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Resumen

Estearticulo formaparte de lainvestigacion que adelantael autor
dentro de sus tesis doctoral. Luego de presentar con un criterio
comparativo los regimenes sancionadores en materia de protec-
cién ambiental existentes en Colombia y Esparia, los principios
sustanciales que los rigen y su procedimiento, se pone en duda
la eficacia de la sancion ambiental y su aporte a la proteccion
del medio ambiente, sin dejar de reivindicar la importancia que
tiene el reproche ejemplificador frente ala crecienteinsolidaridad
humana. Los compromisos adquiridos por Espariaen el contexto
de la comunidad europea, sustentan la existencia de una mayor
conciencia del Estado frente a los temas de proteccién del medio
ambiente, un régimen juridico adecuado, competencia de las
autonomias espanolas y procedimientos mds efectivos que los
existentes en Colombia.
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Abstract

This article is part of the investigation the author is developing
to obtain his doctoral degree. After presenting the sanctions
regime of Colombia and Spain in environmental protection with
acomparative focus, concerning their main ruling principlesand
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proceedings, the efficacy of the environmenial sanction is put
under doubt along with its contribution ¢ the protection of the
environment. The importance of the “exemplifying complaint”
is vindicated facing tne increasing human lack of solidarity.
The compromises signed by Spain in the context of the Euro-
pean Community are the basis of a greater State consciousness
concerning the fopics of environmental protection, an adequate
law regime, the competence of the Spain autonomies and more
effective proceedings than those existing in Colombia.

Key Word: Environment, environmental sanctions.

INTRODUCCION

Desde hace algiin tiempo ningtin Estado es ajeno a la actividad de otros
estados, susagentes o de particulares que pongan en peligro, amenacen o
causen deterioro al medio ambiente. Su obligacién de proteger, conservar
y velar por la utilizacién racional del ambiente y los recursos naturales
ha motivado el establecimiento de miiltiples medidas para contrarrestar
las alteraciones que éstos puedan sufrir, desde acciones legislativas,
pasando por administrativas, impositivas y judiciales hasta instancias
de resolucién alternativa. En particular, las medidas administrativas
constituyen la manera como las autoridades que tienen a cargo el cui-
dado del medio ambiente y la gestiéon de los recursos naturales adoptan
decisiones sobre preservacion, conservacion, uso y aprovechamiento
sostenible utilizando las prerrogativas de que disponen; entre ellas,
el ejercicio de la potestad sancionatoria, que ha sido herramienta de
comun utilizacién para cumplir con el mandato superior de proteccién
ambiental. A pesar de ello, se sabe que dicha actuacion debe revestir
caracter preventivo, pues de lo que se trata es de evitar atentados contra
el ambiente. De alli que la acciéon de la autoridad que sélo contemple
imposicion de sanciones o medidas de represion es desacertada; lo ideal
es que se ejerza precaviendo transgresiones al entorno y en consenso
con los demas agentes regulados; mas all4, el Estado siempre tiene y
tendrd en el ius puniendi administrativo una herramienta a la cual
puede recurrir para soslayar la falta de concienciacién. En palabras
de Martin Mateo: «Las medidas represivas, aunque inevitable correlato de
otras estrategias, han se suponer una aportacion solo excepcional a una eficaz
disciplina ambiental »'.

"t MARTIN MATEO, Ramén, Derecho ambiental, Madrid, Instituto de Estudios de la Admi-
nistracién Local, 1977, p. 98.
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Contrario sensu, en la actualidad los dominios sancionadores de la ad-
ministracién se han proyectado con enorme amplitud: economia, salud,
urbanismo, medios de comunicacién, hasta infracciones deportivas; lo
que ha permitido la existencia de infinidad de reglamentos sanciona-
torios, y se ha ampliado no sélo el tipo de sanciones sino también la
competencia en diversas autoridades paraimponerlas, y ha ocasionado
un complejo funcionamiento practico en el cual son perceptibles altas
dosis de arbitrariedad. Los asuntos ambientales no son excepcion; pa-
radGjicamente, la manifestacion punitiva de la administracién dirigida
al cumplimiento de las normas de proteccién ambiental es de escaso
conocimiento y con frecuencia aplicada erréneamente; frente a graves
alteraciones ambientales, la respuesta sancionatoria es casi siempre
manipulable, cuando menos, deficiente.

