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Resumen

Este trabajo de investigacion hace alusion al estudio y analisis de la competencia
administrativa para ejercer la potestad sancionadora del Estado en materia contractual y
ambiental y su respectiva unificacion desde el punto de vista del derecho constitucional y su
desarrollo en el Derecho Administrativo, con profundizacion en el &mbito del Derecho
Sancionador y en especial la aplicacion del Principio de Coordinacion Administrativa., y por
tanto es importante citar a continuacion lo esbozado por la H. Corte Constitucional en
sentencia C- 983 del 26 de Septiembre de 2015, asi:

El principio de coordinacion se relaciona de manera estrecha con el principio de

subsidiariedad y podria considerarse como una derivacion del mismo. Implica, entre otras

cosas, una comunicacion constante entre los distintos niveles para armonizar aquellos
aspectos relacionados, por ejemplo, con la garantia de proteccion de los derechos
constitucionales fundamentales asi como aguellos asuntos vinculados con el efectivo
cumplimiento de las metas sociales del Estado. En esta misma linea de argumentacion se
pronuncia la Ley 489 de 1998 cuando al referirse al principio de coordinacién confirma la

necesidad de colaboracion entre las distintas autoridades administrativas con miras a

garantizar la armonia en el ejercicio de sus respectivas funciones asi como el logro efectivo

de los fines y cometidos estatales. No es, pues, ninguna novedad, que la organizacion estatal

y la distribucion de competencias entre los distintos niveles de la administracién implica de

por si un entramado de relaciones complejo y lleno de tensiones. Esto se pone de manifiesto

con mayor agudeza en un asunto neuralgico como lo es el servicio pablico de educacion.

Asi las cosas, en lo atinente al principio de Coordinacion Administrativa se realizara
un estudio y andlisis entre el procedimiento administrativo sancionatorio de caracter
ambiental regulado en la Ley 1333 de 2009 y el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 que
establece el procedimiento para la imposicidn de sanciones ante el presunto incumplimiento
de obligaciones contractuales, y la incidencia de estos procedimientos en la aplicacion del
principio de Coordinacion Administrativa puesto que se pueden adoptar decisiones

administrativas que impliquen la imposicion de sanciones por parte de la autoridad ambiental,



y por otro lado la correspondiente entidad publica ordene la cesacion y archivo de las

diligencias de caracter sancionatorio.

Aunado a lo anterior, como punto de partida para adelantar el estudio del objeto de la
presente investigacion se analizardn los aspectos atinentes al Contrato No. 3460 de 2008
suscrito entre el Instituto Nacional de Vias y la Union Temporal Segundo Centenario,
especificamente en lo relacionado con el tramite de los procesos administrativos
sancionatorios de caracter ambiental y contractual que se han adelantado al referido contrato,
y como consecuencia de estos procedimientos se procedera a plantear la inobservancia del
Principio de Coordinacion Administrativa sefialado en el numeral 10° de la Ley 1437 de
2011, en el entendido que es deber de las autoridades administrativas concertar sus
actividades para el cumplimiento de sus cometidos, como es el ejercicio de la

plurimencionada potestad sancionadora.

Por las consideraciones expuestas, la finalidad de la presente investigacion es
proponer la unificacion o simplificacién de la potestad administrativa sancionatoria en
materia ambiental y contractual, y como consecuencia el ejercicio de la competencia
administrativa a que hubiese lugar ante el presunto incumplimiento de obligaciones
ambientales por un contratista, y por tanto el desarrollo del principio de Coordinacion

Administrativa.

En igual sentido, es necesario anotar que de acuerdo con el Diccionario de la Real
Academia, se entiende por simplificacion “Hacer mas sencilla, mas facil o menos complicada
una cosa. 2. Reducir una expresion, cantidad, ecuacion en su forma mas breve o sencilla”, y
por esta razon para efectos del objeto de estudio “simplificar serd para nosotros tomar una
expresion (derecho procesal) y reducirla a su forma mas breve y sencilla”, lo que nos
permitiria agrupar el procedimiento que define el ejercicio de la potestad administrativa

sancionatoria anotada. (Marco Ernesto Brisefio, 2007)
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Abstract

This research refers to the study and analysis of the administrative competence to
exercise the sanctioning power of the State in contractual and environmental matters and
their respective unification from the point of view of constitutional law and its development
in Administrative Law, with deepening in the And especially the application of the Principle
of Administrative Coordination, and therefore it is important to quote below what was
outlined by the Constitutional Court in judgment C-983 of September 26, 2015, as follows:

The principle of coordination is closely related to the principle of subsidiarity and could be

seen as a derivation of it. It involves, inter alia, a constant communication between the

different levels to harmonize those aspects related, for example, to the guarantee of protection
of the fundamental constitutional rights as well as those related to the effective fulfillment of
the social goals of the State. In this same line of argument, Law 489 of 1998 is pronounced
when referring to the principle of coordination confirms the need for collaboration between
the different administrative authorities with a view to guaranteeing harmony in the exercise
of their respective functions as well as the effective Purposes and tasks. It is no novelty,
therefore, that the state organization and the distribution of competences among the different
levels of administration imply in themselves a complex and tenuous network of relationships.

This is shown more acutely in a neuralgic subject as is the public service of education.

Aditionally, regarding the principle of Administrative Coordination, a study and
analysis will be conducted between the administrative sanctioning environmental procedure
regulated in Law 1333 of 2009 and article 86 of Law 1474 of 2011 that establishes the
procedure for taxation Of penalties for alleged breach of contractual obligations, and the
impact of these procedures on the application of the principle of Administrative Coordination
since administrative decisions can be taken involving the imposition of sanctions by the
environmental authority, and on the other hand the corresponding Public entity order the

cessation and filing of proceedings of a sanctioning nature.

In addition to the above, as a starting point to advance the study of the object of the

present investigation will analyze the aspects related to Contract No. 3460 of 2008 signed
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between the National Road Institute and the Second Centennial Temporary Union,
specifically regarding The processing of administrative and environmental sanctioning
processes that have been advanced to that contract, and as a result of these procedures will
proceed to raise the non-compliance with the Principle of Administrative Coordination
indicated in number 10 of Law 1437 of 2011, In the understanding that it is the duty of the
administrative authorities to arrange their activities for the fulfillment of their duties, as is

the exercise of the plurimentioned sanctioning power.

In view of the foregoing considerations, the purpose of the present investigation is to
propose the unification or simplification of the administrative sanctioning power in
environmental and contractual matters, and as a consequence, the exercise of the
administrative jurisdiction that would have arisen in the event of an alleged breach of
environmental obligations by a Contractor, and therefore the development of the principle of

Administrative Coordination.

In the same sense, it is necessary to note that according to the Dictionary of the Royal
Academy, it is understood by simplification "To make something simpler, easier or less
complicated. 2. Reduce an expression, quantity, equation in its shortest or simplest form ",
and for this reason for purposes of the object of study" to simplify will be for us to take an
expression (procedural law) and reduce it to its shortest and simplest form ", Which would
allow us to group the procedure that defines the exercise of the sanctioned administrative

authority annotated. (Marco Ernesto Brisefio, 2007)



Comepetition; Unification;

Enviromental; State contract.

Key Words

Simplification;

Sanction;

Principles; Authority;

11

Legality;



12

Tabla de Contenido

L] 1D 111 T 6
Palabras Claves.....ccciivieiiieiiiniiiieiiinieieioseiosscessetosssossssssssossssssssssssssssssssssses 8
4 N 11 3 Tt 9
) 1) 1 11

INtroduCCiON. .cviiieiiiiniiiiiiieiiiniiiieieiateieetssatessecssatossscssssossssssssssnssssnsssnssnnens 13
Capitulo I. FUNdamentacion TEOKICA.. ceveeereereeeeeerenrenceeesensescescesensansoscscnsannn. 15
1. La Potestad Sancionadora del EStado.....cccvvviieiuiiiieiniiiieiaiiiieinininecesnenesnnnnn. 15
2. Principio de Legalidad de las Faltas y 1as SAnCIONeS....cceeeriuiiatieerenienseecnsensanne. 18
3. Competencia Administrativa y Principio de Coordinacion.......cceceeeeeeereeececncnnens 21
Capitulo I1. Disefio Teorico de 1a Investigacion.......coeeveveiniieiniiiiernrieiernrnesecnsonnn 25
1. Potestad Sancionatoria de caracter ambiental y contractual..........c.cceeveevennnnn.. 25
2. Unificacion de Competencia Administrativa y Principio de Coordinacion............ 26
Capitulo 111. Disefio Metodoldgico de la INvestigacion....cceeeeriieiieiieeneineenceecnennns 30
Capitulo 1V. Régimen Juridico Potestad Sancionadora del Estado......cccceeevenenenn. 36

1. Procedimiento Administrativo Sancionatorio Ambiental.........cccocviiiieininennnnn. 36
2. Potestad Administrativa Sancionatoria Contractual.......cceceeiieieiniieraiinennnnnne. 41
3. Actos Administrativos Proferidos por la Autoridad Ambiental......cccccceveenennenn.. 51
4. Solicitudes Inicio Procesos Administrativos SancionatorioS.....eeeeveeeeeeseceacesennn.. 55
5. Categorias para el Analisis de la Problematica de Investigacion..........c..c..oeeueeee. 59
[001) 114 11 T3 1) 1 1= P 83
| 205 (5 1 16 R 90

ATICXO0S e eveeeerereeeeeeeeeseesesseenesssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssssssssssssssns 92



13

Introduccion

Teniendo en cuenta que el ejercicio de la potestad sancionatoria ambiental se
encuentra regulada en la Ley 1333 de 2009, y por tanto le otorga la atribucion para adelantar
los procesos administrativos sancionatorios exclusivamente a la autoridad ambiental; se hace
necesario estudiar, analizar y confrontar el trdmite de estos procesos con la competencia que
se encuentra prevista en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, que permite igualmente a las
entidades publicas imponer sanciones ante el presunto incumplimiento de las obligaciones
contractuales ambientales, lo que conllevaria a que el supuesto infractor o contratista
incumplido, por los mismos hechos se inicien actuaciones administrativas y se adopten
decisiones (actos administrativos) por autoridades administrativas plenamente facultadas por
el ordenamiento juridico, lo que implicaria en el evento que tal situacién se configure la
posible conculcacién del principio non bis in idem, pero sin embargo se precisa que en la
investigacion que nos ocupa limitare a exponer como resultas de dicha competencia la
posibilidad que se inobserve el principio de Coordinacion Administrativa como se
demostrara para efectos de este trabajo, y por ende seria viable la unificacién o simplificacion

de los procesos administrativos sancionatorios anotados.

Lo anterior, indica que en el desarrollo del proceso administrativo sancionatorio de
caracter ambiental previsto en la Ley 1333 de 2009, asi como en el curso de la actuacién
administrativa regulada en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, en el caso hipotético que
se adelanten ambos procedimientos por los mismos hechos, esto es por la posible vulneracion
de las normas u obligaciones de caracter ambiental con ocasion de la suscripcion de un
contrato estatal, podria una entidad publica sancionar a un contratista por el presunto
incumplimiento de las obligaciones ambientales que se generan por el otorgamiento de una
licencia ambiental a solicitud del interventor o supervisor, mientras que la autoridad
ambiental no considere que tal circunstancia se presente y por ende no ejerza su competencia
ante el posible incumplimiento de las normas u obligaciones ambientales en desarrollo de

dos procesos administrativos regulados en normas distintas.
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Por las consideraciones expuestas con anterioridad, es menester responder la
pregunta de investigacion que me conlleve a concluir, ,Qué competencia permitiria unificar
la potestad administrativa sancionatoria en materia ambiental y contractual para la garantia

de la aplicacion del principio de Coordinacion Administrativa?.

Ahora bien, en cuanto a la contextualizacion de la investigacion se realiz6 un anélisis
de los regimenes sancionatorios en materia ambiental y contractual, esto es la Ley 1333 de
2009 y la Ley 1474 de 2001, y por ende el trabajo de campo es eminentemente documental
frente al estudio legislativo, asi como los actuaciones administrativas en las que se evidencia
la posible conculcacidon del principio de Coordinacion o en su defecto la falta de claridad en
cuanto a la imposicion de sanciones por el presunto incumplimiento de obligaciones
ambientales por parte de las entidades estatales, en los eventos que la autoridad ambiental

esté ejerciendo su competencia en los términos del articulo 1° de la Ley 1333 de 2009.

Por otra parte, la referida investigacion se inicié desde el mes de enero del afio 2014
hasta lo corrido del afio 2017, teniendo en cuenta los procesos administrativos sancionatorios
de caracter ambiental y contractual adelantados ante el presunto incumplimiento de normas
ambientales durante la ejecucion del contrato No. 3460 de 2008, suscrito entre el Instituto
Nacional de Vias —INVIAS- y la Union Temporal Segundo Centenario, asi como las
actuaciones administrativas surtidas por parte de la Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales —~ANLA-; Corporacién Regional del Quindio -CRQ- y la accion popular
incoada por la Defensoria del Pueblo en lo atinente al incumplimiento de las obligaciones

ambientales del precitado contrato.

Corolario de lo anterior, se hace necesario precisar que si bien es cierto el Contrato
No. 3460 de 2008 se suscribié el 24 de diciembre de 2008 y con posterioridad entro en
vigencia la Ley 1333 de 2009, el referido contrato preveé que se aplicaran las normas vigentes
gue modifiquen o sustituyan las materias especiales, como son los aspectos atinentes a los

temas ambientales.
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Capitulo |
Fundamentacion Tedrica

1. La Potestad Sancionadora del Estado

La investigacion propuesta esta dirigida a establecer el alcance y los limites de la
competencia administrativa sancionatoria de caracter ambiental regulada por la Ley 1333 de
2009, la cual permite a las autoridades ambientales imponer sanciones administrativas sin
perjuicio de la competencia estipulada para las entidades publicas de que trata el estatuto
general de contratacion que se encuentra regida por el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011
que corresponde al procedimiento para la Imposicion de multas, sanciones y declaratorias
de incumplimiento, circunstancias que implican que supuesto infractor o contratista
incumplido, por los mismos hechos se inicien actuaciones administrativas distintas y se
profieran actos administrativos que impongan sanciones y/o se ordene el cese de las
diligencias sancionarias, y como consecuencia de estos planteamientos no se de aplicacién
al principio de Coordinacion Administrativa regulado en el numeral 10° del articulo 3° de la
Ley 1437 de 2011.

De esta manera, el objeto de investigacion esta definido bajo una perspectiva
funcionalista, y aborda la dimension juridica de la legalidad, en la medida que el estudio esta
enmarcado en el andlisis y estudio de las normas juridicas que conlleva implicito su
aplicacion e interpretacion desde el punto de vista jurisprudencial, incluyendo la
confrontacidn entre los distintos procedimientos administrativos sancionatorios anotados, y

las distintas perspectivas desde el punto de vista sustancial y procesal.

Por tanto, la presente investigacion se enfoca en el andlisis y estudio de las diferentes
soluciones propuestas por los autores ante las contradicciones y/o vacios de las normas
sefialadas con anterioridad y aplicables a los casos particulares que se adelanten por parte de

las autoridades administrativas (Autoridad ambiental — Articulo 1° Ley 99 de 1993 vy
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entidades publicas — Articulo 86 de la Ley 1474 de 2011), que permitan inicialmente
establecer un diagnostico (planteamiento del problema) y proponer soluciones viables
(resultados) para la implementacion del principio de Coordinacion Administrativa en el
marco de los procesos administrativos sancionatorios, y como consecuencia se desarrollen a
cabalidad los principios de la funcién administrativa, asi como la aplicacion restrictiva del
principio de legalidad, en la medida que las sanciones a imponer deben estar previamente
reguladas en las leyes, y no en actos administrativos como lo estipula el Decreto No. 1609
del 10 de agosto de 2015 que en su Articulo 2.1.2.1.5. hace alusion a la prohibicion de crear
faltas, sanciones, multas, tasas o contribuciones mediante la adopcion de decretos o
resoluciones, como en el caso que nos ocupa a través de la Resolucion No. 3662 de 2007 que
establece causales de multas que son aplicables en el Contrato No. 3460 de 2008, en el
entendido que el referido contrato estipul6 tal circunstancia y por tanto no le es dable a la

autoridad administrativa a través de actos administrativos crear sanciones.

Ahora bien, en consonancia con los argumentos planteados con anterioridad es
menester anotar que en el marco de los procesos administrativos sancionatorios de caracter
especial, como el regulado en la Ley 1333 de 2009 y el articulo 86 de ley1474 de 2011, es
indiscutible que por su naturaleza debe cefiirse a los estandares normativos regulados en el

articulo 29 de la Constitucion Politica, como es el derecho al debido proceso.

Colofdn de lo anterior, en cuanto al ejercicio de la potestad sancionadora del Estado,
se hace necesario traer a colacion lo expuesto por la H. Corte Constitucional en sentencia C-
136 de 2016 (Magistrado Ponente Luis Ernesto Vargas Silva) frente al derecho al debido

proceso, asi:

(...) es la regulacion juridica que de manera previa limita los poderes del Estado v
establece las garantias de proteccién a los derechos de los individuos, de modo que
ninguna de las actuaciones de las autoridades publicas dependa de su propio arbitrio,
sino que se encuentren sujetas a los procedimientos sefialados en la ley (...) exige de
las autoridades publicas la sujecion de sus actuaciones a los procedimientos
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previamente establecidos, ajenos a su propio arbitrio y destinados a preservar las

garantias sustanciales v procedimentales previstas en la Constitucion v en la ley.

En este sentido, es posible establecer que las garantias exigibles en el desarrollo del
debido proceso en el campo del derecho administrativo, de acuerdo a la linea jurisprudencial

de la Corte Constitucional, se enlistan a continuacion:

(i) ser oido durante toda la actuacion,(ii) a la notificacion oportuna y de conformidad
con la ley, (iii) a que la actuacion se surta sin dilaciones injustificadas, (iv) a que se
permita la participacion en la actuacion desde su inicio hasta su culminacion, (v) a
que la actuacion se adelante por autoridad competente y con el pleno respeto de las

formas propias previstas en el ordenamiento juridico, (vi) a gozar de la presuncion de

inocencia, (vii) al ejercicio del derecho de defensa y contradiccion, (viii) a solicitar,
aportar y controvertir pruebas, y (ix) a impugnar las decisiones y a promover la
nulidad de aquellas obtenidas con violacion del debido proceso. (Subrayado fuera de

texto original).

Asi las cosas, las precitadas garantias implican la materializacién del derecho al
debido proceso en el marco de los procesos administrativos sancionatorio, en la medida que
las entidades publicas y en especial las autoridades administrativas deben sujetarse al
procedimiento previamente establecido en la ley como una garantia del derecho al debido
proceso y que se traduce en el principio de legalidad, como ocurre en este caso especifico a
las autoridades ambientales sefialadas en el Articulo 1° de la Ley 1333 de 2009, tales como
el Ministerio de Medio Ambiente y la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, y por
el otra lado al representante legal o delegado de las entidades sometidas al estatuto general
de contratacion como lo prevé el Articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, que para el objeto de

la presente investigacion sera el Instituto Nacional de Vias —INVIAS-.

Asimismo, el H. Consejo de Estado, Salta de Consulta y Servicio Civil en sentencia
del 30 de octubre de 2013 (Consejero Ponente Alvaro Namen Vargas Exp. 2159, se ha

sostenido que
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"(...) El derecho sancionador del Estado en ejercicio del ius puniendi, es una disciplina
compleja que envuelve, como género, al menos cuatro especies, a saber: el derecho penal
delictivo, el derecho contravencional, el derecho disciplinario y el derecho correccional.
Salvo la primera de ellas, las demas especies del derecho punitivo del Estado, corresponden

al denominado derecho administrativo sancionador (...) "

Asi las cosas, las actuaciones y diligencias en el marco de un proceso administrativo
sancionatorio no pueden inobservar los principios de la Funcion Administrativa tipificado en
el Articulo 209 y 113 de la Constitucion Politica; el articulo 6°de la Ley 489 de 1998 y en
especial el numeral 10 del articulo3° de la Ley 1437 de 2011.

