que pretendia establecer la viabilidad técnica, ambiental y
econdmica de construir piscinas de almacenamiento, retencién, sedimentacion vy
evaporacion para los lixiviados generados en la zona de relleno y la viabilidad de
suspender definitivamente la descarga de esos lixiviados a la Quebrada Yerbabuena y
al Rio Tunjuelito, asi como el tiempo necesario para disefiar, adecuar, construir y poner
en funcionamiento la zona VIl del relleno, prueba que pretendia demostrar la fuerza
mayor alegada por el Distrito, en vista de que considera inviable la construccion del
tanque de almacenamiento.

b) Inspeccidn ocular, prueba necesaria en vista de que en su realizacion podia

participar el inculpado para ejercer el derecho de defensa.

Cuarto cargo. Expedicion irregular, que sustenté afirmado que Ia responsabilidad por
los impactos ambientales generados en la operacion del relleno sanitario no
corresponde al Distrito Capital sino a la sociedad denominada “Prosantana Ltda.”, quien
prestaba el servicio publico de disposicion final de residuos en virtud de un contrato de
concesion, cuyo reglamento establecia que el concesionario era el Unico responsable

por el impacto sefialado.

Quinto cargo. Falsa motivacion por errores en la dosificacion de la sancion que se
configura porque la CAR no tuvo en cuenta circunstancias atenuantes, entre ellas, a)
que el Rio Tunjuelo ya estaba encontraba contaminado y no se podia dafar lo que ya
estaba dafiado y 2) el Distrito habia tratado de solucionar el problema del relieno

sanitario de Dofa Juana. Ademas, la CAR consideré la condicion de autoridad
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ambiental de la Alcaldia Mayor para agravar IaI sancion y ese agravante no esta previsto

|

I
|

en la ley.
Sexto cargo: los actos acusados violaron el principio de la “consuncion” porque
|
: | , :
sancionaron al demandante por separado, con 900 y 2100 salarios por la misma
conducta: descargar sustancias sobre el Rio 'ﬁunjuelo sin permiso de vertimientos, pues
|

la simple ausencia del permiso no es una conducta tipificada como infraccion.

Séptimo cargo: Falta de competencia. Cad;ucidad de la facultad sancionatoria de
la Administracién que el actor sustenté afirimando: “En el capitulo de dosificacién de
la Resolucién 1832 de 1999 la CAR moti\;/a la sancion de 900 salarios minimos
mensuales, frente al cargo primero, por el d:esarro/lo de actividades desde el 10 de
noviembre de 1988 hasta el 28 de octubre de 1999. La sancion de los 900 salarios no
guarda proporcién porque en derecho admini!}strativo la facultad de sancionar tiene un

i

término de tres afios”.

2. Contestacion de la demanda.

La entidad demandada contest6 la demanda por intermedio de apoderado; se opuso a
las pretensiones y en su defensa adujo lo siguijente:

|

No es cierto que los actos acusados hubiieran sancionado al Distrito Capital por
segunda vez con relacion a los mismos hechlos pues la sancion impuesta mediante la
Resolucion 1290/98 obedecié a que no acato el requerimiento de informacion hecho por
la CAR mediante auto 2503 de 11 de septlpmbre de 1997, al paso que la sancion
impuesta mediante la Resolucion 1832 se :fundé en hechos distintos, cuales son la
descarga de sustancias contaminantes (hxnwados) en el Rio Tunjuelo, aprovechamiento

forestal sin permiso de la CAR, construccion de una presa que obstaculizaba el discurrir

de las aguas y desvio de la mismas.

i
Respecto del cargo de falsa motivacion de los actos acusados que a juicio del actor se
configurd por habérsele imputado el incumplimiento de los requerimientos formulados
por la CAR, manifest6 que la Resolucion No 1832 del 28 de Octubre de 1999 sanciono

al Distrito Capital por cuatro cargos claramente delimitados, dentro de los cuales no

42°
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figura el haber incumplido los requerimientos exigidos en la resolucion 234 del 26 de
febrero de 1999.

3. Alegatos de conclusidn en primera instancia

Dentro del término concedido para el efecto, las partes presentaron alegatos de
conclusién en los que reiteraron, en lo sustancial, los hechos y razones que expusieron

en la demanda y en la contestacion.

4. Intervencion del Ministerio Pablico en primera instancia

El Agente del Ministerio Publico no presenté alegatos.
Il. LA SENTENCIA APELADA.

Mediante sentencia de 29 de junio de 2006 el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
declaré probada la excepcion de inepta demanda por falta de agotamiento de la via
gubernativa respecto del cargo de violacion del principio de consuncién y negd

prosperidad a los demas cargos.

Negé prosperidad al cargo de violacién del principio non bis in idem que el
demandante sustentd afirmando que los actos acusados la estan sancionando con los
mismos hechos por los que la Alcaldia Distrital — Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos
la habia sancionado mediante Resolucion No. 1290 de 1° de octubre de 1998, porque el
demandante no aporté copia de ella y porque encontré en la demanda un indicio de que
el hecho sancionado por dicha resolucién fue el incumplimiento en la entrega de
informacion solicitada por la CAR mediante el auto 2503 de 11 de septiembre de 1997,
distinto al vertimiento de lixiviados al Rio Tunjuelo que motivo la sancion contenida en

los actos acusados.

Neg6 prosperidad al cargo de falsa motivacién que el actor sustent6 aduciendo que
no es cierto que hubiera vertido residuos solidos en el relleno sanitario sin acatar las
normas ambientales que le han trazado los organismos competentes porque al Distrito
Capital se le imputaron cuatro hechos: 1) Descargd sustancias sobre el Rio Tunjuelo sin

contar con permiso de vertimientos. 2) Descargdé sobre ese mismo Rio sustancias

)
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contaminantes sin ningun tipo de tratamiento. 3) Desvi6 el cauce de un nacedero sin
obtener previamente permiso de la CAR. 4) Aprovech6 flora nativa sin permiso. Y los 14
reportes mencionados en la Resolucién 1832 demandada demuestran que el Distrito si
estaba vertiendo lixiviados a las aguas del Rio Tunjuelo, como sefalaron los dos
primeros cargos

Aseguré que el actor desvié el cauce de un nacedero y aprovechd la flora sin
permiso de la CAR y pretendio justificarlo aduciendo que el desvio del cauce hacia
parte del plan de manejo ambiental presentado por la UESP y que, ante la emergencia
producida por el deslizamiento ocurrido en septiembre de 1997, fue necesario hacer el
desvio sin esperar a la aprobacién por parte de la CAR, argumentos no atendibles
porque la presentacion del plan no implica la autorizacién para efectuar las conductas
reprochadas las cuales siempre deben ser aprobadas por la autoridad ambiental
por mandato expreso del articulo 132 del Decreto 2811 de 1974, de acuerdo con el cual
“Sin permiso, no se podréan alterar los cauces, ni el régimen y la calidad de las aguas, ni
interferir su uso legitimo. Se negara el permiso cuando la obra implique peligro para la
colectividad, o para los recursos naturales, la seguridad interior o exterior o la soberania

nacional.

Funcionarios de la CAR practicaron visita al relleno sanitario Dofia Juana en la que
constataron que se estaban adelantando actividades de aprovechamiento forestal (tala
de arboles). La Resolucion 1832 da cuenta de informes técnicos y fotografias en que se

hizo constar esa actividad de deforestacion (folio 69).

Negé prosperidad al cargo de expedicion irregular de los actos acusados por
violacién del derecho de defensa que, a juicio del actor se configuré porque la CAR
negd la practica de un dictamen pericial y de una inspeccidn solicitada durante el

procedimiento administrativo.

Sefalo que la CAR negd acertadamente por inconducente e inutil el dictamen que la
UESP solicité porque no orientaba a desvirtuar los cargos sino a proponer alternativas
tendientes a corregir los hechos que dieron lugar a su formulacion, vy, si en gracia de
discusion, se admitiera que los hechos que se pretendia demostrar con las pruebas
negadas hubieran servido al Distrito para defenderse, el cargo tampoco prosperaria
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porque en el curso de la primera instancia se decretd un dictamen segun el cual la
construccion de piscinas de almacenamiento si es viable y la suspension definitiva de
descarga de lixiviados también hubiera sido posible, dadas ciertas condiciones,

conclusién contraria a las tesis del demandante.

Considerd, por otra parte, que la inspeccion ocular era improcedente porque se pidié
para constatar el cumplimiento del plan de manejo ambiental en la zona VI del relleno y
ese tema no guardaba relacion con el motivo de la sancion y no tenia sentido que el
director de la CAR acudiera personalmente a verificar esos hechos, cuando se trataba
de un asunto eminentemente técnico sobre el que existian informes de visitas
practicadas por funcionarios de la CAR. Ademas, el Distrito podia ejercer su derecho de

defensa utilizando otros medios de prueba.

Negd prosperidad al cargo de expedicion irregular que el actor sustentd afirmando que
el Distrito Capital no podia ser sancionado por el acto acusado por el impacto ambiental
que generaba la disposicién final de residuos porque habia celebrado un contrato de
concesion con la firma Prosantana Ltda., en virtud del cual dicha firma era la tnica

responsable por el impacto sefalado.

Para sustentar su criterio el a quo manifesté que el actor no aporté copia del contrato
de concesion y ademas, su celebracion no implicaria que el ente territorial pueda
incumplir las normas ambientales que rigen la disposicion de residuos pues el Distrito
es responsable de adoptar politicas y de disefar programas que permitan dar
cumplimiento a las exigencias de la CAR. El concesionario es responsable ante el
concedente por la debida operacion del relleno sanitario y del tratamiento de los
lixiviados, pero ante las autoridades ambientales el concedente sigue siendo

responsable pues el contrato de concesion no deroga las normas ambientales.

- Desestimé el cargo de falsa motivacién por errores en la dosificacion de la
sancion que el actor sustentd aduciendo que la CAR no consideré como circunstancias
atenuantes que el Rio Tunjuelo ya estaba encontraba contaminado cuando el Distrito lo
contamind y éste habia tratado de solucionar el problema del relleno sanitario de Dona
Juana, y ademas, se tuvo indebidamente como circunstancia agravante de la sancion el

hecho de que la Alcaldia Mayor de Bogota es una autoridad ambiental.

—
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El a quo afirmé que los articulos 84 y 85 de la Ley 99 de 1993 reglamentan las
sanciones en materia ambiental y ellas autorizan la imposicién de multas para cada

infraccién por separado, cuando existe concurso material.

Explicéd que en el derecho sancionador de la administracion no existe el mismo grado de
determinacién normativa de la sancién que en el derecho penal y corresponde al juez
establecer los criterios para determinar si en cada caso la sancién esta acorde con los
postulados generales del estado de derecho, criterios como los de gravedad de la
infraccion, relacionada con el dafio producido o el peligro generado y la finalidad de la
multa (conminar al infractor a que cese su conducta dafiosa; castigar la conducta

cometida, o ejemplarizar para que no se vuelva a producirse).

Estimé que la CAR dosifico adecuadamente las sanciones y aplico los criterios
sefialados pues entendid que las dos primeras conductas eran de ejecucion continuada
y que se sancionaban para lograr el objetivo de exhortar a las autoridades distritales a
tomar medidas efectivas tendientes a corregir la situacion de contaminacion de las
aguas del Rio Tunjuelo. Por eso decidi6 aplicar para cada una de esa dos conductas,
una multa de 900 y 2100 salarios minimos mensuales respectivamente, es decir, el
equivalente a 3 y 7 veces el monto diario autorizado por la Ley 99/93, suma que no
puede considerarse exorbitante o desproporcionada si se tiene en cuenta las conductas
sancionadas se venian ejecutando desde hacia varios afios. En cuanto a la tala de
arboles y desvio de un nacedero, la CAR consideré que revestian la mayor gravedad
pues la Alcaldia Mayor de Bogota es una autoridad ambiental por mandato del articulo
65 de la Ley 99 de 1993 y le corresponderia la proteccion del ambiente y no su

afectacion.

