LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Consejera Ponente: ROCIO ARAUJO ONATE
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Radicacién Numero: 25000-23-24-000-2007-00285-01
Demandante: VIAS Y CONSTRUCCIONES VICON S.A.

Demandado: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE
CUNDINAMARCA

Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho — Sentencia de segunda
instancia

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por
la parte demandada contra la sentencia del 27 de enero de 2011
mediante la cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Primera, Subseccion “B” declardé la nulidad de las
Resoluciones Nos. 3015 de 27 de octubre de 2006 y 0598 de 19
de abril de 2007, proferidas por la Corporaciéon Auténoma
Regional de Cundinamarca, en adelante CAR y nego las demas
pretensiones de la demanda.

|. ANTECEDENTES
1. Lademanda

Con escrito de 9 de agosto de 2007!, la Sociedad Vias y
Construcciones S.A., en adelante VICON, a través de apoderado
judicial, presentd demanda en ejercicio de la accion de nulidad y
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restablecimiento del derecho contra las Resoluciones Nos. 3015
de 27 de octubre de 2006 y 0598 de 19 de abril de 2007,
expedidas por la CAR.

1.1. Pretensiones

Solicita que se declare:

Primera.- Que es nulo el acto administrativo contenido en la
Resolucion No. 3015 de 27 de octubre de 2006. En el que se
adopta el estudio denominado “Disefios hidraulicos de un canal y
obras complementarias para garantizar permanentemente la
circulacion de un caudal que mantenga el equilibrio ecoldgico del
‘Humedal Meandro del Say’, elaborado en cumplimiento del contrato
No. 791 de 2005 suscrito entre la CAR y el Consorcio Meandro del

”

Say”.

Segunda.- Que es nulo el acto administrativo contenido en la
Resolucion No. 0598 de 19 de abril de 2007, por medio de la cual
se resuelven unos recursos de reposicion.

Tercera.- Que como consecuencia de las anteriores
declaraciones se condene a la Corporacion Autbnoma Regional
de Cundinamarca — CAR a pagar a [su] representada a titulo de
indemnizacion por los perjuicios ocasionados, las sumas de
dinero que se indican a continuacion: Por perjuicios de orden
material y moral, objetivados y subjetivos, actuales y futuros los
cuales se estiman como minimo en la suma de MIL MILLONES
DE PESOS ($1.000.000.000.00), Mcte y/o en los que se
demuestren en el curso del proceso.

Cuarta.- Que se ordene cumplir el fallo en los términos y en las
condiciones establecidas en los articulos 176, 177 y 178 del CCA.

Quinta.- Que se condene a la demandada a pagar las costas y
gastos del presente proceso.

1.2. Hechos

La Sala sintetiza los hechos de la demanda, como sigue:



VICON es una empresa legalmente constituida dedicada al
ejercicio de todas las ramas de la ingenieria, con domicilio
principal en Bogota, que dentro de sus propiedades cuenta
con un bien ubicado en la carrera 115B No. 18-51 de la
ciudad de Bogota, que colinda con la cama vieja del rio
Bogota, denominada el Meandro de Say.

Que el sefior JULIO ENRIQUE GONZALEZ VILLA, inici6
acciones populares contra VICON, las cuales se adelantan
ante los Juzgados Primero y Once Civiles del Circuito de
Bogot4, con el fin de determinar el grado de responsabilidad
por el deterioro del Meandro del Say, las que sefialé que se
encuentran en curso.

- Afirmo también que el sefior JULIO ENRIQUE GONZALEZ

VILLA, adelanté accion popular contra la CAR, como
responsable por omision, de la vulneracion de los derechos
colectivos enunciados en los literales a), c), e), f) del articulo
12 de la Ley 472 de 1998, ocasionados al Humedal
Meandro del Say, en la que la CAR fue condenada en
segunda instancia por el Consejo de Estado, mediante
providencia de 4 de septiembre de 2003, en la que se le
ordend que, en calidad de autoridad ambiental responsable
de la proteccion del Humedal, adoptara las medidas
enunciadas en el fallo, correspondientes a:

“1. ... que dentro de los seis (6) meses siguientes a la
ejecutoria del fallo, adopte el Estudio de Impacto Ambiental y
la elaboracion de un plan de manejo ambiental, con el fin de
establecer, entre otros; evaluacién integral de los dafios,
medidas de mitigaciobn, prevencion, correccion y
compensacion, igualmente se incluyan dentro de éstos las
obras arrojadas al Humedal, su disposiciéon conforme a las
normas ambientales en un relleno sanitario manejado
técnicamente.

Para desarrollar esta medida, puede partirse del estudio
presentado por el IDEA — Universidad Nacional, el cual
incluyé en su anexo VI un acapite denominado ‘Estrategia
Ecoldgica, costos y beneficios de recuperacion y adecuacion
del Humedal Medrano del Say’, que incluye varios capitulos
como la recuperacion y adecuacion del ecosistema, a través
de la intervenciéon del area gravemente afectada, costos del
plan de manejo para la recuperacion del Humedal; asi



mismo, incluye los cuadros que sustentan cada uno de los
costos anteriormente sefialados.

2. lgualmente la estrategia principal a implementar por parte
de la CAR debera encaminarse a la remocion de toda
sustancia contaminante en especial la pulpa/celulosa,
principalmente agente dafino del Humedal, iniciando las
acciones pertinentes en contra de la empresa contaminadora
EMPACOR S.A. y demas empresas involucradas; para tal
efecto tendr& en cuenta como minimo las siguientes
actividades recomendadas por los peritos:

.- Obtencion de la licencia ambiental para la recuperacion
del Humedal; actividad que incluye la realizacion del EIA
con su respectivo PMA para la recuperacion del Humedal y
el plan de manejo para la adecuacion posterior del area,

.- Mantenimiento de las compuertas para mantener aislado
el Humedal del rio Bogota.

.- Eliminacion de todos los puntos de vertimientos de
aguas servidas.

.- Mantenimiento de los actuales drenajes de aguas lluvias
hacia el Meandro e identificacion y desviacion de nuevos
drenajes de aguas lluvias hacia el mismo.

.- Dragado de 44.000 m® de material colmatado para
eliminacion de fragmentos taponados del Meandro.

.- Transporte y disposicion de desechos en un relleno
sanitario en una celda segura y adecuadamente habilitada.
.- Nivelacién del Meandro para permitir el flujo libre de
agua a lo largo del mismo.

.- Recuperacion de Flora y Fauna.

.- Adecuacion de terrenos del antiguo Meandro,
actualmente colmatados y libres de agua, zona de uso
publico que requiere disefios paisajisticos y ejecucion del
plan de manejo de adecuacion.

3. La CAR vinculara a las entidades publicas y privadas
necesarias para llevar afecto (sic) las medidas ordenadas
para recuperacion del Humedal.

4. No se ordenara la constitucion y puesta en marcha del
sistema de alcantarillado, pues a lo largo de la prueba
perencial (sic) se hace énfasis en que actualmente la zona
cuenta con este servicio™.

- Manifestd que VICON no fue parte de la referida accion
popular, por lo que no se le escucho, ni tuvo participacion
en el proceso en el que resultd responsable la CAR y que
ésta, no solo no cumplid lo ordenado por el Consejo de
Estado en las acciones que debia adelantar dentro de los 6
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meses siguientes a la ejecutoria de la sentencia, sino que
adopt6 el Estudio de Impacto Ambiental y Plan de Manejo
Ambiental elaborado por el |Instituto de Estudios
Ambientales de la Universidad Nacional de Colombia, en
adelante IDEA, en contravia de la decisiéon del Consejo de
Estado, la cual es de obligatorio cumplimiento ya que el
estudio en mencion determing, las responsabilidades de las
empresas aledaiflas al Meandro del Say sin que las
entidades involucradas hubieran sido escuchadas o al
menos vencidas en el proceso que determind su
responsabilidad en los danos ocasionados al Meandro del
Say, pues insistio, VICON no fue escuchada en la accion
popular.

Sefald que el informe del IDEA fue tenido en cuenta por el
Consejo de Estado como prueba para proferir la decision en
contra de la CAR, sin corrérsele el correspondiente traslado
a VICON ni darle la oportunidad de controvertirlo, y que en
dicho informe, se determinaron de hecho Ilas
responsabilidades por los dafos ocasionados al Meandro
del Say, en el que se incluyé una tabla, denominada cuadro
No. 2, con la realizacion de una distribucion de costos de
oportunidad por uso de terrenos publicos de la ronda para
beneficio privado y su conversibn en participacion
porcentual de cada uno de los mayores responsables del
dafo del Humedal, en la que se sefald en tercer lugar a
VICON, con un area en ronda de 1.417 m? y un porcentaje
de responsabilidad de 5.9.

Indico que el IDEA sugirio un fondo econémico comun, con
una gerencia responsable, para la ejecucion de las obras,
gque tanto las obras como el fondo, podrian ser
supervisados por parte de los aportantes de la forma que se
decida mas conveniente, incluso, con la conformacion de un
patrimonio autbnomo a través de una fiduciaria, con o sin
participacion de la CAR, segun si ésta incorporaba o no
recursos.

Asi mismo, que como opcion expedita y concordante con la
decision del Consejo de Estado, también sugirié que la CAR
realizara progresivamente las inversiones y exigiera a cada
uno de los actores, el pago de su cuota parte, situacion que



si bien llevaria a debates juridicos, permitiria obtener
resultados que demostrarian una actuacion diligente por
parte de la CAR, en el cumplimiento del fallo del Consejo de
Estado.

- Consideré qgue el IDEA se contradijo porque en acapite
anterior, indico que “... se sugiere a la CAR dictar un acto
administrativo de tramite en el que se resuelva dar
cumplimiento al fallo del Consejo de Estado y se vincule a
las empresas responsables; ESTO PERMITIRA EL
DERECHO A LA DEFENSA COMO PARTE DEL DEBIDO
PROCESO, teniendo en cuenta que posteriormente se
debera expedir el acto administrativo pertinente,
relacionado con la licencia ambiental, si este instrumento es
definitivamente requerido”.