Por ello, si bien es éste uno de los temas sobre los cuales algo se ha
escrito, el panorama exige mayor estudio. Asi, sin pretender agotar
la temética al respecto, en las lineas que siguen nos dedicaremos al
estudio comparado de algunos de los aspectos que en nuestra opinién
resultan claves en el instituto de la sanci6n administrativa ambiental.
En primer lugar nos ocuparemos de los aspectos generales de la sancién
administrativa: fundamentos de su existencia, naturaleza y principios.
En segundo lugar, estudiaremos la sancién administrativa ambiental
como tal y la tipologia de las normas de sanci6n ambiental. Como tercer
aspecto ubicaremoslas sanciones ambientales actuales y su fundamento
jurfdico, y luego, en el apartado cuarto, echaremos un vistazo al proce-
dimiento administrativo implementado por los estados en examen para
la imposicién de sanciones de caracter ambiental. En quinto y altimo
término, algunas conclusiones.

Abordemos entonces sin mas preambulo esta propuesta de refle-
xion.

1. RECONOCIMIENTO DE LA POTESTAD SANCIONADORA
DE LA ADMINISTRACION

Qué duda cabe hoy de la existencia de una potestad sancionadora de
la administracién, entendida como la facultad piblica de fiscalizacion
de ciertos comportamientos de los administrados y la imposicién de
medidas restrictivas de derechos ante la inobservancia de las reglas que
prescriben aquéllos® Se dice que no es posible concebir el derecho positivo

" 2GARBERI LLOVREGAT, José, La aplicacién de los derechos y las garantias constitucionales a Ia
potestad y el procedimiento administrativo sancionador, Madrid, Trivium, 1989,
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sin laidea de obligatoriedad y sancion, en tanto que ello es garantia que
ha de acompaniar siempre a la norma como factor de su existencia®. La
potestad sancionadora, junto a la facultad penal de jueces y tribunales,
conforman lo que se ha dado en denominar fus puniendi superior del
Estado, que es tinico y del que aquellas potestades no son més que sus
manifestaciones?. Estaidea fuerza proporciona al derecho administrativo
sancionador un soporte conceptual y operativo procedente del derecho
penal, matizando asf las consecuencias que se derivarian de un derecho
administrativosancionador construido exclusivamente sobre principios
provenientes del derecho publico estatal, en el que prima, como es
obvio, la proteccién de los intereses generales y colectivos por encima
de cualquier otra consideracién, como podria ser, entre otros aspectos
fundamentales, el respeto escrupuloso de las garantias individuales.
Este planteamiento ha sido asi reconocido por los ordenamientos juri-
dicos colombiano y espafiol en el ejercicio de la potestad sancionadora;
aspecto sobre el que nos detendremos mas adelante.

A pesar de lo mencionado, cabe indicar que entre las manifestaciones
del anico ius puniendi estatal existen diferencias que dan a cada cual na-
turaleza propia, dejando de lado las voces que sostienen que el derecho
administrativo sancionador no es mas que la desatencién conciente de
conductas por parte del derecho penal garantista.

Importante es entonces dedicar algunas lineas al fundamento de la
potestad sancionadora, lo cual permitira, a su vez, establecer diferencias
entre sus componentes, intentando encontrar, asi sea someramente, su
naturaleza.

2. FUNDAMENTO DE LA POTESTAD SANCIONADORA
DE LA ADMINISTRACION

Parte de la doctrina sostiene que no es necesario justificar la existencia
del ius puniendi de la administracién, ya que es inherente a la necesidad
juridica de subsistencia del Estado, por lo que constituye su causa®; sin
embargo, dicha escueta explicacién no ha logrado colmar los animos
doctrinales porencontrar su fundamento, loque hallevadoala confeccién

? DEL REY, Salvador. Potestad sancionadora de la administracion y jurisdiccién penal en el orden
secial, Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1990, p. 30.
4LESMESSERRANQC, Carlos, ROMAN GARCIA, Fernandoy otros, Derecho Penal Administrativo,
Granada, Ed. Colmenares, 1997, p. 3.
5 CARRETERO PEREZ, Adolfo y CARRETERO SANCHEZ, Adolfo, Derecho Administrativo
sancionador, Madrid, Ed. Derecho Unidas, 1995, p. 76.
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de mdltiples teorias que intentan hallar el fondo del asunto. Por motivos
de espacio s6lo mencionaremos sucintamente las mas importantes.