En cuanto al cargo de violacion del principio de la “consuncion”, que el actor
formuld aduciendo que se sancionaron por separado las dos primeras conductas que
en realidad son una sola, anoté que debi6é formularse como una violacion del principio
del non bis in idem y que respecto de ella debe declararse probada de oficio la
excepcion de mérito de indebido agotamiento de la via gubernativa pues el actor no la
formuld en el curso de la actuacién administrativa y por ello no puede estudiarse en via

judicial.
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Finalmente, negd prosperidad al cargo de caducidad de la facultad sancionatoria de

la administracion.

Para sustentar esta decisién manifesté que las conductas descritas en los dos primeros
cargos que la CAR le imputé al Distrito fueron de ejecucion continuada y aunque
pudieron haberse iniciado en 1988 cuando entré en funcionamiento el relleno sanitario
de Dofa Juana, al expedirse el acto sancionatorio se seguian produciendo y respecto
de ellas el término no habia empezado a correr. Las otras dos conductas se cometieron
en noviembre de 1998, por lo que su sancién se produjo dentro del término de

caducidad.

lil. EL RECURSO DE APELACION.

El apoderado de la parte demandante presenté oportunamente recurso de apelacion
contra la sentencia de primera instancia y refut6 los argumentos con los cuales el a quo
sustentd su decision de declarar probada de oficio la excepcién de ineptitud de la
demanda por falta de agotamiento de la via gubernativa respecto del cargo de violacion

del principio de consuncion y negé prosperidad a todos los demas.

Para evitar reiteraciones innecesarias los argumentos del apelante se describen con

detalle en las consideraciones de la sentencia.
IV ALEGATOS DE SEGUNDA INSTANCIA

- La parte demandada no present¢ alegatos.

- La Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca — CAR - presentd alegatos
dentro de la oportunidad legal, la CAR manifesté que no debe prosperar el cargo de
violacion del principio de non bis in idem porque la Resolucién 1290/98 - revocada por
la No. 239/99 - que sancionaba al Distrito, no fue aportada al proceso y la que obra a
folio 90 del expediente esta incompleta. Ademas, no sancionaba las mismas conductas
que los actos acusados sino la inobservancia de requerimientos de informacién, hechos

por la CAR al Distrito Capital mediante auto 2503 del 11 de septiembre de 2007.

jos
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Tampoco debe prosperar el cargo de falsa motivacion que el apelante sustentd
aduciendo que no existe una alternativa de manejo de lixiviados, ni siquiera a nivel
internacional, y que el rio Tunjuelo estaba contaminado por motivos de fuerza mayor: el
derrumbe ocurrido el 27 de septiembre de 1997 que generd la declaracion de una
urgencia manifiesta.

Lo anterior, porque el acto administrativo que declar6 dicha urgencia no se allegé al
proceso y el dictamen pericial que se practicd en este proceso concluyd que existia una
forma técnica de manejar temporalmente los lixiviados (piscinas de almacenamiento), y
otra definitiva (disefio de una EDL) que finalmente se diseié. Ademas, la urgencia
manifiesta faculta a la administracion para actuar de manera rapida a fin de conjurar
una calamidad o peligro inminente; por ello, el Distrito no puede invocarla para justificar
su inactividad frente a la contaminacién ininterrumpida de las aguas del rio Tunjuelo,

bajo la excusa de un derrumbe ocurrido dos afios atras.

Anotd que no se demostrd en el proceso que el desvio del nacedero o la tala realizada
sin permiso, fueran dirigidas a evitar la contaminacién por lixiviados del Rio Tunjuelo y
que el hecho de que el Distrito hubiera presentado un plan de manejo ambiental, no
implica la autorizacién para desviar un nacedero, ni permiso para aprovechamiento de

flora.

Aseguré que no se violo el debido proceso por haberse negado la practica una
inspeccion ocular y un dictamen pericial porque el Distrito nunca negd haber vertido
lixiviados en el rio Tunjuelo ni tampoco el desvio del nacedero, ni la tala sin permiso, y
las pruebas no pretendian demostrar que si tenia los permisos ambientales, sino
obtener alternativas del tratamiento que debié realizar varios afios antes de ser

sancionado.

Tampoco se incurrid en error en la dosificacion de la pena porque ésta se ajust6 al
articulo 85 de la Ley 99/93 que considera la naturaleza, la gravedad y la magnitud de
los hechos sancionados y a los criterios sefialados en la sentencia de 24 de agosto de
2006 de esta Seccion, expediente 2500023240002000000774, la cual sefialo, ademas,
que la falta de vinculacién de un concesionario de la EAAB no vicia de nulidad los actos

que la sancionaron por la violacion de normas ambientales pues a pesar de la relacion

26
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contractual entre ellas la actuacién administrativa se inicié exclusivamente en contra de

la EAAB, criterio aplicable en este caso.
V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Agente del Ministerio Publico no rindié concepto de fondo.

V1. CONSIDERACIONES.

1. Los actos acusados.

Copia auténtica del acto acusado obra a folios 122 a 128 del cuaderno principal, del
cual se resaltan los apartes mas relevantes:

“Corporaciéon Auténoma Regional de Cundinamarca
Direccién General
Resolucion No. 1832 de 28 de octubre de 1999

(Por la cual se impone una sancién)

El Director General de la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca - CAR - en
ejercicio de sus facultades legales, de conformidad con lo dispuesto en, en el Decreto 2811
de 1974, Decreto 1541 de 1978, Decreto 1594 de 1984, Acuerdo 58 de 1987, Acuerdo 10
del 1989, Ley 99 de 1993 y el Decreto 1791 de 1996, pasa a evaluar el mérito de las
diligencias adelantadas en contra de la Alcaldia Mayor del Distrito Capital — Unidad
Ejecutiva de Servicios Publicos, radicadas bajo el No. 4572, previo el enunciado de los
siguientes {(...)

CARGOS

Que mediante Resolucién No. 236 del 26 de febrero de 1999, notificada personalmente el
dia 6 de abril del mismo afio, al Doctor Hernan Carrasquilla Coral en su calidad de
apoderado de la Alcaldia Mayor del Distrito Capital, la Corporacién formulé pliego de cargos
en contra de la Alcaldia Mayor del Distrito Capital — Unidad Ejecutiva de Servicios publicos,
por la presunta infraccion de normas sobre medio ambiente a saber:

- Cargo Primero: Descargar sustancias sobre el rio Tunjuelo sin Permiso de vertimiento
contraviniendo los articulos 211 del Decreto 1541 de 1978 y 3° del Acuerdo 58 de 1987.
Cargo Segundo: Descargar sin ningun tipo de tratamiento sustancias contaminantes en el
agua que pueden causar dafios o poner en peligro la salud humana o el normal desarrollo de
la flora y la fauna contraviniendo el articulo 211 del Decreto 1541 de 1978. - Cargo Tercero.
Desviar el cauce de un nacedero sin permiso de la Corporacién contraviniendo el articulo
132 del Decreto 2811 de i974. - - Cargo Cuarto: Aprovechar flora nativa sin permiso
contraviniendo el articulo 14 Decreto 1791 de 1996. {(...).

FUNDAMENTOS DE DERECHO
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...Articulo 8 de la C. P...articulo 79 C. P...artlculo 80 C. P... Decreto 2811 de 1974, articulo
1°... sentencia C-328/95 de julio de 1995..."

- En cuanto a los vertimientos: El articulo 3 del Acuerdo 58 de 1987, establece: Todo
usuario que este descargando o pretenda descargar vertimientos liquidos que deterioren la
calidad del recurso hidrico dentro de la jurisdiccién de la CAR, deberd cumplir las
disposiciones del presente Acuerdo y demas normas vigentes sobre la materia asi como
obtener permisos o autorizaciones correspondientes. - Articulo 6 del Acuerdo 58 de 1987:
La CAR ejercerd vigilancia y control permanente sobre los sistemas de control de
contaminacion de las aguas residuales, asl como sobre los vertimientos liquidos al recurso
hidrico. - Articulo 211 Decreto 1541 de 1978: Se prohibe verter, sin tratamiento, residuos
solidos, liquidos 0 gaseosos, que puedan contaminar o eutroficar las aguas, causar dafio o
poner en peligro la salud humana o el normal desarrollo de la flora o fauna, o Impedir u
obstaculizar su empleo para otros usos (negrilla fuera de texto). El grado de tratamiento para
cada tipo de vertimiento dependera de Ia destinaciéon de los tramos o cuerpos de aguas, de
los efectos para la salud y de las implicaciones ecolégicas y econémicas.

- En Cuanto al desvio de cauces: Articulo 132, Decreto 2811 de 1974: Sin permiso, no

. se podran alterar los cauces, ni el régimen y la calidad de las aguas, ni interferir su uso

(:f legitimo. Se negara el permiso cuando la obra Implique peligro para la colectividad, o para
los recursos naturales, la seguridad interior o exterior o la soberania nacional. - Articulo 119,
Acuerdo 10 de 1989: Las personas Interesadas en ejecutar actividades que Impliquen el
uso, la ocupacién o modificacién de cauces, playas o lechos fluviales o lacustres, ubicados
dentro de la jurisdiccién de la CAR, deberén obtener previamente el permiso correspondiente
de esta entidad .

- En cuanto al aprovechamiento forestal: Literal a, del articulo 3 del Decreto 1791 de
1996: Los bosques, en tanto parte Integrante y soporte de la diversidad biolégica, étnica y de
la oferta ambiental, son un recurso estratégico de la Nacion y, por lo tanfo su conocimiento y
manejo son tarea esencial del estado con apoyo de la sociedad civil. Por su carécter de
recurso estratégico, su utilizacién y manejo debe enmarcarse dentro de los principios de
sostenibilidad consagrados por la Constitucién Politica, como base del desarrollo Nacional.
El articulo 14 del Decreto 1791 de 1996 establece: Los aprovechamientos forestales unicos
de bosques naturales ubicados en terrenos de dominio publico se adquieren mediante
permiso.

CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

(...) ANALISIS DE LOS DESCARGOS.

- Frente a los cargos primero y segundo: Con relacién al primer argumento alegado por
la Alcaldia Mayor, a los cargos primero y segundo, es necesario aclarar que el sistema de
recirculacion de caudales de lixiviacién originados en el relleno sanitario de Dofia Juana,
aprobado técnica y sanitariamente mediante Resolucién 4187/93, bajo ningtn aspecto
constituye permiso de vertimiento de aguas residuales a los cuerpos de agua superficiales,
toda vez que no se ha cumplido con la norma de vertimiento fijada en la Resolucién 3358/90,
tal corno se puede constatar en los reportes de resultados anallticos a saber:

Fechas de Recoleccién (...) Abril 14 de 1993. Junio15 de 1993. Julio 8 de 1993. Agosto 17
de 1993. Octubre 12 de 1993. Agosto 2 de 1994. Octubre 12 de 1994. Diciembre 5 dg 1994.
Febrero 9 de 1995. Octubre 30 de 1995 Febrero 8 de 1996. Enero 2 de 1997 Junio 3 de
1998.(...)”

Estos reportes contienen los resultados de los muestreos y en ninguno de equs, se reitera,
se cumplié con la norma de vertimientos. Asl las cosas, una vez se de cumplimiento a los
requisitos establecidos en el articulo 53 del Acuerdo 58 de 1987, la Corporacién procedera a
otorgar el permiso definitivo de vertimientos (Artlculo 59, Acuerdo 58 de 1987).