- Adujo gque la determinacion de vincular a VICON como
responsable de los dafios del Meandro del Say, la tomo la
CAR mediante Resoluciéon No. 1163 de 28 de octubre de
2004, donde adopt6 el estudio del IDEA.

- Argumenté que, con posterioridad la CAR profirid la
Resolucion No. 3015 del 27 de octubre de 20063, mediante
la que adopto el cumplimiento del fallo de 4 de septiembre
de 2003 del Consejo de Estado y en la que declard
responsable a VICON de los mencionados dafios, sin
seguirle un juicio previo ante el juez natural competente y
sin permitirle ejercer una defensa.

- Complemento que la Resolucion No. 3015 de 27 de octubre
de 2006* fue demandada por VICON ante el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera,
Subseccion “B”, mediante radicado No. 2005-00290, por
violacion al debido proceso, derecho de defensa y al de
controvertir la prueba en oportunidad; entendiendo VICON
que con dicha resolucion la CAR daba total cumplimiento al
fallo del Consejo de Estado.

8 De la lectura de los hechos subsiguientes, deduce que en este punto la demandante se
referia a la Resolucién No. 1163 de 28 de octubre de 2004.
4 De la lectura de los hechos subsiguientes, deduce que en este punto la demandante se
referia a la Resolucién No. 1163 de 28 de octubre de 2004.



Indic6 que no obstante lo anterior, la CAR mediante
Resolucién 1871 de 12 de octubre de 2005, decidié tomar
otras determinaciones para el cumplimiento de la sentencia
de 27 de septiembre de 2003, con nuevas decisiones a
pesar de estar incurso en accion de nulidad vy
restablecimiento del derecho mediante un acto con el que
ya habia dado cumplimiento al fallo.

Indicé que VICON presentd recurso de reposicion contra la
Resolucién 1871 de 2005, el cual fue desatado por
Resolucién 947 de 15 de marzo de 2006, asi mismo inicié
las acciones que, en contra de éstas, se adelantan ante el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

Adujo que la CAR continué la violacion de los derechos
fundamentales al debido proceso, a la defensa y a
controvertir la prueba por cuanto aunque en el acto No.
1163 de 28 de octubre de 2004, que ordenaba dar
cumplimiento a la sentencia del Consejo de Estado,
condend a VICON y como ésta demandoé la resolucion en
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, decidié
sacar un nuevo acto administrativo que fue la Resolucién
1871 de 12 de octubre de 2005, que igualmente condenaba
a VICON, en una al pago de un porcentaje del valor de los
dafos y en otra a la realizacién de unas obras.

Senalé que sin que lo anterior fuera suficiente, la CAR
profiere una nueva resolucion gue es la que se demanda en
el presente proceso, la No. 3015 de octubre de 2006,
mediante la cual adoptd el estudio denominado “Disefios
Hidraulicos de un canal y obras complementarias para garantizar
permanentemente la circulacion de un caudal que mantenga el
equilibrio ecolégico del Humedal Meandro del Say”, en la que
tomo algunas decisiones que obligan a VICON a realizar
unos trabajos y a dar ciertos aportes en dinero, sin ningun
antecedente que determine su responsabilidad y sin
permitirsele ejercer el derecho de defensa y, a pesar de los
recursos presentados por las partes, el acto fue confirmado
mediante Resolucion No. 0598 de 17 de abril de 2007.

Concluyo que la orden del Consejo de Estado era vincular a
las personas naturales y juridicas que hubieran causado el



deterioro del Meandro del Say pero que VICON no realizo
ninguna afectacion sobre éste ni existe alguna accién
judicial que la condene en tal sentido, por lo que no podian
expedirse los actos administrativos con ordenes de pagos
de sumas de dinero y de realizacién de obras cuando es la
entidad la responsable de los dafios, ademas, afirm6 que
no se trata de una medida preventiva, sino de condenas
gravosas que superan los mil millones de pesos impuestas
a una entidad que no ha sido escuchada ni se le ha
permitido controvertir las pruebas.

1.3. Normas vulneradas y concepto de violacidon

Estimé6 que las resoluciones demandadas desconocen los
siguientes articulos:

1.3.1. Constitucionales: articulos 1, 2, 13, 29 y 209

Desconocimiento que sustentd en que, los principios
fundamentales de la Constitucion deben servir de guia para
orientar las actuaciones de las autoridades, que al respecto, en
su articulo 1° se instituyé a Colombia como un Estado social de
derecho, con la finalidad esencial de garantizar a los ciudadanos
la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados
en la Constitucion (articulo 2°).

Sefald que el articulo 13 constitucional consagra la igualdad de
todas las personas ante la ley y contrario a ello, con el acto
demandado, se discrimina a la demandante al no permitirsele su
defensa, y en el que se excluyo de su aplicacion a otras personas
gue si eran contaminadoras del Meandro del Say, como por
ejemplo la Zona Franca de Bogota y el propietario de la Hacienda
el Say.

Indicd que no son entendibles los motivos de orden subjetivo por
los cuales el dictamen del IDEA y la Resolucion impugnada
escogieron a quiénes debian ser declarados responsables por los
deterioros al Humedal, sin previo juicio y sin defensa técnica
alguna, pues no hubo forma de controvertir la prueba que
determiné la responsabilidad, es decir, el acto administrativo fue
excluyente y discriminatorio frente a la aplicacion de la ley.



Consideré que el articulo 29 fue wvulnerado por cuanto se
determindé la responsabilidad de VICON sin adelantarse algun
proceso en su contra, en el que pudiera defenderse y controvertir
las pruebas con las que se determiné su responsabilidad.

Manifesté que la CAR no podia cometer actos de estados de
barbarie en contra de VICON por dar cumplimiento a una
sentencia del Consejo de Estado, pues nada justifica pretermitir
normas constitucionales que debe acatar con prioridad.

Indic6 que ademas el fallo que pretendia cumplir la demandada
con las mencionadas resoluciones, sefialé en forma clara que
deberia iniciar las acciones pertinentes y el dictamen que tomo
como base para la responsabilidad de la actora lo manifesto en el
mismo sentido cuando en su capitulo cuarto expuso que debia
garantizarse el debido proceso y el derecho de defensa.

Adujo que el desconocimiento de los articulos 121, 123 y 209 de
la Carta, se configurd porque en ellas se sefiala con claridad que
los funcionarios deben actuar con apego a las normas vigentes,
gue la funcion publica debe ejercerse con imparcialidad, eficiencia
y eficacia, que a su juicio no fue lo que ocurrido en el caso en
cuestion, por lo que consideré6 que la demandada actud sin
competencia y se aparto del ordenamiento juridico, al inaplicar las
disposiciones de la parte general del CCA.

1.3.2. Del Cddigo Contencioso Administrativo: articulos 2, 3,
44, 45, 50, 51, 52 y 53

Indico que la demandada inaplicé los mencionados articulos en la
expedicion de los actos demandados.

Sefald gue se trata de normas sobre el procedimiento que deben
observar los servidores publicos para adelantar las actuaciones
administrativas que les corresponden por mandato legal o
constitucional, las cuales sefalan los recursos que proceden
contra las decisiones por las cuales se pone fin a las actuaciones
adelantadas de oficio 0 a peticion de parte.

Manifesto que el articulo 2° sujeta las actuaciones administrativas
al logro de la efectividad de los derechos e intereses de los
administrados.



Adujo que el articulo 3° establece para el funcionario que expide
el acto, el deber de dar a conocer a los afectados su contenido,
para garantizarles su derecho de contradiccion y defensa.

Finalmente, se refirid al articulo 44, conforme al cual se debe
efectuar la notificacion personal de las decisiones adoptadas por
la administracion, norma que era de aplicacién, por tratarse de un
acto de contenido particular y concreto, frente a la que manifesto
no haberse realizado la notificacion personal de todas las
empresas referidas en la resolucion enjuiciada, pues afirmoé que
solo se ordend la comunicacién de la decision pero no su citacion
para notificacion.

2. Actuaciones procesales relevantes
2.1 Inadmisién de la demanda

Mediante auto del 11 de octubre de 2007°, el magistrado ponente
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera,
Subseccion “B” inadmiti6 la demanda para que el actor
determinara con toda claridad cuales son las 6rdenes impartidas
en el acto acusado cuya nulidad pretende, teniendo en cuenta su
legitimacion en la causa, para ello le concedié un término de 5
dias.

2.2. Subsanacion de la demanda

El apoderado judicial de la parte demandante, con escrito de 23
de octubre de 2004 sefalé que pretende la nulidad de las
ordenes contenidas en los siguientes articulos de la Resolucion
No. 3015 de 27 de octubre de 2006:

i) Articulo tercero, en cuanto la CAR ordena a la sociedad
VICON la adecuacion morfoldgica y remocion de los lodos,
en el tramo KO+330.42 hasta KO+489.92 con una longitud
total de 159.50 metros.

i) Articulo cuarto, que determina el tiempo en que debe
realizar las obras y la forma como debe efectuar los
trabajos. Indic6 ademas que el paragrafo de este articulo
tomé como base la “Tabla No. 1 Distribucién de
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Responsabilidades”, para efectos de redistribuir los costos
gue demande la actividad ordenada cuando las muestras a
extraer presenten valores de concentracion que se tornen
peligrosos, se refiere de manera concreta a VICON y a
otras seis empresas.

iii) Articulo quinto, que determina que VICON debe seguir un
determinado proceso para el retiro y disposicion del lodo.

iv) Articulo sexto, con el que se impuso a VICON un
procedimiento para la adecuacién hidraulica.

v) Articulo octavo, que dispone que una vez realizadas las
obras, VICON le debe informar por escrito a la EAAB-ESP,
para su recibo a satisfaccion de las obras.

vi) La incidencia que tienen los articulos décimo y décimo
primero del acto atacado al determinar los presupuestos
para que se realice la obra y que vinculan a VICON.