Ahora bien, en cuanto a la trascendencia en el ambito del derecho en lo referente al
ejercicio de la potestad sancionatoria del Estado, en especial en el marco de los contratos
estatales (Articulo 2° de la Ley 80 de 1993), el H. Consejo de Estado en sentencia del 13 de
noviembre de 2008 Expediente 17009, Consejero Ponente Enrique Gil Botero, sostuvo lo

siguiente:

La Sala resalta la importancia historica de la potestad sancionadora de la Administracion en
la actividad contractual, pues en ella se sustenta la imposicion de las multas, de la clausula
penal pecuniaria y de la caducidad figuras que el legislador ha estimado necesarias para

alcanzar los objetivos del Estado.

Por las consideraciones expuestas, es posible afirmar que tanto en los procesos administrativos
sancionatorios de caracter ambiental como el regulado en el articulo 86 de la Ley 1474 deben aplicar
los principios consagrados en la Constitucion Politica, en las leyes aplicables sobre la materia y para
el caso que nos ocupa los sefialados en el articulo 3° de la Ley 1437 de 2011, en especial el principio

de Coordinacion Administrativa.

2. El principio de Legalidad de las Faltas y las Sanciones

Ahora bien, teniendo en cuenta el marco conceptual y tedrico de la presente
investigacion se hace necesario comparar las posturas de distintas fuentes de corte
internacional y nacional para enriquecer el respectivo analisis y estudio que nos ocupa con la

finalidad de exponer los argumentos relevantes para dar respuesta a la pregunta de
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investigacion, y por esta razon en primera medida es importante citar los autores que hacen
alusion a la aplicacion del principio de legalidad en los procesos administrativos

sancionatorios, destacando las semejanzas y diferencias en cada uno de ellos, asi:

El autor Miguel Casino Rubio (2009: 43), en su articulo denominado “El principio de
legalidad en el derecho administrativo sancionador”, sostuvo que “La potestad sancionadora
de la Administracion es y, por razones evidentes, seguird siéndolo uno de los ambitos
juridicos que mayores preocupaciones y controversias despierta, asi como indicé que deben
sefialarse los limites en los que debe envolverse el ius puniendi de la Administracion, y
particularmente por lo que aqui nos va interesar, en relacion a las exigencias del principio de

legalidad”.

Asi mismo, sostiene en cuanto a la regulacion de las sanciones administrativas y el
principio de legalidad, que de acuerdo con lo expuesto por el Tribunal Constitucional de
Madrid, que ésta garantia ha sufrido matices en la aplicacion al Derecho sancionador, y
concluye en este aspecto que “en efecto, la firme y rotunda prohibicion del reglamento en
cuanto a la posibilidad éste defina delitos y establezca penas se presenta atenuada o matizada
en el campo administrativo sancionador” (2009:49).

De igual manera, el autor Enriqgue Navarro Beltran (2005:120) en el articulo
denominado Notas sobre Potestad Sancionadora de la Autoridad Administrativa y Principio
de Legalidad manifesto que:

Asi pues, delimitando la ley sancionatoria al ambito de lo licito y de lo ilicito

sancionable, y por tanto, las fronteras de la libertad, este efecto capital en la vida

social no puede quedar deferido a una simple norma reglamentaria; lo que implica
segun el autor que el principio de legalidad impone, en palabras del Tribunal

Constitucional espafiol, la exigencia material absoluta de predeterminacion normativa

de las conductas y de las sanciones correspondientes, desde el punto de vista de la

interpretacion constitucional y andlisis de la doctrina.
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Lo anterior, nos permite afirmar que las diferencias entre los autores se superan, en el
entendido que de acuerdo con lo expuesto por Pardo, M; Rubio, E.; Gomez, F., y Alfonso,
R. (2009:50); “se ordena paralizar la tramitacion del procedimiento administrativo
sancionador, dando prioridad al proceso penal”, lo que nos podria influir en la investigacion
gue nos ocupa, en la medida que si la autoridad administrativa esta adelantando un proceso
administrativo sancionatorio contractual, debe esperar que la autoridad ambiental ejerza su
competencia para culminar el referido proceso iniciado en virtud del presunto

incumplimiento de una norma u obligacion de caracter ambiental.

Por otra parte, es importante exponer lo atinente al principio de tipicidad y legalidad
de las faltas, en el entendido que en los procesos administrativos de caracter sancionatorio
contractual el legislador no ha regulado la posibilidad que las entidades publicas
amparédndose en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 puedan imponer sanciones por el
presunto incumplimiento de obligaciones ambientales a cargo de un contratista, puesto que
es una facultad propia del titular de la potestad sancionatoria en materia ambiental como lo
estipula el articulo 1° de la Ley 1333 de 2009, y por ende no se puede inobservar los
mencionados principios, lo que necesariamente comporta el principio de Coordinacion

administrativa.

Aunado a lo anterior, la H. Corte Constitucional en Sentencia C-713 de 2012
(Magistrado Ponente Mauricio Gonzéalez Cuervo, en cuanto a la aplicacién del principio de
tipicidad inclusive en del campo del derecho administrativo sancionatorio manifestd lo
siguiente:

(...) busca que la descripcidn que haga el legislador sea de tal claridad que permita

gue sus destinatarios conozcan exactamente las conductas reprochables, evitando de

esta forma que la decision sobre la consecuencia juridica de su infraccion, pueda ser

subjetiva o arbitraria (...).

En igual sentido, la H. Corte Constitucional en Sentencia C-343 de 2006 indicé en

cuanto a los requisitos del principio de tipicidad y legalidad de las faltas aplicable en el
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derecho administrativo sancionatorio por expreso mandato del articulo 3° de la Ley 1437 de
2011, se pueden resumir en los siguientes aspectos: 1. La conducta sancionable debe estar
descrita de manera especifica y precisa, bien porque la misma esté determinada en el cuerpo
normativo o sea determinable a partir de la aplicacion de otras normas juridicas; 2. Que exista
una sancion definida en la ley y 3. La existencia de una correlacion entre la conducta y la

sancion.

Ahora bien, una vez analizados los planteamientos expuestos con anterioridad por los
autores citados, se puede afirmar que no se hizo alusion al tema de las sanciones, esto es a
las consecuencias atribuibles al presunto infractor o contratista presuntamente incumplido,
en el entendido que en materia sancionatoria ambiental se presume el dolo o la culpa sin que
medie una garantia o poliza de seguros para respaldar el cumplimiento de las obligaciones
de que trata la Ley 1333 de 2009 y demas normas concordantes, mientras que en el evento
que se imponga una sancion en el &mbito sancionatorio contractual esto conllevaria a la
efectividad de la garantia Gnica de cumplimiento para el cobro de las multas, clausula penal
pecuniaria, declaratoria de incumplimiento definitivo y caducidad como en el caso de

estudio.

3. Competencia Administrativa y Principio de Coordinacién

De igual forma, es menester analizar la competencia de la autoridad administrativa
para imponer sanciones por el incumplimiento de obligaciones o normas de caracter
ambiental, en la medida que es necesario dar aplicacion estricta al principio de legalidad en
consonancia con el principio de coordinacidn, circunstancia que me permite afirmar que es
necesario unificar la competencia para el ejercicio de la potestad administrativa sancionatorio
ambiental y las diferentes implicaciones en materia de responsabilidad contractual ante las

entidades publicas.

En este orden de ideas, es menester analizar la competencia administrativa desde el

punto de vista del derecho administrativo con énfasis en el campo del Derecho Sancionador,
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en el sentido que es importante determinar las herramientas juridicas que permitieran unificar
dicha competencia para la imposicion de sanciones de caracter contractual y ambiental,
teniendo en cuenta que se requiere efectuar el mencionado analisis para dar aplicacion al
principio de legalidad en materia sancionatoria, asi como el deber de observancia del

principio de coordinacion de que tratar el articulo 3° de la Ley 1437 de 2011.

Por otra parte, la nocion de competencia administrativa se manifiesta de manera
independiente en cada ambito del derecho administrativo sancionador, esto es en el campo
del derecho sancionatorio ambiental, el articulo 1° de la ley 1333 de 2009 enuncia las
autoridades competentes para imponer sanciones ambientales a diferencia de los procesos
administrativos sancionatorios contractuales que se encuentran regulados en el articulo 86 de
la Ley 1474 de 2011, que simplemente indica que “todas las entidades sometidas al estatuto
general de la contratacion estatal podran imponer sanciones”, situacion que nos permitiria
afirmar que en la préactica es posible que un contratista pueda ser objeto de dos procesos
administrativos sancionatorios con ocasion de la suscripcion de un contrato estatal por los
mismos hechos y por autoridades administrativas distintas que culminen con decisiones
contrarias o simplemente la precitada autoridad se abstenga de adelantar el referido procesos

administrativo.

En este sentido, por regla general para el ejercicio de la competencia sancionadora en
materia contractual, se puede evidenciar algunas situaciones en las cuales la entidad estatal,
se abstiene de imponer sanciones contractuales por el incumplimiento de obligaciones de
caracter ambiental, en la medida que la autoridad ambiental certifique que el contratista ha
cumplido con las normas ambientales, y que no tiene procesos sancionatorios en curso, lo
que implica la necesidad de unificar la competencia administrativa para la imposicion de
estas sanciones de caracter ambiental y dar aplicacion al principio de coordinacion y
legalidad respectivamente.



23

En este orden de ideas, los autores Oscar Dario Amaya Navas y Maria del Pilar
Garcia Pachén (2013:65) en el libro denominado Nuevo Régimen Sancionatorio
Ambiental, sostuvieron que
Un verdadero derecho administrativo sancionador es posible en la medida en que la
potestad punitiva del estado se impulse dentro de un ordenamiento propio que
clarifique las normas procesales, tipifique la falta, disefie la dosificacion punitiva,
reserve legalmente la transgresion y de todas formas consagre un minimo de garantias
y que al fin y al cabo, la que ha de imponerse por la infraccidn, administrativa no es
més que consecuencia de un ilicito que requiere un tratamiento similar al del ilicito

penal.

Asimismo, sostienen los autores Amaya y Giraldo (2013:62), en cuanto a lo
relacionado con la competencia administrativa desde el punto de vista constitucional para la
imposicion de sanciones de caricter ambiental que

La Constitucién Politica asigno al Estado, en el articulo 80, la funcion de planificar

el manejo y el aprovechamiento de los recursos naturales en el marco de la

sostenibilidad, asi como prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental,
imponer las sanciones legales y exigir la reparacién de los dafios causados.

Lo anterior, nos permite afirmar que en desarrollo del principio de legalidad la Ley
1333 de 2009 prevé la facultad para imponer “sanciones legales” para garantizar el
cumplimiento de la norma ambiental, y sin embargo es importante resaltar que se enuncia el
concepto de sancion legal, esto es que proviene de ley, y estos aspectos se contraponen con
las sanciones por el incumplimiento de normas ambientales en virtud de la celebracidn de un
contrato estatal, las cuales se encuentran reguladas en un acto administrativo en el cual se
indican las causales y las cuantias de las sanciones, circunstancia que nos permite anotar que
las referidas sanciones no se encuentran regulados por el legislador sino por la autoridad

administrativa en virtud de su potestad reglamentaria.
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Asi las cosas, los autores Amaya y Giraldo plantean que debe existir un ordenamiento
propio que clarifique las faltas, y por ende desde el punto de vista de las infracciones
ambientales, la ley 1333 de 2009 estipula con claridad no solo las distintas modalidades como
se puede infringir la normas ambientales sino la sancién a imponer, lo que necesariamente
conllevaria a que si la autoridad ambiental declara responsable a un contratista, concomitante
la entidad estatal deberd iniciar un proceso administrativo sancionatorio de acuerdo con lo
esbozado en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, que declare el incumplimiento parcial o
definitivo de ese contratista por infringir las normas ambientales, lo que me permite proponer
en mi trabajo de investigacion la unificacion o simplificacion del ejercicio de la potestad
sancionatoria, esto es que sea la autoridad ambiental, la Unica facultada para adelantar e
imponer sanciones ambientales cuando la fuente de la obligacion provenga de la suscripcion
de un contrato estatal como desarrollo de la aplicacion del principio de legalidad y
coordinacion, y por esta razon la entidad estatal en el evento que tenga conocimiento por
parte del interventor o supervisor o inclusive por un tercero (veedor, defensoria del pueblo,
comunidad, etc.) ante la posible vulneracion de normas ambientales en la ejecucion de un
contrato estatal, debera informar tal circunstancia a la autoridad ambiental para que se
adelanten los procesos a que haya lugar previamente a la adopcion de decisiones
administrativas por la entidad estatal.
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Capitulo 11
Disefio Tedrico de la Investigacion

1. Potestad Sancionatoria de Caracter Ambiental y Contractual

De acuerdo con los aspectos esbozados con anterioridad, la investigacion propuesta
esta dirigida a establecer el alcance y los limites de la competencia administrativa
sancionatoria de caracter ambiental regulada por la Ley 1333 de 2009 que permite a las
autoridades ambientales imponer sanciones administrativas, sin perjuicio de la competencia
estipulada para las entidades publicas de que trata el estatuto general de contratacion, que se
encuentra regida por el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 que corresponde al procedimiento
para la Imposicion de multas, sanciones y declaratorias de incumplimiento, circunstancias
que implican que el presunto infractor/contratista pueda ser objeto de dos procesos
administrativos sancionatorios por los mismos hechos ante autoridades administrativas
distintas con ocasidn a la suscripcion de un contrato estatal y que culminen con decisiones
contrarias o se abstengan de iniciar los mismos que inclusive en el evento que se demuestre
podria vulnerar el principio de Coordinacion Administrativa., y por ende se hace necesaria
dar aplicacion rigurosa al principio de legalidad y el deber de observacion del principio de
coordinacion entre entidades publicas. De esta manera, el objeto de investigacion esta
definido bajo una perspectiva funcionalista, dado que segun la definicion de ésta, se asume
el derecho como funcionalidad de las estructuras internas del mismo (orden juridico) pero
ademas, en relacion de interdependencia con estructuras externas a €l (orden social). El

vinculo entre ambas estructuras, configura la institucionalidad (Alessandro Somma, 2006).

Aunado a lo anterior, se hace necesario traer a colaciéon lo expuesto en el articulo
denominado “El funcionalismo en el Derecho: Notas sobre N. Luhmann y G. Jakobs”
(Alberto Ballesteros, 2007) que sostiene frente al método de investigacion funcionalista lo
siguiente

El funcionalismo es una corriente metodoldgica que se desarrolla basicamente en la

segunda mitad del siglo XX (R. K. Merton, T. Parsons...) y que se extiende por los

ambitos de la antropologia, la sociologia, la psicologia, la politica..., alcanzando
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incluso al Derecho. El funcionalismo encuentra un precedente remoto en el
organicismo del siglo XIX y su raiz, mas proxima e inmediata, en el pensamiento
sociologico de E. Durkheim (Las reglas del método sociologico, 1895). EI método
funcionalista se propone como objetivo la comprension y explicacion de las
estructuras sociales, no a partir de su origen histérico y de sus peculiaridades
espaciales (geografia) y temporales, sino tomando como punto de partida la
observacion, analisis y estudio de las funciones que realizan las estructuras sociales

dentro de la sociedad o en parte de ella.

Por lo tanto, la presente investigacion se enfoca desde el punto de vista funcionalista,
esto es la observacion, analisis y descripcion del orden juridico interno aplicable a las
autoridades administrativas competentes que ejercen la potestad sancionadora en materia
ambiental y contractual, esto es las funciones individualizadas tanto para las autoridades
ambientales como de las entidades publicas sefialadas en el articulo 2° de la Ley 80 de 1993
ante el posible incumplimiento de normas u obligaciones de tipo ambiental en la que incurran
los contratistas, y que como consecuencia se generen la imposicion de sanciones pecuniarias
en desarrollo de los referidos procedimientos administrativos sancionatorios, tales como las
multas o la declaratoria de incumplimiento contractual y siniestro de la garantia Unica de
cumplimiento a favor de entidades estatales, sin que ello implique para la autoridad ambiental
competente que se configure una infraccion ambiental en los términos y condiciones del
articulo 5° de la Ley 1333 de 20009.

Ahora bien, una vez definida la perspectiva en que se desarrollara la presente
investigacion, se enuncia de igual forma, el enfoque con el cual se abordara el pretendido
estudio, sea esta la oportunidad para mencionar que éste correspondera a un enfoque
hermenéutico entendido como “préctica constitutiva del sentido del texto juridico”
(Alessandro Somma, 2006), en el entendido que se podra “interpretar los textos para fijar su

verdadero sentido, comprension profunda de los textos, los pretextos y contextos”.

2. Unificacion de Competencia Administrativa y Principio de Coordinacion
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Asi las cosas, siguiendo con la construccion del marco conceptual, es necesario
analizar el objeto de la investigacion que nos ocupa, el cual corresponde a la unificacion de
la competencia administrativa en el desarrollo de los procesos administrativos sancionatorios
de caracter ambiental y la aplicacion riguroso del principio de legalidad y el deber de
observancia del principio de coordinacion entre entidades publicas, lo que implica la
necesidad que el mismo refiere respecto de las practicas juridicas, estos es el respeto de los
principios de la funcion administrativa especificamente en materia sancionatoria y su

aplicacion en el marco del proceso administrativo sancionatorio.

De igual manera, es importante mencionar frente a la unificacién o simplificacion de
la potestad administrativa y la incidencia en los principios de la funcién administrativa lo
siguiente

...Sobre el principio de coordinaciéon administrativa. Este Tribunal ha reconocido

que uno de los principios rectores de la organizacion administrativa lo constituye

la coordinacion que debe mediar entre todos los entes y drganos publicos al ejercer
sus competencias y prestar los servicios que el ordenamiento juridico les ha
asignado. Lacoordinacion, en cuanto asegura la eficiencia y eficacia
administrativas, es un principio constitucional virtual o implicito que permea el
entero ordenamiento juridico administrativo y obliga a todos los entes publicos.

La coordinacion puede ser interorganica entre los diversos 6rganos que conforman un

ente publico no sujetos a una relacion de jerarquia- o intersubjetiva -esto es, entre los

entes publicos cada uno con personalidad juridica, presupuesto propio, autonomia y

competencias especificas.

La coordinacion administrativa tiene por proposito evitar las duplicidades en el

ejercicio de las funciones administrativas de cada ente publico esto es, que sean

desempefiadas de forma racional y ordenada. (SALA CONSTITUCIONAL DE LA

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José- Recurso de amparo interpuesto

por BOLIVAR ARRIETA ZARATE, cédula de identidad nimero 5-259-072, contra
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la DIRECTORA GENERAL DE PERSONAL DEL MINISTERIO DE
EDUCACION PUBLICA).

En igual sentido, en cuanto a la aplicacion del principio de coordinacion
administrativa se sostiene que
...En efecto, el principio de coordinacion obliga al Estado a que sus dependencias
adopten e implementen todas aquellas medidas requeridas para organizar y armonizar
sus actuaciones con el proposito que la gestion administrativa sea o mas célere y
efectiva posible en beneficio del administrado. (SALA CONSTITUCIONAL DE LA
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José. Exp: 03-001024-0007-CO.
Res: 2003-02559

Asi mismo, la afectacion del objeto de investigacion se concreta en la interaccion
entre las autoridades administrativas competentes para la imposicion de sanciones de caracter
ambiental y el respectivo proceso administrativo sancionatorio que se adelante con
fundamento en el articulo 1° de la Ley 1333 de 2009 o en el articulo 86 de la Ley 1474 de
2011, esto es el desarrollo del concepto de competencia administrativa y el principio de
legalidad y coordinacion administrativa.

Es por esta razén y por las consideraciones expuestas, que es pertinente analizar desde
el punto de vista del Derecho Administrativo, especificamente lo relacionado con el principio
de coordinacion y la competencia administrativa para ejercer la potestad sancionatoria
correspondiente, asi como determinar en gqué competencia se podria unificar dicha facultad,
esto es la autoridad ambiental o sancionatoria contractual, que garantice la aplicacion del
principio constitucional de legalidad y coordinacidn administrativa, es pertinente proceder a
responder la pregunta de investigacion que me conlleve a concluir, ;Qué competencia
permitiria unificar la potestad administrativa sancionatoria en materia ambiental y
contractual para la garantia de la aplicacion del principio de legalidad y el deber de

observancia del principio de coordinacion administrativa?.
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Aunado a lo anterior, como objetivo general de la presente investigacion se pretende
explicar el proceso para la unificacion de procedimientos administrativos sancionatorios y el
cumplimiento del principio de legalidad y de coordinacion administrativa en los procesos
administrativos sancionatorios de caracter ambiental y contractual, en el evento que los
contratistas incumplan obligaciones de caracter ambiental, y como consecuencia proponer la

unificacion de los precitados procesos sancionatorios y su respectiva viabilidad juridica.