De una parte, se encuentra el criterio filoséfico en torno al cual giran
bésicamente dos tipos de teorias: las iusfilosoficas, que buscan la justifi-
caci6n de la potestad sancionadora en el derecho natural que prescribe
su imposicién en aras de preservar minimos de convivencia ante la
insolidaridad humana, y la corriente légico - juridica, que estima que
la potestad sancionadora deviene del derecho positivo, pues la facultad
de reprimir y sancionar es manifestacion del poder que se deriva del
derecho a legislar.

También se habla de un criterio institucional, el cual pretende justi-
ficar la existencia de la potestad sancionadora de acuerdo a su carécter
institucional. Asf se dice que la administracién es una institucién del
Estado que entra en relacién con los ciudadanos y necesita, por ello, de
una disciplina reguladora; el derecho sancionador cumple entonces con
el fin de mantener el orden y reprimir coactivamente las conductas con-
trarias a la institucion. Podria confiarse la sancién al juez, como de hecho
existe, pero entonces faltaria el elemento orgénico y no se mantendria
el orden institucional ni se podria valorar el interés publico: sélo existe
sancion administrativa cuando deba ser, y efectivamente es, impuesta
por la administracién®,

Mas adelante afloran corrientes que intentan elaborar un fundamento
juridico puro para esta potestad. Segtin el criterio, no es posible pensar
que aquélla tenga causa en el derecho natural, pues seria encontrar su
justificacién en conceptos metajuridicos e indeterminados, asi como
tampoco es posible que su fundamento sea institucional, pues ello seria
aceptar que toda administracién tiene per se potestad sancionadora,
cuando esto s6lo es cierto en la medida en que asi lo reconozca el orden
juridico. Por ello sostienen que el auténtico fundamento es el juridico,
cuyo origen es la Ley, tal como debe ser en el esquema normativo de
un Estado de Derecho. La Constitucién, como norma suprema, es la
fuente originaria de la potestad, y las leyes se encargan de desarrollar
su contenido.

Segun lo dicho, aparecerian claramente dos elementos juridicos
constitutivos: la actividad limitadora de la administracién y el mante-

nimiento de un determinado orden. Hay quienes sostienen que todo

e Ibid, p.78.
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este conjunto de medidas represivas para que los particulares ajusten
su actividad a derecho y con la que se injiere en su esfera juridica, hace
parte de la actuacién de limitacion o de policia de la administracién, sin
embargo, no es posible asociar la facultad de sancionar las conductas
contrarias al orden juridico con dicha actuacién, pues, como sefiala
Parada Vasquez, «parece, en efecto, obligado separar la llamada actividad
administrativa de limitacién o de policia de la actividad administrativa sancio-
nadora, porque toda norma y actividad sancionadora presupone una infraccién
o conducta antijuridica del destinatario de la sancién, lo que impide decir que
se estd limitando su derecho: no hay limitacion juridica alli donde hay conducta
contraria a derecho»’.

Pese a esta corriente, sobre la cual la mayoria parece estar de acuerdo,
nuevos elementos se han agregado recientemente, pues se dice que la
competencia de sancién administrativa se apoya en otras justificaciones
coyunturales que se precisan en cada momento. Asf, ademds del orden
juridico, es necesario tomar en cuenta las caracteristicas de oportunidad
y eficacia, pues se sabe que ésta se ha instituido para lograr que el poder
sancionatorio original, es decir, el dado a los jueces y magistrados, no
se vea recargado por un cimulo de funciones, lo cual daria al traste
con su eficacia; y luego, porque una potestad sancionadora en manos
de la administracién es indispensable para su propia inmediacién,
efectividad y eficacia. Al respecto, el Tribunal Constitucional Espafiol
en sentencia de 3 de octubre de 1983 ha sostenido: «Entre las razones que
han determinado el reconocimiento por parte de la Constitucién de la potestad
sancionadora de la administracién, se encuentra la conveniencia de no recargar
en exceso las actividudes de la administracion de justicia como consecuencia de
los ilicitos de gravedad menor, la conveniencia de dotar de una mayor eficacia
al aparato represivo en relacion con este tipo de ilicitos, y la conveniencia de
una mayor inmediacion de la autoridad sancionadora respecto de los hechos
sancionados».