2.3 Admisién de la demanda

Mediante auto del 1° de noviembre de 2007%, el magistrado
ponente del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién
Primera, Subseccion “B” admitio la demanda y dispuso su
notificacion al director de la CAR y al agente del Ministerio
Publico. Adicionalmente, oficio a la CAR para que remitiera copia
de la totalidad de los antecedentes que dieron lugar a la
expedicion de los actos acusados y sefialo la suma de treinta mil
pesos para gastos ordinarios del proceso.

2.4 Contestacion de la demanda’

La CAR contestd la demanda con escrito de 28 de febrero de
2008, a traveés de apoderado judicial, quien se opuso a las
pretensiones de la demanda y en sintesis presento los siguientes
argumentos:

Manifestd que contrario a lo afirmado por la parte actora, los
actos administrativos demandados no afectaron las garantias
constitucionales de VICON toda vez que fueron expedidos en
cumplimiento una orden judicial proferida en sentencia del
Consejo de Estado, mediante la cual se ordend la vinculacion de
dicha empresa para la recuperacion del Humedal.

6 Folio 122 del cuaderno No. 1.
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Consideré que se trata de una apreciacion sesgada de la parte
demandante, que aparentemente desconoce la calidad de
derecho humano de tercera generacion, del derecho ambiental,
gue forma parte de las normas Constitucionales en las que se
desarrollan los intereses colectivos sobre los individuales.

Sefal6 que la CAR en el acto demandado lo que hizo fue recoger
el estudio realizado por el IDEA, el cual, ademas fue acogido en
la sentencia de 4 de septiembre de 2003 por la Seccion Quinta
del Consejo de Estado, que en la parte resolutiva recomendo su
adopcion, asi mismo, considerd que se trataba de una actuacion
temeraria de la demandante ya que el peritaje del IDEA no fue
objetado por su parte en el curso de la accién popular, ni dentro
del término de traslado y ahora pretende revivir dicho término en
el proceso de nulidad y restablecimiento del derecho.

Afirmo6 que la entidad demandante contaminé durante mas de 20
afnos el referido Humedal y como causante de un dafio ambiental,
no puede pretender continuar la amenaza a los derechos
colectivos sin garantizar al menos que tomara las medidas
necesarias para mitigarlos y evitarlos.

Indico que lo anterior es la razon por la que las sentencias de las
acciones populares producen efectos erga omnes, frente a todos
aquellos que afecten o sigan amenazando el derecho o interés
colectivo, y que, en razon de ello, en la sentencia del Consejo de
Estado, se determiné que la CAR adoptara el estudio de impacto
ambiental y elaborara un plan de manejo ambiental con el fin de
establecer la evaluacion integral de los dafios, medidas de
mitigacién, prevencion, correccion, y se estableci6 como
estrategia principal “la remocién de toda sustancia contaminante, y
acciones lesivas al medio ambiente de las empresas involucradas”.

Relat6 las actuaciones realizadas con posterioridad a la decision
del Consejo de Estado y sefalé que en el caso concreto se
evidencia un desconocimiento de la teoria del acto administrativo
por la parte demandante ya que no tienen tal calidad las
resoluciones demandadas por ser actos de ejecucion, en
cumplimiento de un fallo judicial, que por ende no contiene el
elemento volitivo de la administracion.



Argumentd que las resoluciones demandadas son parte de un
proceso que se adelanté con el lleno de los requisitos y
exigencias de la Constituciébn y las leyes, para asegurar el
derecho fundamental a un ambiente sano, que esta revestido de
una funcién preventiva, que involucra minimos vitales como el
derecho a la vida y a la salud, lo cual habilita a la autoridad
ambiental para adoptar las medidas necesarias de caracter
urgente, para evitar un mal mayor a la poblacién ubicada en el
area de influencia del Meandro del Say.

Consider6 que lo anterior se encuentra respaldado por el Consejo
de Estado, en sentencia de restablecimiento del derecho
adelantada por EMPACOR, dentro del expediente de radicado
No. 2004-00944, en la que se dijo que “... en relacién con el
enjuiciamiento de los actos que se expiden para darle cumplimiento a
una decision u orden judicial ha sido uniforme en sefialar que tales
actos no son pasibles de los recursos en la via gubernativa ni de
acciones judiciales, a menos gque se desconozcan el alcance del fallo o
creen situaciones juridicas nuevas o distintas que vayan en contravia
de la providencia que ejecutan, lo cual no ocurre en este asunto. //

(..)"

Adujo que no hubo falsa motivacion ya que el acto se baso en la
evidente existencia de un dafo ambiental, que reprocha a la
sociedad VICON, por lo que la decisibn no es contraria a la
realidad y no es falso tampoco el derecho ambiental invocado.

Sefald que tampoco hubo desviacion de poder por cuanto la CAR
no se extralimitdo, ni motivd el acto de manera caprichosa y
arbitraria, es decir, que no hubo falta o distorsion de la finalidad
del acto ni hay certeza incontrovertible de los motivos que tuvo la
CAR para expedir las resoluciones acusadas.

Indico que VICON si conoci6 el estudio del IDEA, pues se le
envio comunicacion por medio de la cual se le allego el referido
estudio a la demandante.

Ademas, sefialo que VICON convino en las decisiones adoptadas
en cuanto a su responsabilidad, tanto asi, que participd en las
reuniones de concertacion realizadas por la CAR, con las
personas naturales y juridicas vinculadas y propuso alternativas
de solucion inviables ambientalmente.



Manifest6 que la demandante no solicitd prueba técnica que
permitiera establecer los supuestos perjuicios causados con el
acto demandado, sino que solo realizé una estimacion de la
cuantia, sin soporte alguno.

Concluyé que se oponia a las pretensiones de la demanda por
falta de presupuestos procesales de la accion, carencia de los
requisitos sustanciales exigidos por la ley, que de cumplirse
posibilitarian una decision de fondo sobre el asunto, y que al ser
probada su falta, inhiben dicho pronunciamiento por ineptitud
sustantiva de la demanda, por lo que presentd como excepciones
de fondo: i) inexistencia del derecho demandado; ii) ineptitud
formal de la demanda por falta de los requisitos sustanciales al no
aportar copia auténtica de los actos demandados; iii) ineptitud
formal de la demanda por falta de determinacion razonable de la
cuantia; iv) ineptitud formal de la demanda por no individualizar
los actos demandados con toda precision, ya que se pretende la
nulidad de la Resolucién 3015 del 27 de octubre de 2006, pero no
se individualiza como acto original y en la pretension segunda se
pide la nulidad consecuencial de la Resoluciéon 0598 del 19 de
abril de 2007, en su calidad de acto confirmatorio, como lo exige
el inciso 3° del articulo 138 del CCA, por lo que la demanda es
inepta; y V) excepcion genérica para el caso en que se
encuentren hechos probados que constituyan excepcion, solicita
gue la misma sea declarada de conformidad con lo establecido en
el inciso 2° del articulo 164 del CCA.

2.5. Providencias relevantes dictadas con posterioridad a la
admision de la demanda

Por medio de auto del 8 de mayo del 20088, se dispuso tener
como pruebas los documentos aportados con la demanda y la
contestacion; librar los oficios a que se refieren los numerales 2,
3, 4,5y 6 de la demanda; decretar la prueba pericial del acapite
de pruebas de la demanda, en virtud de lo cual design6é a una
perito contadora publica de la lista de auxiliares de la justicia de la
Rama Judicial; decretar el interrogatorio de parte a que se refiere
el acapite de pruebas de la contestacion de la demanda, para el
efecto, citd al representante legal de VICON; no decretar el oficio

8 Folios 170 a 171 del cuaderno N° 1.



solicitado en el inciso tercero del acapite de pruebas de la
contestacion de la demanda ya que se trata de documento que ya
obraba en el expediente, ni la inspeccion judicial solicitada por la
demandante ya que los hechos que se pretenden demostrar con
tal prueba se pueden verificar con el dictamen de los peritos.

A través de providencia del 8 de abril de 2010, se corri6 traslado
a las partes para alegar de conclusion, por el término comun de
10 dias®.

2.4. Alegatos de conclusién en primera instancia

2.4.1. El apoderado judicial de la parte demandante, presentd
alegatos con escrito de 20 de abril de 2010, visible a folios 378 a
381, mediante el cual reiterd0 los argumentos de la demanda e
insistié en que el Consejo de Estado no condeno a ninguna de las
empresas a resarcir los dafios ocasionados al Meandro del Say,
sino que ordend a la CAR realizar las vinculaciones
correspondientes, a través de investigaciones administrativas y
asi determinar el grado de responsabilidad de las personas que
en alguna forma hubiesen ocasionado dafio al Humedal, asi,
solicito nuevamente que se declare la nulidad de los actos
demandados, por agredir principios constitucionales.

2.4.2. La parte demandada present6 alegatos con escrito de 9 de
junio de 2010%° mediante el cual insistié en los argumentos de la
contestacion y solicitd que se nieguen las pretensiones de la
demanda.

IndicO que los actos demandados son una secuencia del
cumplimiento de obligaciones de la CAR, dentro del acatamiento
paulatino al fallo judicial del Consejo de Estado de radicado No.
2000-00112-01, lo que hace improcedente la demanda por
tratarse de actos de ejecucion.

Consider6 que no puede hablarse de orfandad probatoria ya que
en la accion popular de radicado 1999-0882 de Julio Enrique
Gonzalez Villa contra VICON y Bogotana de Asfaltos se rindi6é un
peritaje, en el que se afirma que VICON ha causado dafios
ambientales por mas de 25 afos, sin interrupcion, debido a su

9 Folio 376 del cuaderno N° 1.
10 Folios 388 a 400 del cuaderno N° 1.



actividad productiva y laboral, lo que a su juicio, termina de
desvirtuar que los actos demandados estan falsamente
motivados.

2.5. Intervencién del Agente del Ministerio Publico!

El Procurador 135 Judicial Il Administrativo, solicitd que se
desestimen las pretensiones de la demanda.

Sefalé que la CAR, como consecuencia del fallo de segunda
instancia proferido por el Consejo de Estado, dictdo las
resoluciones demandadas, con el fin de dar ejecucion a las
ordenes que le impartid la Corporacion, respecto de las medidas
gue debia tomar para la recuperacion del Humedal.