En conclusion, estos aspectos mencionados con anterioridad nos permitiran garantizar
la aplicacion del principio de legalidad y de coordinaciéon administrativa, teniendo en cuenta
que como método para el analisis de objeto de investigacion que nos ocupa, se empleara
desde el punto de vista de la legalidad, la comprensién légica del derecho, para la
comprension de las normas juridicas y su implementacion, basado en un procedimiento
regulado por el legislador y no por actos administrativos que traten de flexibilizar la
aplicacion de los referidos principios.
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Capitulo 111
Disefio Metodologico de la Investigacion

Teniendo en cuenta que con anterioridad se indico, que la investigacion propuesta se
adelantaria desde el punto de vista del enfoque funcionalista, se procederd a realizar un
andlisis desde el punto de vista de la comprension I6gica del derecho de las normas que son
materia de analisis, esto es la Ley 1333 de 2011 y el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 en

concordancia con lo establecido en el articulo 3° de la Ley 1437 de 2011.

En igual sentido, es necesario sefialar que, en cuanto al enfoque metodoldgico
cualitativo utilizado para el desarrollo de la presente investigacion, esto es interesa mas por
saber la dindmica como ocurre el problema de investigacion y por tanto implica efectuar una
andlisis de los procesos sancionatorios precitados en consonancia con el principio de
Coordinacion Administrativa, con el propésito de determinar la manera de recoger los datos
y como seran analizados e interpretados, y asi proponer la competencia que permitiera
adelantar un procedimiento simplificado o unificado para la imposicion de sanciones de
caracter ambiental ante el incumplimiento de obligaciones que se derivan de la suscripcion

de un contrato estatal.

Ahora bien, una vez sefialado el enfoque metodoldgico de la investigacion, se
realizard un tipo de investigacion descriptiva que permite exponer los descubrimientos que
arroja lamisma, esto es que el analisis que se utiliza permite generar descripciones detalladas
de los fendmenos estudiados, que para el caso que nos ocupa corresponde al desarrollo del
concepto de competencia administrativa en los procesos administrativos sancionatorios y su
incidencia en el deber de observancia del principio de coordinacion administrativa para

ejercer de manera simplificada o unificada la potestad sancionadora del Estado.

Aunado a lo anterior, la investigacion propuesta tiene una orientacion temporal
transversal, con la finalidad de establecer la unificacién de procedimientos para la imposicion

de sanciones a un mismo contratista por los mismos hechos pero ante autoridades
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administrativas distintas, y con decisiones que difieren entre ellas a pesar que el
incumplimiento se predique de infraccion de normas u obligaciones de caracter ambiental,
siendo la autoridad ambiental la facultada para determinar si se configura o no la respectiva

infraccién ambiental en los términos del articulo 5° de la Ley 1333 de 2009.

Por otra parte, la investigacion realizada es de tipo tedrico, buscando proponer un
nuevo procedimiento unificado para la imposicion de sanciones de tipo contractual ante la
presunta vulneracion de obligaciones de cardcter ambiental, especificamente para dar
aplicacion a los principios de legalidad de las faltas y coordinacién administrativa en el
momento que la autoridades administrativas ejerzan su potestad sancionadora, esto es que
apliquen la competencia que les otorga la ley y no se transgredan principios de orden

constitucional en el desarrollo de las actuaciones administrativas.

Asi las cosas, al ser el método eminentemente teérico implica el estudio documental
de las fuentes de informacidén, que para la investigacion que nos ocupa corresponde a los
actos administrativos proferidos en el marco del contrato No. 3460 de 2008, suscrito entre el
Instituto Nacional de Vias y la Unién Temporal Segundo Centenario, en los cuales se
iniciaron procesos administrativos sancionatorios en contra del contratista por el presunto
incumplimiento de normas ambientales por la autoridad ambiental y por la entidad publica

contratante.

Corolario de lo anterior, al momento de estudiar la Ley 1333 de 2009 y el articulo
86 de la Ley 1474 de 2011, el principios de legalidad y coordinacién que encuentran
regulados en la Ley 1437 de 2011, se pueden establecer algunos aspectos comunes entre ellas
que den lugar a unos principios generales con los cuales se pueda construir una teoria que
concluya con la unificacion de procedimientos para la imposicion de las pluricitadas

sanciones.



32

En este sentido, en el documento denominado Metodologia de la Investigacion
Educacional (1996:48), sostuvieron los autores G. Rodriguez; G. Garcia; 1. Nocedo y M.

Garcia que

Los meétodos tedricos cumplen una funcion gnoseoldgica importante, ya que nos
posibilitan la interpretacion conceptual de los datos empiricos encontrados. Asi pues,
los métodos teoricos al utilizarse en la construccion y desarrollo de las teorias, crean
las condiciones para ir mas alla de las caracteristicas fenoménicas y superficiales
de la realidad, explicar los hechos y profundizar en las relaciones esenciales y
cualidades fundamentales de los procesos no observables directamente.

Ahora bien, en cuanto al alcance de la investigacion es importante precisar que
corresponde a la dogmatica juridica, en el entendido que la investigacién propuesta se realiza
desde el punto de vista eminentemente juridico y el valor normativo de las disposiciones del
derecho positivo, esto es la Ley 1333 de 2009; el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 y el
alcance del numeral 10° del articulo 3° de la Ley 1437 de 2011; puesto como lo plantea el
autor Oscar Correa Vasquez la dogmatica juridica “es una disciplina que tiene como objeto,
la totalidad de las normas que constituyen un orden juridico, y como objetivo lo que los

juristas llaman aplicacion del derecho™.

En este orden y por las consideraciones expuestas, se utilizo el método de analisis y
sintesis, que de acuerdo con lo expuesto por los precitados autores G. Rodriguez; G. Garcia;
I. Nocedo y M. Garcia, el anélisis hace alusion a “una operacion intelectual que posibilita
descomponer mentalmente un todo complejo en sus partes Yy cualidades. El andlisis
permite la division mental del todo en sus mdltiples relaciones y componentes”, mientras
que la sintesis se puede definir como “la operacion inversa, que establece mentalmente la
union entre las partes, previamente analizadas y posibilita descubrir relaciones y

caracteristicas generales entre los elementos de la realidad”.
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Aunado a lo anterior, y teniendo en cuenta los actos administrativos proferidos por la
autoridad ambiental y por la entidad publica, en el caso objeto de investigacion esto es el
Contrato No. 3460 de 2008 suscrito entre el Instituto Nacional de Vias y la Unién Temporal
Segundo Centenario, se realizd la clasificacion de los mismos para determinar los aspectos
mas relevantes que conlleven a resolver la pregunta de investigacion, y permitan proponer el
procedimiento que unifique las competencias para la imposicion de sanciones ante el
supuesto incumplimiento de normas ambientales por un contratista, y de esta manera

garantizar el deber de observancia del principio de coordinacion administrativa.

Adicionalmente, los mencionados autores como soporte de todo lo expuesto con

anterioridad, sostienen en su obra Metodologia de la Investigacion Educacional que

El andlisis y la sintesis no existen independientemente uno del otro. En
realidad el andlisis se produce mediante la sintesis: el analisis de los elementos
de la situacion problemica se realiza relacionando estos elementos entre si'y
vinculandola con la situacion problema como un todo. A su vez, la sintesis se

produce sobre la base de los resultados dados previamente por el analisis.

Por otra parte, se realiz6 una investigacion cientifica implementado en el método
teodrico y el analisis - sintesis que requirié la observacién indirecta, en la medida que el
investigador entra en conocimiento del hecho o fendmeno observando a través de las
observaciones realizadas anteriormente por otra persona, lo que permite afirmar que este
método se efectia mediante la observacion de libros, actos administrativos, revistas,
informes, grabaciones, audiencias, relacionadas con el objeto de investigacién y en especial
el Contrato No. 3460 de 2008, los cuales han sido conseguidos o elaborados por personas
que observaron antes lo mismo que nosotros, circunstancias que requerian el inicio de
procesos administrativos sancionatorios que permitieron determinar el objeto y los objetivos
de la observacion, la forma como se iba a registrar los datos, analizar e interpretar los datos,
y como consecuencia de estas etapas elaborar el correspondiente informe de resultados,

puesto que la fuente de informacion es eminentemente documental.
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Acto seguido, con el propdsito de realizar la planeacion metodoldgica se resalta que
la Unidad de Analisis utilizadas son los actos administrativos proferidos por las autoridades
administrativas desde el afio 2009 hasta el afio 2017, en el sentido que a partir de estas
actuaciones administrativas se puede identificar y justificar los aspectos que permitan
unificar el procedimiento para la imposicion de sanciones ante el incumplimiento de normas
ambientales en virtud de un contrato estatal celebrado con una entidad publica, y de estas
circunstancias surge el problema juridico objeto de investigacion, y como consecuencia se

podré resolver la pregunta de investigacion.

Asi las cosas, la problematica se desarrolla desde el punto de vista de dos autoridades
administrativas distintas, esto es la autoridad ambiental (Ministerio de Medio Ambiente,
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, Corporaciones Auténomas Regionales) y las
entidades Publicas (INVIAS), precisando los procesos administrativos sancionatorios
iniciados y concluidos, destacando el tipo de proceso como Multas, Incumplimiento
Definitivo, Caducidad, asi como los asuntos de tipo sancionatorio que hayan sido sometidos

a los respectivos Tribunales de Arbitramento.

Ahora bien, en lo que se refiere a la muestra corresponde al subgrupo de la poblacién
de interés sobre la cual se habran de recolectar los datos y arrojar los resultados
correspondiente, esto es los actos administrativos expedidos por la autoridad ambiental y el
Instituto Nacional de Vias a partir del afio 2009, que estén relacionados con los procesos
administrativos sancionatorios iniciados en contra de la Union Temporal Segundo
Centenario, en virtud al contrato No. 3460 de 2008, tendientes al presunto incumplimiento

de normas de caracter ambiental.

Corolario de lo anterior, y teniendo en cuenta el tema objeto de investigacion y la
poblacién seleccionada para adelantar el método de analisis- sintesis, se relaciona una
muestra de diez (10) actos administrativos, dos (2) procesos arbitrales y dos (2) sentencias

judiciales, a partir de dos criterios de seleccion que se describen a continuacion: 1. Autoridad
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Ambiental y 2. Autoridad Administrativa -INVIAS- y autoridad judicial (Tribunal
Administrativo y Consejo de Estado), los cuales fueron obtenidos a través del método de la
observacion indirecta y que se pretende que arrojen unos datos de tipo cualitativo, y los cuales

sirvieron de fundamento para el presente trabajo de investigacion.

En cuanto a las dificultades para la obtencion de la informacion, se generé como
obstaculo la recoleccién de los actos administrativos, en la medida que los mismos no se
encuentran identificados en los archivos de la entidad por el nimero del contrato o contratista,
y por ende fue necesarios efectuar la observacion a partir de los libros que reposan en la
entidad, circunstancia que fue dispendiosa para la consecucién de las fuentes de informacion
desde el afio 2009 hasta noviembre de 2017, pero a pesar de esta circunstancia como un
aspecto facilitador para acceder a la informacién, se puede indicar el hecho que el
investigador haga parte del Grupo Tanel de la Linea - Direccion General de la entidad, en
calidad de abogada externa del Proyecto Cruce de la Cordillera Central Tanel de la Linea-

Tuanel 1l Centenario y Obras anexas.

Asi mismo, en cuanto a la descripcion de los procedimientos adelantados para el
procesamiento de los datos, en primera medida fue necesario adelantar la recoleccion de
datos hasta la revision y andlisis de los mismos en forma resumida, que permitiera capturar
los datos de mayor relevancia y procesarlos de acuerdo a los temas objeto de investigacion,
especificamente el principio de legalidad de las faltas y las sanciones, y la competencia
administrativa para ejercer la potestad administrativa sancionadora en materia contractual y

ambiental.
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Capitulo IV
Régimen Juridico Potestad Sancionadora del Estado

1. Procedimiento Administrativo Sancionatorio Ambiental

En cuanto a la unificacion de la competencia administrativa para ejercer la potestad
sancionatoria en materia ambiental y contractual y el deber de observancia del principio de
legalidad de las faltas y las sanciones y el principio de coordinacion, hace referencia a la
prerrogativa que le asiste al funcionario/entidad publica, para iniciar procesos
administrativos tendientes a la imposicién de sanciones ante el incumplimiento de

obligaciones que surgen de la celebracion y ejecucion de un contrato estatal.

Asi las cosas, el problema juridico objeto de investigacion se enmarcaen la Ley 1333
de 2009; el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 y el articulo 3° de la Ley 1437 de 2011, que
regulan los procesos para la imposicion de sanciones en el marco de la Constitucion y que
obedece a una estructura organizacional, en la consecucion de los fines y cometidos estatales,
la proteccion del ordenamiento juridico, la defensa del patrimonio estatal y la proteccion del
interés publico, para imponer sanciones a sus administrados, y como en el caso que nos
ocupa, garantizar la aplicacion del principio de legalidad de las faltas y sanciones, y el

principio de coordinacion administrativa.

Lo anterior, obedece a la concepcidn del ius puniendi, que nos permite afirmar que
“la facultad para imponer sanciones no le estada dada exclusivamente al poder jurisdiccional,
sino por el contrario, las autoridades administrativas estdn plenamente facultadas por el
legislador para adelantar procesos administrativos tendientes a la imposicién de sanciones,
con la observancia de dar estricto cumplimiento a la norma que lo regules, asi como respetar
las garantias constitucionales™, con lo cual se rompen paradigmas y posturas tradicionales

tanto del derecho penal, del derecho administrativo y del derecho en general.

Ahora bien, es importante traer a colacion lo planteado por el autor Juan Manuel

Laverde Alvarez en su obra “Manual de Procedimiento Administrativo Sancionatorio”, asi:
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En el aparte transcrito del articulo 47 del CPACA se establece la siguiente regla de
prevalencia interna: Las actuaciones administrativas sancionatorias se rigen por la parte
primera de CPACA esto es, por a) el procedimiento administrativo general, comin vy
principal, b) por las reglas especiales PAS, y ¢) En lo no previsto en el PAS, se aplicara el
procedimiento general del CPACA.

Ante la existencia de leyes especiales (Incluidos el Codigo Disciplinario Unico y los
previstos en materia contractual); se sigue que las reglas procedimentales aplicables a la
actuacién sancionatoria seran, en principio, las que establezcan tales leyes especiales. No
obstante, dentro de la tipologia de las leyes especiales que regulan la potestad sancionatoria
estatal en un sector especifico, pueden presentarse, al menos las siguientes practicas:

a) Las leyes especiales regulan aspectos como la potestad sancionatoria y las funciones de la
autoridad correspondiente, las infracciones y las sanciones, pero en materia de procedimiento
remiten al CPACA L.1480 de 2011, Estatuto del Consumidor, art.60), razén suficiente para
aplicar el CPACA de manera directa.

b) Las leyes especiales guardan silencio sobre el procedimiento aplicable para la imposicion de
la sancién, es decir, tales leyes especiales solo establecen la potestad sancionatoria, las
infracciones y sanciones, pero de ningin modo el procedimiento para la imposicion de las
sanciones por lo que resultara aplicable el CPACA, por expresa disposicion de los articulos
3-1y 47 del CPACA, en concordancia con el articulo 29 de la C.P.

c) Las leyes especiales establecen parcialmente algunas reglas de procedimiento especificas-
inicio de la actuacion, pliego de cargos, criterios para graduar la sancion por ejemplo pero
omiten pronunciarse en cuanto a pruebas, contenido del acto sancionatorio caducidad de la
facultad sancionatoria, recursos contra las decisiones sancionatorias, silencio administrativo
y notificaciones por citar los casos mas comunes (L.E 1581 de 2012,Art.22,L 1438 de
2011,Art.128 paragrafo relativo a las funciones sancionatorias de la Superintendencia
Nacional de Salud)-Frente a tales omisiones puede suceder que remitan expresamente al
CPACA ,0 guarden silencio casos en los cuales es aplicable el CPACA, segln las reglas

sefialadas en los literales a) y b) respectivamente.

Por lo anterior, el principio de coordinacion administrativa no ha sido desarrollado de

manera rigurosa en el marco de los procesos administrativos sancionatorios de que trata la
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Ley 1333 de 2009; Ley 1437 de 2011 y el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, y por ende es
importante citar los pronunciamientos del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional
que nos dan las pautas para superar estos aspectos en el tramite procesal, circunstancia que
permite que cobre importancia el principio de legalidad preponderantemente, en el entendido
que el procedimiento sancionatorio de caracter ambiental tiene un caracter especial y por esta
razén debe prevalecer su aplicacion para que se materialice la unificacion o simplificacion

de los mismaos.

Como se evidencid en capitulos precedentes de este documento, no ha existido en
Colombia un amplio desarrollo normativo en el tema del procedimiento administrativo
sancionatorio contractual, y por esta razon el H. Consejo de Estado a través de su
jurisprudencia ha abordado el tema, en la medida que es necesario citar algunos apartes de

relevancia para el anélisis de la presente investigacion.

Sobre la imposicion de multas sancionatorias, el H. Consejo de Estado. Sala de lo
Contenciosos Administrativo. Seccion tercera. Numero rad. 11001-03-26-000-2000-0004-
01(19488).M.P. Ricardo Hoyos Duque 2002, ha establecido:

“Para que sea viable su imposicion es necesaria su previa convencion. Es usual también que

las partes establezcan en su contrato qué circunstancias, sean éstas de accion o de omision,

configuran el incumplimiento asi sancionable. ... Bajo los dictados de la Ley 80 de 1993 nada
impide que las partes convengan la estipulacion, tanto de multas, como de la clausula penal

pecuniaria (...)”. (Negrilla fuera del texto original).

En igual sentido, el doctrinante, Dr. Juan Angel Palacio Hincapié, en su obra “La
Contratacion de las Entidades Estatales”. Libreria Juridica Sanchez R. Ltda. Quinta Edicién,
2005 (Pagina 326) ha manifestado sobre la naturaleza juridica de las multas lo que se indica
a continuacion:
“A la Administracion le interesa la ejecucion idonea del contrato, por tanto, con la aplicacion
de multas al contratista s6lo puede perseguir un fin que es compulsar el cumplimiento del
contrato y no utilizarlo como medio de ingreso econdmico para el Estado. Como medio

intimidatorio que es, la multa debe cumplir esa finalidad al ser impuesta, por lo cual, si ya la
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obligacion se cumplio, no existe razén para su imposicion, salvo que el texto de su
estipulacion, las partes la hayan concebido con una naturaleza sancionatoria, caso en el cual

el solo transcurso del tiempo sin el cumplimiento de la prestacion, genera la aplicacion”.

Sobre la caducidad, el Consejo de Estado Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso
Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion C. Consejero ponente: Enrique Gil Botero.
Bogotd D.C., veinticuatro (24) de octubre de dos mil trece (2013). Radicacion nimero:
23001-23-31-000-2000-02857-01(24697) ha establecido lo siguiente:

“El articulo 18 de la Ley 80 de 1993 establece las caracteristicas de la caducidad, y advierte

gue se trata de un poder establecido en favor de la administracion, que sélo procede en caso

de incumplimiento de las obligaciones del contratista. En este sentido, los hechos
constitutivos de incumplimiento del contratista deben circunscribirse al contrato, es decir,
gue son las obligaciones derivadas del negocio juridico las que determinan si éste ha cumplido

0 no. No obstante, ese incumplimiento debe ser de tal magnitud que afecte de manera grave

y directa la ejecucion del contrato y se evidencie que conduce a su paralizacién. La norma en

mencion, establece: “Art. 18. De la caducidad y sus efectos. La caducidad es la estipulacion

en virtud de la cual si se presenta alguno de los hechos constitutivos de incumplimiento de
las obligaciones a cargo del contratista, que afecte su paralizacion, (...)” Cuando se
configuren los requisitos, la administracion, mediante acto administrativo motivado,
declarara la terminacion del contrato y ordenara su liquidacion en el estado en el que se
encuentre. Esta prevision esta consagrada en el inciso primero del articulo 18 de la Ley 80 de

1993 (...)".