S——
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A continuacién se relacionan los diferentes informes técnicos y actos administrativos que se
han proferido a lo largo del trémite administrativo adelantado dentro del expediente 1572 -
correspondientes, entre otros, a vertimientos:

- Informe técnico consignado en el Memorando Interno DCA - SAE — 002 del 1 0
de enero de 1997 (....) auto 2503 de septiembre 11 de 1997.- - Informe Técnico consignado
en e/ memorando interno DCA 678 de diciembre 30 de 1998 (...) - El informe técnico
consignado en el Memorando Interno DCA 437 de Agosto 23 de 1999 (...) - Resolucién No.
3759 de 28 de diciembre de 1994, Por medio de la cual se aprueba un disefio y se toman
otras determinaciones (...) - Resolucién 1473 de 8 de agosto de 1995 ...Resolucién 1647 del
3 de octubre de 1997 ...Resolucién No. 307 de marzo 6 de 1998...”

De lo anterior, se infiere que desde el inicio del relleno sanitario Dofia Juana, no se ha dado
cumplimiento a las exigencias impuestas por la CAR en materia de vertimientos, (de tal
forma-que no cuenta hasta la fecha con el respectivo permiso. Por lo tanto, no se puede
alegar la fuerza mayor o caso fortuito por cuanto desde comienzos del trémite, mucho antes
del deslizamiento de la zona II, han existido fallas por parte del Distrito en la implementacién
de diferentes sistemas de tratamiento en el manejo de residuos liquidos, lo que ha generado
una deficiente operacién de los vertimientos.

Ahora bien, después de la ocurrencia del deslizamiento de la zona Il la Corporacién
establecio una serie de medidas preventivas en la Resolucién 1647 de 3 de octubre de 1997,
en la que se incluia en su articulo tercero, la suspensién definitiva de la descarga de
lixiviados del relleno sanitario al Rio Tunjuelito y a la quebrada Yerbabuena; suspension
ésta, a la que no se ha dado cumplimiento hasta la fecha, toda vez, que en el drea 3
continian acumuladas las basuras desplazadas sin que hayan sido retiradas a una zona
impermeable para luego sufrir el proceso de deshidratacién y secado.

Que el libelista alegue en sus descargos fuerza mayor o caso fortuito no es procedente,
porque aqui no estamos hablando de las causas del deslizamiento ni de sus consecuencias

(..)

En cuanto al argumento relacionado con la imposibilidad de cumplir con las obligaciones
transitorias impuestas por la CAR, corno consecuencia del deslizamiento; es necesario
resefiar, que estas medidas fueron adoptadas mediante la Resolucién 1647 de 3 de octubre
de 1997 (...) ; ahora bien, independientemente de que estas normas sean o0 no de caréacter
transitorio, se impusieron con el objeto de que se les dé cumplimiento; de otra parte, lo
manifestado por el apoderado del Distrito Capital, en el sentido de que técnicamente estas
normas transitorias no permitian superar répidamente la emergencia, no es admisible, toda
vez que no se ha encausado ninguna accién tendiente a su cumplimiento y tampoco se han
propuesto soluciones diferentes que conlleven a reparar los dafios o a mitigarlos (...)..

En este orden ole ideas, no prosperan los argumentos expuestos por la encausada y le
asiste responsabilidad por violar expresas normas de cardcter ambiental consagradas en el
articulo 3 del Acuerdo 58 de 1987 y articulo 211 del Decreto 1541 de 1987.

- A los cargos tercero y cuarto: El Decreto 1753 de 1994 en su articulo primero define
entre otros, que es un Plan de Manejo Ambiental: “Es el Plan que, de manera detallada,
establece las acciones que se requieren para prevenir, mitigar, controlar, compensar y
corregir los posibles efectos e impactos ambientales negativos causados en desarrollo de un
proyecto, obra o actividad; incluye también los planes de seguimiento, evaluacién y
monitoreo y los de contingencia”.

Como se desprende del anterior concepto, el Plan de Manejo Ambiental es un estudio que
se somete al anélisis de la Corporacion, el cual, con base a las normas ambientales y
sanitarias, se acepta sin que conlleve el otorgamiento de los diversos permisos alll
Implicitos. Estos permisos debieron ser solicitados por el Distrito, y para tal efecto se
requeria diligenciar los formatos necesarios para iniciar la Intervencién de la zona ViII.
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Efectivamente la UESP presenté ante la Corporacién un Pian de Manejo Ambiental para la
Zona VI, el cual fue evaluado por la Divisién de Calidad Ambiental, mediante el Memorando
Interno DCA 678 del 30 de diciembre de 1 999, en el que se conceptud: “Dada Ia presencia
del nacedero en el limite suroccidental, se establece |a existencia tanto de flujo superficial
como subsuperficial; respecto al flujo superficial se ests llevando a cabo la desviacién con el
fin de permitir el desarrollo de la Zona VI del relleno sanitario Dofia Juana. Dicha desviacién
Se considera factible técnica y ambientalmente, sin embargo dentro del estudio no se
especifican los disefios, memorias técnicas y manejo especifico”, es decir, dentro del citado
Plan no se Incluyé el Soporte técnico para llevar a cabo la desviacién del
nacedero ubicado en la zona VI, ejecutdndose ésta sin las condiciones que propendieran
por una realizacién acertada. A contrario sensu se evidencia el incumplimiento de
parametros tanto sanitarios como ambientales; desvirtuando el argumento relacionado con el
agotamiento de los términos establecidos en el cronograma y la imposibilidad de esperar a
un pronunciamiento de la CAR respecto al PMA, por cuanto las obras ya se habfan
empezado a realizar como se constaté en la visita efectuada el 6 de noviembre de 1998 de
la cual se desprendi6 el Informe Técnico anteriormente citado.

Aunado a lo anterior, la Corporacién mediante el numeral 10 del articulo primero de la
Resolucion 235 de 1999, requiri6 a la UESP para que allegara la documentacién técnica
necesaria, sin que a la fecha se haya presentado, y mal harla la CAR en pronunciarse y
conceptuar favorablemente algo de lo que sencillamente no se tiene conocimiento.

Una vez més, observamos como la UESP infringe normas de carécter ambiental,
amparéndose en la ocurrencia del deslizamiento y el tiempo de espera para la aprobacion
por parte de la Corporacién de los estudios presentados, llevando a cabo eventos que
transgreden las nominas citadas, sin valorar los impactos ambientales susceptibles de
ocasionarse en la adecuacion y operacion de la zona Vi y establecieran las medidas y
acciones pertinentes para contrarrestar sus efectos, tal y como lo afirma el memorialista. En
definitiva aqui no se ha tratado de tiempo, se trata del empefio de la UESP en excusar su
ligereza en el manejo de un asunto tan Importante, como Io es el Relleno Sanitario de Dodla
Juana.

En conclusién, es claro para esta Corporacién que la UESP incurrié en una conducta
susceptible de sancién por haber realizado la desviacién del cauce sin el
respectivo permiso o autorizacion y de manera evidentemente antitécnica. Lo anterior,
fundado en lo dispuesto en el articulo 132 del Decreto 2811 de 1974.

Con relacion al aprovechamiento forestal obra dentro del expediente el Informe Técnico de la
visita practicada el 6 de noviembre de 1998, al relleno sanitario Dofia Juana, en la que se
pudo apreciar gran movimiento de maquinaria pesada, la que realizaba movimientos de
tierra; tendientes a descapotar, transportar, depositar material y conformar las futuras
terrazas que constituirian la base del relleno sanitario en la zona VIl. Se observé igualmente,
que se estaban adelantando actividades de aprovechamiento forestal (tala de arboles) en un
area aproximada de 6.000 m2 sobre las méargenes de un drenaje natural ubicado en el
costado suroriental del predio, adicionalmente, se realizé el transplante de aproximadamente
120 arbustos de especies nativas, con alturas entre 1.50 y 3 metros, ubicados en una de las
margenes de la quebrada el botello y en la parte alta del predio, presenta un estado
fitosanitario muy regular, con marchitamiento y necrosis foliar.

Una vez analizado el Pian de Manejo Ambiental presentado por la Alcaldia Mayor del Distrito
Capital — Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos en lo referente a los aspectos forestales
(aprovechamiento forestal, revegetacién, reforestacion y conservacién de vegetacién
arbérea) la Corporacion consideré que presentaba deficiencias de contenido que impedfan
una completa valoracién desde el punto de vista técnico ambiental. Igualmente en la ficha
G1 del PMA se consignan los manejos ambientales de las zonas de disposicién de material
de descapote, pero no se presenté la ubicacion y disefios de las mencionadas &reas,
estimativo de material orgénico a remover pian de recuperacién paisajistica de la zona
escogida para la disposicién.
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Asi mismo, y (le acuerdo con la ficha AS2, del PMA no se especificé como se llevaria a cabo
el plan de reforestacién. En consecuencia de lo anterior, se profirié el Memorando DCA 678,
ya citado, en el que se conceptué que “la UESP est4 realizando actividades de descapote,
movilizacién de material y de excavacién, aprovechamiento forestal, obras civiles para el
desvio del cauce de un drenaje, generando graves impactos ambientales sobre el
componente vegetativo ya que se considera que el desmonte y aprovechamiento forestal de
la vegetacion nativa presente en los drenajes, se estén realizando inadecuadamente. No
obstante, que dentro del PMA se plantea el método especifico para el transplante de los
arboles, este no se puso en préctica y los érboles trasladados se encuentran en mal estado.

Corroboran este concepto, las fotografias tomadas en el &rea en comento, al
momento de la visita del 6 de noviembre de 1998, visibles del follo 1056 al 1059
del expediente 4572:

- Fotografia 1: Panorémica general del relleno sanitario, en donde se aprecia el sector sury
el limite de la zona VII, ademds de las &reas descapotadas y utilizadas como zonas de
disposicion de material organico y excavado; conformacién e impermeabilizacién de la
terraza inferior; el drenaje intervenido y el érea de nacederos. - Fotografia 2: Detalle (le la
vegetacion nativa arbustica y arbdrea presente en el drenaje. - Fotografia 3. Detalle del
inadecuado método de desmonte y aprovechamiento forestal, realizado en la vegetacion
presente en el drenaje. - Fotografia 4: Detalle del limite occidental del rea del proyecto
Jjunto al area del nacedero, se aprecian los arbustos transplantados y el mal estado
fitosanitario de los mismos productos y el mal manejo del traslado. - Fotografia 5: Detalle
del limite occidental del &rea del proyecto, parte inferior del nacedero, se aprecia la
estructura en tierra para la retencién de agua proveniente del nacedero y el canal de
desviacion.

En consecuencia de lo anterior se profirié la Resolucién No. 235 de fecha febrero 2 de 1999,
en cuyo articulo primero, numerales 4 al 8, se requiri6 a la UESP para que presentara la
siguiente informacién, con el propdsito de complementar el PMA:

Numeral cuarto: Respecto al uso, aprovechamiento y/o de los recursos naturales
(forestales) y conservacion de la vegetacion arbérea (...) - Numeral sexto: Complementar el
plan de reforestacién (...) + Numeral Séptimo: Plan de recuperacién paisajistica de las
zonas de disposicién del suelo orgénico y material de excavacién (...) « Numeral Octavo:
Plan de reforestacién de la quebrada Aguas Claras {(...)

Al igual que en la desviacion del cauce, el Distrito realizé actividades de aprovechamiento de
Flora nativa, sin permiso de la CAR y sin contemplar lo propuesto en el PMA, el que a su vez
en este acépite fue deficiente, tal corno se consigné en el informe técnico DCA 678 del 30 de
diciembre de 1998, de tal forma, que mediante la Resolucién 234 del 26 de febrero de 1999,
confirmada mediante la Resolucién 1546 de 16 de septiembre del mismo afio., la
Corporacion impuso a la Alcaldia Mayor del Distrito Capital corno medida preventiva y con el
fin de compensar y mitigar los efectos de las obras denunciadas, revegetalizar y reforestar
las areas intervenidas y expuestas actualmente a procesos erosivos.