Adujo que los actos demandados se dictaron bajo el amparo de la
Ley 99 de 1993, que le permite a las Corporaciones Autbnomas
Regionales tomar medidas de prevencion de desastres, conforme
a lo expuesto en los articulos 31, 84 y 85, lo cual difiere de la
situacion prevista por el articulo 50 del CCA frente a los actos que
ponen fin a una actuacion administrativa.

Por lo anterior, sefialo que al tratarse de actos dictados como
consecuencia de la ejecucion de una orden judicial, y no como
producto de una actuacion administrativa de fondo adelantada por
el ente publico, no hay lugar a acceder a las pretensiones de la
demanda vy, respecto de la indemnizacion pretendida, sefialé que
no se encuentran probados por el actor los perjuicios morales y
materiales reclamados, los cuales debian ser cuantificados por un
perito contable.

2.6 La sentenciaimpugnada

Mediante sentencia del 27 de enero de 2011%?, el a quo declard
no probadas las excepciones propuestas por la entidad
demandada, decret6 la nulidad de las Resoluciones Nos. 3015 de
27 de octubre de 2006 y 0598 de 19 de abril de 2007, proferidas
por la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca, en lo
gue respecta a la imposicion de obligaciones a VICON y denego
las demas pretensiones de la demanda.

11 Folios 555 a 561 del cuaderno N° 1.
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Se refirid inicialmente a las excepciones propuestas por la
demandada y no hall6 vocacion de prosperidad respecto de
ninguna.

Luego, para pronunciarse sobre los cargos de la demanda,
comenzo por explicar qué se entiende por actos de ejecucion de
una sentencia, para determinar si los actos demandados tenian
tal condicion por expedirse, como lo indicdé la demandada, en
cumplimiento de una orden judicial dada por la Seccion Quinta del
Consejo de Estado mediante providencia de 4 de septiembre de
2003. Al respecto trajo apartes de la decision de 27 de agosto de
2009 del Consejo de Estado, con radicado No. 1998-00341-01
C.P. Bertha Lucia Ramirez de Paez, en la que se sostuvo que
son los que expide la administracion en cumplimiento de un fallo
judicial, qgue no son pasibles de control jurisdiccional via accion de
nulidad y restablecimiento del derecho.

De la misma providencia extrajo que los actos administrativos
objeto de control de legalidad por via jurisdiccional son los que
ponen término a un procedimiento administrativo y que conforme
al articulo 50 del CCA, son actos definitivos los que ponen fin a
una actuacion administrativa, los que deciden directa o
indirectamente el fondo de un asunto, y que los actos de tramite
solo ponen fin a una actuacion cuando por su contenido, hagan
imposible continuarla, de modo que los actos de ejecucion no son
susceptibles de dicho control ya que, a través de ellos, no se
decide definitivamente una actuacion, pues solo se expiden en
orden a materializar o ejecutar esas decisiones.

Consider6 que teniendo en cuenta que los actos de ejecucion de
una sentencia no son actos por los que se pone fin a una
actuacion administrativa ni deciden directa o indirectamente el
fondo del asunto, no son enjuiciables ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, salvo que en ellos se tomen nuevas
decisiones.

Hizo un recuento del fallo de 4 de septiembre de 2003 del
Consejo de Estado para determinar que el acto enjuiciado no era
un acto de ejecucion como lo sefala la demandada vy, a partir de
ello, adujo que la CAR desconoci6 el derecho al debido proceso
de VICON por lo siguiente:



En la accion popular que se adelantd para la recuperacion del
Humedal Meandro del Say, no se vincul6 a VICON sino
unicamente a la CAR y al Ministerio del Medio Ambiente, y fue
por ello que el Consejo de Estado determind que “la CAR vinculara
a las entidades publicas y privadas necesarias para llevar a efecto las
medidas ordenadas para la recuperacion del humedal”, por lo que en
ese contexto, la orden del Consejo de Estado solo podia
cumplirse vinculando debidamente a esas entidades, abriendo las
respectivas investigaciones administrativas y corriendo el traslado
del Estudio del Impacto Ambiental que se adoptd, asi como de las
demas pruebas para que se pudiera pronunciar al respecto y
ejercer su derecho de defensa.

Consider6 gue la CAR, pretendiendo dar cumplimiento a la orden
del Consejo de Estado, profirié los actos demandados en los que
impuso obligaciones a VICON sin abrir previamente el
procedimiento administrativo ni realizar las investigaciones
necesarias para determinar si en efecto la ahora demandante
tenia alguna responsabilidad en la contaminacion del Humedal
Meandro del Say, por lo que, como la demandante no intervino en
el proceso de la accién popular, mal podria la CAR imponerle
obligaciones sin garantizarle el debido proceso, en ejecucion de
un fallo judicial.

Indicé que, en aplicacion del debido proceso, lo correspondiente
era adelantarse un procedimiento administrativo para declarar
responsable a VICON y una vez asi, imponerle las obligaciones
gue correspondieran por su contaminacion al Humedal.

Ademas, sefiald que debia correrse traslado a VICON de los
estudios adoptados con el fin de que pudiera defenderse y
controvertirlos.

Asi, concluyd que la CAR actu6 de manera arbitraria con
desconocimiento del debido proceso, por lo que declaré la nulidad
parcial de los actos demandados, en lo relativo a la imposicion de
obligaciones o requerimientos a VICON, con la aclaracion de que
con dicha providencia no se absuelve a la demandante de
responsabilidad sobre la contaminacion del Humedal sino que se
declara la nulidad parcial por no haberse proferido los actos de
acuerdo al debido proceso, por lo que considero que la CAR en



aras de proteger los derechos colectivos, y con la finalidad de dar
cumplimiento al mencionado fallo de la Corporacién, debera
iniciar una actuacion administrativa, en aras de determinar si en
efecto le asiste responsabilidad a VICON en esos hechos.

Respecto de la indemnizacion solicitada, analizé el informe
pericial rendido en el proceso por la auxiliar de la justicia
designada y dado que no hubo objecién sobre el mismo a pesar
de haberse corrido traslado a las partes, determin6é que conforme
a la experticia, no reconocia valor alguno sobre los perjuicios por
no haber sido demostrados en el proceso, ni condend en costas.

2.7 Recurso de apelacion

Por medio de escrito radicado el 21 de febrero de 20113, la parte
demandada interpuso recurso de apelacion contra la decision de
primera instancia, mediante el cual solicitdé que se revoque y se
nieguen las pretensiones del libelo introductorio. Lo anterior por
las razones que a continuacién se sintetizan:

Manifestdo que contra la Resolucion 3015 de 27 de octubre de
2006, VICON presento recurso de reposicion, lo que refleja que
se le permitid ejercer el derecho de defensa, es decir, que se
respetd el debido proceso reclamado y al resolverse su recurso,
se agoto la via administrativa, pues de conformidad con el articulo
56 del CCA, este recurso debe resolverse de plano salvo que el
recurrente hubiera solicitado la practica de pruebas o que quien lo
resuelva considere necesario decretar pruebas de oficio, por lo
gue en el caso particular, al no haber solicitado pruebas, VICON
renuncio a ejercer su derecho de defensa.

Consider6 que el fallador de la primera instancia profirié un fallo
extrapetita toda vez que se pronuncié sobre la Resolucion No.
1163 de 28 de octubre de 2004, por medio de la cual se adopt6 el
estudio de impacto ambiental elaborado por el IDEA y vincul6é a
VICON a adoptar medidas de restauracion y reparacion del dafio
ambiental causado al Meandro del Say, siendo que dicha
resolucion no fue demandada en este proceso y que sobre ella
cursaba otro proceso de nulidad y restablecimiento del derecho.

13 Folios 587 a 596 del cuaderno No.1.



Indicd que en la Resolucién No. 3015 de 27 de octubre de 2006,
gque es la demandada ahora, se le impusieron una serie de
obligaciones a la demandante que no emanan ya del estudio de
impacto ambiental, sino del cumplimiento del contrato No. 791 de
2005, suscrito entre la CAR y el Consorcio Meandro del Say, que
imponia obligaciones de caracter hidraulico, y era en relacion con
ellas que VICON debia ejercer el derecho de defensa en el
recurso de reposicion, pudiendo solicitar pruebas, pero no frente
a la resolucion 1163 de 28 de octubre de 2004.

Manifestdo que en la Resoluciéon No. 3015 de 27 de octubre de
2006 se aplicaron los principios de proporcionalidad, asi como el
de precaucioén desarrollado en el articulo 85 de la Ley 99 de 1993,
los cuales consideré que se desconocieron en la decision del
Tribunal, la que a su juicio ignoré por completo la estructura,
tipologia y jerarquizacion del derecho ambiental, pues se le dio
mayor valor a las formalidades que a las realidades ambientales.

Insistié en que la Resoluciéon No. 3015 de 27 de octubre de 2006
es un acto de ejecucion de un fallo judicial dentro de una accién
popular, que por su naturaleza, tiene efectos erga omnes y afirmo
gue en cumplimiento del fallo y de lo dispuesto en el articulo
31.17 de la Ley 99 de 1993, la CAR lo unico que ha hecho en
relacion con VICON es “imponer y ejecutar a prevencion y Sin
perjuicio de las competencias atribuidas por la ley a otras
autoridades, las medidas de policia y las sanciones previstas en
la ley, en caso de violacion a las normas de proteccion ambiental
y de manejo de recursos naturales renovables y exigir con
sujecién a las regulaciones pertinentes la reparacion de los dafios
causados” y concluyd que los actos de cumplimiento de
decisiones no son actos administrativos sino simplemente actos
de ejecucion que no son enjuiciables ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, que en todo caso, la Unica finalidad
gue se puede advertir de los actos demandados es ‘el buen
servicio publico”.

2.8 Tramite de segunda instancia

Luego de haber sido concedida la apelacion por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion



“B” mediante auto del 3 de marzo de 2011%, la misma fue
admitida a través de auto del 17 de junio de 2011%, por el
Consejero Ponente de la Seccion Primera del Consejo de Estado.