Esa misma Corporacidn, con ocasion a los elementos que constituyen la caducidad dispuso:

“Asi las cosas, la Administracion no solo tiene un poder de direccion y control en la ejecucion

del contrato, sino también con fundamento en el ius puniendi del Estado ciertas potestades

sancionatorias que operan frente al incumplimiento de las obligaciones en que incurra el
contratista, las cuales se pueden traducir en la terminacion anormal y anticipada del contrato,
como ocurre con el decreto de caducidad del mismo, o, sin que suceda su extincion, en
medidas coercitivas y apremiantes para, precisamente, compelerlo a la observancia de los
dictados del contrato y evitar asi su incumplimiento total, de suerte que no se perturbe la
prestacion de los servicios o la obtencion de los bienes u obras involucradas en el respectivo

negocio juridico. La caducidad es la potestad exorbitante que tiene la Administracion para
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terminar unilateralmente un contrato estatal con efectos hacia el futuro, en ciertos eventos
contemplados en la ley, dentro de los que se encuentra el incumplimiento de las obligaciones
a cargo del contratista que repercuta seriamente en la ejecucion del contrato, con el proposito
de desplazarlo o removerlo de manera que pueda asumir aquella directamente la construccion
de la obra o la prestacion del servicio objeto del mismo o por medio de un tercero que cumpla
las exigencias de idoneidad y capacidad necesarias para desarrollarlo

En este sentido, y con la finalidad de efectuar un analisis de las normas que
fundamentan el proceso administrativo sancionatorio en Colombia, es necesario traer a
colacion lo preceptuado en el articulo 14 de la Ley 80 de 1993, que estableci6 la posibilidad
de pactar en algunos contratos las clausulas exorbitantes que consagran potestades
excepcionales de la administracion, tales como la caducidad; y estableciendo el principio de
responsabilidad tanto de los servidores pablicos, en la direccion, control y vigilancia del
contrato estatal; como de los particulares, en su funcién de colaboradores de la
administracion en la consecucion de los fines y cometidos estatales, no obstante, en materia
de procedimiento para la imposicion de sanciones o declaratoria de incumplimiento no regul6

nada al respecto, y podriamos afirmar que existia un vacié en cuanto al mismo.

Corolario de lo anterior, se expidi6 la Ley 1150 de 2007 que en su articulo 17 indico,
que las Entidades Estatales tendran la facultad de imponer las multas que hayan sido pactadas
y de declarar el incumplimiento, con la consecuencia de hacer efectiva la clausula penal
pecuniaria incluida en el contrato, con la obligatoriedad de adelantar un proceso en audiencia
y con la observancia de garantizar el derecho al debido proceso.

Asi las cosas, es importante anotar que desde la entrada en vigencia de la Ley 1150
de 2007 hasta la expedicion de la Ley 1474 de 2011, se reguld, en su articulo 86, un
procedimiento especial para la imposicion de sanciones y declaracion de incumplimiento del
contrato estatal, determinando unas reglas minimas. Esta norma busca que el procedimiento
sancionatorio sea un procedimiento rapido, expedito, basado en principios de economia y

celeridad, pero con un sinnumero de vacios juridicos que no se pueden llenar remitiéndonos
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ala Ley 1437 de 2011, sin embargo en esta norma se regul6 lo atinente a la aplicacion de los

principio en las actuaciones administrativas.

2. Potestad Administrativa Sancionatoria Contractual

Es por esta razon, que procederé a explicar el procedimiento establecido en el articulo
86 de la Ley 1474 de 2011, y en atencion a ello, se trascribira el referido articulo, asi:
“ARTICULO 86. IMPOSICION DE MULTAS, SANCIONES Y DECLARATORIAS DE
INCUMPLIMIENTO. Las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Pablica podran declarar el incumplimiento, cuantificando los perjuicios del
mismo, imponer las multas y sanciones pactadas en el contrato, y hacer efectiva la clausula
penal. Para tal efecto observaran el siguiente procedimiento: a) Evidenciado un posible
incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista, la entidad publica lo citara a
audiencia para debatir lo ocurrido. En la citacion, hard mencion expresa y detallada de los
hechos que la soportan, acompafiando el informe de interventoria o de supervisién en el que
se sustente la actuacion y enunciard las normas o clausulas posiblemente violadas y las
consecuencias que podrian derivarse para el contratista en desarrollo de la actuacion. En la
misma se establecera el lugar, fecha y hora para la realizacion de la audiencia, la que podra
tener lugar a la mayor brevedad posible, atendida la naturaleza del contrato y la periodicidad
establecida para el cumplimiento de las obligaciones contractuales. En el evento en que la
garantia de cumplimiento consista en poéliza de seguros, el garante sera citado de la misma
manera; b) En desarrollo de la audiencia, el jefe de la entidad o su delegado, presentara las
circunstancias de hecho que motivan la actuacién, enunciar las posibles normas o clausulas
posiblemente violadas y las consecuencias que podrian derivarse para el contratista en
desarrollo de la actuacion. Acto seguido se concederd el uso de la palabra al representante
legal del contratista 0 a quien lo represente, y al garante, para que presenten sus descargos,
en desarrollo de lo cual podra rendir las explicaciones del caso, aportar pruebas y controvertir
las presentadas por la entidad; ¢) Hecho lo precedente, mediante resolucion motivada en la
que se consigne lo ocurrido en desarrollo de la audiencia y la cual se entendera notificada en
dicho acto publico, la entidad procedera a decidir sobre la imposicién o no de la multa,
sancion o declaratoria de incumplimiento. Contra la decision asi proferida s6lo procede el

recurso de reposicion que se interpondrd, sustentara y decidira en la misma audiencia. La
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decision sobre el recurso se entendera notificada en la misma audiencia; d) En cualquier
momento del desarrollo de la audiencia, el jefe de la entidad o su delegado, podré suspender
la audiencia cuando de oficio 0 a peticion de parte, ello resulte en su criterio necesario para
allegar o practicar pruebas que estime conducentes y pertinentes, o cuando por cualquier otra
razén debidamente sustentada, ello resulte necesario para el correcto desarrollo de la
actuacion administrativa. En todo caso, al adoptar la decision, se sefialara fecha y hora para
reanudar la audiencia. La entidad podré dar por terminado el procedimiento en cualquier
momento, si por algin medio tiene conocimiento de la cesacion de situacion de

incumplimiento.”

Teniendo en cuenta las consideraciones expuestas con anterioridad, esto es frente a la
normativa aplicable que regulaba los procesos administrativos sancionatorios, es a partir del
articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, que se suple el vacio existente en el ordenamiento
juridico, especialmente en lo atinente al articulo 17 de la Ley 1150 de 2007, en el entendido
que con el nuevo procedimiento, se establecen unas etapas que deberan surtirse en una sola
audiencia, dando aplicacién a los principios establecidos en el articulo 3° de la Ley 1437 de
2011, esto es economia; celeridad; legalidad de las faltas y sanciones y en especial el
principio de coordinacién administrativa, como garantia de los administrados al momento

de iniciar los precitados procesos administrativos sancionatorios.

En este sentido, el procedimiento administrativo sancionatorio contractual, es
regulado por ley especial, esto es, el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, en tal virtud las
normas de caracter general, tiene un sentido supletivo, lo que quiere decir que sélo se aplican
en lo no previsto en la norma especial y en cuanto sean compatibles, como lo sefiala el inciso
primero del articulo 47 del C.P.A.C.A. asi:

Los procedimientos administrativos de caracter sancionatorio no regulados por leyes

especiales o por el Codigo Disciplinario Unico se sujetaran a las disposiciones de esta

Parte Primera del Codigo. Los preceptos de este Cadigo se aplicaran también en lo

no previsto por dichas leyes.
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Es por esta razon, que podemos afirmar de acuerdo con lo estipulado en el articulo 86
de la Ley 1474 de 2011, que las etapas del proceso administrativo sancionatorio contractual
son: 1. Previa solicitud de inicio del proceso administrativo sancionatorio; 2. Citacion a
audiencia (Incumplimiento Definitivo o Parcial, Multa, Caducidad); 3. Oportunidad del
contratista y la compafiia aseguradora para presentar descargos, solicitar o aportar pruebas,
rendir las explicaciones del caso; 4. Practica de Pruebas, si a ello hubiese lugar; 5. Decision

de Fondo por parte del funcionario competente; 5. Recursos.

Este sentido, la jurisprudencia del H. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Consejero Ponente: Enrique Gil Botero, en sentencia del 22 de octubre de

2012, ha sostenido que:
“(...) No obstante, a la linea jurisprudencial expuesta debe sumarse la regulacion hecha en el
articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, la cual establece un procedimiento administrativo especial
para la imposicion de multas, sanciones y declaratorias de incumplimiento, de forma tal que
en la actualidad existe un cause procedimental para la declaratoria de caducidad. Aun asi, no
se debe dejar de lado que el nuevo cddigo de procedimiento administrativo, a diferencia de
lo que ocurria con el decreto 01 de 1984, establece un procedimiento administrativo
sancionatorio, que si bien es cierto constituye una actuacién administrativa especial tiene un
caracter general para aquellas autoridades que tienen encomendadas la competencia de

imponer sanciones ante la ocurrencia de infracciones administrativas.

Lo anterior significa que, ante los vacios o lagunas que se presenten en las actuaciones
contractuales de caracter sancionatorio (en este caso la declaratoria de caducidad) la autoridad
administrativa debe llenarlos, en primer lugar, con las disposiciones de la ley 1437 de 2011
que regulan lo referente al procedimiento administrativo sancionatorio (articulos 47 a 52) y,
solo en aquellos eventos en los que las lagunas sigan presentandose, acudir al procedimiento

administrativo general consagrado en el mismo cuerpo normativo (...)”.

Ahora bien, en lo atinente a los vacios juridicos que se pueden presentar en el marco
de los referidos procesos sancionatorios, especificamente aquellos que no se suplen con los

articulos 47 al 52 de la Ley 1437 de 2011, se trae como temas para abordar en este acapite lo
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atinente a las pruebas y nulidades en la audiencia de que trata el articulo 86 de la Ley 1474
de 2011.

En virtud al procedimiento previsto en el citado articulo 86, esto es con la
presentacion de los descargos se pueden aportar o solicitar pruebas, y por ende se procede
por parte del funcionario competente a dar apertura al periodo probatorio en los términos del
articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 y demas normas concordantes.

Aunado a lo anterior, el articulo 40 del CPACA dispone: “Durante la actuacion
administrativa y hasta antes que se profiera la decisién de fondo se podran aportar, pedir y
practicar pruebas de oficio o a peticién del interesado sin requisitos especiales. Contra el

6

acto que decida la solicitud de pruebas no proceden recursos

En este sentido, debe precisarse que si bien es cierto, la jurisprudencia constitucional
ha establecido que las garantias minimas propias del derecho fundamental al debido proceso,
son aplicables al procedimiento administrativo, y deben ser aseguradas durante su desarrollo
a fin de garantizar el equilibrio entre los sujetos que resultan involucrados en una decision
administrativa, no es menos cierto que ha advertido sobre las importantes diferencias que
existen entre uno y otro procedimiento, derivadas de las distintas finalidades que se

persiguen.

Es por esta razon, que la H. Corte Constitucional en sentencia C-640 de 2002 y C-
610/12, indico que
“Mientras el primero busca la resolucion de conflictos de orden juridico, o la defensa de la
supremacia constitucional o del principio de legalidad, el segundo tiene por objeto el
cumplimiento de la funcion administrativa en beneficio del interés general. Esta dualidad de
fines hace que el procedimiento administrativo sea, en general, méas &gil, rapido y flexible
que el judicial, habida cuenta que la necesaria intervencion de la Administracion en diversas
esferas de la vida social que requieren de una eficaz y oportuna prestacion de la funcion

publica”.



45

Por tanto, en procura de los principios de la funcion administrativa y conforme a lo
expresado en la sentencia C-034 de 2014, es manifiesta la imposibilidad de realizar una
traslacion mecanica de los contenidos del debido proceso judicial al debido proceso
administrativo, ya que éste ultimo se encuentra regido por una doble categoria de principios
rectores de rango constitucional, de un lado, las garantias adscritas al debido proceso y de
otra, los principios que gobiernan el recto ejercicio de la funcion publica, es asi como no es
razonable ni proporcional hacer un debate probatorio ilimitado, usando todos y cada uno de
los medios probatorios existentes en el estatuto procesal vigente, de esta manera, es
constitucionalmente valido que el debido proceso en la actuacion administrativa
sancionatoria contractual ocurra bajo estandares flexibles, para asegurar la eficacia, la

eficiencia, celeridad y economia por parte de la Administracion.

Asi las cosas, el principio democratico, y los principios de la funcion publica, sugieren
una ponderacion entre los articulos 29 y el 209 constitucionales, por el decreto de pruebas
en el marco de los procesos administrativos sancionatorios buscara la intima conducencia,
pertinencia y utilidad de las mismas; lo que obliga a los funcionarios competentes a establecer
un andlisis de razonabilidad y proporcionalidad respecto de los medios probatorios
establecidos en el Codigo General del Proceso (Ley 1564 de 2012), por remision expresa del
Articulo 40 de la Ley 1437 de 2011 que indica: “(...)Serdn admisibles todos los medios de

prueba serialados en el Codigo de Procedimiento Civil (...)".

Por las anteriores consideraciones, se hace necesario traer a colacion lo preceptuado
en literal d) del articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 que sefiala:

“(...) En cualquier momento del desarrollo de la audiencia, el jefe de la entidad o su delegado,

podré suspender la audiencia cuando de oficio o a peticion de parte, ello resulte en su criterio

necesario para allegar o practicar pruebas que estime conducentes y pertinentes (...)”.

En cuanto a la solicitud de nulidades presentadas en el marco de la audiencia de que

trata el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, es necesario anotar que el derecho administrativo
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indiscutiblemente erige todo su alcance normativo en pro de la supremacia de la Constitucion
de 1991. Es asi, como el legislador, ha contemplado un marco normativo en el que se han
establecido las reglas inherentes a las actuaciones administrativas, con miras al cumplimiento

y garantia de los derechos de las personas, a través de la consecucion de los fines estatales.

Esta normatividad no puede ser otra que la ley 1437 de 2011, por medio de la cual, se
expidio el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
siendo ésta, una ley que desde su parte primera, se ha encargado de definir la finalidad y el

ambito de aplicacion normativa.

Ley 1437 de 2011. Articulo 1°. “Finalidad de la parte primera. Las normas de esta Parte
Primera tienen como finalidad proteger y garantizar los derechos y libertades de las
personas, la primacia de los intereses generales, la sujecion de las autoridades a la
Constitucion y demés preceptos del ordenamiento juridico, el cumplimiento de los fines
estatales, el funcionamiento eficiente y democrético de la administracion, y la observancia
de los deberes del Estado y de los particulares.

Articulo 2°.”’Ambito de aplicacion. Las normas de esta Parte Primera del Codigo se aplican
a todos los organismos y entidades que conforman las ramas del poder pablico en sus
distintos 6rdenes, sectores y niveles, a los 6rganos auténomos e independientes del Estado y
a los particulares, cuando cumplan funciones administrativas. A todos ellos se les dara el
nombre de autoridades .

(...) Las autoridades sujetaran sus actuaciones a los procedimientos que se establecen en

este Codigo, sin perjuicio de los procedimientos regulados en leyes especiales. En 1o no

previsto en los mismos se aplicaran las disposiciones de este Codigo.” (Subrayas fuera de

texto original)

De lo anterior se desprende la obligatoria observancia que de la ley 1437 de 2011
debe realizarse para el examen y tratamiento de cualquier actuacion administrativa que se
derive, bien sea del ejercicio propio de la funcion publica de las autoridades, o de las

actuaciones que adelanten los particulares que participen en ella.
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De manera coherente, dicho procedimiento lo ha establecido la ley1474 de 2011, en
su articulo 86, otorgandole el carécter de especial, tratindose de aquel que regula aspectos

especificos derivados de las actuaciones que se pueden desprender de él.

Con relacion a esta normativa, el honorable Consejo de Estado, se ha referido,
aclarando que se trata de un procedimiento administrativo de caracter especial, que
indiscutiblemente, por su naturaleza, debe cefiirse a los estandares legales regulados en la

norma general, en los asuntos no reglamentados en el mismo.

Asi las cosas, el H. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera—Subseccion C-, Consejero Ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa, en
sentencia del 21 de marzo del afio 2012, se sostuvo lo siguiente:

“(...) Ahora bien, la Sala destaca que en ejercicio de sus atribuciones constitucionales, las

cuales han quedado ampliamente expuestas en los parrafos anteriores, el legislador en el

articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, establecié un procedimiento administrativo de caracter
especial tendiente a la imposicién de multas y demas sanciones pertinentes dentro de la
actividad contractual, previa la declaratoria de incumplimiento, procedimiento éste con el
cual se establecieron las bases legales para garantizar la aplicacion efectiva del debido
proceso constitucional en asuntos contractuales, llenandose de esta manera el vacio existente
en el ordenamiento juridico colombiano de un procedimiento especial de esta naturaleza. No
quiere significar lo anterior, sin embargo, que este procedimiento retina totalmente las
caracteristicas de un tramite completo e integral para los asuntos alli referidos. La Sala
reconoce que el contenido normativo del articulo 86 en mencion constituye un desarrollo
especial, aunque parcial, que dista mucho de ser integral, razn por la cual, las falencias que
se adviertan en su aplicacion deberan ser llenadas en los términos del inciso segundo del
articulo primero del C.C.A., esto es con las normas generales del procedimiento
administrativo establecidas en el C.C.A (Decreto 01 de 1984), y a partir del 2 de julio del
presente afio, con las disposiciones de la parte primera del nuevo Codigo Contencioso

Administrativo, Ley 1437 de 2011 (articulo 2 inciso 3°), en lo pertinente. (...)”.
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En esta misma linea argumentativa, acota el H. Consejo de Estado, que existen
falencias en el procedimiento administrativo sancionatorio contractual y sefiald que las
mismas deben ser suplidas con las disposiciones de la parte primera del nuevo Codigo
Contencioso Administrativo, Ley 1437 de 2011 (articulo 2 inciso 3°), en lo pertinente, como
la norma general que regula las actuaciones administrativas, tal como se explico

anteriormente.

Con lo anterior, se precisa que lo no previsto en los procedimientos regulados en leyes
especiales, como el procedimiento descrito en el articulo 86 de la ley 1474 de 2011, debe ser
cubierto por las disposiciones adoptadas en la ley 1437 de 2011 y en consecuencia es

legalmente valida su aplicacion.

Bajo estas consideraciones, este despacho destaca que el procedimiento
administrativo sancionatorio, encuentra su regulacién de manera especial, en el articulo 86
de la ley 1474 de 2011, y de manera general, en la ley 1437 de 2011, por lo que para el
examen de los aspectos propios que se derivan de este tipo de actuaciones, deba observarse
estas dos leyes. Por ende, en tratandose de nulidades del proceso, cuando estas sean invocadas
con tal calificacion, es necesario acudir al tramite que de ésta establece el Cédigo de
procedimiento administrativo y de los Contencioso Administrativo, en sus articulos 208, 209
y 210, por cuanto la ley de carécter especial, esto es, el articulo 86 de la ley 1474 de 2011,
no contempla este tramite especifico, por lo que resulta indiscutiblemente necesario, Yy tal
como se explicd anteriormente, dar aplicacion al contenido de la ley general, para agotar en
debida forma el tramite correspondiente.

Desestimar esta aplicacion normativa, seria desconocer el principio de legalidad
preceptuado en la ley 1437 de 2011, donde validamente el legislador dentro de su poder de
configuracion legal, ha consagrado el tramite que se debe seguir para resolver las nulidades
del proceso administrativo sancionatorio, tal como lo sefialan los articulos 209 y 210 de la

misma ley.
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En la siguiente ilustracion se evidencia la estructura general del procedimiento
administrativo sancionatorio concebido en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, en el cual
se reflejan las etapas tendientes a la imposicion de multas y declaratoria de incumplimiento,
en la medida que difiere del procedimiento establecido en la Ley 1333 de 2009 y del
procedimiento establecido en los articulos 47 al 52 de la Ley 1437 de 2011 , y por tanto de

manera esquematica se vislumbra el mismo por parte de la autora.

la autora. Tabla 1. Proceso Administrativo sancionatorio

Elaborado por

Incumplimiento Definitivo

|
| DESCARGOS I—
A
PRONUNCIAMIENTO
S woman || MG | o oeoson ————— S,
'
| REPLICA |
v DECLARATORIA
4| PRUEBAS l_ SINIESTRO
|
| DESCARGOS I—
Y
PRONUNCIAMIENTO
] | e | [ {
|
| REPLICA |
v INCUMPLIMIENTO
L mes | phrnn

Con ocasion de lo anterior, entraremos a revisar la observancia del principio

de legalidad de las faltas y sanciones y en especial el principio de coordinacion
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administrativa, asi como el alcance de la competencia administrativa para ejercer la
potestad administrativa sancionadora, teniendo en cuenta la praxis en los

procedimientos administrativos sancionatorios de caracter ambiental y contractual.