La informacion requerida en las mencionadas resoluciones ain no ha sido allegada a la
Corporacion por la UESP para su estudio y evaluacién técnica. Del analisis de los anteriores
hechos y de las pruebas aportadas encontramos que le asiste responsabilidad a la UESP
por infringir claras disposiciones sobre manejo aprovechamiento de los recursos naturales
renovables corno lo es el articulo 14 del Decreto 1791 de 1996.

- A las conclusiones generales: Alega el apoderado de la Alcaldia Mayor del Distrito
Capital — Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos que la responsabilidad legal por los
hechos investigados no se encuentra en cabeza de ésta.

A este punto, considera la Corporacién que tanto la investigacién como la sancién deben
recaer sobre quien ha adelantado el tramite desde su inicio, en este caso el Distrito a través
de la EDIS en un principio y posteriormente la UESP, independientemente de que las obras
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hayan sido realizados por un tercero que ha sido contratado por éste. Ahora, lo entidad
responsable de prestar el servicio publico es el Distrito, ya lo ejerza a través de un particular
y este a su vez lo haya hecho de manera deficiente, situacién que no le compete a esto
Corporacion.

Como bien lo manifiesta el documento de descargos, al mencionar normas consagradas en
la Ley 142 de 1996, es competencia de los municipios en relacién con los servicios publicos
asegurar que se presten o sus habitantes de manera eficiente, tos servicios domiciliarios de
acueducto, alcantarillado, aseo, energfa eléctrica y telefonia publica basico conmutada. Por
lo tanto, no hay discusién en cuanto a quien es el responsable de prestar el servicio.

El Distrito, en su escrito de descargos refiere en reiteradas ocasiones la eficiente, continua e
ininterrumpida prestacion del servicio publico de recoleccién de basuras, siendo esto una de
sus funciones {(...).

Finalmente, frente a la peticién de vincular dentro de este proceso sancionatorio a la
institucién concesionaria por el manejo y operacién del relleno sanitario con el fin de que
responda conjunta y solidariamente con el Distrito, como por los hechos materia de la
presente Investigacién, la CAR no accede a la misma toda vez que en quien radica la
obligacion de prestar el servicio publico de aseo asco, es al Distrito Capital, siendo éste con
quien se viene adelantando los tramites administrativos tendientes a obtener los diversos
permisos que conllevan a la optima utilizacién del predio denominado relleno sanitario Dofia
Juana, siendo el Unico responsable para esta corporacién; por lo tanto cualquier firma
concesionaria (sea lo sociedad PROSANTANA LTDA o cualquier ofra), es un agente
particular contratado por el Distrito y es el Distrito quien debe, si lo encuentra pertinente,
repetir contra la citada sociedad , las acciones que por ley correspondan . Ademas debernos
tener en cuenta que ninguno de las sociedades concesionarias ha tenido la calidad de E. S
.P. de acuerdo con la ley 142 de 1991.

Tampoco es procedente ordenar y archivar el expediente y mucho menos cesar todo
procedimiento, teniendo en cuenta y tal como queda demostrado a lo largo de este tramite
que fueron transgredidas normas de cardcter ambiental y sanitarias, y esta Corporacion en
ningtin momento puede pasar por alto tales hechos, debiendo en ejecucién de sus funciones
sancionar a quienes incurran en las citadas infracciones.

DOSIFICACION.

El articulo 85 de la Ley 99 de 1993, literal a sefiala “(..) Las Corporaciones Auténomas
Regionales impondrén al infractor de las normas sobre proteccion ambiental o sobre y
manejo y aprovechamiento de recursos naturales renovables., los siguientes tipos de
sanciones.... a) Multas diarios hasta por una suma equivalente a 300 salarios minimos
mensuales, liquidados al momento de dictarse la respectiva resolucion”.

(...) CARGOS PRIMERO Y SEGUNDO.

CARGO PRIMERO: Descargar sustancias sobre el rio Tunjuelo sin permiso de vertimientos
contraviniendo los articulos 211 del Decreto 1545 DE 1978 y 3° del Acuerdo 58 de 1987.

‘CARGO SEGUNDO: Descargar sin ningun tipo de tratamiento sustancias contaminantes en
el agua que pueden causar dafios o poner en peligro la salud humana o el normal desarrolio
de la flora y la fauna contraviniendo el articulo 211 del Decreto 1541 de 1978.

Estas son conductas de ejecucién continuada. El articulo 85 de la ley 99 de 1993 plantea la
posibilidad de que se impongan multas diarias por infracciones a las normas sobre
proteccién ambiental o sobre manejo y aprovechamiento de recursos naturales renqvab/es.
Estas multas se pueden Imponer para el evento de que las autoridades ambientales
detecten la incursién en conductas Infractoras de esas normas que se prolonguen en el
tiempo y, en consecuencia, para persuadir a los Infractores a que desistan de mantener esas
conductas, se Imponen sanciones sucesivas hasta tanto cese la Infraccién. Esa clase de
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multas tienen la finalidad de conseguir lo que en definitiva interesa a Ia comunidad, corno es
que, una vez advertida la ocurrencia de hechos que atenten contra el medio ambiente o el
manejo o el aprovechamiento de recursos naturales, se apliquen medidas efectivas
orientadas a conseguir que aquellas no se prolonguen en el tiempo, es decir que cesen y de
esa manera se eviten mayores dafios hacia el futuro.

Frente al primer cargo se tiene por probado que se carece de un permiso de vertimientos
con el agravante de que es un municipio, autoridad ambiental, quien ha desarrollado sus
actividades desde el 1° de noviembre de 1988 hasta la fecha sin tener el correspondiente
permiso de vertimientos. Con fundamento en lo anterior se considera pertinente sancionar al
Infractor con una multa de 900 salarios minimos mensuales, liquidados al momento de
dictarse la respectiva resolucién.

En cuanto al segundo cargo, se encuentra probado en el expediente que se ha venido
descargando sin ningun tipo de tratamiento sustancias contaminantes en el agua que
pueden causar dafios o poner en peligro la salud humana o el normal desarrollo de la flora y
la fauna.

Las consecuencias de esta conducta son mucho méas graves que las del primer cargo pues
las sustancias descargadas terminan en el Rio Tunjuelito y posteriormente en e! Bogota
atravesando dreas pobladas Y generando a sus habitantes serios impactos ambientales. Con
fundamento en lo anterior se considera pertinente sancionar al infractor con una multa de
2100 salarios mensuales, liquidados al momento de dictarse la respectiva resolucion.

CARGO TERCERO: Desviar el cauce de un nacedero sin permiso de Ia Corporacion
contraviniendo el articulo 132 del Decreto 2811 de 1974. Se trata ésta de una conducta de
ejecucion instantanea y por ello se debe considerar que la misma se desarrollé en un solo
dia, No obstante, se considera que se debe sancionar de la manera més drastica posible
teniendo en cuenta que de conformidad con el numeral 6 de! articulo 65 el Distrito Capital
detent6 la calidad de autoridad ambiental dentro de su territorio y por ello no es justificable
que en esa condicién considere que se encuentra exento de cumplir con lo normatividad
ambiental pues a contrario sensu las autoridades ambientales son quienes deben demostrar
un mayor respeto por los recursos naturales y por ende con la non natividad vigente. Por lo
anterior, se sancionard al infractor con la méxima multa permitida para la conducta de
ejecucion instantdnea que es de trescientos (300) salarios minimos mensuales, liquidados al
momento de dictarse la respectiva resolucion.

CARGO CUARTO. Aprovechar la flora nativa sin permiso contraviniendo el articulo 14 del
Decreto 1791 de 1996. Se tiene en consideracién los mismos argumentos expuestos para el
cargo anterior y se sancionaré al infractor con la méxima multa permitida para una conducta
de ejecucion instantdnea que es de trescientos (300) salarios minimos mensuales liquidados
al momento de dictarse la respectiva resolucién.

Por lo anteriormente expuesto, el Director General rie la Corporacién Auténoma Regional de
Cundinamarca - CAR -, en uso de sus facultades,

RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO. Sancionar a la Alcaldia Mayor del Distrito Capital - Unidad Ejecutiva
de Ser vicios Publicos con multa de OCHOCIENTOS CINCUENTA Y UN MILLONES
DOSCIENTOS CINEUENTA Y SEIS MIL PESOS M/CTE (% 851. 256.000) equivalentes a
3600 salarios minimos mensuales vigentes por las razones expuestas en la parte motiva de
la presente providencia.

ARTICULO SEGUNDO. La suma sefialada en el articulo primero deberé cancelarse en la
Tesoreria de esta Corporacién dentro de los quince (15) dias habiles siguientes a la
ejecutoria de la presente providencia allegando el recibo al expediente,

53
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ARTICULO TERCERO. Si transcurrido el término anterior no se hiciese el pago, la
Corporacion procederé a hacerio efectivo a través de la Unidad de Cobro Coactivo de la
misma.

ARTICULO CUARTO. La Alcaldla Mayor del Distrito Capital - Unidad Ejecutiva de Servicios
Publicos, acogiendo lo planteado y aceptado en el estudio de complementacién al Plan de
Manejo Ambiental - Componente Forestal Relleno Sanitario Dofia Juana — Radicacién 2719
del 19 de mayo de 1999, debers efectuar la reforestacién de las rondas de los nacimientos y
quebradas continuas rompeolores, cercas vivas y reforestacién entre cercas, en la cantidad,
meétodos , sistemas, especies y alturas propuestas en el mencionado estudio, en un tiempo
maximo de 6 meses.

ARTICULO QUINTO. Funcionarios de la Division de Seguimiento y Control de la CAR
verificaran el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo cuarto de la presente resolucion.

ARTICULO SEXTO. Notificar el contenido de la presente Resolucién al Alcalde Mayor del
Distrito Capital, a la Directora de la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos y al Doctor
Hernan Carrasquilla Coral en su calidad de apoderado de la Alcaldia Mayor del Distrito
Capital.

ARTICULO SEPTIMO. De conformidad con el articulo 63 de la Ley 99 de 1993, contra la
presente decision procede el recurso de reposicién, e! cual deberé interponerse dentro de
los cinco dias habiles siguientes a la notificacién de la presente resolucién.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Director General”

La Resolucién No. 0503 de 31 de marzo de 2000, por su parte, decidid

desfavorablemente el recurso de reposicion que se interpuso contra el acto anterior.

2. Estudio y decision del recurso de apelacion.

2.1. El apelante reiterd el cargo de violacién del principio non bis in idem que habia
sustentado con el argumento de que los actos acusados le impusieron una sancion por
una conducta que ya habia sancionado por la CAR mediante Resolucion No. 1290/98,
revocada después por la Resolucién No. 233 de 26 de febrero de 1.999 que decidid el

recurso de reposiciéon que interpuso en su contra.

Para que prospere la acusacién en estudio el demandante debe demostrar que la
conducta y la violacion de normas ambientales que se le enrostraron en el
procedimiento administrativo que dio lugar a la sancién de que trata la Resolucién No.
1290 de 1998 de la CAR son idénticas a las que motivaron las sanciones que le

impusieron los actos acusados.

El Tribunal consideré que el demandante no cumplié con la carga de probar el supuesto

de hecho anterior puesto que no aportd copia de la Resolucion 1290 de 1998 y de la




Expediente No. 250002324000200000562 01
Actor: Bogota D. C.
Pégina No. 19

formulacién de cargos que dieron lugar a su expedicién, razén por la cual negoé

prosperidad a la acusacion.

El apelante cuestioné la decision del a quo porque en el expediente administrativo 4572
remitido por la CAR obran los documentos que se echaron de menos, los cuales
demuestran que el Distrito - Unidad Especial de Servicios Publicos fue sancionado por
la CAR por descargar lixiviados sobre la quebrada Yerbabuena con ocurrencia del
derrumbe del Relleno de Dofa Juana, lo cual es un hecho notorio, y constituye el mismo

motivo de sancidon que los actos acusados.