Asimismo, hay quienes reivindican la inclusién de justificaciones
de tipo histérico, por una parte, trayendo a colacién la tendencia de
la politica criminal de descriminalizar conductas convirtiendo delitos
en contravenciones administrativas, y por otra, recordando la masiva
publicitacién sufrida por el derecho durante el siglo XX.

?PARADA VASQUEZ, Ramoén, Dereche Administrativo, tomo I, Barcelona, Ed. Marcial Pons,
2002, p. 382.
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Por Gltimo, se dice que la potestad sancionadora delaadministracion
posee tambiér: una clara justificacion de caracter social, pues es recono-
cida, cada dia més, por los administrados como garantia frente al man-
tenimiento del orden y el establecimiento de la convivencia ciudadana,
quienes, a su vez, se convierten en los principales vigilantes para que
dichas facultades se realicen respetando los limites establecidos por el
orden juridico, del cual, como vimos, trae causa.

Quedaclaro queno sediscutelaexistencia dela potestad sancionadora
de la administracién, cualquiera sea su fundamento; la discusion desde
el punto de vista doctrinal parece estar ahora en encontrar la naturaleza
de dicha potestad. A ello nos dedicaremos enseguida.

3. NATURALEZA DE LA SANCION ADMINISTRATIVA

Hemos dicho que no se duda de la presencia de una autoritas potestas de
laadministracién paraimponer sanciones, lo que se muestrasin claridad
es, ;cuél es lanaturaleza de dicha sancién? Para llegar a respuestas sobre
este asunto es necesario emprender, a nuestro juicio, concordando con
alguna parte ce la doctrina, el anélisis de dos cuestiones en particular:
su identidad y diferenciaci6n con el orden judicial, y en especial con la
atribuci6n penal de jueces y magistrados, y la distincién entre sancién
y otras medidas administrativas®.

Una de las primeras cuestiones acerca de la identidad de la potestad
sancionadora de la administracién es la de si se constituye como funcién
auténoma o si, por el contrario, corresponde a una funcién delegada,
provisional y auxiliar, sujeta a fiscalizacién directa por quien tiene
originariamente atribuida dicha facultad: el poder judicial. Como se
menciond lineas atras, esta consideracién no es baladi, pues la deter-
minacién de la independencia frente al poder judicial origina enormes
consecuencias practicas.

Quienes esgrimen la independencia de la potestad sancionadora
estiman que se ha establecido exclusivamente para la realizacién de
los designios administrativos y no para cosa diferente, y/ o que ha sido
instituida para acompafiar las actuaciones administrativas, las que han
deserrapidas, celeras, sinjuicios previos que dilaten en exceso su aplica-

8SUAY RINCON, Juan, Sanciones administrativas, Bolonia, Publicaciones del Real Colegio de
Espaiia, 1989, p. 74.
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cién®. Al respecto parte de la doctrina ha afirmado que dicha distincién
no es sostenible, pues ello supondria dar al traste con principios esen-
ciales como «la separacién de poderes». La absoluta independencia de
la administracién en la imposicién de sanciones acarrearia la aplicacién
de principios ajenos al derecho penal y procesal, la desvinculacién en
el 4mbito administrativo de las decisiones judiciales y la potenciacién
indiscriminada del ius puniendi sin la observancia de las garantias fun-
damentales.

Lo cierto es que las sanciones administrativas buscan, diferencian-
dose por ello de la pena, flexibilizar la reaccién del derecho frente a la
proteccion de los intereses juridicos tutelados; y en la realidad, la admi-
nistracién aplica la sanci6én a través de procedimientos que combinan
el rigor procesal con la flexibilidad para determinar la responsabilidad
en el sujeto, al margen, incluso, de exigencias estrictas de culpabilidad,
tratdndose de la responsabilidad derivada de la simple inobservancia;
asi como para imponer sanciones y medidas de reparacién e indemni-
zacion de lo dafiado?.