Posteriormente, el Consejero sustanciador, mediante providencia
de 23 de agosto de 2013 corrié traslado a las partes y al
Ministerio Publico para que alegaran de conclusion?®, oportunidad
de la que solo hizo uso la CAR, que a través de apoderado
judicial, reiterd los argumentos de la apelacion.

Afirmo que de acuerdo a su naturaleza juridica de la CAR, es la
encargada de administrar dentro del area de su jurisdiccion el
medio ambiente y los recursos naturales renovables y propender
por su desarrollo sostenible, que la Corte Constitucional,
mediante sentencia C-423 de 29 de septiembre de 1994,
manifestd que con la expedicion de la constitucion de 1991, las
corporaciones autonomas regionales mantuvieron su condicion
de establecimiento publico aunque con un objeto especifico dado
el caracter especial que la Constituyente les otorgd, consistente
en “una finalidad singular cual es de promover y encauzar el desarrollo
econémico y social del territorio comprendido bajo su jurisdiccion,
atendiendo de manera especial a la conservacion, defensa y adecuado
aprovechamiento de los recursos naturales. (...)".

Consider6 que en la decision de primera instancia pareciera estarse
resolviendo una accion de reparacion directa y no de nulidad y
restablecimiento del derecho, produciendo el fallador una sentencia
extrapetita, haciéndola extensiva a una resolucion no demandada
(1163 de 28 de octubre de 2004).

Insistio en que en la Resolucién 3015 de 27 de octubre de 2006,
a VICON se le impusieron unas obligaciones ya no emanadas del
estudio de impacto ambiental acogido en Ila mencionada
resolucién 1163 de 2004, sino en cumplimiento del contrato No.
791 de 2005, suscrito entre la CAR y el Consorcio Meandro del
Say, que imponia obligaciones de caracter hidraulico y era en
relacion a ellas que debia ejercer el derecho de defensa a través
del recurso de reposicion y no frente a una obligacion impuesta
en la Resolucion No. 1163 de 2004.

14 Folio 598 del cuaderno No. 1.
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Manifest6 que el fallador no observé con objetividad la decision
de la Seccidon Quinta del Consejo de Estado para verificar cuales
fueron las medidas ordenadas en la sentencias de la accion
popular de radicado 2000-112, porque de lo contrario habria
podido establecer que la Resoluciéon No. 3015 de 2006 es en
verdad un acto de ejecucion o proferido en cumplimiento de dicho
fallo, asi mismo, que a la demandante nunca se le desconocio el
debido proceso lo que se refuerza con que la CAR con
anterioridad a la expedicion del acto enjuiciado, convoco a todas
las empresas y entidades involucradas en la recuperacion del
Meandro del Say y les presentoé el estudio de impacto ambiental y
el plan de manejo elaborados por la IDEA, documentos de los
gue se les hizo entrega una vez fueron adoptados formalmente.

Asevero que el Tribunal desconoce ademas la naturaleza de las
acciones populares, las cuales producen efectos erga omnes
frente a todas las personas que afecten o sigan amenazando el
derecho o interés colectivo, que en el caso concreto se sefald a
VICON como una de las causantes de la contaminacion del
Meandro del Say.

Agreg0d que los actos demandados al no crear situaciones
nuevas, particulares y concretas, no pueden ser enjuiciados ante
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

Insistié en que dichos actos ademas, se fundaron en el principio
de proporcionalidad de conformidad con lo establecido en el
articulo 36 del CCA y el 85 de la Ley 99 de 1993, con ocasion del
ejercicio de la potestad discrecional.

Manifestd que los actos demandados son excepcionales y
motivados, proferidos en uso del principio de precaucion en la
medida que las decisiones no son arbitrarias ni caprichosas en
contra de VICON toda vez que en el Meandro del Say existe
peligro de dafio o un dafno concreto grave e irreversible sobre el
gue hay certeza cientifica de que la CAR actud para impedir que
se siga degradando el medio ambiente.

Adujo que la decision de primera instancia desconocio el material
probatorio arrimado al expediente!’, o de lo contrario habia

17 No detalla el material probatorio presuntamente desconocido por el fallador de la primera
instancia.



advertido que se trata de actos expedidos sin violacion al debido
proceso de la actora y que se cumpli6 cabalmente con las
funciones que la Constitucion y la ley le imponen a la CAR.

2.9 Impedimento del Magistrado Carlos Enrique Moreno
Rubio

Mediante escrito radicado el 5 de marzo de 20188, el Magistrado
Carlos Enrique Moreno Rubio manifesté su impedimento para
conocer y decidir la segunda instancia del proceso de la
referencia, con fundamento en el numeral 2° del articulo 141 del
Caddigo General del Proceso, toda vez que como Magistrado de la
Seccion Primera, Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca suscribid, la sentencia de primera instancia, dentro
del proceso de la referencia.

La Sala aceptd su impedimento y lo separd del conocimiento del
caso al constatar la materializacion de la causal, ya que de
conformidad con el alcance de la misma, esta se configura por
“Haber conocido del proceso o realizado cualquier actuacion en
instancia anterior, el juez, su conyuge, compafiero permanente o
algunos de sus parientes indicados en el numeral precedente’.

2. CONSIDERACIONES
1. Competencia

De conformidad con el articulo 129 del C.C.A y con el numeral 1°
del Acuerdo numero 357 del 5 de diciembre de 2017, la Seccion
Quinta del Consejo de Estado es competente para proferir fallo
dentro de los procesos de segunda instancia que sean remitidos
por los Despachos de la Seccion Primera, dentro de los cuales,
de conformidad con lo establecido en el numeral 2° del citado
acuerdo, el Despacho del Doctor Roberto Augusto Serrato
Valdés, remitio el proceso de la referencia.

2. Problemas juridicos
Corresponde a la Sala determinar si, de conformidad con los

argumentos de la impugnacion, se revoca, modifica o confirma la
providencia del 27 de enero de 2011, proferida por el Tribunal
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Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion
“B”, que decidid i) declarar no probadas las excepciones
propuestas por la entidad demandada y ii) declarar la nulidad de
las Resoluciones Nos. 3015 de 27 de octubre de 2006 y 0598 de
19 de abril de 2007, proferidas por la CAR, en lo que respecta a la
imposicion de obligaciones a VICON.

Para el efecto, deberan resolverse los siguientes
cuestionamientos, de acuerdo a los argumentos expuestos en el
escrito de apelacion presentado por la parte demandada: i)
analizar el ejercio del derecho de defensa de la demandante, al
presentar recurso contra la decision No. 3015 de 2006; ii)
establecer si el fallo de primera instancia fue extrapetita, por
haberse pronunciado sobre asuntos que no son objeto del litigio,
como la Resolucién 1163 de 2004, mediante la cual se acogio el
estudio de impacto ambiental elaborado por el IDEA; iii) analizar
si el fallo de primera instancia desconocio los principios de
precaucion y proporcionalidad del dafio ambiental y iv) establecer
si las resoluciones demandadas son actos de ejecucién en
cumplimiento de un fallo judicial y por consiguiente no
susceptibles de control de legalidad.

2.1. Sobre el ejercicio del derecho de defensa de la
demandante

La apelante manifest6 que la actora presentd recurso de
reposicion contra la Resolucion No. 3015 de 27 de octubre de
2006, es decir, que ejercio su derecho de defensa, lo que, a su
juicio refleja que se le respetd el debido proceso reclamado al
resolverse su recurso.

En relacion con este punto, la Sala observa que a folio 40 y
siguientes del cuaderno 1, obra la Resolucion No. 0598 de 19 de
abril de 2007, proferida por la CAR “por la cual se resuelven unos
recursos de reposicion contra la Resolucién No. 3015 del 26 de octubre
de 2006”, en la que se resolvid, entre otros, el recurso de
reposicion presentado por VICON, por haberse interpuesto dentro
del término legal.

Alli se indic6 que los argumentos de inconformidad de la
demandante consistieron en que VICON no tiene por ley ninguna
obligacion para la recuperacion del Meandro del Say, menos aun



cuando no ha causado dafio alguno sobre el humedal, que deba
reparar; ademas, por no haber sido llamada a rendir descargos
por alguna entidad sobre los dafios ocasionados al Meandro; asi
mismo, sefald que el Consejo de Estado le impuso las
obligaciones a la CAR, donde se le recomendd que tuviera en
cuenta el estudio del IDEA, pero no se le ordend tenerlo como
presupuesto para el desconocimiento de derechos fundamentales,
sin iniciarse una investigacion administrativa, y que hubo violaciéon
al debido proceso al no corrérsele traslado de la prueba del IDEA.

Recurso que le fue resuelto por la demandada, mediante la
Resolucion 0598 de 2007, en la que se sefiald entre otras cosas,
que la entidad no solo actuaba en cumplimiento de un fallo
judicial, sino como autoridad ambiental, actuacion que no
desarrolla solo a través de procesos sancionatorios, sino que
también actia de manera preventiva o permisiva, por lo que para
vincular a las personas naturales o juridicas no debe mediar
previamente un proceso y que el hecho de no habérsele corrido
traslado a los recurrentes del informe del IDEA, dentro del fallo de
la accién popular, escapa de la competencia y facultad de la CAR,
por lo que no puede predicarse un desconocimiento del debido
proceso de su parte, por tal situacion, menos aun cuando la
entidad le ha permitido a las partes proponer recursos en via
gubernativa, en las decisiones que ha tomado.

Asi las cosas, para la Sala, es evidente que la demandante tuvo
conocimiento de la decisibn acusada y ejercid su derecho de
defensa, pues uno de los recursos de reposicion que la CAR
resolvio en el acto 0598 de 2007, es el presentado por VICON, en
el que, tal como lo manifestd la apelante, no hizo solicitud de
prueba alguna que impidiera resolver del plano el asunto como lo
establece el articulo 56 del CCA, pues no hay constancia de ello
en los actos acusados, ni obra prueba alguna en el expediente
qgue asi lo refleje; tampoco se evidencia que el recurso de la
demandante hubiera cuestionado la adopcién del estudio
adoptado en la Resoluciéon No. 3015, sino que en él censura,
entre otras cosas, el estudio del IDEA, que habia sido acogido
mediante la Resolucion 1163 de 2004, la cual no es objeto de
censura en este proceso y que es anterior al acto demandado.