Encuentra la Sala que efectivamente los documentos que el Tribunal eché de menos si
figuran en el expediente administrativo que la CAR remitié6 al proceso en copias

auténticas y procede a examinar su contenido.

En efecto, a folios 1 a 5 del expediente administrativo sefialado figura el auto No. 0754
de 19 de mayo de 1998, por el cual la CAR formula unos cargos a la Unidad Ejecutiva
de Servicios Publicos de la Alcaldia Mayor de Bogota. En las consideraciones sefiala
que mediante auto 2503 de 11 de septiembre de 1997 la CAR solicité a la Unidad
mencionada que aportara al expediente una informacién técnica que alli se resefia y

que hasta la fecha no habia sido presentada y agrega:

“Que como consecuencia del volcamiento de basuras presentado en el relleno
de DorAa Juana el pasado 27 de septiembre de 1997 la...CAR, mediante Resolucion
No. 1647 del 3 de octubre de 1997 impuso a la Unidad...la ejecucién inmediata de
una serie de medidas preventivas encaminadas a mitigar los efectos ocasionados en
el entorno; por lo anterior en su articulo séptimo fijé un periodo limite de un mes para
instalar y operar un incinerados con el propdsito de manejar los residuos patégenos de
origen hospitalarios sin que a la fecha la Unidad...haya dado cumplimiento a esta
disposicién.

Que la Resolucién 1647 de 3 de octubre de 1997 en su articulo 1° numeral 1.3., le
impuso a la Unidad ...la obligacién de construir piscinas de almacenamiento ,
retencién, sedimentacién y evaporacién para los lixiviados generados en la zona de
relleno y para los acumulados en el cauce del Rio Tunjuelito” y ... frente al anterior
requerimiento se pudo constatar en el informe de visita que obra en el memorando
DCA SA E 206 de 6 de mayo de 1998 que la Unidad...incumplié este requerimiento y
por el contrario constaté que se contintia descargando sobre la Quebrada Yerbabuena
lixiviados generados por el relleno sin ningtn tipo de tratamiento.

Que la Resolucién 1647 de 3 de octubre de 1997 en su articulo 3° ordené a la
Unidad...la suspensién definitiva de la descarga de lixiviados del relleno sanitario de
Dofa Juana al Rio Tunjuelito y a la Quebrada Yerbabuena”..."se constaté que se
continuaban descargando sobre la Quebrada Yerbabuena lixiviados generados por
el relleno sin ningun tipo de tratamiento.
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La'Resqucidn 1647 de 3 de octubre de 1997 en su articulo 3° requiri6 a la
Unidad...para que definiera una nueva zona de emergencia para la disposicion de

residuos sélidos sin que hasta la fecha la interesada haya aportado al expediente la
informacion solicitada.

Que de lo anterior se desprende que la Unidad...ha incumplido los requerimientos
encaminados a mitigar los efectos ocasionados en el entorno por el relleno sanitario
de Dofia Juana.

Luego de citar las normas que facultan a la CAR para imponer sanciones por el
incumplimiento de normas de proteccion ambiental el acto examinado

‘Resuelve:

- Formular cargos contra la Unidad...por el incumplimiento de las disposiciones
adoptadas por la Corporacién mediante el auto 2503 del 11 de septiembre de 1997 y
la Resolucion 1647 de 3 de octubre de 1997 con miras a mitigar los impactos
ocasionados en el entorno por el relleno sanitario de Dofia Juana de conformidad con
lo expuesto en la parte motiva de la presente providencia”.

Este cargo coincide parcialmente con la conducta descrita en los cargos primero y
segundo de los cargos enjuiciados en los actos acusados en cuanto a la descarga sin
ningln tipo de tratamiento de sustancias sobre el rio Tunjuelo sin permiso de
vertimiento contraviniendo los articulos 211 del Decreto 1541/78 y 3° del Acuerdo
58/87.

En efecto, los actos acusados enjuiciaron el vertimiento de lixiviados al rio Tunjuelo
como una conducta continuada que se inici6 con la entrada en funcionamiento del
relleno sanitario de Dofia Juana y continu6é después de expedirse la Resolucién No.
1647 de 3 de octubre de 1997 (mencionada en dichos actos de manera expresa y
reiterada). Por su parte, los cargos transcritos tnicamente reprochan los vertimientos al

mismo rio posteriores a la expedicion de la Resolucion 1647/97.

Hecha la aclaracion anterior se contintia con el analisis del procedimiento sancionatorio
relacionado con la formulacion de cargos transcritos, los cuales fueron decididos
mediante Resolucion 1290 de 1° de octubre de 1998.

En la parte considerativa dicha resolucion éeﬁala que mediante “auto No. 754 de 18 de
mayo de 1998 la CAR formulé cargos contra la Unidad de Servicios Publicos de la
Alcaldia Mayor de Bogota por la presunta infraccion de normas sobre el medio
ambiente”™ que el auto de formulacion de cargos se notificé al representante legal y que
éste no respondio los cargos y agrega que ‘tal y como obra en el memorando DCA SA

E del 6 de mayo de 1998 se tiene plenamente demostrado que la Unidad Ejecutiva de

3¢
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Servicios Publicos de la Alcaldia Mayor de Santafé de Bogota incumplio las
determinaciones adoptadas por la CAR en el auto 2503 de 11 de septiembre de 1997 y
en la Resolucion No. 1647 de 3 de octubre de 1997 y continud descargando lixiviados

sin el permiso respectivo”. Luego expresa:

"De la Resolucion No. 1647 de 3 de octubre de 1997,

Se incumplié la medida preventiva impuesta por la Corporacién en la que se fijaba el
periodo limite de un mes para instalar y operar un incinerador con el fin de manejar los
residuos patégenos de origen hospitalario.

‘Se incumpli¢ la medida preventiva impuesta por la Corporacién en la que se obligé a
la Unidad...a construir piscinas de almacenamiento, retencién, sedimentacién y
evaporacion de lixiviados y por el contrario se constaté que continuaba la descarga de
lixiviados sobre la quebrada Yerbabueba sin ningtin tipo de tratamiento y sin permiso
de vertimiento.

Por lo anterior y como se tiene demostrado, la UESP...desatendié los requerimientos
de la Corporacién asi como las medidas preventivas impuestas y encaminadas a
mitigar los efectos negativos generados en el entorno; asi como continué
descargando lixiviados sobre la fuente de uso publico denominada Quebrada
Yerbabuena y sobre el Rio Tunjuelo sin el respectivo permiso de vertimiento e
incumpliendo las normas de vertimiento establecida por la Corporacién en la
Resolucién 3358 de 10 de julio de 1990.
Con fundamento en las consideraciones anteriores el Director General sancioné a la
UESP de la Alcaldia Mayor “con multas diarias y equivalentes a la suma de 49 salarios
minimos mensuales liquidados al momento de la notificacién de la presente providencia
hasta tanto se de cumplimiento a la norma sobre vertimiento establecida en la

Resolucion 3358 de 10 de julio de 1990".

A folio 93 del cuaderno principal y en el expediente administrativo figura copia auténtica
de la la Resolucion No. 233 de 26 de febrero de 1999 que resolvié el recurso de

reposicion contra la resolucién anterior, revocandola.

Dicha resolucion se limita a resefiar en la parte considerativa que la Resolucion 1260 de
1998 sanciond a la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos de la Alcaldia Mayor de
Santafé de Bogota. Explica que la entidad sancionada interpuso recurso de reposicion
con los siguientes argumentos: “- Imposibilidad legal y de hecho de aplicar en forma
inmediata el sistema de tratamiento de lixiviados adoptados como parte del plan
de solucién del derrumbe. - No considerar los descargos y la prueba solicitadas en el
oficio 2243 de 9 de junio de 1998. - La Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos de la
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Alcaldia Mayor de Santafé de Bogota no es un establecimiento publico conforme a lo
establecido en el Decreto 782 de 30 de noviembre de 1994.”

En la parte resolutiva revoca el acto recurrido “al encontrar acertados y ajustados a
derecho los argumentos sustentados por el interesado en relacién con la naturaleza
Juridica de la Unidad Ejecutiva de Servicios, los descargos y las pruebas solicitadas
mediante el oficio 2243 de 9 de junio de 1998”. (ver cuaderno No. 6 folio 221).

Se advierte que la Resolucion No. 233 de 26 de febrero de 1999 comentada, a pesar de
que revoca la decision recurrida no constituye un pronunciamiento de fondo en
torno a la existencia de la infraccién de que trata ni de la responsabilidad por su

comision.

En efecto, dicha resolucién no se pronuncié sobre la “imposibilidad legal y de hecho de
aplicar en forma inmediata el sistema de tratamiento de lixiviados adoptados como parte
del plan de solucién del derrumbe”, argumento de fondo propuesto por el recurrente, y
procedio a la revocacion limitandose a declarar que no podia seguir el procedimiento
iniciado contra la Unidad Administrativa Especial de Servicios de la Alcaldia Mayor de
Bogota porque no tiene la condicion de establecimiento publico y, por tanto, no podia

considerar los descargos y pruebas que presentd.

Conviene anotar que, tal como lo ha sefialado la jurisprudencia constitucional, “e/
principio del non bis in idem y la cosa juzgada son figuras distintas pero
complementarias y ambas vinculadas al principio de seguridad juridica. La primera, se
reconoce como una manifestacion negativa del derecho de defensa y del debido
proceso, esto es, como posicion juridica subjetiva de defensa para el individuo contra
una doble incriminacion por los mismos hechos. La segunda, es una institucién que no
sélo dota de fuerza vinculante a las decisiones judiciales, sino que también pone fin a
las controversias, arropa de certeza el resulfado de los litigios o procesos, define
concretamente las situaciones de derecho, permite hacer efectivas las decisiones
jurisdiccionales y finalmente evita que las controversias se reabran indefinidamente con
perjuicio de la sequridad juridica de las personas y el orden social del Estado. En
ambas, confluyen en el mismo propdsito de crear en el titular de derechos sobre quien
se ha iniciado un proceso para determinar su responsabilidad penal y en general sobre

el colectivo social, la confianza en el derecho a que una vez resuelta su situacion
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luridica, con la decision de fondo que establezca, no deba Soportar nuevamente

otra actuacion judicial de la misma naturaleza y por los mismos hechos.” '

En el presente caso es evidente que por no haberse producido una decisién de
fondo en torno a la existencia de una infraccién y a la responsabilidad de la
entidad demandada no podria invocarse la violacion del principio de non bis in idem
con relacion a su juzgamiento.

2.2. El apelante insisti6 en el cargo segln el cual las resoluciones acusadas se

motivaron falsamente y reiteré las acusaciones que la Sala enunciara y procedera a

estudiar de inmediato.

- Cuestiond los actos acusados por haberse sustentado en que el Distrito vertia
lixiviados sin ningln tipo de tratamiento y no tenia permiso para hacerlo, lo cual no es
cierto porque las Resoluciones Nos. 4187 de 19 de octubre de 1993 y 5265 de 17 de
diciembre de 1993 aprobaron el sistema de recirculacion de lixiviados para el relleno
como una forma experimental de tratamiento, y cuando se profirieron esas resoluciones
‘se daba como implicito el permiso con la aprobacion del sistema de recirculacién de

lixiviados”.