En primera medida, en materia sancionatoria contractual, la aplicacion del
principio de legalidad traduce en que no podran imponerse sanciones contractuales
que no estén previstas en la ley, de tal suerte que la Corte Constitucional ha
manifestado que, este principio se refleja en los principios de reserva de ley y el de

tipicidad.

El primero hace alusion que solo el legislador en ejercicio de su configuracion
legislativa puede establecer el ejercicio de la potestad sancionadora del Estado y de
establecer los procedimientos para imponerlas; y frente al segundo la misma
Corporacién ha manifestado una aplicacion matizada en el derecho administrativo
sancionador que implica que el legislador debe sefialar los elementos basicos para
delimitar la prohibicién, sin que le sea exigible la definicion de todos y cada uno de

las faltas.

En lo relacionado con la competencia para ejercer la potestad sancionadora por parte
de las autoridades administrativas — entidades publicas, y desarrollando el principio de
legalidad, precisando que el articulo 13 de la Ley 80 de 1993 indica que los contratos que
celebran las Entidades Publicas se regulan por las disposiciones comerciales y civiles
pertinentes, salvo en las materias particularmente reguladas en el Estatuto General de
Contratacion Publica, el cual se encuentra conformada por la Ley 80 de 1993; Ley 1474 de
2011; Ley 1437 de 2011; Decreto Ley 019 de 2012 y el Decreto Reglamentario 1810 de 2015.

En tal virtud, las estipulaciones de los contratos seran las sefialadas en el Estatuto
General de Contratacion Publica, y en lo no regulado por éstas, se aplicaran las normas civiles
y comerciales y los regimenes particulares que correspondan a la esencia y naturaleza del

contrato.
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Someramente se evidencia que, la competencia que le asiste a las Entidades
Pablicas de imponer unilateralmente sanciones debe agotarse en una sola audiencia
aplicando el principio de oralidad, garantizandose al contratista el derecho al debido
proceso, para ello podra ejercer su derecho a la defensa y contradiccion, y aportar
pruebas. En virtud de ello, la Entidad tomara la decision mediante acto administrativo
debidamente motivado y se interpondrd, sustentara y decidira el recurso de reposicion

en la misma audiencia, en el evento que sea procedente.

Ahora bien, con la finalidad de adelantar el método de investigacion para establecer
los logros en la implementacion del mismo, es necesario proceder a efectuar un analisis
descriptivo de los datos obtenidos, precisando que a continuacion se realiza una descripcion

sucinta del contenido de cada una de las fuentes, asi:

3. Actos Administrativos proferidos por la Autoridad Ambiental

Teniendo en cuenta lo esbozado en el presente trabajo de investigacion, en la medida
que la autoridad ambiental se configura como uno de los actores conjuntamente con el
Instituto Nacional de Vias para desarrollar el respectivo objeto de la investigacion y
responder la respectiva pregunta formulada, se hace necesario traer a colacion la relaciona

de los actos administrativos que se revisaron y analizaron como sustento de la misma.

Elaborado por la autora. Tabla 2. Relacion de Actos Administrativos proferidos por la
Autoridad Ambiental.

AUTORIDAD |ACTO
AMBIENTAL | ADMINISTRATIVO

DESCRIPCION

y Por la cual se efectla un levantamiento parcial y temporal de la
Resolucion No. 762 del ) ]
DBBSE ] veda de las especies Roble y Helecho arbéreo, y se toman otras
21 de abril de 2010 o
determinaciones.

Resolucién No. 1155 - )
DBBSE o Por la cual se modifica la Resolucion No. 762 del 21/04/10.
del 16 de junio de 2010




52

DBBSE

Resolucion No. 1139
del 10 de septiembre de
2013

Por la cual se efectlia un levantamiento de veda en el marco del
proyecto "cruce de la cordillera central: tineles del 1l centenario -
tlnel de la linea y segunda calzada Calarca Cajamarca.

DBBSE

Resolucién No. 1325
del 8 de octubre de 2013

Por medio de la cual se sustrae definitivamente un area de la
Reserva Forestal Central para el proyecto de construccion Segunda

Calzada Calarca - Cajamarca.

ANLA

Resolucién No. 1065
del 24 de octubre de
2013

Por la cual se modifica la licencia ambiental otorgada mediante la
resolucion no. 0780 del 24 de agosto de 2001 y modificada por la
resolucion 2068 del 27 de noviembre de 2007 y cedida
parcialmente por la resolucion no.1000 del 29 de mayo de 2009,
modificada por la resolucion 1757 del 14 de septiembre del mismo

afio.

ANLA

Resolucién No. 1154
del 18 de noviembre de
2013

Por la cual se levanta una medida preventiva de suspension de

actividades y se toman otras determinaciones.

ANLA

Resolucién No. 926 del
7 de noviembre de 2012

Por la cual se impone una medida preventiva de suspension de
actividades y obras en tramos de la segunda calzada Quindio y

Tolima.

ANLA

Resolucién No. 1241
del 21 de octubre de
2014

Por la cual se impone sancion ambiental y se toman otras
determinaciones,
$2.554.724.480.

consistente en multa por valor de

ANLA

Resolucién No. 97 del
30 de enero de 2015

Por la cual se resuelve un recurso de reposicién y se toman otras
determinaciones, en el sentido de confirmar en todas sus partes la
Resolucion 1241 de 21 de octubre de 2014.

CRQ

Resolucién No. 1633
del 9 de noviembre de
2011

Por la cual se otorga permiso de vertimientos de aguas residuales

industriales, por el término de cinco (5) afios.

CRQ

Resolucién No. 239 del
2 de abril de 2012

Por la cual se impone una medida preventiva de las actividades que
generen vertimientos de aguas residuales industriales en el

proyecto Cruce de la Cordillera Central

CRQ

Resolucién No. 1192
del 7 de noviembre de
2013

Por medio de la cual se ordena una medida preventiva contra la
Union Temporal Segundo Centenario, consistente en la suspension
de la disposicién final de lodos y aguas provenientes de los
sedimentos de aguas de infiltracion de los tineles principal y Piloto

en el botadero Américas 1 y la produccion de la planta de asfalto.
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CRQ

2014

Resolucién No. 2404
del 18 de diciembre de

determinaciones,
$3.080.000.000.

Por la cual se impone sancién ambiental y se toman otras

consistente  en

multa por valor de

Procesos sancionatorios ambientales

A continuacion se presenta el estado actual de las medidas preventivas y procesos

sancionatorios ambientales en curso en contra de la UTSC, como responsable de los hechos

u omisiones constitutivas de infracciones a las normas ambientales, en desarrollo del
Contrato 3460-2008.

Tabla 2. Procesos administrativos ambientales en contra de la UTSC

permiso de vertimientos de aguas residuales
industriales

RESOLUCION | ENTIDAD MEDIDA IMPUESTA ESTADO
L - . A la fecha esta medida no ha sido levantada
1685 del CRQ Suspension de act|V|dat_jes constructivas en el (Seguimientos Mesa de Trabajo Defensoria del
23/11/2010 predio La Selva vereda Virgen Negra p . A
ueblo Regional Quindio)
Suspension levantada mediante Resolucién 2404 del
18/12/2014. Continda vigente la obligaciéon de
i . . . ejecutar obras de mitigacion 'y correccion
Suspensiéon de manera inmediata y preventiva . - :
239 del todas las actividades que generen vertimiento de (SegmmlenFos Mes_a ,de Trabajo Defensoria el
CRQ . - - . Pueblo Regional Quindio)
02/04/2012 aguas residuales industriales en los tineles segundo S - i
centenario v biloto Considérese que mediante Resolucion 1469 del
yp 06/08/2015, se otorga a favor del CONSORCIO
CONLINEA 3 permiso de vertimientos al Rio Santo
Domingo
Suspensidn de la disposicion final de lodo y agua . . L
1192 del de los sedimentadores de los tdneles principal y Levantada parualmentg medla_nt.e Resolucién ,1.364
CRQ - - - i del 26/06/2014 (Permiso Emisiones Atmosféricas
07/11/2013 piloto en el predio Américas 1 y de la produccion lanta de asfalto)
en la planta de asfalto P
Confirmada por Resolucion 097 del 30/01/2015.
1241 del Imposicion de multa por $2.554.724.480 por | Cursaaccion de nulidad y restablecimiento de derecho
21/10/2014 ANLA disposicion inadecuada de materiales sobrantes en | ante el Tribunal Contencioso Administrativo de
sitios no autorizados por la Licencia Ambiental Cundinamarca - Seccion  Primera.  Proceso
25000234100020150160500.
Confirmada por Resoluciéon 756 del 11/05/2015.
Cursa accion de nulidad y restablecimiento de derecho
ante el Tribunal Contencioso Administrativo del
Quindio. Proceso 63001233300020150031600. Entre
las pretensiones de la UTSC estan: “TERCERO: {(...),
se restablezca el Derecho de la UTSC, y si llegare a
Imposicion de multa por $3.080.000.000 por pagar el indebido cobro se reintegren todos los valore
vertimiento de aguas residualés iﬁdusfriales en pagados y los intereses debidamente indexados por
2404 del CRQ caudal superior al permitido en Resolucion 1633 ?ﬁgggi%tg gelgaur?gl(t:a g:r?sisdeerlznldn;puzg ?(fs rﬂzzs{;
18/12/2014 del 9 de noviembre de 2011, por la cual se otorga ' d

imputados son de responsabilidad Unica de
CONLINEA y el INVIAS

CUARTO: En consideracion a que los hechos que
dieron lugar a la imputaciéon de los cargos (...),
fueron hechos preexistentes y correspondientes a
pasivos ambientales por el NO cumplimiento del
INVIAS, que se declara al INVIAS responsable de
establecer el derecho vulnerado a la UTSC por causa
de sus incumplimientos”’
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RESOLUCION | ENTIDAD MEDIDA IMPUESTA ESTADO

A través de Sentencia 162-2017 del 08/06/2017, la
Sala Quinta de Decisién del TCAQ Falla negando las
pretensiones de la demanda.

Imposicion de multa por $868.825.840 por

955 del afectacion al recurso hidrico y suelo por disposicién - .
29/05/2015 CRQ inadecuada de escombros sobre ladera de la Confirmada por Resolucion 1476 del 10/08/2015.

Quebrada Virgen Negra.

Fuente: SMA — INVIAS

En resumen, la autoridad ambienta impuso sanciones ante el incumplimiento de obligaciones
de carécter ambiental a cargo de la Unidon Temporal Segundo Centenario, precisando como
se evidencia a continuacion que el INVIAS durante la ejecucion del Contrato No. 3460 de
2008, y en especial en los procesos administrativos sancionatorios iniciados en contra del

referido contratista, se impuso sancién alguna por estos aspectos.

Accion Popular

La DEFENSORIA DEL PUEBLO REGIONAL QUINDIO instaur6 ante el TRIBUNAL
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL QUINDIO, accion popular para proteger derechos
colectivos contra el MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE,
AUTORIDAD NACIONAL DE LICENCIAS AMBIENTALES, CRQ, MINISTERIO DE
TRANSPORTE, INVIAS, UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO y CONSORCIO DIS
EDL, con base en hechos, tales como:

“22. Posteriormente, mediante Resolucion 239 del 02 de abril de 2012, la Corporacion

impone una medida preventiva a la UT Il Centenario por evidenciar que los lodos extraidos

por la retroexcavadora de los sedimentadores, caen en gran proporcion al canal que se
encuentra aledafio, contaminando el agua que es transportada por el mismo; se le requiere
tramitar permiso de vertimientos del efluente del filtro francés, ya que no esta contemplado
dentro de la Resolucion otorgada por la CRQ; asi mismo implementar; medidas que permitan

respetar los tiempos de retencion hidraulicos al momento de realizar el mantenimiento y

nuevamente se solicita enviar la bitacora de mantenimiento de sedimentadores (...) 24. (...)

Asi mismo, afirma que la corporacion en la mencionada Resolucion, que las acciones que

degradan e impactan el ambiente, especialmente el recurso hidrico en horas nocturnas

seriala al Contratista (...)”. Demanda admitida el 10/05/2012.
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La sentencia en primera instancia de la accion popular instaurada por la DEFENSORIA DEL
PUEBLO REGIONAL QUINDIO (Radicacion 63001-2331-000-2012-00089-00), proferida por el
TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL QUINDIO, el 13/12/2012, declara la
responsabilidad de AUTORIDAD NACIONAL DE LICENCIAS AMBIENTALES, CRQ, INVIAS,
UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO y CONSORCIO DIS EDL, en la vulneracion y
amenaza de derechos colectivos relacionados con el goce de un ambiente y ordena “a la Union
Temporal 1l Centenario con el seguimiento y acompafiamiento del Consorcio DIS S.A. EDL Ltda
debera ejercer, cumplir con las obligaciones contenidas en la Resolucion 239 de 2012 dictada por
la CRQ, de levantar el lecho de las quebradas La gata y El Salado y la presentacion de un plan de
recuperacion de flora y fauna a la CRQ”. EI 19/09/2013, el CONSEJO DE ESTADO SALADE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION PRIMERA confirma la providencia apelada, esto
es la sentencia del 13/12/2012, proferida por el TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
DEL QUINDIO.

4. Solicitudes Inicio Procesos Administrativos Sancionatorios

En virtud al informe de los procesos administrativos sancionatorios adelantados por la
Oficina Asesora Juridica del INVIAS en virtud a las solicitudes allegadas por a interventoria
y por ende se e transcribe a continuacion la informacion relacionada en el oficio No. OAJ
59379 del 20 de octubre de 2014, asi:

4.1 Oficio No. 998-01573763 del 26 de marzo de 2014

Presentado ante la entidad bajo radicado INVIAS No. 30390 del 27 de marzo de 2014
y asignado al Grupo Tunel de la Linea, mediante el cual se solicitd el inicio de proceso
sancionatorio por el incumplimiento a las obligaciones contractuales de caracter ambiental
relacionadas contrato No. 3460 de 2008. Al respecto se encontrd en el sistema interno de
correspondencia - SICOR, que del contenido del referido oficio el entonces Coordinador del
Grupo Tunel de la Linea solicité concepto al Gestor del Contrato - Direccién Territorial
Quindio, asi como a la Subdireccion de Medio Ambiente y Gestion Social respecto a la
solicitud elevado por la interventoria en relacion con el inicio del proceso sancionatorio,
mediante memorandos No. DG-GTL 21509 del 31 de marzo de 2014 y DG-GTL 21506 del

31 de marzo de 2014. ElI memorando asignado al Gestor del Contrato fue respondido
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mediante memorando No. DT-QUI 25267 del 11 de abril de 2014 y el asignado a la
Subdireccion de Medio Ambiente y Gestidn Social fue respondido mediante memorando No.
SMA 23708 del 07 de abril de 2014, considerando procedente la solicitud de la interventoria.

Asi mismo, el Coordinador del Grupo Tunel de la Linea reiterd la solicitud elevada
al Gestor del Contrato - Direccion Territorial Quindio, asi como a la Subdireccion de Medio
Ambiente y Gestion Social mediante los memorandos No. DG-GTL 23801 del 08 de abril de
2014 y DG-GTL 23802 del 08 de abril de 2014. EI memorando asignado a la Subdireccion
de Medio Ambiente y Gestidn Social fue respondido mediante memorando No. SMA 24658
del 10 de abril de 2014, considerando procedente la solicitud de la interventoria.

Por otra parte, el Coordinador del Grupo Tuanel de la Linea mediante memorando No.
DG-GTL 26914 del 24 de abril de 2014 remitié a la Oficina Asesora Juridica carpeta
contentiva de la documentacidn pertinente al inicio del proceso administrativo sancionatorio
con el fin de que se determine su procedencia. En consecuencia, mediante memorando OAJ
30212 del 09 de mayo de 2014, la Oficina Asesora Juridica solicité al Grupo Tunel de la
Linea atender observaciones relacionadas con documentacién adicional y necesaria para el
inicio del proceso, asi mismo, solicito aclarar el valor de la tasacion del dafio. A su turno, el
Grupo Tunel de la Linea, mediante oficio No. DG-GTL 28445 del 28 mayo de 2014 se
devolvid solicitando a la firma interventora aclaracién y complementacion de la tasacién del
dafo (Ver Anexo 1)

4.2 Oficio No. 998-01573758 del 21 de marzo de 2014

Presentado ante la entidad bajo radicado INVIAS No. 28985 del 21 de marzo de 2014
y asignado al Grupo Tunel de la Linea, mediante el cual se solicitd el inicio de proceso
sancionatorio por la afectacion de drenaje natural afluente del rio Navarco en el Mddulo 3,
Km13+700 en virtud de las obras relacionadas con el contrato No. 3460 de 2008. Al respecto
se encontro en el sistema interno de correspondencia - SICOR, que del contenido del referido

oficio el entonces Coordinador del Grupo Tunel de la Linea solicité concepto al Gestor del
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Contrato - Direccion Territorial Quindio, respecto a la solicitud elevada por la interventoria
en relacion con el inicio del proceso sancionatorio, mediante memorandos No. DG-GTL
24370 del 09 de abril de 2014 y DG-GTL 25188 del 11 de abril de 2014. Dichos memorandos
fueron respondidos por el Gestor del Contrato - direccion Territorial Quindio, mediante
memorando No. DT-QUI 25600 del 12 de abril de 2014, considerando procedente la solicitud

de la interventoria.