Enmateriaambiental, porejemplo, se anexarian otras diferencias entre
estas potestades, como aquella que tiene en cuenta que el cumplimiento
del mandato superior de proteccién ambiental establecido en las cartas
politicas recae fundamentalmente en la defensa preventiva del interés
juridico; y ello s6lo seria posible en el &mbito de los «juicios de reproche»,
mediante la aplicacién de las sanciones administrativas. En este punto
no falta polémica, porque hay quienes desconocen en la aplicacién de
sanciones, cualquiera que sea su tipo, virtualidad preventiva alguna™.

En fin, si en algo concuerda la mayoria de la doctrina es en la cons-
tatacién de la homogeneidad antolégica de ambas, entendiendo que el
ius puniendi superior del Estado es uno solo y que todos los criterios
sustanciales que se han formulado no son suficientes para trazar una
linea diferencial lo suficientemente precisa como para confeccionar una

® PARADA VASQUEZ, Ramén, cita en «Evolucién y constitucionalizacién de la infraccion
administrativa», En Poder Judicial N° 4, 1982, p. 20.

® BETANCOURT RODRIGUEZ, Andrés, Instituciones de derecho ambiental, Madrid, La Ley,
2001, p. 1223.

1" PEREZ MORENO, Alfonso, «Las bases de un derecho ambiental europeo». En libro homenaje
a Villar Palasi. Ed. Civitas, 1984, p. 1004. «El derecho ambiental no puede descansar en Ia fase represiva
porque entonces ya se ha consumado el dato ecoldgico. Su eficacia tiene gue garanfizarse en la fase preventiva,
y para conseguirlo tiene que proyectar normas de anticipacion, mecanismos de funcionamiento previos a la
puesta en marcha de las actividades polencilmente contaminantes».
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teoria privativa de la infraccién administrativa que no tenga causa, o
que a lo sumc contemple grandes similitudes con la teoria general de
delito'%

Lo segundo tiene que ver con la diferencia entre las sanciones admi-
nistrativas propiamente dichas y los actos administrativos desfavorables
quenoson sancionesstricto sensu. Las medidas derecuperaciény restau-
racion son, en efecto, consecuencias de la infraccién, pero su naturaleza
juridica es diferente, asi como su finalidad; las consecuencias juridicas
resarcitorias, indemnizatorias o reparatorias, asi como la revocacién de
ciertos actos administrativos favorables no pueden ser considerados en
ningtin caso como sancién. Diferente es el caso sefialado por Garcfa de
Enterria, en el sentido de que «las revocaciones o caducidades de licencias,
autorizaciones y permisos, que afectan a los derechos de los sujetos cuyo ejer-
cicio esos actos administrativos posibilitan, si caen de lleno dentro de los actos
sancionatorios»'. Sin embargo, como sostiene parte de la doctrina, esta
diferencia no tienen sentido en la actualidad y se avanza hacia la igua-
lacién de la naturaleza y régimen de todas las sanciones administrativas
a efectos de su sujecién a un régimen juridico uniforme.

4. SANCION ADMINISTRATIVA AMBIENTAL
4.1. Fundamento de Ia sancion administrativa ambiental

El fundamento de la potestad sancionadora en materia ambiental con-
firma la prevalencia de la corriente, con la que estamos plenamente de
acuerdo, segtn la cual ésta, conforme a un esquema normativo al inte-
rior de un Estado de Derecho, proviene del orden juridico, en el que la
Constitucién, como norma supreina, es su fuente originaria, y encuentra
en las leyes el desarrollo de su contenido.

Ello se comprueba facilmente, pues basta leer la norma constitucio-
nal que consagra en el orden juridico espaiiol el derecho a gozar de un
medio ambiente adecuado, y en el orden juridico colombiano a gozar
de un medio ambiente sano, para reconocerle con claridad.

En el primer caso, el articulo 45.2 de la Constitucion espafiola esta-
blece: «Los poderes piiblicos deberdn velar por la utilizacion racional de los

2 GARBERI LLOVREGAT, op. cit., p. 68.
1 GARCIA DE ENTERR{A, Eduardo, Curso de derecho administrativo, tomo 11, 8° ed., Madrid,
Civitas, 2002, p. 172-173.
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recursos naturales con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender
y restaurar el medio ambiente», y sefiala a renglon seguido, en el parrafo
3, «que las autoridades piiblicas impondrin a quienes atenten contra dicho uso
racional sanciones penales, y en su_caso administrativas, asi como el deber de
reparar el dafio causado». (El subrayado no es del texto).