2.2. Del pronunciamiento del Tribunal de primera instancia,
sobre asuntos que no sin objeto del litigio — falo extrapetita



El apelante manifest6 que el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion “B”, se pronuncio
sobre la Resolucion No. 1163 de 2004, con la cual la CAR adopt6
el estudio de impacto ambiental del IDEA de la Universidad
Nacional y vinculé a VICON a adoptar medidas de restauracion y
reparacion del dafo causado al Humedal Meandro del Say, sin
gue dicha resolucion estuviera demandada en el presente proceso
de nulidad y restablecimiento del derecho, sino en otro que se
encontraba en curso al momento de la presentaciéon de la
demanda objeto de estudio.

Verificado el contenido de la providencia, la Sala observa que, en
efecto, el a quo, luego de concluir que el acto demandado no era
meramente de ejecucion y en consecuencia si era susceptible de
ser enjuiciado en nulidad y restablecimiento del derecho, concluyo
que la CAR debi6 dar cumplimiento al articulo 29 de la
Constitucion Politica y adelantar un procedimiento administrativo
contra la actora, luego de lo cual si podia imponerle las
obligaciones por las actuaciones contaminantes sobre el humedal,
gue ademas, debio correrle el traslado de los estudios adoptados,
para poder defenderse y controvertirlos.

Previo a ello y para llegar a tal determinacién, el fallador habia
sefialado que la orden dada por el Consejo de Estado a la CAR,
solo podia cumplirse vinculando debidamente a las entidades,
abriendo las respectivas investigaciones administrativas y
“corriendo el traslado del Estudio del Impacto ambiental que se
adopto”, asi como de las demas pruebas, para que se pudiera
pronunciar al respecto y ejercer su derecho de defensa.

Frente a este asunto, la Sala sefiala que tanto en los hechos de la
demanda, como en la parte considerativa de la Resolucion 3015
de 2006, se sefial6é con claridad que fue mediante Resolucién No.
1163 de 23 de octubre de 2004 que la CAR adopt6 el estudio de
Impacto Ambiental y Plan de Manejo Ambiental elaborados por el
IDEA de la Universidad Nacional, sobre la recuperacion del
Meandro del Say, acto en el que ademas se determind la
vinculacion de las personas publicas y privadas que se considero
que habian causado dafio al humedal, dentro de las que se tuvo a
VICON como responsable de llevar a efecto las medidas de
recuperacion del Meandro del Say.



Mientras que en la Resolucion No. 3015 de 27 de octubre de
2006, “por la cual se adopta un estudio y se imponen nuevas
obligaciones en relaciéon con el Meandro del Say”, se sefialé que:

“LA SUBDIRECTORA JURIDICA DE LA CORPORACION
AUTONOMA REGIONAL DE CUNDINAMARCA — CAR, // En uso
de sus facultades legales y estatutarias, en especial las
conferidas por la Ley 99 de 1993, las funciones delegadas por la
Direccién General mediante la Resolucion No. 901 del 3 de marzo
de 2006 modificada por la No. 1063 del 28 de marzo de 2006 y en
cumplimiento de la sentencia del 27 (sic) de septiembre de 2003
proferida por el Honorable Consejo de Estado dentro de la Accién
Popular No. 2000-0112, instaurada por Julio Enrigue Gonzélez
Villa contra la CAR”.

Visto lo anterior, la Sala observa que se tratd6 de argumentos
meramente contextualizadores de la actora, para referirse al
contenido del acto demandado, pues hizo mencion de las
actuaciones desplegadas por la CAR a partir de la sentencia
proferida por la Secciéon Quinta del Consejo de Estado de 4 de
septiembre de 2004, en el proceso de accion popular adelantado
en contra de ésta, y para sefialar, entre otras cosas, como
temeraria la actuacién de la CAR al proferir otros actos cuando
cursaban procesos de nulidad y restablecimiento del derecho
contra los primeros, dentro de los que hizo referencia a dicha
resolucion 1163 de 2004.

Asi las cosas, el fallo de primera instancia no podia hacer
pronunciamiento sobre la legalidad de la Resolucion 1163 de
2004 y el hecho de que en ella se hubiera acogido el Estudio de
Impacto Ambiental elaborado por la idea y la presunta falta de
traslado, pues tal situacion no era parte del litigio.

Ahora bien, respecto de las obligaciones impuestas por la CAR a
la demandante en la Resolucion 3015 de 2006, que si es acto
demandado, se observa que éstas de ninguna manera provienen
del referido Estudio de Impacto Ambiental elaborado por el IDEA
de la Universidad Nacional, sino que son posteriores a su
adopcion y que se desprenden de otros actos en los que se
ordend la elaboracion y ejecucion de algunos estudios y obras,
dentro de los que se encontraba el de “Disefio hidraulico del
Meandro del Say, considerando volumenes de material a remover
dentro del vaso” (articulo 2°, numeral 1°), en el que se determino



como responsable a la CAR, que es el que se acoge en el acto
demandado.

Para el efecto, revisado el contenido de la Resolucion 3015 de
2007, en lo pertinente se tiene que dentro de sus
consideraciones, se sefialdo que la CAR mediante Resolucion
1871 de 12 de octubre de 2005, confirmada por la 947 de 15 de
marzo de 2006, realiz6 requerimientos y adoptdé algunas
determinaciones en relacion con el Meandro del Say, en el
sentido de hacer efectivas las medidas establecidas en el tantas
veces mencionado Estudio de Impacto Ambiental elaborado por
el IDEA, en el que se especificaron las actividades a realizar por
las diferentes empresas vinculadas, con la individualizaciéon de las
obligaciones a cada una, y en la que ademas se ordend la
elaboracion y ejecucion de algunos estudios y obras, dentro de
los que se encontraba el de “Disefio hidraulico del Meandro del
Say, considerando volumenes de material a remover dentro del
vaso” (articulo 2°, numeral 1°), en el que se determiné como
responsable a la CAR.

Se indico en la resolucion acusada que en relacion con el
cumplimiento del numeral primero del articulo 2° de la Resoluciéon
1871 de 2005, respecto de la elaboracion por parte de la CAR del
estudio  “Disefios hidraulicos de un canal y obras
complementarias, para garantizar permanentemente la circulacion
de un caudal que mantenga el equilibrio ecolégico del humedal
Meandro del Say”, los consultores sefialaron una serie de
recomendaciones y actividades a desarrollar para la recuperacion
ambiental del Meandro, para lo cual se tuvo en cuenta ademas, el
concepto No. SDAS No. 046 de 11 de agosto de 2006 de la
Oficina Provincial Sabana Occidente y la Subdireccion de
Desarrollo Ambiental en el que se sefial6é que:

. con el propésito de dar aplicacion a las acciones ordenadas
por la CAR, mediante Resoluciones 1870 y 1871 del 12 de
octubre de 2005 y 947 de 15 de marzo de 2006, una vez
obtenidos los resultados de los estudios hidraulicos contratados
por la CAR con la firma consultora Consorcio el Say, se hace
necesario asignar obligaciones puntuales y concretas, a cada una
de las empresas responsabilizadas en la recuperacion del
Meandro El Say, con base en la ‘Tabla No. 1 Distribucién de
responsabilidades’ incluida en el dictamen pericial rendido por el
IDEA-U.Nal, para el Consejo de Estado, en el acépite



denominado ‘Estrategia Ecologica, Costos y Beneficios de
Recuperacion y Adecuacion del Meandro del Say (Anexo VI),
para lo cual se efectua el siguiente analisis:

Distribucion de responsabilidades:

(...)
VICON 5.9%

(...).

Lo anterior refuerza el argumento previamente expuesto, referente
a que las obligaciones impuestas en el acto enjuiciado no emanan
del Estudio de Impacto Ambiental elaborado por el IDEA y no
habia lugar a un pronunciamiento al respecto en el asunto objeto
de estudio, por parte del fallador de la primera instancia.

2.3. Del presunto desconocimiento de los principios de
proporcionalidad y precaucion en el fallo impugnado

El apoderado judicial de la CAR manifesté que en la Resolucién
No. 3015 de 2006 se fundamento en los mencionados principios,
con base en las ley ambiental pero consider6 que el fallo
impugnado desconoce tal normativa, asi como la estructura,
tipologia y jerarquizacion del derecho ambiental, al darle mayor
valor a las formalidades que a las realidades ambientales.

Para la Sala no se trata propiamente de un desconocimiento del
derecho ambiental por parte del a quo, como lo sefala el
apelante, pues la providencia de primera instancia analizé el
articulo 29 de la Constitucion Politica de Colombia, que se refiere
al debido proceso, norma de caracter constitucional, que tal como
lo sefala con claridad la providencia, aplica a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas, y al considerar, con base
en este cargo que la CAR actué de manera arbitraria y
desconocio el debido proceso de la actora, prescindio de analizar
las demas censuras, situacion que en nada implica per se el
desconocimiento de la ley ambiental y los principios que lo rigen,
en consecuencia, esta censura contra la decision de primera
instancia no es valedera.

Principios que se reconoce son aplicables al caso concreto v,
conforme a los cuales, la Sala observa que la CAR si estaba
facultada para imponer a los infractores de las normas sobre



proteccion ambiental o sobre manejo y aprovechamiento de
recursos naturales renovables, mediante resolucion motivada y
segun la gravedad de la infraccion, los siguientes tipos de
sanciones y medidas preventivas, dentro de las medidas de
policia administrativa que legalmente le han sido asignadas en la
Ley 99 de 1993:

1) Sanciones:

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

Suspension del registro o de la licencia, la concesion, permiso o
autorizacion;

Cierre temporal o definitivo del establecimiento, edificacion o
servicio respectivo y revocatoria o caducidad del permiso o
concesion;

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

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

2) Medidas preventivas:

Amonestacion verbal o escrita;

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

Suspensioén de obra o actividad, cuando de su prosecucion pueda
derivarse dafio o peligro para los recursos naturales renovables o
la salud humana, o cuando la obra o actividad se haya iniciado sin
el respectivo permiso, concesion, licencia o autorizacion;
Realizacion dentro de un término perentorio, los estudios vy
evaluaciones requeridas para establecer la naturaleza vy
caracteristicas de los dafios, efectos e impactos causados por la
infraccion, asi como las medidas necesarias para 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
gue se refiere este articulo se estara al procedimiento previsto por
el Decreto 1594 de 1984 o al estatuto que lo modifigue 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.