El argumento anterior no es de recibo porque confunde la aprobacion del sistema de

recirculacion con la autorizacién para descargar vertimientos liquidos no tratados, cuya

obtencion obligatoria los actos acusados fundaron en el articulo 3 del Acuerdo 58/89,
segun el cual “Todo usuario que esté descargando o pretenda descargar vertimientos
liquidos que deterioren la calidad del recurso hidrico dentro de la jurisdiccién de la CAR,
debera cumplir las disposiciones del presente Acuerdo y demas normas vigentes sobre
la materia asi como obtener permisos o autorizaciones correspondientes” y en el
articulo 211 Decreto 1541/78, de acuerdo con el cual “se prohibe verter, sin
tratamiento, residuos sdlidos, liquidos o gaseosos, que puedan contaminar o eutroficar
las aguas, causar dario o poner en peligro la salud humana o el normal desarrollo de la
flora o fauna, o Impedir u obstaculizar su empleo para otros usos (negrilla fuera de

texto). El grado de tratamiento para cada tipo de vertimiento dependerd de la

' Sentencia C-417/09
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destinacion de los tramos o cuerpos de aguas, de los efectos para la salud y de las
implicaciones ecolégicas y econémicas”. Asi mismo el articulo 213 ibidem establece el

deber de obtener permisos de vertimiento y sefiala los requisitos que debe cumplir.

Las normas sefialadas son anteriores a la expedicion de las Resoluciones Nos. 4187 de
19 de octubre de 1993 y 5265 de 17 de diciembre de 1993 que aprobaron el sistema
de recirculacion de lixiviados para el relleno sanitario de Dofia Juana y ellas no
sustituyen los permisos que expresamente exigen por permisos supuestos o

implicitos a los que se refiere el apelante.

Basta con examinar el contenido de las resoluciones mencionadas para constatar que
ellas no conceden permiso de vertimiento sin tratamiento alguno sobre las fuentes
de agua a que se refirieron los actos acusados sino que establecen condiciones
técnicas para lograr el cumplimiento de la norma de vertimiento establecida a su vez en
la Resolucion 3358 de 1990, que obliga al Distrito a remover las cargas quimicas y
organicas de los vertimientos del relleno sanitario de Doflia Juana a efectos de que no
superen las cantidades de determinadas sustancias quimicas que alli se sefialan (f. 471

y siguientes).

En parte alguna de las Resoluciones Nos. 4187 de 19 de octubre de 1993 y 5265 de 17
de diciembre de 1993 se concede permiso para verter aguas residuales a los cuerpos
de agua superficiales sin el cumplimiento de la norma de vertimiento fijjada en la
Resolucion 3358/90.

Los actos acusados reprocharon a la demandante precisamente el haber efectuado
dichos vertimientos sin permiso de la autoridad ambiental, para lo cual se apoyaron
en varios reportes de muestras recogidas el 14 de abril de 1993, 15 de junio de 1993, 8
de julio de 1993, 17 de agosto de 1993, 12 de octubre de 1993, 2 de agosto de 1994,
12 de octubre de 1994, 5 de diciembre 5 de 1994, 9 de febrero 9 de 1995, 30 de
octubre de 1995, 8 de febrero de 1996, 2 de enero de 1997 y 3 de Junio de 1998, entre
otros que alli se citan, los cuales demostraban que no se cumplia con la norma de

vertimientos (Resolucion 3358 de 1990).

lgualmente en los actos acusados se sefialaron los informes técnicos y actos
administrativos que daban cuenta de esa situacion, entre ellos el Memorando Interno
DCA - SAE — 002 del 10 de enero de 1997, el auto 2503 de septiembre 11 de 1997; el

Hgo
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Informe Técnico consignado en el memorando interno DCA 678 de 30 de diciembre de
1998, el informe técnico consignado en el Memorando Interno DCA 437 de 23 de
agosto de 1999; la Resolucién CAR No. 3358 de 1990; la Resolucion No. 3759 de 28 de
diciembre de 1994, la Resolucion 1473 de 8 de agosto de 1995; la Resolucion 1647 del

3 de octubre de 1997; la Resolucién No. 307 de 6 de marzo de 1998, entre otros
documentos.

Para demostrar la falsa motivacién de los actos acusados el demandante debio
desvirtuar el contenido de esos documentos y demostrar que no efectud los
vertimientos a que ellos se refieren, o que los efectué cumpliendo con la norma de
vertimiento prevista en la Resolucion 3358/90 y previo permiso de la autoridad

competente, lo cual no hizo.

- Agregé el apelante que el derrumbe del relleno constituia un motivo de fuerza mayor
que justificaba el vertimiento de lixiviados a las fuentes de agua y que la CAR no podia
desconocer la existencia de la urgencia manifiesta que permite la aplicacién del plan de

manejo sin permiso alguno.

La invocacion de un derrumbe en el relleno sanitario en 1997 como fuerza mayor que
explicaria el vertimiento de lixiviados y la existencia de una presunta urgencia
manifiesta declarada en el momento de presentar descargos tampoco es de recibo
porque, tal como lo sefalaron los actos acusados y la sentencia del a quo, el
vertimiento sefalado se hizo de manera continuada desde cuando comenzo a funcionar
el relleno sanitario y no se origind ni cesé con ocasion del derrumbe, al punto que
cuando se formularon los cargos habian transcurrido dos afios desde el derrumbe y

continuaban los vertimientos.

En consecuencia, ese evento no puede invocarse para justificar una conducta irregular

anterior y posterior a su ocurrencia.

En todo caso, el actor no demostré que antes del derrumbe del relleno si cumplia con

las normas de vertimiento y menos aun que tenia permiso de la autoridad ambiental.

- El actor pretende justificar las conductas que fueron materia de sancion aduciendo que
ellas estaban previstas en el plan de manejo ambiental que presenté ante la CAR

para el funcionamiento de la etapa VIl del relleno sanitario. Adujo que por auto
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numero 755 de 1 de mayo de 1998 la CAR requirié a la UESP para que presentara la
ubicacion de la nueva zona del relleno sanitario y el cronograma correspondiente,
considerando que la vida util de la zona IV era inferior a ocho meses. El 21 de
septiembre de 1998 se entrega a la CAR el estudio geotécnico e hidrogeoldgico y ese
mismo mes se presentd el plan de manejo ambiental. En mayo de 1999 se radicaron
en la CAR los disefios de desvio del nacedero indicando que se encuentran en el plano
48P detalle 3, anexo en el plan de manejo ambiental relleno Dofia Juana Zona VIl y en
el documento memorando DCA-473 de agosto 23 de 1999, concepto técnico cuyo
numeral 3.3 dice: “Complementacién al Plan de Manejo Ambiental componente forestal”
se atendieron los requerimientos efectuados mediante la Resolucién 234/99 en cuanto
al uso, aprovechamiento, afectacion del recurso forestal y el plan de manejo
paisajistico. Ademas, las Resoluciones 234 y 235 de 26 de febrero de 1999 exigen la
entrega de informacién y conceden plazos que todavia no se habian cumplido.

A los argumentos del apelante responde la Sala que el Decreto 1753 de 1994 define en
el articulo primero el Plan de Manejo Ambiental como aquél que “de manera detallada,
establece las acciones que se requieren para prevenir, mitigar, controlar, compensar y
corregir los posibles efectos e impactos ambientales negativos causados en desarrollo
de un proyecto, obra o actividad; incluye también los planes de seguimiento, evaluacion

y monitoreo y los de contingencia”.

Dicho plan, atn en el evento de que se acepte por estimarse ajustado a las normas
ambientales y sanitarias, no lleva implicito el otorgamiento de los permisos

exigidos por la ley para la ejecucion de las actividades alli previstas.

El apelante no demostré en la actuacion administrativa que concluy6 con la expedicion
de los actos acusados ni en este proceso judicial que hubiera obtenido los permisos
para descargar sustancias sobre el rio Tunjuelo exigidos por los articulos 211 del
Decreto 1541 de 1978 y 3° del Acuerdo 58 de 1987; para desviar el cauce de un
nacedero exigido por el articulo 132 del Decreto 2811 de 1974 y aprovechar flora nativa

sin permiso exigido por el articulo 14 Decreto 1791 de 1996.
En consecuencia, el cargo en estudio no prospera.

2.3. El apelante afirmé que el a quo debié dar prosperidad al cargo de expedicion

irregular de los actos acusados por violacion del derecho de defensa porque la
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inspeccién ocular solicitada por el Distrito era indispensable para verificar el estado
del relleno sanitario en ese momento del vertimiento, toda vez que con ocasiéon del
derrumbe de la zona |l se hacia imposible dar alglin tratamiento a los lixiviados y debido
a la fuerza mayor que se presentd, no reconocida por la CAR, era necesario que se
percataran de esta situacién. Ademas, el caracter altamente técnico de los asuntos
materia de prueba requeria que en el lugar de los hechos se reunieran los técnicos y
expertos de las dos entidades, no sélo para verificar el estado de las cosas, sind para

formular soluciones a los problemas planteados.

Para decidir esta acusacién se debe anotar, en primer término, como lo sefalé el a quo,
que los jueces y los funcionarios administrativos no estan obligados a decretar todas las
pruebas que se le soliciten y pueden rechazar las legalmente prohibidas o ineficaces,
las que versen sobre hechos notoriamente impertinentes y las manifiestamente

superfluas, como expresamente lo sefiala el articulo 178 del C. de P. C.

La determinaciéon de la procedencia, utilidad y pertinencia de las pruebas a que se
refiere el actor exige aclarar que ellas se solicitaron para desvirtuar los siguientes
cargos que se le imputaron en el auto de cargos proferido mediante Resolucion No. 236
de 26 de febrero de 1999:

“. Cargo Primero: Descargar sustancias sobre el rio Tunjuelo sin Permiso de
vertimiento contraviniendo los articulos 211 del Decreto 1541 de 1978 y 3° del
Acuerdo 58 de 1987. - Cargo Segundo: Descargar sin ningun tipo de tratamiento
sustancias contaminantes en el agua que pueden causar dafios o poner en peligro la
salud humana o el normal desarrollo de la flora y la fauna contraviniendo el articulo
211 del Decreto 1541 de 1978. - Cargo Tercero. Desviar el cauce de un nacedero sin
permiso de la Corporacidn contraviniendo el articulo 132 del Decreto 2811 de 1974 .-
Cargo Cuarto: Aprovechar flora nativa sin permiso contraviniendo el articulo 14
Decreto 1791 de 1996." (fs. 13 y 14 del expediente administrativo).

Para desvirtuar esas acusaciones el demandante solicité las siguientes pruebas
mediante oficio de 20 de abril de 1999:

“«.1. Prueba pericial... a través de la cual se determine lo siguiente: a) la viabilidad
técnica, ambiental y econémica de construir transitoriamente, piscinas de
almacenamiento, retencién, sedimentacién y evaporacién para los lixiviados generales
en la zona del relleno y los acumulados en el 4rea del Rio Tunjuelito b) la viabilidad
técnica, ambiental y econémica de suspender definitivamente la descarga de lixiviados
a las fuentes superficiales Quebrada Yerbabuena y Rlo Tunjuelito, en las actuales
circunstancias. c) el tiempo necesario para disefiar, adecuar, construir e iniciar la
operacién de la zona VI, incluyendo la construccion de la via de acceso con altas
especificaciones técnicas en cuanto a pendiente y ancho de via.

2. Inspeccion Ocular...a las instalaciones del relleno sanitario Dofia Juana, con el
objeto de constatar si efectivamente se han seguido las indicaciones
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contempladas en el plan de manejo ambiental para la adecuacion y operacién de
lazona VIl (...)" (fs. 23 y siguientes ibidem).

Mediante Resolucion 1523 de 15 de septiembre de 1999 “por la cual se decide la
practica de unas pruebas”, la CAR nego6 la solicitud de la inspeccién ocular porque
“dentro del sumario obran diversas visitas técnicas dentro de las cuales se citan el
informe técnico DCA- 678 de 30 de diciembre de 1998 y el Informe SA-473 de 23 de
agosto de 1999 (...) que dan cuenta del estado del estado del relleno sanitario de Dofia
Juana y porque la inspeccién ocular no desvirtia ninguno de los cargos formulados,

ocurridos con anterioridad a la formulacion del pliego de cargos”.