Por otra parte, el Coordinador del Grupo Tunel de la Linea mediante memorando No.
DG-GTL 26918 del 24 de abril de 2014 remitié a la Oficina Asesora Juridica carpeta
contentiva de la documentacién pertinente al inicio del proceso administrativo sancionatorio
con el fin de que se determine su procedencia. En consecuencia, mediante memorando OAJ
30215 del 09 de mayo de 2014, la Oficina Asesora Juridica solicité al Grupo Tunel de la
Linea atender observaciones relacionadas con documentacion adicional y necesaria para el
inicio del proceso, asi mismo, solicité aclarar el valor de la tasacion del dafio. A su turno, el
Grupo Tunel de la Linea, mediante oficio No. DG-GTL 28444 del 28 mayo de 2014 se
devolvid solicitando a la firma interventora aclaracién y complementacion de la tasacién del

dafo. (Ver anexo 2)

4.3 Oficio No. 998-01571536 del 20 de septiembre de 2011

Presentado ante la entidad bajo radicado INVIAS No. 83226 del 20 de septiembre de
2011 y asignado al Grupo Grandes Proyectos, mediante el cual se solicit6 el inicio de proceso
sancionatorio por el mantenimiento y conservacion del tunel piloto en relacion con el contrato
No. 3460 de 2008. Al respecto, mediante Resolucion No. 05655 del 24 de octubre de 2011,
el entonces Jefe de la Oficina Asesora Juridica ordeno el archivo del proceso sancionatorio
identificado como multa numero 5 referente a las actividades descritas en el apéndice A,
numeral 2.3, vifieta 23, tramo 3 (Mantenimiento y conservacién Tuanel piloto), de acuerdo
con las consideraciones:

La Oficina Asesora Juridica, esta convencida que como multa no hay nada que hacer la multa

solo es procedente mientras subsista la situacion de incumplimiento de la obligacion en este

caso es claro que las situaciones fueron subsanadas, como la Oficina Asesora Juridica,
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tengamos una duda que era que existiendo un incumplimiento y resulta engorroso teniendo
en cuenta que proporcionar dos dias de incumplimiento para hacer efectiva la clausula penal
pecuniaria, evaluando lo dejado de recaudar en el peaje para determinar el posible dafio y su
cuantificacion no daré lugar porque el proceso fue iniciado como multa y en este momento
darle el giro para hacer efectiva la clausula penal pecuniaria no es posible y generarla
problemas procesales a la entidad, y no hay certeza si el derrumbe se hubiera podido evitar.
(Ver Anexo 3)

4.4 Oficio No. 998-01573801 del 11 de abril de 2014

Presentado ante la entidad bajo radicado INVIAS No. 37698 del 14 de abril de 2014
y asignado al Grupo Tunel de la Linea, mediante el cual se solicitd el inicio de proceso
sancionatorio por el incumplimiento a las obligaciones contractuales de caracter ambiental
relacionadas contrato No. 3460 de 2008. Al respecto se encontrd en el sistema interno de
correspondencia - SICOR, que el Coordinador del Grupo Tuanel de la Linea, mediante
memorando No. DG-GTL 26914 del 24 de abril de 2014 remitio a la Oficina Asesora Juridica
carpeta contentiva de la documentacion pertinente al inicio del proceso administrativo
sancionatorio con el fin de que se determine su procedencia. En consecuencia, mediante
memorando OAJ 30212 del 09 de mayo de 2014, la Oficina Asesora Juridica solicit6 al
Grupo Tuanel de la Linea atender observaciones relacionadas con documentacion adicional y
necesaria para el inicio del proceso, asi mismo, solicit6 aclarar el valor de la tasacién del
dafio. A su turno, el Grupo Tunel de la Linea, mediante oficio No. DG-GTL 28445 del 28
mayo de 2014 devolvié solicitando a la firma interventora aclaracion y complementacion de

la tasacidn del dafio. (Ver anexo 4)

4.5 Memorando No. DG-GTL 63090 del 11 de septiembre de 2014 suscrito por el

Coordinador del Grupo Tunel de la Linea

Mediante oficio No. 998-0157-4199 del 9 de septiembre de 2014, radicado INVIAS
No. 94692, la interventoria CONSORCIO DIS S.A. —-EDL LTDA, solicitd el inicio del
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proceso administrativo sancionatorio por el presunto grave incumplimiento de las

obligaciones y declaratoria de caducidad del Contrato No. 3460 de 2008. (Ver anexo 5)

4.6 Oficio de citacion No. OAJ 49570 del 12 de septiembre de 2014, suscrito por la
Jefe de La Oficina Asesora juridica en virtud a la resolucion de delegacién No.
00222 del 17 de enero de 2014 y la resolucion 1611 del 25 de marzo de 2014, se
procedio a citar al representante legal de la Unién Temporal Segundo Centenario,
a cada uno de los miembros integrantes y a la compafiia nacional de seguros s.a.,
en cumplimiento a lo establecido en el articulo 86 de la ley 1474 de 2011. (Ver
Anexo 6)

5. Categorias para el Analisis de la Problematica de Investigacion

En este sentido, en primera medida es importante hablar de la nocién de competencia
administrativa, por ser un elemento comdn en ambas categorias, entendida como lo define el
autor Luis Enrique Berrocal Guerrero (2005:49), en los siguientes términos como

La aptitud o autorizacion que tiene todo funcionario u organismo estatal para ejercer
las funciones y la autoridad que le han sido asignadas, dentro de circunstancias
objetivas y subjetivas sefialadas en la Constitucion, la ley o el reglamento, lo que nos
permite afirmar que tanto las autoridades ambientales como las entidades estatales,
son competentes para expedir los actos administrativos sancionatorios en virtud a lo

preceptuado en la Ley 1333 de 2009 y Ley 1474 de 2011, respectivamente.

Ahora bien, una vez expuesto lo anterior, se procedera a indicar las categorias que se
tienen en cuenta para realizar el respectivo analisis de la problemaética de investigacién, esto
es en lamedida que se tendran en cuenta diferentes escenarios en los cuales se ha vislumbrado
lo ateniente a la imposicion de sanciones de caracter ambiental, incluyendo el informe de

incumplimiento allegado por el interventor de fecha 10 de abril de 2017.
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Elaborado por la autora. Tabla 3. Categorias para responder la problemética de la

CATEGORIAS

SANCIONES SANCIONES
AUTORIDAD ADMINISTRATIVA-
AMBIENTALDEL ANLA- ARTICULO 86 DE LA
CRQ- ARTICULO 1° DE LEY 1474 DE 2011
LA LEY 1333 DE 2009

Investigacion.

INICIADAS - CONCLUIDAS -
ARCHIVADAS REVOCADAS

TRIBUNAL DE
ARBITRAMENTO

Siguiendo con la estructura del analisis, en cuanto a la competencia de las autoridades
ambientales ante la imposicion de sanciones por el presunto incumplimiento de las normas
ambientales, se pudo establecer que en las sanciones impuestas por la Corporacion Auténoma
Regional del Quindio -CRQ-, en la cual se impuso una medida preventiva al contratista,
especificamente mediante la resolucion No. 239 del 2 de abril de 2012, que se resaltd con
claridad que la autoridad ambiental respeta las garantias constitucionales, en especial lo
relacionado con la aplicacion del derecho al debido proceso que incluye la observancia del

principio de legalidad, y por ende es importante citar los siguientes aspectos:

La CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL QUINDIO - CRQ., como
maxima Autoridad Ambiental dentro de su Jurisdiccion, ordenard la medida
preventiva de suspensién inmediata de todas las actividades que generen vertimientos
de aguas residuales industriales en el proyecto cruce de la cordillera central: Tuneles
de segundo centenario- tanel de la linea, por haberse constatado afectacion al cuerpo
de agua receptor Quebrada La Gata del Municipio de Calarca, Quindio.

De conformidad con el inciso primero del articulo 29 de la Constitucion Nacional “el
debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas”,

en consecuencia solamente se puede juzgar a alguien con la observancia de las
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formalidades propias de cada juicio para que cada administrado acceda a la
administracion de justicia y la autoridad ejerza sus funciones y potestades como le

fueron atribuidas por la Constitucion Nacional y la Ley.

Ademas, el mismo articulo en su inciso segundo establece: “Nadie podra ser juzgado
sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal

competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio”.

Principio fundamental para las actuaciones surtidas por esta Entidad, en las cuales el
investigado cuenta con todas las garantias necesarias para ejercer sus derechos

constitucionales.

La presente medida preventiva y posterior proceso sancionatorio ambiental se
adelantaran con sujecién expresa a los mandatos de las leyes 99 de 1993 y 1333 del
21 de Julio de 2009 y demas normas que regulan la materia objeto de investigacion.
Le seran aplicables los principios constitucionales y legales que rigen las actuaciones
administrativas y los principios ambientales prescritos en el articulo 1 de la Ley 99
de 1993.

Por otra parte, la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales -ANLA-, mediante
Resolucién No. 0507 del 26 de junio de 2012, impuso una medida preventiva al contratista
ante el presunto incumplimiento de normas ambientales, y teniendo en cuenta el precitado
acto administrativo, se puede afirmar que a pesar que se pregona que la autoridad ambiental
da cumplimiento a las garantias constitucionales, en el caso que nos ocupa lo relacionado con
la nocion de competencia administrativa para el desarrollo de la potestad sancionadora y la
aplicacion de los principios de que trata el articulo 3° de la Ley 1437 de 2011 y la necesidad
de unificar o simplificar la competencia administrativa, se trae a colacion lo sefialado en la

precitada resolucién en el entendido que se manifiesta en su contenido lo siguiente:
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Es asi como en el marco de las competencias que tienen las dos autoridades referidas
en el inciso anterior, la CRQ, impuso medida preventiva a través de la resolucién 239
del 2 de abril de 2012, consistente en la suspension de manera inmediata de todas las

actividades que generan vertimientos de aguas residuales industriales al proyecto.

Por las consideraciones expuestas, es posible afirmar que dos autoridades
ambientales, esto es la CRQ y el ANLA, impusieron dos sanciones por los hechos aducidos
con anterioridad al contratista Union Temporal Segundo Centenario, en virtud al contrato
3460 de 2008, circusntacia que no fue objeto de sancion por parte de la entidad publica, a
pesar que se encuentre plenamente acreditado el incumplimiento de la norma ambiental como
se evidencia del contenido de los actos administrativos mencionados, Yy no se observe de
manera rigurosa el principio de coordinacion administrativa en el ejercicio de la potestad

sancionatoria en materia ambiental y/o contractual.

En igual sentido, se pudo establecer que los mismos hechos relacionados con el
presunto incumplimiento ambiental por parte del contratista Unién Temporal Segundo
Centenario, fueron objeto de investigacion ante el Instituto Nacional de Vias — INVIAS, asi
como en el Tribunal de Arbitramento, como se procede a verificar del analisis de las fuentes
de informacién, y por esta razdn si bien es cierto cada autoridad administrativa y/o judicial
ejerce su competencia en cumplimiento al principio de legalidad, se hace necesario dar
aplicacion al principio de Coordinacion Administrativa en los términos y condiciones del
articulo 3° de la Ley 1437 de 2011 que indica:

Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones que regulan las

actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados

en la Constituciéon Politica, en la Parte Primera de este Codigo y en las leyes
especiales.

Las actuaciones se desarrollaran, especialmente, con arreglo a los principios del

debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacion,

responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacién, eficacia, economia y

celeridad
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En igual sentido, el régimen sancionatorio ambiental, esto es la Ley 1333 de 2009 en
su articulo 3° sefiala lo siguiente “PRINCIPIOS RECTORES. Son aplicables al
procedimiento sancionatorio ambiental los principios constitucionales y legales que rigen las
actuaciones administrativas y los principios ambientales prescritos en el articulo 10 de la Ley
99 de 1993”.

Por las consideraciones expuestas, es posible afirmar que tanto en el régimen
sancionatorio contractual previsto en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 como en el
régimen sancionatorio ambiental estipulado en la Ley 1333 de 2009, es obligatoria la
aplicacion de los principios que regulan las actuaciones administrativas, especificamente el

principio de Coordinacion Administrativa.

Aunado a lo anterior, mediante oficio de citacion No. OAJ 49570 del 12 de
septiembre de 2014, se pudo evidenciar que se inici6 el proceso administrativo sancionatorio
por el presunto grave incumplimiento y declaratoria de caducidad de contrato No. 3460 de
2008 suscrito con la Union temporal Segundo Centenario, y se incluyé como presunto

incumplimiento por parte del contratista lo siguiente:

“INCUMPLIMIENTO DE OBLIGACIONES CONTRACTUALES DE CARACTER
AMBIENTAL. EI contrato No 3460 de 2008 suscrito entre INVIAS y la UTSC, estipula lo
siguiente en su Clausula 7, numeral 7.7: “El Contratista sera responsable de la ejecucion
completa y oportuna de todas las actividades que componen el Objeto del presente contrato,
de conformidad con las obligaciones y requerimientos previstos en este documento, en el
Pliego de Condiciones, sus adendas, Anexos y Apéndices y demas documentos que lo
integran. Para tales efectos el Contratista debera realizar todas las acciones, a su costa y
riesgo, tendientes al cabal cumplimiento de este Contrato y en particular tendra a su cargo
incluyendo, pero sin limitarse, las siguientes obligaciones, ademés de las contenidas en las
normas constitucionales, legales o reglamentarias aplicables, en otras clausulas del presente

Contrato o en los documentos que lo integran, y las que se desprendan de su naturaleza:


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993.html#1
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7.7. Realizar la Gestion Ambiental y Social del presente Proyecto con estricta sujecion a lo
dispuesto en los Apéndices F y G del Pliego de Condiciones y en consecuencia, implementar
las medidas ambientales y sociales establecidas en el Estudio de Impacto Ambiental, el Plan
de Manejo Ambiental, Plan Social Basico, la Licencia Ambiental y demdas permisos

ambientales y/o requerimientos de la autoridad ambiental.”

Asi mismo, el contrato No. 3460 de 2008 establece lo siguiente en la Clausula 41: Gestion
Ambiental y Gestion Social del Proyecto, numeral 41.1: (...) “a partir de la fecha en que
guede ejecutoriada la aprobacion de la cesion parcial de la Licencia Ambiental citada, el
Contratista asume en su totalidad los derechos y obligaciones contenidos en la misma, en el

Estudio de Impacto Ambiental y en el Plan de Manejo Ambiental.”

(..)

Asimismo, la UTSC es titular de la Licencia Ambiental ante la ANLA, para las obras,
procesos Yy actividades relativos al alcance delegado por el INVIAS a dicha empresa,
contenida en las Resoluciones No. 780 de 2001 y 1757 de 2009,1065 de 2013. No obstante,
en razén a que la Resolucion No0.780 de 2001 es de caracter ordinario, los permisos
ambientales no estan incorporados en la licencia ambiental, sino que deben ser tramitados y
obtenidos por el titular UTSC ante las autoridades ambientales locales CORTOLIMA Yy CRQ.

En el marco de los documentos antes sefialados, especialmente las Fichas Ambientales de
cumplimiento elaboradas por la propia UTSC y contenidas en el documento soporte y
complementario que dio pie a la modificacion de la licencia ambiental del proyecto mediante
Resolucion No. 1065 de octubre de 2013 de la ANLA, la Interventoria en ejecucion del
contrato No. 157 de 2009, encuentra que el contratista UTSC ha incumplido reiterativamente
con las obligaciones contractuales de caracter ambiental adquiridas en virtud del contrato
3460 de 2008.

Lo anterior, nos permite afirmar que el Instituto Nacional de Vias una vez iniciado
el proceso administrativo sancionatorio mediante oficio de citacion No. OAJ 49570 del 12
de septiembre de 2014, incluyd como presuntos hechos susceptibles de grave

incumplimiento ambiental, los mismos hechos que fueron sancionados por la autoridad
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ambiental mediante resolucion No. 1065 del 3 de octubre de 2013 por parte de la Autoridad
Ambiental, asi como los mismos hechos contenidos en las Resoluciones No. 780 de 2001 y
1757 de 2009 expedidas por parte de la Corporacion Autonoma Regional del Quindio, esto
frente a las dos categorias inicialmente propuestas que devienen de las sanciones impuestas

por parte de la autoridad ambiental y la autoridad administrativa.

Ahora bien, como se plante6 como parte del analisis del problema de investigacion,
los hechos objeto de sancion o investigacion por parte de la autoridad ambiental y en el caso
que nos ocupa el instituto Nacional de Vias como entidad publica atada al procedimiento
establecido en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, sometieron a conocimiento de un
tribunal de arbitramentos los mismos hechos incluidos en el oficio de citacion precitado y en

los actos administrativos sancionatorios como se evidencia a continuacion:

En cuanto a la competencia del INVIAS, para declarar la caducidad del Contrato 3460
de 2008, circunstancia que no admite inequivocos por las facultades propias reguladas en la
constitucion politica y la ley, se puede establecer que independiente del oficio de citacidn
enviado en los términos del articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, la entidad en el marco de
una demanda arbitral incoada por la UTSC en contra del INVIAS, el 15 de octubre de 2014
presentdé demanda de reconvencion en contra del contratista y se incluyeron entre otros
aspectos los presuntos incumplimientos de las obligaciones de caracter ambiental que nos
interesan para el tema objeto de investigacion, circunstancia que nos permite afirmar que
tanto en el oficio de citacion que dio inicio al proceso sancionatorio por parte de la entidad
publica con fundamento en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, asi como la demanda de
reconvencion presentada ante el Tribunal de arbitramento, que corresponden a los mismos
hechos y procesos iniciados por autoridades distintas, y por ende no se dio aplicacion al
principio de coordinacion administrativa entre entidades en el ejercicio de las potestades

sancionatorias.

A partir de las consideraciones anteriores, se puede afirmar que los hechos

susceptibles de incumplimiento sefialados en el oficio de citacion OAJ 49570 del 12 de
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septiembre de 2012, asi como las controversias sometidas al tribunal de arbitramento a traves
de la demanda de reconvencidn, son los mismos hechos que fueron objeto de sancién (multas,
suspension, medidas preventivas) por parte de la autoridad ambiental, como se evidencia en
los actos administrativos que se relacionan a continuacion y que fueron objeto de analisis con

anterioridad, asi:

Resolucién No. 239 del 02 de abril de 2012, por medio de la cual la Corporacién
Auténoma Regional del Quindio — CRQ, ordena una medida preventiva de suspension
inmediata de todas las actividades que generen vertimientos de aguas residuales industriales
en el proyecto cruce de la cordillera central: Tuneles de Segundo Centenario — Tunel de la
Linea, por haberse constatado afectacion al cuerpo de agua receptor Quebrada La Gata del

municipio de Calarcd, Quindio.

Resolucion 0507 del 26 de junio de 2012, por medio de la cual la Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales — ANLA, teniendo en cuenta el posible deterioro, dafio o riesgo
ambiental que por la ejecucion del proyecto se podia generar al ambiente, en especial, las
fuentes hidricas de uso publico que sirven al acueducto para consumo humano del municipio
de Calarca y los demas recursos naturales renovables existentes sobre el area del proyecto,
asi como también por el presunto incumplimiento de algunas obligaciones contenidas en la
licencia ambiental, impone medida preventiva a la UTSC asi:

ARTICULO PRIMERO: Imponer a la UTSC la medida preventiva de suspensién

inmediata de las actividades de Construccion del Viaducto El Salado, por la

afectacion que estd generando en la quebrada San Rafael, fuente abastecedora del

acueducto de Calarca (...).

ARTICULO SEGUNDO: Imponer a la UTSC la medida preventiva de suspension
inmediata de las actividades de excavacion del Tunel Principal y sus galerias, por
cuanto las aguas industriales y de infiltracion provenientes de la excavacion de los

mismos, que es fuente abastecedora del acueducto de Calarca (...)
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ARTICULO TERCERO: Imponer a la UTSC la medida preventiva de suspension
inmediata de La utilizacion del Tramo denominado “Obras Anexas”, construido por
el INVIAS, hasta que no se adelanten por parte del Instituto, las obras necesarias que

eviten el riesgo de afectacion de la quebrada La Gata.

Resolucion 0926 del 07 de noviembre de 2012, por medio de la cual la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales — ANLA, teniendo en cuenta que la UTSC hizo
modificaciones y ajustes al trazado del alineamiento horizontal en varios sectores de los
Mddulos 1y 2, via a cielo abierto, por lo cual debia tramitar ante la ANLA la respectiva
modificacion de la licencia ambiental otorgada mediante la Resolucién 0780 de 24 de agosto
de 2001 al INVIAS, la cual fue cedida parcialmente a la UTSC autorizada por la Resolucién
1000 del 29 de mayo de 2009 modificada por la Resolucién No. 1757 de 14 de septiembre
de 2009. El fin de la medida preventiva impuesta fue el de prevenir e impedir que con la
ejecucion de las obras en el estado en que se encontraban, se siguiera afectando el medio
ambiente, los recursos naturales, en especial el suelo, agua y flora, junto con todo el
ecosistema que de ellos depende, asi como también exigir al contratista el cabal
cumplimiento del ordenamiento juridico ambiental y por ello impone medida preventiva a la
UTSC, resolviendo lo siguiente:

ARTICULO PRIMERO: imponer a la UTSC la medida preventiva de suspension inmediata
de construccion de las obras o actividades en: Los tramos de segunda calzada (Quindio),
comprendidos entre las abscisas k5+300 y k6+176; k6+176 y k6+950; k7+820 y k8+060;
k8+419 y k8+850; k9+749 y k10+450; k10+650 y k11+300; k13+370 y k14+325. Los tramos
de segunda calzada (Tolima), comprendidos entre las abscisas k36+195.00 y k36+440.00;
k36+670.00 y k36+924.62; k37+157.01 y k37+247.01; k37+995.51 y k38+238.51;
k39+190.00 y k39+270.00; k40+527.32 y k40+960.60; k42+520.71 y k43+075.71;
k43+470.00 y k43+734.00.

Resolucién No. 139 del 22 de marzo de 2013, por medio de la cual la Corporacion Auténoma
Regional del Quindio — CRQ, ordena una medida preventiva de suspension inmediata de las obras de

construccion del Box Coulvert en el predio denominado el cafetal K5+280 sector Virgen Blanca del



68

municipio de Calarcd, dentro del mega proyecto tinel de la linea, por haberse constatado el riesgo

inminente a la continuidad del suministro de agua a la poblacién del municipio de Calarca.