Ver art. 4, Paragrafo, Resolucion DAMA 1219 de 1998, Ver
Resolucion del Min. Ambiente 541 de 1994.

2.4. Sobre los actos de ejecucion de decisiones judiciales

Teniendo en cuenta que la apelante insiste en que los actos
demandados son actos de ejecucion de un fallo judicial, proferido
en el tramite de la accion popular No. 2000-00112-01, proferida
por la Seccion Quinta del Consejo de Estado y que, en
consecuencia, no son demandables ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, pasa la Sala a analizar lo
correspondiente, como sigue:

Para este operador juridico no hay duda que los actos de
ejecucion no son pasibles de control jurisdiccional por no
contenerse en ellos una manifestacion propia de la voluntad de la
administracion, no obstante, se considera necesario determinar
las caracteristicas de estos actos y para ello, la Sala retoma
algunos apartes jurisprudenciales de la Corporacién ya que la
regla general no puede tenerse como absoluta para todos los
casos en que se profieran actos en cumplimiento de fallos
judiciales, pues puede presentarse que a través de ellos, cuando
presuntamente se da cumplimiento a una decision judicial, se
creen 0 generen nuevas situaciones juridicas las cuales si son
pasibles del control antes dicho.

Asi lo ha sostenido esta Corporacion, que se ha pronunciado al
respecto en los siguientes términos:

“Esta Corporacion en relacién con el enjuiciamiento de los actos que se
expiden para dar cumplimiento a una decision u orden judicial ha sido
uniforme en sefalar que tales actos no son pasibles de los recursos en
la via gubernativa ni de acciones judiciales, a menos que desconozcan



el alcance del fallo o creen situaciones juridicas nuevas o distintas que
vayan en contravia de la providencia que ejecutan...”*°.

Los actos de ejecucién son entonces, los que se limitan a dar
cumplimiento a una decision administrativa o judicial, y salvo que
desconozcan o creen situaciones juridicas nuevas o que vayan
en contravia de lo dispuesto, no son susceptibles de control
jurisdiccional como lo establece el articulo 49 del CCA, pues,
como se ha sefalado jurisprudencialmente, a través de ellos no
se decide definitivamente una actuacion, sino que solo se expiden
para materializar o ejecutar decisiones?®.

A pesar de lo anterior, se ha aceptado que los actos de ejecucion
sean demandables si al momento de proferirlos, la administracion
se aparta del verdadero alcance de la decision, hasta el punto de
crear nuevas o distintas situaciones que no se definieron asi en el
fallo que se pretende cumplir.

En el mismo sentido, de conformidad con lo establecido en el
articulo 135 del CCA, los actos administrativos objeto de control
jurisdiccional, son los que ponen término a un proceso
administrativo, por lo que solamente las decisiones de la
administracion que culminan un procedimiento administrativo o
los actos de tramite que hacen imposible su continuacion, son
susceptibles de control de legalidad, no asi los de ejecucion de
una decisidén jurisdiccional ya que se expiden para dar
cumplimiento a una orden?.,

Dado lo anterior, corresponde a la Sala determinar si en efecto se
tratd de un acto de mera ejecucion como lo sefala la demandada,
o si, como lo considerdé el a quo, a pesar de ello, contiene
decisiones nuevas 0 crea situaciones juridicas particulares y
concretas, mas alla del cumplimiento de la decision judicial, para
lo cual se analizara el caso concreto, partiendo de la comparacion
entre el acto demandado y la decision de la Seccion Quinta del

19 Ver: Sentencia de 6 de noviembre de 2014, de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado,
radicado No. 11001-03-15-000-2014-01775-00, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez, en
la que se hace alusion, entre otras, a la sentencia de 19 de diciembre de 2005, de radicado
No. 25000-2324-000-2004-944-01 C.P. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.

20 Sentencia de 6 de noviembre de 2014, de la Seccion Cuarta del Consejo de Estado,
radicado No. 11001-03-15-000-2014-01775-00, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.

21 Sobre este punto puede verse la sentencia de 27 de agosto de 2009, radicado No. 1998-
00341-01 C.P. Bertha Lucia Ramirez de Paez.



Consejo de Estado dentro de la accion popular de radicado 2000-
112, de 4 de septiembre de 2003, como sigue:

2.4.1. Los actos demandados

Se trata i) del acto administrativo contenido en la Resolucién No.
3015 de 27 de octubre de 2006. En el que se adopta el estudio
denominado “Disefios hidraulicos de un canal y obras
complementarias para garantizar permanentemente la circulacion de
un caudal que mantenga el equilibrio ecolégico del ‘Humedal Meandro
del Say’, elaborado en cumplimiento del contrato No. 791 de 2005
suscrito entre la CAR y el consorcio Meandro del Say” y ii) del
contenido en la Resolucion No. 0598 de 19 de abril de 2007, por
medio de la cual se resolvieron unos recursos de reposicion.

Puntualmente, respecto de las 6rdenes contenidas en los
siguientes articulos de la Resolucion No. 3015 de 27 de octubre
de 2006%:

1) Articulo tercero, en cuanto la CAR ordeno a la sociedad
VICON la adecuacion morfologica y remocion de los lodos,
en el tramo KO+330.42 hasta KO+489.92 con una longitud
total de 159.50 metros.

i) Articulo cuarto, que determiné el tiempo en que debe
realizar las obras y la forma como debe realizar los trabajos.
Indic6 ademas que el paragrafo de este articulo tomé como
base la “Tabla No. 1 Distribucién de Responsabilidades”, para
efectos de redistribuir los costos que demande la actividad
ordenada cuando las muestras a extraer presenten valores
de concentracion que se tornen peligrosos, se refiere de
manera concreta a VICON y a otras seis empresas.

iii) Articulo quinto, que estableciéo que VICON debe seguir un
determinado proceso para el retiro y disposicion del lodo.

iv) Articulo sexto, con el que se determin6 a VICON un
procedimiento a seguir para la adecuacion hidraulica.

v) Articulo octavo, que dispone que una vez realizadas las
obras, VICON le debe informar por escrito a la EAAB-ESP,
para su recibo a satisfaccion de las obras.

22 De conformidad con lo manifestado por la parte actora, en el escrito de subsanacioén de la
demanda.



vi)La incidencia que tienen los articulos décimo y décimo
primero del acto atacado al determinar los presupuestos
para que se realice la obra y que vinculan a VICON.

En las consideraciones del acto enjuiciado se observa que la
CAR estaba actuando como maxima autoridad ambiental en el
area de su jurisdiccion y en cumplimiento de un fallo judicial
proferido dentro de la accion popular No. 2000-00112-01 de 4 de
septiembre de 2003, proferida por el Consejo de Estado,
puntualmente en cuanto a que alli se dijo expresamente:

. 3. La Car vinculara a las entidades publicas y privadas
necesarias, para llevar a efecto las medidas ordenadas para la
ejecucion del humedal”.

Finalmente, en la resolucion demandada, en lo que respecta a
VICON, la CAR resolvio:

“Primero.- Adoptar el estudio denominado “Disefios hidraulicos
de un canal y obras complementarias, para garantizar
permanentemente la circulacion de un caudal que mantenga el
equilibrio ecolégico del Humedal Meandro del Say”, elaborado en
cumplimiento del contrato 791 de 2005 suscrito entre la CAR vy el
Consorcio Meandro del Say, que forma parte integral del
‘presente acto administrativo” y en consecuencia, dar aplicacion
al desarrollo y ejecucion de las obras proyectadas en el estudio
aludido...

(...)

Tercero.- Requerir a ... VICON, ..., para que realicen la
adecuacion morfologica del cauce Meandro del Say, incluyendo la
remocion de los lodos diferentes a los retirados por Empacor S.A.,
previo analisis de peligrosidad y el lleno de las zonas de mayor
profundidad, de acuerdo a la distribucibn mostrada a
continuacién: // (...) VICON desde K0+330.42 hasta K0+489.92
longitud 159,550m. (...).

Cuarto.- Requerir a ... VICON, ..., para que efectuen en el tramo
que se les ha sido (sic) asignado, las siguientes obras de
extraccion y disposicidon de lodos y de adecuacién morfolégica del
cauce el Meandro El Say, para lo cual se concede un término de
seis (6) meses, contados a partir de la fecha en que finalice el
drenaje del meandro del Say por parte de la EAAB-ESP.

(...).

Quinto.- Requerir a ... VICON, ..., para que ejecuten el siguiente
procedimiento para el retiro y disposicion final de lodos en el



tramo asignado a cada una de ellas en el articulo 3° del presente
acto administrativo:

(...)

Sexto.- Requerir a ... VICON, ..., para que sigan el siguiente
procedimiento para la adecuacion hidraulica que debera ser
ejecutada en el tramo correspondiente del Meandro del Say:

(...)

Octavo.- Requerir a ... VICON, ..., para que una vez adecuado el
tramo de canal, con base en las especificaciones y disefos
técnicos entregados por la CAR, informen por escrito a la EAAB-
ESP, para su recibo a satisfaccion.

(...)

Décimo.- Requerir a ..., VICON, ..., (sic) hayan entregado
satisfactoriamente las obras de adecuacion del Meandro El Say,
asuma el llenado hidraulico y operacién del Meandro El Say, de
conformidad con lo establecido en el articulo 3° de la Resolucion
1871 de 2005 (...) para lo cual contara con los disenos
elaborados dentro del estudio (...).