Este texto muestra algunos aspectos sobre los que vale la pena re-
parar. El primero de ellos es que sélo en este articulo, justamente el
que reconoce la existencia del derecho a un medio ambiente adecuado,
junto al articulo 25 del texto constitucional, el cual acoge el principio
de legalidad, se habla de la facultad de la administracién para impo-
ner sanciones. No hay ninguna otra referencia sobre este asunto en la
Constituciéon de 1978.

El segundo aspecto que se debe destacar es la extrafia redaccién en
lo referente a la imposicién de sanciones, pues al parecer otorga mayor
importancia, contrariandolarealidad y labasta interpretacién doctrinal,
a la aplicacion de sanciones penales; cuando lo cierto es que en asuntos
ambientales la virtualidad preventiva de las sanciones penales es nula,
mientras que, como ya se menciond, parte de la doctrina encuentra
funciones preventivas en la sancién administrativa™.

Por su parte, en el ordenamiento juridico colombiano, el régimen
sancionatorio ambiental tiene claro sustento constitucional; concreta-
mente, el articulo 80, ubicado en el capitulo III, relativo a los derechos
colectivos y del ambiente sefiala: «El Estado planificard el manejo y apro-
vechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible,
su conservacion, restauracion o sustitucion...»

A renglon seguido impone la obligacion de «prevenir y controlar los

factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la repa-
racién de los dafios causados». (E] subrayado no es del texto).

A diferencia de la situacién del orden juridico espafiol, ésta no es la
tnica referencia sobre la posibilidad de la administracién para imponer
sanciones; no obstante, las referencias a lo largo del texto constitucional

“ Refiriéndose a la potestad sancionadora administrativa, Rodriguez Ramos sefiala que «las
medidas represivas en materin ambiental cumplen una doble funcion, de prevencion general, al disuadir a
los que, intencionads o negligentemente, estén préximos a la infraccidn, y de prevencion especial, consistente
en que el sujeto no vuelva infringir la norma nuevamentes. FERNANDEZ RAMOS, Severiano,
«Instrumentos juridicos preventivos y represivos en la proteccién del medio ambiente». Ent Revista
de Documentacion Administrativa, N 190.
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colombiano no destacan por su cantidad. Al margen de la referencia del
citado articulo, las mas importantes se encuentran en el desarrollo del
derecho fundamental al debido proceso, el cual se aplica, segtin lo indica
el articulo 29, a todo tipo de actuaciones judiciales y administrativas,
dando por hecho la existencia de una potestad sancionadora en cabeza
de la administracién, y la expresa obligacion a los poderes publicos,
sefialada en el articulo 44, de sancionar las infracciones cometidas contra
los derechos reconocidos a los nifos.

4.2. Definicion de sancién administrativa ambiental

Recogiendolodicho hastaahora, nosatrevemos a presentar una definicion
deloqueseentiende por sancién administrativa ambiental, entendiendo
que corresponde al conjunto de medidas de caracter coercitivo que desde
la administracién-tomando como administraciénalos diversos érganos
competentes de la funcién ejecutiva del poder piblico, y bajo un procedi-
miento cobijado por ciertas garantias- se imponen a quienes incumplen
con las normas administrativas que desarrollan el mandato superior de
protecciénambiental, mandato que no sélo contempla cuidado y respeto
del medio ambiente sino también su uso racional e incluso la reparacion
o sustitucién. Ahora bien, esta definicién de sancién administrativa am-
biental necesita ir acompafiada, para su operatividad, de una nocién de
medio ambiente a efectos de la imposicién de sanciones; al respecto, la
mayoria de la doctrina sefiala que para ello es necesario tomar un con-
cepto restringido, entendiendo por tal los concretos recursos naturales:
las aguas (maritimas y continentales), suelo, aire, fauna, biodiversidad,
asi como la indudable existencia del medio ambiente urbano, donde se
hace necesario preservar también las relaciones sociales, la calidad de
vida y las condiciones de sosiego ptblico™.