Resolucién 0370 del 24 de abril de 2013, por medio de la cual la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales — ANLA impone a la Unién Temporal Segundo Centenario medida preventiva

de suspension inmediata de construccion de obras:

ARTICULO PRIMERO: En el marco del proceso sancionatorio ambiental LAM 4602
originado por la resolucion 926 de 7 de noviembre de 2012, imponer a las UTSC la medida
preventiva de suspension inmediata de construccion de las obras o actividades en:
a. Los tramos de construccién comprendidos en los km 7+035 — km 5+550, hasta que se
tramiten y obtengan las correspondientes licencias, permisos, autorizaciones de las Autoridades
Competentes. b. El sector comprendido entre el km 5+035 — 5+550, hasta no se tenga resuelta
la situacion que ha generado con el manejo inadecuado de la obra, frente a la infraestructura
del acueducto del municipio de Calarca. Entendiéndose que se superan las condiciones que
dieron origen a su imposicién, hasta que se realicen de manera concertada con la empresa
Multiprop6sito, los correctivos a que haya lugar para la recuperacion de la tuberia que resultd
averiada por las actividades constructivas, a fin de evitar el desabastecimiento de agua potable
de dicha ciudad y se concerté con la empresa la solucidn definitiva ante la intervencion de la
infraestructura de acueducto, antes de proceder con la conformacion de la banca. Los soportes
de tal gestion deben ser allegados a esta Autoridad y solo hasta que en el marco del expediente
de licenciamiento se aprueben los mismos, se procedera al levantamiento de la medida
preventiva establecida. c. En el tramo del intercambiador Américas se suspenden todas las
obras que no contribuyan al tratamiento de la Inestabilidad del sector y a la recuperacién del
afluente del rio Navarco.
ARTICULO SEGUNDO: En el marco del proceso sancionatorio ambiental LAM originado
por la Resoluciéon N° 926 de 7 de noviembre de 2012, imponer a las UTSC la medida preventiva
de suspension inmediata de construccion de las obras o actividades en:
a. Eltramo de obras anexas a cargo del INVIAS, para el transporte de lodos provenientes del
mantenimiento de los tanques sedimentadores del portal Quindio, teniendo en cuenta la

afectacion que continta presentandose sobre la quebrada La Gata.
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ARTICULO TERCERO: En el marco de un nuevo sancionatorio ambiental que se originara
de la presente resolucion, imponer a la UTSC la medida preventiva de suspension inmediata
de construccion de las obras o actividades en:

a. El Tunel Carmelitas, hasta tanto no se retire el material dispuesto en las orillas del acceso al
mismo que presentan riesgo de caer a la quebrada San Rafael y se tenga definido el sitio de
disposicién final de la regaza del tunel, que debe ser uno de los autorizados a la UTSC en la
cesion parcial de la licencia ambiental.

b. Construccidn del intercambiador las Américas que impliquen remocidn de la palma de cera
y de algunas epifitas cuyos forofitos fueron objeto de aprovechamiento forestal, hasta que se
lleve a cabo el levantamiento de la veda nacional ante el Ministerio de Ambiente y Desarrollo

Sostenible- MADS vy se autorice su aprovechamiento por la autoridad competente.

En este orden, se puede constatar que en los actos administrativos precitados se
impuso una sancion por parte de la autoridad ambiental por los presuntos incumplimientos a
las normas de caracter ambiental en virtud a lo regulado en la Ley 1333 de 2009, y en los
procesos administrativos iniciados y concluidos inicialmente por parte de la entidad estatal,
especificamente el Instituto Nacional de Vias, se adelantaron los referidos procesos por los
mismos hechos objeto de sancion por parte de la autoridad ambiental y sin la observancia del

principio de coordinacién administrativa, como se resalta a continuacion:

En el oficio de citacién para el inicio del proceso sancionatorio por el presunto
incumplimiento ambiental del contratista Unién temporal Segundo Centenario, se indico lo
siguiente:

Mediante oficio No. 998-0157-3576 del 27 de enero de 2014, radicado INVIAS No.

6931 del 29 de enero de 2014, el ingeniero Hernando Davila Lozano, en calidad de

Representante Legal del CONSORCIO DIS S.A. —-EDL LTDA, solicito el inicio del

proceso administrativo sancionatorio por el presunto incumplimiento parcial de las

obligaciones del Contrato No. 3460 de 2008, en los siguientes términos:

El Contrato de Obra N° 3460 de 2008, establece textualmente en su apendice A,

numeral 2.3, Nota 3 lo siguientes términos: "NOTA 3: EIl contratista sera el Unico
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responsable de acceder a las zonas del proyecto, especialmente a los portales del
Quindio (Galiciay Tolima (Bermellon) del primer Tunel del 11 Centenario - Tunel de
la Linea sentido Cajamarca - Calarca. Por lo anterior, desde la preparacion de la
oferta, el Contratista debera considerar los disefios, las obras, actividades y permisos
necesarios para garantizar las vias de acceso y conexion hacia las zonas de los portales
y los diferentes frentes de trabajo del proyecto.

Ademas, debera tener en cuenta que las obras anexas o vias de acceso al Portal
Quindio que actualmente se encuentran en ejecucién mediante el contrato N° 557 del
2004, no garantizara una conexion continua desde el sector de Américas hasta la zona
del portal Quindio (Galicia), ya que la terminacion de dichas obras, no se encuentran
dentro del alcance contractual del 557 del 2004. Por esta razon, el contratista debera
considerar que dentro del valor de su propuesta, se incluyen las obras provisionales

para garantizar el acceso a todos los frentes de trabajo.

La Corporacion Autonoma Regional del Quindio - CRQ a través de la Resolucion N°
238 del 2 de abril de 2012 le impuso al INVIAS medida preventiva teniendo en cuenta
lo siguiente: “(...) A pesar que no hay actividades constructivas y de excavacion en
las obras anexas (portales chorros, robles y estrella) a cargo del Instituto Nacional de
Vias INVIAS, es evidente la gran contribucion de cargas contaminantes de s6lidos
suspendidos, sedimentables y demas factores que aumentan las condiciones naturales

del efluente.

Adicionalmente, las aguas escorrentia salientes del portal Robles, las cuales son
alteradas por el paso de maquinaria, no estan siendo conducidas hacia el sedimentador
y se escurren por la zona del puente aledafio al sedimentador, estas aguas con alto
contenido de s6lidos son vertidas por escorrentia sin tratamiento previo a la Quebrada
La Gata, tributario del rio Santo Domingo, el cual presenta destinacion de uso

domeéstico para el Municipio de Calarcé.
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Por otra parte en el Articulo Segundo de la Resolucion N° 370 del 24 de abril de 2013
la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales-ANLA establecio lo siguiente: (...)
Imponer a la Unién Temporal Segundo centenario UTSC la medida preventiva de
suspension inmediata de construccion de las obras o actividades en: a. EI tramo de
Obras Anexas a cargo del INVIAS, para el transporte de los lodos provenientes del
mantenimiento de los tanques sedimentadores del portal Quindio, teniendo en cuenta

la afectacion que continlia presentandose sobre la quebrada La Gata.

Lo anterior, nos permite evidenciar que a un mismo contratista se le iniciaron dos
investigaciones por los mismos hechos susceptibles de incumplimiento por autoridades
administrativas distintas, precisando que por parte de la autoridad ambiental culminé con la
sancion mediante Resolucion N° 370 del 24 de abril de 2013, mientras que la entidad estatal
una vez inicio el proceso sancionatorio regulado en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011,
procedié a cesar el proceso y ordenar el archivo correspondiente, circunstancia que nos
permite justificar el objeto de la presente investigacion, esto es la unificacion o simplificacion
de la competencia administrativa en materia sancionatoria ambiental y contractual y de esta
manera la observancia del principio de coordinacion administrativa, en el entendido que a
pesar que la UTSC fue objeto de sanciones por la autoridad ambiental, si bien es cierto la
entidad publica inicié el referido proceso sancionatorio no se impuso sancion alguna en
materia contractual, puesto que en virtud a lo dispuesto en el articulo 86 de la Ley 1474 de
2011 en concordancia con lo sefialado en el articulo 18 de la Ley 80 de 1993, se opt6 mediante
Resolucidn No. 1958 del 6 de abril de 2015 adoptar las medidas tendientes para garantizar la

ejecucion del objeto del contrato.

Adicionalmente, es posible concluir que el presunto incumplimiento de las
obligaciones ambientales del contratista Union Temporal Segundo Centenario fueron objeto
de debate en los siguientes escenarios: 1. Proceso Administrativo sancionatorio ambiental
ante la Agencia Nacional de Licencias Ambientales —~ANLA; 2. Corporacion Autonoma
Regional del Quindio; 3. Instituto Nacional de VIAS —INVIAS- (Proceso Administrativo

Sancionatorio de Caducidad) 4. Tribunal de Arbitramento —Demanda de Reconvencion, 5.
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Proceso Administrativo Sancionatorio por el presunto incumplimiento parcial y multa ante
el INVIAS, , con lo cual se extrae de competencia a la autoridad ambiental dado que el
INVIAS, asumio la controversia sancionatoria con lo cual se aparta la entidad del pacto
contractual que entregd la solucion de la disputa a un Tribunal Arbitral de acuerdo con lo
sefialado en la CLAUSULA 47 del Contrato 3460 de 2008, lo que trae consigo el
desconocimiento del principio de Coordinacion Administrativa, con fundamento en lo

regulado en el articulo 2° de la Ley 1333 de 2009, asi:

ARTICULO 20. FACULTAD A PREVENCION. EI Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial; la Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales; las Corporaciones Autbnomas Regionales y las de
Desarrollo Sostenible; las Unidades Ambientales Urbanas de los grandes centros
urbanos a que se refiere el articulo 66 de la Ley 99 de 1993; los establecimientos
publicos a los que hace alusion el articulo 13 de la Ley 768 de 2002; la Armada
Nacional; asi como los departamentos, municipios y distritos, quedan investidos a
prevencion de la respectiva autoridad en materia sancionatoria ambiental. En
consecuencia, estas autoridades estan habilitadas para imponer y ejecutar las medidas
preventivas y sancionatorias consagradas en esta ley y que sean aplicables, segin el

caso, sin perjuicio de las competencias legales de otras autoridades.

En este orden de ideas, en cuanto a los procesos administrativos sancionatorios
culminados, se trae a colacion la Resolucion No. 0330 del 27 de enero de 2015, por la cual
se declard la caducidad del contrato No. 3460 de 2008, suscrito con la Union Temporal
Segundo Centenario, en la cual la entidad a pesar que durante el tramite del referido proceso
decidio abstenerse de emitir pronunciamiento alguno frente al supuesto incumplimiento
ambiental y sometio el pronunciamiento de los mismos al tribunal de arbitramento, pero sin
embargo son dos procesos ya sea de caracter administrativo y/o judicial iniciados por el

supuesto incumplimiento de obligaciones ambientales a un mismo contratista. (\VVer anexo 6)

Ahora bien, si bien es cierto se expuso como se adelantaron las actuaciones

administrativas de caracter sancionatorio frente al plurimencionado contrato, y a pesar que


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993_pr001.html#66
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0768_2002.html#13
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el procedimiento previsto en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 tiene un caracter especial
de acuerdo con lo establecido en el articulo 48 de la Ley 1437 de 2011, en la préctica se
presentan vacios durante el desarrollo de los procedimientos administrativos que obligan a
que las funcionarios apliquen la parte general del CPACA ante esta circunstancia y como se

evidencio en los procesos sancionatorios surtidos por el INVIAS.

Aunado a lo anterior, el H. Consejo de Estado Seccion Tercera, Subseccion “C”,
Sentencia de 22 de octubre de 2012, Expediente 20.738, C.P. Enrique Gil Botero,

precisamente, sobre dicho punto, sefial6 lo siguiente:

“No obstante, a la linea jurisprudencial expuesta debe sumarse la regulacion
hecha en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, la cual establece un
procedimiento administrativo especial para la imposicion de multas, sanciones y
declaratorias de incumplimiento, de forma tal que en la actualidad existe un cause
procedimental para la declaratoria de caducidad. Aun asi, no se debe dejar de
lado que el nuevo codigo de procedimiento administrativo, a diferencia de lo que
ocurria con el decreto 01 de 1984, establece un procedimiento administrativo
sancionatorio, que si bien es cierto constituye una actuacion administrativa
especial tiene un caracter general para aquellas autoridades que tienen
encomendadas la competencia de imponer sanciones ante la ocurrencia de

infracciones administrativas.

Lo anterior significa que, ante los vacios o lagunas que se presenten en las
actuaciones contractuales de caracter sancionatorio (en este caso la declaratoria
de caducidad) la autoridad administrativa debe llenarlos, en primer lugar, con las
disposiciones de la ley 1437 de 2011 que regulan lo referente al procedimiento
administrativo sancionatorio (articulos 47 a 52) y, sélo en aquellos eventos en los
que las lagunas sigan presentandose, acudir al procedimiento administrativo

general consagrado en el mismo cuerpo normativo”.
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Ahora bien, en el régimen sancionatorio ambiental las circunstancias son distintas en
cuanto a la existencias de otras investigaciones administrativas en el entendido que se prevé
que los hechos objeto de sancion por parte de la autoridad ambiental puedan ser iniciados
otros procesos administrativos como en materia disciplinaria, y pesar de tal circunstancia no
se observa aplicacién del principio de coordinacion administrativa que permitiera la
simplificacion de los procesos administrativos sancionatorios, en la medida que el articulo
21 de la Ley 1333 de 2009 sefiala lo siguiente

REMISION A OTRAS AUTORIDADES. Si los hechos materia del procedimiento
sancionatorio fueren constitutivos de delito, falta disciplinaria o de otro tipo de
infraccién administrativa, la autoridad ambiental pondra en conocimiento a las
autoridades correspondientes de los hechos y acompafiara copia de los documentos

pertinentes.

Lo anterior, en el sentido que el legislador le otorgd a la autoridad ambiental la
potestad sancionatoria en materia ambiental, como se denota del articulo 1° de la Ley 1333
de 2009 que reza: “TITULARIDAD DE LA POTESTAD SANCIONATORIA EN
MATERIA AMBIENTAL.

Todos los aspectos esbozados con anterioridad, me permiten efectuar algunas
inferencias frente a las posibles respuestas a la pregunta de investigacion, especificamente lo
relacionado con la competencia que permitiera unificar el procedimiento sancionatorio para
imponer sanciones de caracter ambiental a los contratistas en desarrollo del objeto contractual
celebrado con una entidad estatal, y en este sentido de lo debatido y analizado en el marco
de la presente investigacion, le corresponderia a la autoridad ambiental adelantar a
prevencion cualquier proceso administrativo sancionatorio que implique el incumplimiento
de normas u obligaciones de caracter ambiental, en la medida que el procedimiento de que
trata la Ley 1333 de 2009 tiene una naturaleza especial, y en el articulo 3° esta prevista la

obligacion de la autoridad ambiental de informar el inicio del respectivo proceso, y por ser
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titular de la potestad sancionatoria ambiental se debe priorizar el ejercicio de su competencia

administrativa

Lo anterior, se sustenta en uno de los factores de la competencia administrativa en
especial el denominado ratio materie — la materia, que segun el autor Luis Enrique Berrocal
Guerrero (2005:53) hace alusion a

La naturaleza o indole de los diferentes asuntos sobre los cuales ha de ejercerse la

autoridad o potestad publica de que se esta investido, es el qué de la competencia.

Roberto Dromi la considera como las actividades o tareas que legitimamente puede

desempefiar el 6rgano. La materia tiene una correspondencia directa con el contenido

de las funciones, tanto que podemos decir que la materia de la respectiva competencia

es la que se indica en las funciones también llamadas atribuciones.

Por lo anterior, es importante traer a colacion lo preceptuado por el H. Consejo de
Estado Sala de lo Contencioso Administrativo en sentencia del dieciocho (18) de mayo de dos
mil once (2011) Consejero Ponente: Victor Hernando Alvarado Ardila Radicacion nimero:

(0145-10), sostuvo lo siguiente:

En lo que a la competencia hace referencia, es suficientemente conocido que la
doctrina procesal y la técnica legislativa de distribucion de competencias, sefialan
que son diversos los factores que la determinan. En opinion del tratadista Hernando
Devis Echandia (Compendio de Derecho Procesal, Teoria General del Proceso Tomo
I". Editorial A B C Bogota D.C. Colombia. 1996. Pags. 134 a 136)

“La competencia es, por lo tanto, la facultad que cada juez o magistrado de una rama
jurisdiccional tiene, para ejercer la jurisdiccion en determinados asuntos y dentro

de cierto territorio.

[1]La jurisdiccidn es el género y la competencia es la especie, ya que por ésta se le

otorga a cada juez el poder de conocer de determinada porcion de asuntos, mientras
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que la jurisdiccion corresponde a todos los jueces de la respectiva rama, en conjunto,
y comprende todos los asuntos adscritos a ésta (civiles, penales, laborales,

contencioso-administrativos fiscales, militares, eclesiasticos, respectivamente).

Entre ellas hay una diferencia cuantitativa y no cualitativa. Por eso podemos
considerar la competencia desde un doble aspecto: el objetivo, como el conjunto de
asuntos o causas en que, con arreglo a la ley, puede el juez ejercer su jurisdiccion;
y el subjetivo, como la facultad conferida a cada juez para ejercer la jurisdiccion
dentro de los limites en que le es atribuida. Si bien esos limites tienen diversa
importancia, en ellos se tratard siempre de distribucién de jurisdiccion entre los

jueces de una misma rama jurisdiccional.

(...) Con el fin de obtener un mayor rendimiento existen cinco factores para fijar la
competencia: objetivo, subjetivo, territorial, funcional y de conexién. Nuestros
cddigos mencionan Unicamente los tres primeros; pero del conjunto de normas
contenidas en la aplicacion de la competencia puede deducirse los otros dos. (...)
El objetivo se deriva de la naturaleza del pleito o de la relacion juridica objeto de la
demanda, como el estado civil de las personas (se Ilama entonces competencia por

materia), o del valor econdmico de tal relacion juridica (competencia por cuantia)”

El factor objetivo de asignacion de competencias esta constituido por la naturaleza
del asunto y la cuantia. En particular, la naturaleza del asunto es determinante de la
competencia, como acontece, por ejemplo cuando el articulo 134 B del C.C.A. se
refiere a “controversias que se originen en una relacion laboral legal y
reglamentaria”, o cuando menciona la “declaratoria de unidad de empresa y a la
calificacion de huelga”, o se refiere a actos que disponen “sanciones disciplinarias
administrativas distintas a las que originen retiro temporal o definitivo del servicio”,
casos todos, en los cuales se adscribe la competencia mirando la naturaleza del
asunto, en el ultimo, el tipo de sancién impuesta, que pasa a ser determinante como

criterio de adjudicacion de competencia”.
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Es por esta razon, y teniendo en cuenta lo sustentado con anterioridad que se podria
aplicar la unificacion de competencias, en la medida que es el mismo legislador el que sefiala
la titularidad para ejercer la potestad sancionadora ambiental, en el entendido que el articulo
1° de la Ley 1333 de 2009 sefiala que

Titularidad de la potestad sancionatoria en materia ambiental. EI Estado es el titular
de la potestad sancionatoria en materia ambiental y la ejerce, sin perjuicio de las
competencias legales de otras autoridades, a traves del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, las corporaciones auténomas regionales, las de
desarrollo sostenible, las unidades ambientales de los grandes centros urbanos a que
se refiere el articulo 66 de la Ley 99 de 1993, los establecimientos publicos
ambientales a que se refiere el articulo 13 de la Ley 768 de 2002 y la Unidad
Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales, UAESPNN,

de conformidad con las competencias establecidas por la ley y los reglamentos.

De igual forma, sefiala en el articulo 2° de la Ley 1333 de 2009 lo siguiente

Facultad a prevencion. EI Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial;
la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales; las
Corporaciones Autonomas Regionales y las de Desarrollo Sostenible; las Unidades
Ambientales Urbanas de los grandes centros urbanos a que se refiere el articulo 66 de
la Ley 99 de 1993; los establecimientos publicos a los que hace alusion el articulo 13
de la Ley 768 de 2002; la Armada Nacional; asi como los departamentos, municipios
y distritos, quedan investidos a prevencion de la respectiva autoridad en materia
sancionatoria ambiental. En consecuencia, estas autoridades estan habilitadas para
imponer y ejecutar las medidas preventivas y sancionatorias consagradas en esta ley
y que sean aplicables, segln el caso, sin perjuicio de las competencias legales de otras

autoridades.
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Por ultimo, el Articulo 3° de la Ley 1333 de 2009 reza que “Principios rectores. Son
aplicables al procedimiento sancionatorio ambiental los principios constitucionales y legales
que rigen las actuaciones administrativas y los principios ambientales prescritos en el articulo
1°de la Ley 99 de 1993”.