(...)

Décimo Primero.- La CAR hara entrega (...) a las empresas ...,
VICON, ..., copia en medio magnético del estudio “Diserios
hidraulicos de un canal y obras complementarias, para garantizar
permanentemente la circulacion de un caudal que mantenga el
equilibrio ecolégico del Humedal Meandro EI Say”, para su
aplicacion en el cumplimiento de las diferentes obligaciones
asignadas dentro de la presente Resolucion.

Décimo Segundo.- Notificar el contenido de la presente
Resolucion a ..., Vicon S.A. — Vias y Construcciones S.A.,
identificada con NIT No. 860 030 917-7, ...

(...)

Décimo Quinto.- Contra la presente providencia procede el
recurso de reposicion (...).

2.4.2.- De la decision de la accion popular de radicado 25-
000-23-26-000-2000-00112-01, proferida por la Seccién Quinta
del Consejo de Estado el 4 de septiembre de 2003

Para los fines pertinentes, la Sala transcribe la decision que tomo
la Corporacion en el proceso de la accion popular referido:



“‘Primero.- REVOCAR la sentencia de 29 de octubre de 2002, proferida
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

Segundo.- DECLARAR a la Corporacibn Auténoma Regional de
Cundinamarca —CAR-, responsable por omision de la vulneracion de
los derechos colectivos enunciados en los literales a), c), e) y f) del
articulo 12 de la Ley 472 de 1998, ocasionados al Humedal Meandro
del Say.

Tercero.- Como consecuencia de la anterior declaracion ORDENAR a
la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca —CAR-, en
calidad de autoridad ambiental responsable adoptar las medidas
enunciadas en el acapite ‘Medidas a adoptar por la CAR’, sefialadas en
la parte motiva de este fallo.

...y

Las medidas que el fallo sefial6 que debia adoptar la CAR,
fueron:

“‘Medidas adoptar por la CAR

1. Ordenar a la CAR en calidad de autoridad ambiental responsable
de la proteccion del Humedal Meandro del Say, que dentro de los
seis (6) meses siguientes a la ejecutoria del fallo, adopte el
Estudio de Impacto Ambiental y la Elaboracion de una (sic) Plan
de Manejo Ambiental con el fin de establecer, entre otros,
evaluacion integral de los dafios, medidas de mitigacion,
prevencion, correccidn y compensacion, igualmente se incluyan
dentro de estos las obras necesarias para los tratamientos de las
diversas sustancias tOxicas arrojadas al humedal, su disposicion
conforme a las normas ambientales en un relleno sanitario
manejado técnicamente.

Para desarrollar esta medida, puede partirse del estudio
presentado por el IDEA de la Universidad Nacional, el cual incluyo
en su anexo VI un acéapite denominado “Estrategia Ecoldgica,
Costos y Beneficios de Recuperacion y Adecuacion del Humedal
Meandro del Say”, que incluye varios capitulos como la
recuperacion y adecuacion del ecosistema a través de la
intervencion del area gravemente afectada, costos del plan de
manejo para la recuperacion del humedal, costos de oportunidad
por uso indebido de rondas de uso publico, beneficios del plan de
recuperacion y adecuacion del humedal, recomendaciones para
la recuperacion y adecuacion del humedal; asi mismo, incluye los
cuadros que sustentan cada uno de los costos anteriormente
sefnalados®.

2. lgualmente, la estrategia principal a implementar por parte de la
CAR debera encaminarse a la remociéon de toda sustancia

23 Hace mencién al Dictamen Pericial del IDEA, paginas 25y 26, 165 a 179.



contaminante en especial la pulpa/celulosa, principal agente
dafiino del humedal, iniciando las acciones pertinentes en contra
de la empresa contaminadora, Empacor S.A. y demas empresas
involucradas; para tal efecto tendrd en cuenta como minimo la
siguiente actividad recomendada por los peritos:

- Obtencion de licencia ambiental para la recuperacion del
humedal, actividad que incluye la realizacién del EIA con su
respectivo PMA para la recuperacion del humedal y plan de
manejo para la adecuacion posterior del area.

- Mantenimiento de las compuertas para mantener aislado el
humedal del rio Bogota.

- Eliminacion de todos los puntos de vertimientos de aguas
servidas.

- Mantenimientos de los actuales drenajes de aguas lluvias hacia el
meandro e identificacidon y desviacion de nuevos drenajes de
aguas lluvias hacia el mismo.

- Dragado de 44.000 m® de material colmatado para eliminaciéon de
fragmentos taponados del meandro.

- Transporte y disposicion de desechos en un relleno sanitario de
una celda segura y adecuadamente habilitada.

- Nivelacion del meandro para permitir el flujo libre de agua a lo
largo del mismo.

- Recuperacion de flora y fauna

- Adecuacién de terrenos del antiguo meandro, actualmente
colmatados y libres de agua, zona de uso publico que requiere
disefios paisajisticos y ejecucion del plan de manejo de
adecuacion.

3. La CAR vinculara a las entidades publicas y privadas necesarias
para llevar a efecto las medidas ordenadas para la recuperacion
del humedal.

4. No se ordenara la construccion y puesta en marcha del sistema
de alcantarillado, pues a lo largo de la prueba pericial se hace
énfasis en que actualmente la zona cuenta con este servicio.”

Lo anterior lleva a concluir que la Resolucion No. 3015 de 2006
no es un mero acto de ejecucion, pues ademas de la vinculacion
de las entidades, que es la orden del fallo judicial de la accién
popular, en el acto acusado se incluyd la imposicion de
obligaciones a aquellas, que es precisamente el contenido
demandado del acto, en relacion con la parte actora, pues es
evidente que frente a lo que le afecta y que no tiene que ver
solamente con su vinculacion, se estan creando nhuevas
situaciones juridicas concretas, susceptibles de control de
legalidad.



Asi las cosas, y revisadas las pruebas obrantes en el expediente
y el contenido de los actos demandados, se tiene que no hay
lugar a dudas que VICON no hizo parte de la accién popular de
radicado 2000-00112-01, ni en ella se le impuso condena alguna,
ya que la sentencia orden6 que fuera la CAR quien iniciara las
acciones administrativas pertinentes para establecer los
responsables de la contaminacion del Humedal, dentro de los que
hace parte VICON.

Al respecto, debe indicarse ademas que analizado el contenido
de la Resolucion No. 3015 de 2006, se observa que el
cumplimiento del fallo del Consejo de Estado se inicio desde la
adopcion del Estudio de Impacto Ambiental y Plan de Manejo
Ambiental elaborados por el IDEA, que tal como consta en el acto
demandado y es aceptado por las partes, se dio mediante la
Resolucion CAR 1163 de 23 de octubre de 2004, la cual no es
objeto de juicio de legalidad en este proceso, por lo que no hay
lugar a pronunciamiento al respecto, ni sobre de las decisiones
tomadas en ella, ni sobre el informe de impacto y manejo
ambiental del IDEA adoptado en ella.

Visto lo anterior, y contrario a lo expuesto por el apelante, para la
Sala aunque si bien la CAR con el acto demandado da
cumplimiento al mencionado fallo del Consejo de Estado, en él se
crearon nuevas situaciones juridicas particulares que si son
susceptibles de control jurisdiccional.

3.- Conclusioéon del caso concreto

De todo lo anterior se concluye, en primer lugar, que no se le
desconocio el debido proceso a la demandante en el tramite
desplegado por la CAR al expedir los actos demandados ya que
obran en el plenario, medios que permiten evidenciar que la
ahora demandante conocid su contenido, pues contra el mismo
interpuso los recursos de ley.

En segundo lugar, que el fallo de primera instancia erré al
pronunciarse sobre el Estudio de Impacto Ambiental del IDEA vy
Su presunta falta de traslado, pues éste se adoptdé mediante la
Resolucién 1163 de 2004, que no se encuentra demandada en
este proceso, maxime teniendo en cuenta que las obligaciones



gue se impusieron a la actora en el acto demandado, no emanan
del mencionado Estudio de Impacto Ambiental del IDEA.

En tercer lugar, no se tratd de un desconocimiento del derecho
ambiental por parte del fallador de la primera instancia, pues no
hubo un analisis al respecto ya que al considerar que prosperaba
la nulidad de los actos por violacion de una norma constitucional,
qgue era el articulo 29 de la Constitucién Politica, prescindié del
analisis de las demas censuras.

En cuarto lugar, en cuanto a acto de ejecucién, se tienen que la
CAR solo podia dar cumplimiento al fallo judicial vinculando
debidamente a las entidades dentro de las que se encuentra
VICON, pero las situaciones nuevas que se crearon si son
susceptibles de control jurisdiccional, como se explicé.

Conforme con lo anterior, la Sala no encuentra que las medidas
adoptadas por la CAR en la Resolucion No. 3015 de 2006,
confirmada por la Resolucion 0598 de 2007, estén viciadas de
nulidad, sino que, contrario a ello, se profirieron en cumplimiento
de las atribuciones que la Constitucidon y la ley le otorgaron como
autoridad ambiental y de las ordenes que en tal calidad le impuso
el Consejo de Estado, aunque se repite, no como actos
propiamente de ejecucion.

Asi las cosas, para esta Sala hay lugar a revocar la decision de
primera instancia, para en su lugar, negar las pretensiones de la
demanda, por las razones expuestas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO.- Aceptar el impedimento manifestado por el Dr.
Carlos Enrigue Moreno Rubio, de conformidad con las razones
expuestas en esta providencia.

SEGUNDO.- Revocar la sentencia del 27 de enero de 2011,
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién
Primera, Subseccion “B”, mediante la cual se declaré la nulidad de



las Resoluciones Nos. 3015 de 27 de octubre de 2006 y 0598 de
19 de abril de 2007, proferidas por la CAR, en lo que respecta a
VICON, para en su lugar, negar las pretensiones de la demanda.

TERCERO.- DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen para
lo de su competencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

ROCIO ARAUJO ONATE
Presidente

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Consejera

ALBERTO YEPES BARREIRO
Consejero
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