A juicio de la Sala, el argumento utilizado por la CAR para denegar la practica de la
inspeccion judicial tiene fundamento en el articulo 244 del C. de P. C., aplicable sin
duda al procedimiento administrativo, de acuerdo con el cual “para la verificacién o el
esclarecimiento de hechos materia del proceso podréa ordenarse, de oficio o a peticion
de parte, el examen judicial de personas, lugares, cosas o documentos. (...) El juez
podra negarse a decretar la inspeccion si considera que para la verificacién de los
hechos es suficiente el dictamen de peritos, o que es innecesaria en virtud de otras

pruebas que existen en el proceso (...)".

En efecto, la negativa a practicar la inspeccion solicitada por el actor se justificd en la

existencia de otros documentos que obraban en el proceso.

Para soportar la ilegalidad de la decisién de la administracion el actor debié probar que
ella le impidi6 demostrar hechos relevantes para la decision que hubieran podido

modificar su sentido, y no lo hizo.

La misma Resolucién 1523 de 15 de septiembre de 1999 de la CAR neg6 la practica
del dictamen pericial solicitado porque “es improcedente, inconducente e indtil, toda vez
que su préactica no desvirta en ningin momento los cargos formulados en la ya referida
resolucion. Lo que el apoderado de la UESP propone con la practica de esta prueba
son alternativas tendientes a la correccion de los hechos constitutivos que

conllevaron a la formulacién de los cargos”.

Para la Sala el argumento expuesto es acertado porque el dictamen solicitado se

orientaba a establecer soluciones futuras al problema del manejo de lixiviados en el
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relleno sanitario del Distrito Capital, asunto completamente ajeno a la violacion de

normas de proteccién ambiental mediante conductas ocurridas en el pasado.

Los argumentos del apelante segun los cuales las pruebas solicitadas hubieran podido
demostrar que el tratamiento de los lixiviados mediante el sistema de recirculacién
habia ocasionado el colapso de la Zona Il del relleno no es de recibo porque el objeto
del procedimiento sancionatorio no fue el de establecer la causa de dicho colapso
sino la responsabilidad por derramar sin permiso lixiviados en fuentes de agua de uso

publico desde varios afios antes, entre otras conductas irregulares.

Tambien fue atinado el argumento del a quo, que por demas el apelante no controvirtié,
segln el cual, si en gracia de discusién se admitiera que los hechos que se pretendian
demostrar con las pruebas negadas hubieran servido al Distrito para defenderse, el
cargo tampoco prosperaria porque el dictamen que se practicé en primera instancia
expreso conclusiones contrarias a las del actor, pues el perito manifestdé que la
construccidn de piscinas de almacenamiento si es viable y la suspension definitiva de
descarga de lixiviados también hubiera sido posible, dadas ciertas condiciones. De
manera que si se hubiera practicado, la prueba pericial no habria cambiado la decisién

administrativa y la hubiera corroborado.

2.4. En el recurso de apelaciéon en estudio se reiter6 la acusacién de expedicién
irregular de los actos demandados por no haber vinculado al procedimiento
administrativo que concluy6 con la expedicién de los actos acusados a la empresa
Prosnatana, quien en su condicién de concesionario tenia bajo su responsabilidad el

manejo del relleno sanitario de Dofa Juana.

Advierte la Sala que tanto los actos acusados como el fallo de primera instancia
invocaron el articulo 366 de la Constitucion Politica, las Leyes 99/93 y 142/94 como
fundamento normativo de la responsabilidad del Distrito en la prestacion del servicio
publico de aseo, asi como las resoluciones de la CAR, cuya legalidad no ha sido
cuestionada. Esas disposiciones establecian deberes a su cargo en las materias que

fueron objetos de las resoluciones demandadas.

El Distrito Capital no demostrdé que no incurrid en las conductas sancionadas. Y
pretende exonerarse de responsabilidad alegando que esta es imputable a un tercero —

La Empresa Prosantana — en virtud de un contrato de concesién de servicios publicos
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para operar el servicio de relleno sanitario de Dofia Juana que, como anotd el fallo
apelado, no se allegé al proceso.

La carga de demostrar que la responsabilidad por las conductas sancionadas por los
actos acusados no era del Distrito Capital sino del concesionario mencionado le
correspondia al actor y no la cumplio.

Aunque las razones expuestas son suficientes para negarle prosperidad al cargo,
estima la Sala oportuno resefiar que en la sentencia de esta Seccién de 24 de agosto
de 2006, exp. No.: 25000-23-24-000-2000-00774-01, C. P: MARTHA SOFIA SANZ
TOBON, se negé prosperidad al cargo de ilegalidad de una sancién impuesta a la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota BOGOTA E. S. P., por la
violacion de normas de caracter ambiental, fundado en las mismas razones que invoco

el apelante en su favor.

En efecto, el cargo del proceso mencionado se fundaba en el argumento de que debid
vincularse al concesionario del servicio a dicho procedimiento sancionatorio y la Sala lo

decidio asi:

“...Finalmente, considera necesario la Sala precisar que el hecho de que no se
hubiera vinculado a Quality Couriers Internacional S.E.A. en el trémite administrativo
adelantado contra la EAAB no vicia de nulidad los actos acusados, pues la relacién
entre una y otra tuvo su origen en un contrato entre ellas suscrito, habiendo sido
iniciada la actuacién administrativa exclusivamente en contra de la EAAB, y si bien es
cierto que Quality pagé la multa impuesta a aquella, no lo es menos que lo hizo para
evitar posibles acciones de repeticion derivadas de su condicién de contratista, como
lo reconoce en la demanda.

De todas maneras, lo aqul determinante es que la EAAB s/ infringi6 las normas
ambientales, razén por la cual la declaraciéon que en tal sentido hizo la CAR y la
consecuente multa impuesta se encuentran ajustadas a derecho, lo que lleva a la Sala
a revocar la sentencia apelada, para en su lugar denegar las stplicas de la demanda.

En el presente caso, al igual que en el comentado, el procedimiento sancionatorio se
inicid exclusivamente contra el Distrito Capital con el objeto de enjuiciar sus conductas.

De alli que no procedia la vinculacion del concesionario referido.

2.5. Enelrecurso de apelacién se censuré al quo por negarle prosperidad al cargo de
acuerdo con el cual la dosificacion de la sancién impuesta por los actos acusados violod

el literal a) numeral primero del articulo 85 de la Ley 99 de 1993, cuyo texto es el

siguiente:
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ART[CULO 85. El Ministerio del Medio Ambiente y las Corporaciones Auténomas
Regtopales impondrén al infractor de las normas sobre proteccién ambiental o sobre
manejo y aprovechamiento de recursos naturales renovables, mediante resolucién

motivada y segun la gravedad de la infraccién, los siguientes tipos de sanciones y
medidas preventivas:

1) Sanciones:

a) Multas diarias hasta por una suma equivalente a 300 salarios minimos
mensuales, liquidados al momento de dictarse la respectiva resolucién;

b) Suspensién del registro o de la licencia, la concesién, permiso o autorizacién;

c) Cierre temporal o definitivo del establecimiento, edificaciéon o servicio respectivo y
revocatoria o caducidad del permiso o concesion;

d) Demolicién de obra, a costa del infractor, cuando habiéndose adelantado sin
permiso o licencia, y no habiendo sido suspendida, cause dafio evidente al medio
ambiente o a los recursos naturales renovables;

e) Decomiso definitivo de individuos o especimenes de fauna o flora o de productos o
implementos utilizados para cometer la infraccion. :

2) Medidas preventivas:
a) Amonestacion verbal o escrita;

b) Decomiso preventivo de individuos o especimenes de fauna o flora o de productos
e implementos utilizados para cometer la infraccion;

c) Suspensién de obra o actividad, cuando de su prosecucién pueda derivarse dafio o
peligro para los recursos naturales renovables o la salud humana, o cuando la obra o
actividad se haya iniciado sin el respectivo permiso, concesién, licencia o autorizacion,

d) Realizacién dentro de un término perentorio, los estudios y evaluaciones requeridas
para establecer la naturaleza y caracteristicas de los dafios, efectos e impaclos
causados por la infraccién, as/ como las medidas necesarias ara mitigarlas o
compensarlas.

PARAGRAFO 1. El pago de las multas no exime al infractor de la ejecucion de las
obras o medidas que hayan sido ordenadas por la entidad responsable del control, ni
de la obligacién de restaurar el medio ambiente y los recursos naturales renovables
afectados;

PARAGRAFO 2. Las sanciones establecidas por el presente articulo se aplicaran sin
perjuicio del ejercicio de las acciones civiles y penales a que haya lugar;

PARAGRAFO 3. Para la imposicién de las medidas y sanciones a que se refiere este
articulo se estara al procedimiento previsto por el Decreto 1594 de 1984 o al estatuto

que lo modifique o sustituya,

PARAGRAFO 4. En el caso del Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, las sanciones contempladas en los articulos, 28, 29 y 35
de la Ley 47 de 1993, se aplicaran, sin perjuicio de las previstas en este articulo.
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Sostiene el apelante que de acuerdo con la norma transcrita el maximo de la pena a
imponer es de 300 salarios minimos mensuales y la CAR lo sobrepas6 al imponer en

los actos acusados 2100.

El argumento expuesto no es de recibo porque el numeral 1° de la norma transcrita
permite imponer sanciones diarias de multa hasta por 300 salarios minimos legales
mensuales, de modo que si la infraccidn trata sobre una conducta continuada es posible
imponer por cada dia una multa maxima equivalente a 300 salarios minimos legales
mensuales hasta cuando cese la infraccion. Si se trata de infracciones que se configuran
mediante conductas de ejecucién instantanea puede igualmente imponer una multa hasta
por los mismos 300 salarios minimos legales mensuales.

Asi lo establecié esta Seccidon en sentencia de 24 de agosto de 2006, exp. No.: 25000-
23-24-000-2000-00774-01, C. P: MARTHA SOFIA SANZ TOBON, en los siguientes
términos:

“...En cuanto al argumento de la EAAB consistente en que el numeral 1 del articulo 85
de la Ley 99 de 1993 prevé la imposicién sucesiva de multas, cuantificadas en salarios
minimos legales mensuales, hasta completar un méximo de trescientos salarios minimos
legales mensuales, considera la Sala que tampoco es de recibo, pues dicho numeral
permite la aplicacién diaria de una multa hasta por 300 salarios minimos legales
mensuales, es decir, que tratandose de una infraccién continuada la autoridad ambiental
puede diariamente imponer una multa méxima equivalente a 300 salarios minimos
legales mensuales y hasta que cese la infraccion, y si se trata de una infraccion de
gjecucion instantanea puede igualmente imponer una multa hasta por los mismos 300
salarios minimos legales mensuales. En este caso, la CAR impuso a la EAAB una sola
multa por valor de $40°000.000.00, suma que no sobrepasa los trescientos salarios
minimos legales mensuales que habria podido imponer, si se tiene en cuenta que para el
afio 2000 el salario en cuestién ascendia a la suma de $260.100.00, es decir, que para
dicho afio podia imponer multas, inclusive diarias, hasta por valor de $78'030.000.00.. S

Sumado a lo anterior, debe considerarse que la norma comentada permite imponer las
sanciones alli previstas a cada infraccion de las normas sobre proteccion ambiental o
sobre manejo y aprovechamiento de recursos naturales renovables. De modo que si

son varias las infracciones ellas son susceptibles de ser sancionadas por separado.

- Manifesto el apelante que al sancionar con 300 salarios minimos legales mensuales
por el desvio de un nacedero y con 300 mas por tala de arbustos desconoci6é que esas
medidas se tomaron como medidas preventivas en las Resoluciones 234 y 235 para
evitar que se contaminaran las aguas con lixiviados; no para aprovechar la flora sino
para trasplantarla como se desprende del memorando DCA-SAE-473 de 23 de agosto
de 1999. Ademas, mediante resoluciones 234 y 235 la CAR realiza una serie de

Hy!