En este orden de ideas, en lo atinente a la unificacion o simplificacion de la potestad
administrativa sancionatoria en los procesos de caracter ambiental y contractual partiendo
del concepto de simplificacion como la manera de hacer mas breve o reducir un tramite
procesal, se puede inferir que la alternativa que se considera viable juridicamente para
cumplir tal circunstancia y garantizar el principio de Coordinacion Administrativa, es que la
autoridad ambiental avoque el conocimiento de las actuaciones administrativas que se
adelanten por el presunto incumplimiento de obligaciones de caracter ambiental por parte de
un contratista por la naturaleza del proceso, y una vez se surta la competencia prevista por el
legislador y culmine con un acto administrativo en firme, se proceda con el trdmite de los
procesos sancionatorios de caracter contractual sefialado en el articulo 86 de la Ley 1474 de
2011, tendiente a la imposicion de sanciones y siniestro de la garantias constituidas por el

contratista.

Corolario de lo anterior, cito a continuacién lo expresado por el autor Marco Ernesto
Garcia Bricefio en su articulo denominado El Tramite Procedimental. Simplificacion y
Unificacion de los Procedimientos, asi:

En materia procesal, lo elemental, se constituye por los conceptos que son

indivisibles, que son unitarios y que se encuentran y definen en cada proceso, pueden

ser repetidos, pero siempre seran observados en cualquier procedimiento o proceso,

y estos son la instancia, la accién, la reaccion y la jurisdiccidn, asi como el proceso

mismo, que son las nociones elementales.

Lo bésico en nuestra materia, serd el procedimiento y el proceso, que contiene todo

aquello que soporta ideas subsecuentes ante datos elementales, que pueden ser

complejos como el proceso mismo.
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Lo fundamental, atafie al principio que unifica la institucién, el que llevado al campo
del derecho procesal, no pasa de ser la resolucion de un conflicto por un tercero

impartial e imparcial.

Por las consideraciones expuestas, y como se evidencia de los argumentos expuestos
se hace necesario desde el punto de vista procesal viabilizar la simplificacién o unificacion
de la potestad administrativa sancionatoria para garantizar la aplicacion del principio de
coordinacion administrativa entre entidades publicas, y por ende es menester traer a colacion
la parte considerativa de la Resolucion No. 01945 del 6 de marzo de 2017 expedida por el
INVIAS con la finalidad de acreditar los antecedentes que permiten sefialar como evidencia

del presente trabajo de investigacion, en los siguiente términos:

Que dando cumplimiento al articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, y con base en los
hechos antes enunciados, se surti6 la etapa de citacion a audiencia mediante el oficio
No. OAJ 41020 del 30 de agosto de 2016, citando asi al representante legal de la
UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, a sus integrantes y a la compafiia
aseguradora NACIONAL DE SEGUROS S. A, con la finalidad que comparecieran
a la audiencia la cual finalmente se llevd a cabo el 3 de agosto de 2016.

Que luego de escuchados los descargos del Contratista, los integrantes que
comparecieron a la presente actuacion administrativa sancionatoria y dé la Compafiia
Aseguradora, de surtirse la etapa probatoria y escuchados los pronunciamientos de
los Supervisores de Proyecto y de Contrato, la Oficina Asesora Juridica, citd a
audiencia para emitir pronunciamiento dentro del presente Procedimiento

Administrativo Sancionatorio la cual se llevd a cabo el 29 de noviembre de 2016.

Que mediante Resolucién No. 08443 del 29 de noviembre de 2016, la Jefe de la
Oficina Asesora Juridica del Instituto Nacional de Vias, declaré el incumplimiento

parcial del Contrato No. 3460 de 2008, impuso una multa y declar6 la ocurrencia del
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siniestro amparado con la Péliza Unica de Cumplimiento No. 400000276 expedida
por la compafiia aseguradora NACIONAL DE SEGUROS S. A.

Que una vez leida la resolucion, en uso de su derecho de defensa y contradiccion, el
apoderado de la UNION TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, el apoderado de
CAICO INGENIEROS CONSTRUCTORES S. A. y la apoderada de la compafia
aseguradora NACIONAL DE SEGUROS S. A., presentaron recursos de reposicion
contra la Resolucion No. 08443 del 29 de noviembre de 2016, recursos que fueron

sustentados en la audiencia del 14 de diciembre de 2016.

En igual sentido, se precisa que los hechos materia del proceso sancionatorio
obedecen al presunto incumplimiento de normas de caracter ambiental, como se demuestra a

continuacion:

Asi las cosas, y evidenciado el incumplimiento de las obligaciones contenidas en el
numeral 7.7 de la Clausula 7 y la Clausula 41 del Contrato No. 3460 de 2008 a partir
de lo analizado en el acépite "4.2.1 Del cumplimiento de las obligaciones a la gestion
ambiental”, y luego de haberse pronunciado respecto de todos los argumentos de
inconformidad formulados por los aqui recurrentes UNION TEMPORAL
SEGUNDO CENTENARIO, GAICO INGENIEROS CONSTRUCTORES S. A. y la
compafiia aseguradora NACIONAL DE SEGUROS S. A., esta Oficina Asesora
Juridica encuentra que no se desvirtuaron los fundamentos de hecho y de derecho que
motivaron la Resolucion No. 08443 del 29 de noviembre de 2016. Asi las cosas, se
confirmara el incumplimiento parcial de las obligaciones contractuales a que se hizo

referencia

En este sentido, y toda vez que los argumentos planteados por el contratista UNION
TEMPORAL SEGUNDO CENTENARIO, su integrante GAICO INGENIEROS
CONSTRUCTORES S. A. y la compafiia aseguradora NACIONAL DE SEGUROS

S. A., no desvirtuaron el incumplimiento endilgado al Contratista para declarar el
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incumplimiento parcial de las obligaciones referidas en el numeral 7.7 de la Clausula
7yenlosnumerales 41.1, 41.4, 41.5. y 41,6 del Contrato No. 3460 de 2008, toda vez
que se demostré que el contratista ha incumplido la obligacion de adelantar la gestion
ambiental en relacion con los siguientes sectores objeto del Contrato No. 3460 de
2008, asi:

« BOTADERO ANAIME IV.

« BOTADERO ANAIME III.

« PUENTE LA LUISA: KM 41+093-KM 41 + 133.

« PUENTE LA PALOMA: KM 39+890 - KM 39+910.
« PUENTE BELLAVISTA: KM 38+910 - KM 38+950.
« PUENTE MONOPILA CINABRIO: KM 37+155.

« INTERCAMBIADOR BERMELLON KM 35+706 - KM 36+006.
« TUNEL PRINCIPAL.

, * SECTOR VITRINAS: KM 12+250.

« SECTOR EL MIRADOR: KM12+000-KM12+170.

« PUENTE VIRGEN BLANCA: KM8+870-KM9+070.
« TUNEL VIRGEN NEGRA: KM 8+413 ~ KM 8+965.
« SECTOR LA COCA: KM 5+893,30”.

Por lo anterior y en cumplimiento de la "CLAUSULA 44: MULTAS" del Contrato
No. 3460 de 2008 y conforme se establecio en el oficio de citacion No. OAJ 41020
de 30 de agosto de 2016, el incumplimiento de la obligacion acarrea la imposicion de
MULTA la cual se procede a tasar en los términos previstos en Articulo Sexto de la
Resolucién No. 03662 del 13 de agosto de 2007, "Por la cual se establece el
procedimiento para imposicion de sanciones y se sefialan las causales y cuantias para
hacer efectiva la clausula de multas en los contratos celebrados por el Instituto
Nacional de Vias" y el articulo 1° de la Resolucién No. 145 del 18 de enero de 2008,

"Por la cual se adiciona la Resolucion 03662 de 2007.
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En este orden, se puede evidenciar que a pesar que la autoridad ambiental no ha
impuesto sancion alguna por el presunto incumplimiento de las obligaciones ambientales
anotadas en el citado acto administrativo y previstas en el contrato 3460 de 2008, mediante
Resolucion No. 01495 del 6 de marzo de 2017 se resolvio confirmar la declaratoria de
incumplimiento parcial y multa del precitado contrato, y se impuso una sancion por la suma
de lo siguiente: DIECISEIS MIL CIENTO TREINTA Y TRES MILLONES DOSCIENTOS
CUARENTA'Y SIETE MIL PESOS MC/CTE ($16.133.247.000).
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Conclusiones

Una vez efectuado el capitulo de resultados, es posible afirmar que se dio
cumplimiento con el objetivo de conceptualizacidn, en la medida que se buscaba inicialmente
comparar el procedimiento para la imposicion de sanciones de caracter ambiental por parte
de la autoridad ambiental y el procedimiento de imposicion de sanciones de caracter
contractual ante el presunto incumplimiento de normas ambientales a cargo de un contratista,
con la finalidad de realizar la unificacion o simplificacion de procedimientos, y de esta
manera aplicar el principio de coordinacioén administrativa de que trata el articulo 3° de la
Ley 1437 de 2011.

En este sentido, y tomando como punto de partida el concepto de simplificacion
anotado en los distintos acapites de la presente investigacion, se propone reducir y hacer mas
breve el trdmite procesal que se adelanta por parte de las autoridades administrativas para la
imposicion de sanciones por hechos acaecidos con la ejecucion de un contrato estatal, en la
medida que se pudo evidenciar que la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ha
impuesto sanciones al contratista UTSC bajo los presupuestos de la Ley 1333 de 2009, y sin
embargo el INVIAS por estos mismos hechos procedio al archivo de las diligencias de
caracter sancionatorio puesto que el interventor considerd que no existia incumplimiento de
las obligaciones contractuales, y como consecuencia se invoco el literal d) del articulo 86 del
Ley 1474 de 2011, circunstancia que me permite afirmar que se inobservo el principio de

Coordinacion Administrativa.

Asi las cosas, le compete al legislador regular la unificacion o simplificacion de la
potestad administrativa sancionatoria ante el incumplimiento de obligaciones ambientales
por un contratista, y adicionalmente sefialar las consecuencias que implica este
incumplimiento en el evento que se profiera un acto administrativo sancionatorio por la
autoridad ambiental, que podria conllevar a la declaratoria de caducidad del contrato estatal

por la naturaleza de las obligaciones incumplidas.
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Por lo anterior, se hace necesario traer a a colacion lo expuesto segiin Marco Ernesto
Bricefio Garcia (2007), asi:

No es pues, el proceso por antonomasia el que debe sufrir reformas, sino su
mecanismo. El aspecto procedimental es el que en la secuencia puede sufrir
soluciones de continuidad. Naturalmente un procedimiento técnicamente defectuoso
afecta al proceso mismo y puede desvirtuarlo. Bastara entonces meditar sobre las
faltas mecanicas si la ley no ha perdido de vista la garantia constitucional del auténtico

y tendremos que sefialar debido proceso.

Igualmente, frente a la propuesta de simplificacion o unificacion del trdmite procesal
concluye el autor lo siguiente “Todas las partes de un proceso, deben cooperar para la mayor
eficacia de la institucién que se encuentra al servicio de los justiciables, permitiendo que ésta
sea un eficiente, mecanismo democratico, para la solucion de los conflictos”, esto con la
finalidad de cumplir con los cometidos de la funcion administrativa y en especial el principio

de Coordinacion Administrativa para el ejercicio de la potestad sancionatoria del Estado.

Aunado a lo expuesto y como fundamento de la propuesta de unificacion de la
potestad sancionatoria en materia ambiental, se cita a continuacion la postura del autor José
Carlos Fernandez Rozas en su articulo denominado “Los procesos de Unificacion

Internacional del Derecho Privado: Técnicas Juridicas y Valoracion de Resultado”, asi:

En las situaciones del trafico interno, en las que solo esta involucrado un sistema
juridico, tanto el sujeto como el intérprete, en su condicién de destinatarios del
Derecho, se enfrentan a las situaciones juridicas con plena conviccion acerca de la
unidad y homogeneidad de su jurisdiccion, de los medios juridicos de resolverlos y
de los valores implicitos en su ordenamiento. EI érgano que aplica el Derecho puede
cuestionar su competencia, la interpretacion en un sentido determinado de las normas
juridicas, de su contenido, primacia o aplicabilidad al caso, o del objetivo de politica

legislativa concreta que anima su solucion en el pensar del legislador.
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La contradiccion normativa y la discontinuidad juridica en el espacio que origina el
pluralismo de sistemas juridicos tienden a disminuir a medida que se desarrolla el

fendmeno de la unificacion del Derecho.

Asi las cosas, teniendo en cuenta el andlisis y procesamiento de los datos, es factible
concluir que la unificacion de la potestad administrativa sancionatoria ambiental por el
incumplimiento de obligaciones de caracter ambiental como consecuencia de la ejecucion de
un contrato estatal podria operar de manera preferente ante la autoridad ambiental, y no ante
la entidad estatal de conformidad con la idoneidad que le imparte la Ley 1333 de 2009 como
titular de la potestad sancionadora ambiental y por tanto con la propuesta de unificacion o
simplificacion de este procedimiento se garantiza la aplicacion del principio de Coordinacion

Administrativa.

Ahora bien, en cuanto a las claves del marco tedrico especificamente la nocién de
competencia administrativa se manifiesta de manera independiente en cada ambito del
derecho administrativo sancionador, esto es en el campo del derecho sancionatorio
ambiental, el articulo 1° de la ley 1333 de 2009 enuncia las autoridades competentes para
imponer sanciones ambientales, a diferencia de los procesos administrativos sancionatorios
contractuales que se encuentran regulados en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, que
simplemente indica que “todas las entidades sometidas al estatuto general de la contratacién
estatal podran imponer sanciones”, situacion que nos permitiria afirmar que en la practica es
posible que un contratista pueda ser objeto de dos procesos administrativos sancionatorios
que concluyen con decisiones que podria culminar con sancién por parte de la autoridad
ambiental mientras que la entidad estatal ordena la cesacién del referido proceso en la medida
que considera que no se configura una infraccion ambiental, pero esta circunstancia se
presenta en diferentes ambitos del derecho sancionador con ocasion de la suscripcion de un

contrato estatal.

Es por estas razones, que para el ejercicio de esta competencia administrativa es

menester garantizar el principio de coordinacion administrativa, en la medida que “los
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principios deben guiar la actuacion de la Administracion, deben servir como criterio

interpretativo para resolver las cuestiones que puedan suscitarse en la aplicacion de las

normas de procedimiento; y como parametros para la generacion de otras disposiciones

administrativas de caracter general, y para suplir los vacios en el ordenamiento

administrativo”.

En cuanto al Principio de coordinacion que se encuentra regulado en el articulo 209

de la Constitucion Politica, la H. Corte Constitucional en Sentencia C-822 de 2004 sostuvo

que

(..

Y

La Constitucion Politica consagra dos modalidades de coordinacién: una, como
principio que admite la concertacion entre entidades u organismos, evento en que no
se presentan relaciones jerarquicas o de subordinacién entre ellos (arts. 48, 209, 246,
288, 298 y 329, por ejemplo), y otra, como atribucion a cargo de los responsables de
una funcion administrativa especifica, que refleja cierto grado de jerarquia funcional
entre la autoridad que coordina y los encargados de la ejecucion de la labor (por

ejemplo, arts. 250 y 298).

(..)

Se entiende por coordinacidn las acciones de concertacion de medios o esfuerzos para
llevar a cabo, de manera coherente, una accion comun. Asumida de esa manera, la
coordinacion se presenta entonces cuando, por disposicion constitucional o
legislativa, hay competencias comunes entre dos o mas autoridades publicas. A
través de la coordinacién se expresan los principios de unidad y de participacién y
sirve de fundamento para ponderar otros principios como la eficacia, la
celeridad y la economia, que son igualmente propios de la funcion

administrativa.

Por tratarse de un principio de caracter funcional, cimentado en el reparto de

competencias comunes entre autoridades publicas, su aplicacion no esta condicionada
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por el perfil del servidor publico que actle en un momento determinado, sino por la
existencia de politicas institucionales y de acuerdos concretos de coordinacion. En
otras palabras, dado que las funciones de las entidades publicas y las funciones de los
empleos son independientes de sus titulares, el principio de coordinacion no esta
supeditado a consideraciones coyunturales de caracter politico, social o cultural de
los empleados sino al disefio institucional de la estructura de la administracion vy al

cumplimiento de los fines del Estado.

En igual sentido, en la referida sentencia se indico que

Para la Corte Constitucional, “el principio de coordinacion, que tiene su raigambre
constitucional, ‘no puede identificarse con el de control o tutela’ por cuanto la
coordinacion "implica participacion eficaz en la toma de decisiones, que es la Unica
forma legitima, en un Estado democrético, de llegar a una regulacion entre intereses
diversos, asi como la mejor manera de ponderar aquellos intereses que sean

contradictorios”.

(..))

Asumida de esa manera, la coordinacion se presenta entonces cuando, por disposicion
constitucional o legislativa, hay competencias comunes entre dos 0 mas autoridades
publicas. A través de la coordinacion se expresan los principios de unidad y de
participacion y sirve de fundamento para ponderar otros principios como la eficacia,

la celeridad y la economia, que son igualmente propios de la funcion administrativa.

Lo anterior, me permite afirmar que es viable juridicamente la aplicacidn del principio
de coordinacion administrativa de que trata el articulo 3° de la Ley 1437 de 2011 en la
propuesta de unificacion de la competencia administrativa en los procesos administrativos
sancionatorios contractuales ante el presunto incumplimiento de normas u obligaciones
ambientales regulados en la Ley 1333 de 2009 y el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

Acto seguido, en cuanto al analisis de los antecedentes investigativos, €s

posible afirmar que las diferencias entre los autores planteados se superaron, en el entendido
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que de acuerdo con lo expuesto por Pardo, M; Rubio, E.; Gdmez, F., y Alfonso, R. (2009:50);
se ordena paralizar la tramitacion del procedimiento administrativo sancionador, dando
prioridad al proceso penal, lo que nos comprueba que se debe priorizar el proceso
sancionatorio ambiental, y tan solo hasta que éste concluya la autoridad administrativa podra
iniciar el proceso de qué trata el articulo 86 de la ley 1474 de 2011, en el entendido que debe
esperar que la autoridad ambiental ejerza su competencia para culminar el referido proceso
iniciado en virtud del presunto incumplimiento de una norma u obligacion de caracter
ambiental, y esta circunstancia implicaria la simplificacion de los pluricitados procesos

administrativos.

Ahora bien, en cuanto a los resultados para las practicas profesionales del Derecho,
es importante destacar que desde el punto de vista personal al trabajar en una entidad publica
especificamente en el Grupo Tunel de la Linea, es viable la unificacion o simplificacion del
procedimiento para la imposicién de sanciones de caracter ambiental, que garantizaria no
solo la aplicacion del principio de coordinacion administrativa, sino en general el derecho al
debido proceso y conllevaria a la materializacion del principio de celeridad y economia por
parte de las autoridades administrativas, situacion que seria de trascendencia en el tramite de

las actuaciones administrativas.

Adicionalmente, en cuanto a los resultados inesperados se puede resaltar lo
relacionado con el proceso de responsabilidad fiscal, que permite sustentar la respuesta a la
pregunta de investigacion, y como consecuencia la unificacion de procedimientos, en el
entendido que la declaratoria de responsabilidad fiscal de un contratista conlleva como

consecuencia la aplicacion del articulo 61 de la Ley 610 de 2000 que indica lo siguiente

Caducidad del contrato estatal. Cuando en un proceso de responsabilidad fiscal un
contratista sea declarado responsable, las contralorias solicitaran a la autoridad
administrativa correspondiente que declare la caducidad del contrato, siempre que no

haya expirado el plazo para su ejecucion y no se encuentre liquidado.
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Por otra parte, en cuanto a las recomendaciones o nuevas preguntas de investigacion,
seria importante analizar si los contratistas del estado son declarados responsables
fiscalmente da lugar a la declaratoria de caducidad del respectivo contrato, porque en el
evento que un contratista sea declarado responsable desde el punto de vista ambiental, porqué
no es causal para declarar la caducidad del contrato correspondiente, y por tanto se cumpliria
con el deber de observancia de los principios de la funcién administrativa regulados en el
articulo 209 de la Constitucion Politica en consonancia con el articulo 3° de la Ley 1437 de
2011.
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