Expediente No. 250002324000200000562 01
Actor: Bogota D. C.
Pégina No. 33

requerimientos relacionados con el aprovechamiento forestal y desvio de un nacedero
con informe interno CAR DCA 473 de 23 de agosto de 1999. Estas actuaciones se
derivan en posterior acto administrativo contenido en la Resolucién 1832/99, donde se
sanciona a la Alcaldia Mayor UESP por hechos inexistentes toda vez que se habia dado
cumplimiento a lo exigido por la CAR, esto es, realizar las obras y acciones
encaminadas a revegetalizar y reforestar las areas intervenidas y expuestas
actualmente a procesos erosivos; y la cuenca de la quebrada el botello, asi como obras

de manejo de aguas de escorrentia.

Los argumentos expuestos no desvirtian la legalidad de la dosificacion de la sancién
porque no censuran la aplicacién de las disposiciones juridicas concernientes a la
materia. Lo que pretenden es demostrar que el demandante no incurrié en las
conductas que se le imputaron, asunto que ya fue examinado en el acapite en que se
estudio el cargo de falsa motivacion que no prosperé porque el actor no demostré que
hubiera obtenido los permisos que la ley exige para efectuar las conductas

reprochadas.

2.6. El apelante censuré al a quo por declarar la ineptitud de la demanda respecto del
cargo que denomind violacién del principio de consuncién, con el argumento de que el

actor no lo formuld durante la actuacién administrativa.

En realidad el a quo debié estudiar la acusacién mencionada porque, tal como lo ha
sefialado esta Seccién de manera reiterada, ? en ejercicio de las acciones contencioso
administrativas pueden aducirse argumentos distintos de los indicados en la via
gubernativa sin que se configure excepcion de falta de agotamiento de la via

gubernativa.

Por lo expuesto, se procede a estudiar el cargo mencionado, sustentado por el actor
con el argumento de que la conducta que se le imputé como cargo primero es la misma
que se le imputd como cargo segundo, razén por la cual se incurrid en un error al

sancionarlas por separado.

? Sentencia de 20 de septiembre de 2007, Expediente: 2002-476, Actora: UNIDELCA S.A., M.P. Dra, Martha Sofia
Sanz Tobon.
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Esta acusacién, como atinadamente sefalé el a quo, debié formularse como una

violacion del principio del non bis in idem porque se refiere a la imposibilidad de
sancionar dos veces la misma conducta.

Sobre el particular la Corte Constitucional sefialé en la sentencia C-870/02, al precisar
el alcance de dicha nocién, que “la prohibicién del doble enjuiciamiento no excluye que
un mismo comportamiento pueda dar lugar a diversas investigaciones y sanciones,

siempre y cuando éstas tengan distintos fundamentos normativos y diversas
finalidades” y agreg6:

“Esta Corte ha precisado que el non bis in idem veda es que exista una doble sancion,
cuando hay identidad de sujetos, acciones, fundamentos normativos y finalidad y
alcances de la sancion”,

Ahora bien, segun la jurisprudencia de la Corte, existen multiples razones por las
cuales puede no existir identidad de causa, definida por la sentencia C-244 de 1996
como el motivo de iniciacion del proceso. La Corte ha sostenido que la causa de los
juzgam/entos concurrentes es distinguible cuando dlfleren la naturaleza juridica de las
sanciones®¥, su finalidad®d e b/en Juridico tutelado™2, Ja norma que se confronta con
el comportamiento sancionable®¥ o |a Jurisdiccién que /mpone la sancion®4.

De acuerdo a los criterios anteriores, esta Corporacién ha analizado numerosas
normas que permiten la imposicion de varias sanciones a partir de un mismo hecho

(....).

La jurisprudencia sintetizada responde a la necesidad de permitir que una misma
conducta sea calificada juridicamente de manera diversa por normas distintas en
razén a los multiples bienes juridicos que el ordenamiento protege mediante
regimenes concurrentes, y, por lo tanto, que la persona que la realizé sea juzgada
mas de una vez por dicha conducta (...).

En el caso en estudio, los actos acusados sancionaron por separado los dos cargos que
la CAR le imputé al demandante mediante Resolucién No. 236 del 26 de febrero de
1999 asi: - Cargo Primero: Descargar sustancias sobre el rio Tunjuelo sin permiso de
vertimiento contraviniendo los articulos 211 del Decreto 1541 de 1978 y 3° del Acuerdo
58 de 1987. Cargo Segundo: Descargar sin ningin tipo de tratamiento sustancias
contaminantes en el agua que pueden causar dafios o poner en peligro la salud
humana o el normal desarrollo de la flora y la fauna contraviniendo el articulo 211 del
Decreto 1541 de 1978".

En los actos acusados, las acusaciones mencionadas se sustentaron asi:

“. En cuanto a los vertimientos:

El articulo 3 del Acuerdo 58 de 1987, establece: Todo usuario que este descargando
o pretenda descargar vertimientos liquidos que deterioren la calidad del recurso
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hidrico dentro de la jurisdiccién de la CAR, debera cumplir las disposiciones del
presente Acuerdo y demés normas vigentes sobre la materia asi como obtener
permisos o autorizaciones correspondientes.

Articulo 6 del Acuerdo 58 de 1987 La CAR ejercera vigilancia y control permanente
sobre los sistemas de control de contaminacién de las aguas residuales, asi como
sobre los vertimientos liquidos al recurso hidrico.

Articulo 211 Decreto 1541 de 1978: Se prohibe verter, sin tratamiento, residuos
sélidos, liquidos o gaseosos, que puedan contaminar o eutroficar las aguas, causar
dafio o poner en peligro la salud humana o el normal desarrollo de la flora o fauna, o
Impedir u obstaculizar su empleo para otros usos (negrilla fuera de texto).

El grado de tratamiento para cada tipo de vertimiento dependeré de la destinacion de
los tramos o cuerpos de aguas, de los efectos para la salud y de las implicaciones
ecolégicas y econémicas”.

La imposicién de sanciones separadas para cada cargo se justifico asi en el acapite

relativo a la dosificacion;

“CARGOS PRIMERQ Y SEGUNDO.

CARGO PRIMERO: Descargar sustancias sobre el rio Tunjuelo sin permiso de
vertimientos contraviniendo los articulos 211 del Decreto 1545 DE 1978 y 3° del
Acuerdo 58 de 1987.

‘CARGO SEGUNDO: Descargar sin ningun tipo de ftratamiento sustancias
contaminantes en el agua que pueden causar dafios o poner en peligro la salud
humana o el normal desarrollo de la flora y la fauna contraviniendo el articulo 211 del
Decreto 1541 de 1978.

Estas son conductas de ejecucion continuada. El articulo 85 de la ley 99 de 1993
plantea la posibilidad de que se impongan multas diarias por infracciones a las normas
sobre proteccion ambiental o sobre manejo y aprovechamiento de recursos naturales
renovables. Estas multas se pueden Imponer para el evento de que las autoridades

ambientales detecten la incursién en conductas Infractoras de esas normas que se

e prolonguen en el tiempo y, en consecuencia, para persuadir a los Infractores a que
desistan de mantener esas conductas, se Imponen sanciones sucesivas hasta tanto
cese la Infraccion. Esa clase de muiltas tienen la finalidad de conseguir lo que en
definitiva interesa a la comunidad, corno es que, una vez advertida la ocurrencia de
hechos que atenten contra el medio ambiente o el manejo o el aprovechamiento de
recursos naturales, se apliquen medidas efectivas orientadas a conseguir que aquellas
no se prolonguen en el tiempo, es decir que cesen y de esa manera se eviten mayores
dafios hacia el futuro.

Frente al primer cargo se tiene por probado que se carece de un permiso de
vertimientos con el agravante de que es un municipio, autoridad ambiental, quien ha
desarrollado sus actividades desde el 1° de noviembre de 1988 hasta la fecha sin
tener el correspondiente permiso de vertimientos. Con fundamento en lo anterior se
considera pertinente sancionar al Infractor con una multa de 900 salarios minimos
mensuales, liquidados al momento de dictarse la respectiva resolucion.

En cuanto al segundo cargo, se encuentra probado en el expediente que se ha
venido descargando sin ningun tipo de tratamiento sustancias contaminantes
en el agua que pueden causar dafios o poner en peligro la salud humana o el
normal desarrollo de la flora y la fauna.
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Las consecuencias de esta conducta son mucho méas graves que las del primer
cargo pues las sustancias descargadas terminan en el Rio Tunjuelito y posteriormente
en e! Bogotd atravesando dreas pobladas y generando a sus habitantes serios
impactos ambientales. Con fundamento en lo anterior se considera pertinente
sancionar al infractor con una multa de 2100 salarios mensuales, liquidados al
momento de dictarse la respectiva resolucion.

Para la Sala es claro que los cargos primero y segundo tienen como elemento comun el
descargar vertimientos sobre el Rio Tunjuelo, pero se diferencian en que mientras la
primero cuestiona que el vertimiento se haga sin permiso de la autoridad competente, el
segundo reprocha que el vertimiento carezca de tratamiento y contenga sustancias
contaminantes que pueden causar dafios o poner en peligro la salud humana o el

normal desarrollo de la flora y la fauna.

Las conductas descritas, no sélo difieren sustancialmente en su contenido sino en los
; intereses que protegen .pues mientras la primera limita la libertad de las personas para
efectuar vertimientos a las fuentes de agua para someterlas al control del Estado; Ia
segunda pretende proteger la salud humana y el normal desarrollo de la flora y la fauna.
Por ello es posible considerar como mas grave la segunda referida al segundo cargo,
como lo hizo la entidad demandada atendiendo el riesgo generado sobre la vida

humana.

Las circunstancias anotadas justifican que se sancionen por separado las
conductas descritas en los cargos primero y segundo. Por ello, no prospera el

reproche formulado por el actor.

2.7. Finalmente, el apelante insisti6 en el cargo segun el cual la facultad sancionatoria
de la administracion habria caducado frente a la conducta reprochada por el primer
cargo: “Descargar sustancias sobre el rio Tunjuelo sin Permiso de vertimiento
contraviniendo los articulos 211 del Decreto 1541 de 1978 y 3° del Acuerdo 58 de
1987” porque ella se habria iniciado el 10 de noviembre de 1988 cuando comenzd a

funcionar el relleno sanitario de Doflia Juana hasta el 28 de octubre de 1999.

Para que prosperara esta acusacion el actor debi6 desvirtuar la tesis contenida en los
actos acusados y en el fallo de primera instancia, segun la cual dicha conducta tuvo
caracter continuado y persistia ain en la fecha de la formulacion de los cargos y de la
imposicion de la sancion, por llo que no habia comenzado a correr el término de
caducidad previsto en el articulo 38 del C. C. A, de acuerdo con el cual “Salvo
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disposicion especial en contrario, la facultad que tienen las autoridades administrativas

para imponer sanciones caduca a los tres (3) arios de producido el acto que pueda
ocasionarlas”.

la infraccién sefialada en el cargo primero, razén por la cual la acusacién en estudio no
prospera.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién

Primera, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de Ia ley,

FALLA:

§

.
P
4
fil
i
i

Primero. REVOCASE el numeral primero de la sentencia apelada que declaré probada
la excepcidn de inepta demanda por falta de agotamiento de la via gubernativa respecto
del cargo de violacién del principio de consuncion. En su lugar, se declara no probada

; dicha excepcion.

Segundo. CONFIRMANSE las decisiones contenidas en los demas numerales de la

sentencia apelada.

Segundo. En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

Copiese, notifiquese y cumplase.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por la Sala en
la sesién de la fecha.
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MARCO ANTONIO VELILLA MOR

ME?K‘ C ety

CLAUDIA ROJAS LASEO

Por razones expuestas en acapites anteriores, no se desvirtus el caracter continuado de