5. TIPOLOGIA DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS
AMBIENTALES

5.1. Tipologia de las sanciones ambientales en el
ordenamiento juridico espaiiol

Las leyes sectcriales medioambientales espafiolas prevén varios tipos
de sancién, desde el apercibimiento 0 amonestacién, como se le cono-

s UOPEZ CERCN-HOYOS, Cristina, «Ciudades sostenibles: la planificacién del suelo como
medio para lograr la sostenibildad urbana». En Revista espariola de derecho ambiental, N° 16,
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ce en el orden juridico colombiano, hasta la imposiciéon de multas de
diversa cuantia. Ademaés se regula otro tipo de medidas accesorias o
complementarias que pueden acompafiar la tramitacién del expediente
administrativo sancionador.

Dentro delos tipos de sancién, lamas comtn y mayormente utilizada
en el ambito de los asuntos ambientales es la sancién pecuniaria, por lo
que a ella nos referiremos inicialmente.

Dentro de este breve introito al punto central es menester indicar que
son lascomunidades auténomas, enaplicacién del reparto competencial,
las facultadas para establecer a partir de los minimos estatales la cuantia
de la sanciones. Asf tenemos c6mo, dentro de la normativa estatal, la
Ley 4/89, sobre conservacién de la naturaleza, impone multas que van
desde las 10.000 hasta las 50.000.000 pesetas; la de aguas (L. 29/85) fija
los montos maximos también en 50.000.0000 de pesetas, y la de residuos
(L.10/98) multas hasta de 200.000.000 de pesetas. Otra férmula presenta
la Ley Estatal de Costas (L. 22/88), ya que para hacer el célculo de la
sancién pecuniaria se toma en consideracién un valor proporcional a
la cuantia de las obras o explotaciones realizadas.

En cuanto a la normativa autonémica de desarrollo, tenemos que
tanto en las Leyes de la Comunidad de Islas Baleares en materia de
actividades clasificadas (L.8/95) como la de proteccién de animales de
la Rioja (L.5/95), la cuantia no excede de los 5.000.000 de pesetas. Més
duras son las sanciones previstas por la Ley de residuos de Cataluiia
(L. 6/93), la cual contempla hasta 200.000.000 de pesetas como maxima
multa’®.

Cabe indicar que todas las multas son compatibles con la imposicién
de otras medidas complementarias, que pasaremos a mirar brevemente
a continuacion.

5.1.1. Otras medidas sancionatorias

m Cierre de instalaciones

El cierre de instalaciones o establecimientos es una de las medidas
complementarias que se imponen; se trata de una medida prevista

B CALVOCHARROQ, Maria, Sanciones medioambiegntales, Madrid, Ed. Marcial Pons - Universidad
Carlos III de Madrid, 1999, p. 146.
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especialmente en relacion con actividades peligrosas y generadoras de
residuos. Asi, porejemplo, enelambitoestatal, laL. 10/ 98 sobreresiduos
contempla la posibilidad de clausurar de forma temporal o definitiva,
parcial o totalmente las instalaciones. En la normativa autonémica de
Catalufia se plantea lo mismo en su Ley de residuos, y en el mismo
sentido, la Ley foral 13/94 de Navarra.

Algo importante para destacar es que en los casos en que la medida
tenga cardcter cautelar, esto es, se imponga durante la tramitacion del
expedienteadministrativo sancionador, silasanciénfinalmenteimpuesta
lleva como medida la de cierre del establecimiento o la suspensién de
la actividad, debera computarse en la sancion final el tiempo que es-
tuviere cerrada la instalacién o suspendida la actividad como medida
cautelar”.

m Prohibicion de contratar

Lamisma Ley de proteccién del medio ambiente dela Comunidad Aut6-
noma de Murcia dispone que las empresas que hayan sido sancionadas
por faltas graves o muy graves derivadas del incumplimiento de las
normas de defensa del medio ambiente, no podran contratar trabajos
con la administracién publica hasta no haber aplicado las medidas co-
rrectoras y haber satisfecho los requerimientos impuestos en la sancion
o las causas que dieron origen a la sancion.

m La restauracion de la naturaleza afectada

Siempre que el dafio ambiental asi lo permita, esta consideracion de
rasero constitucional, pues asi lo establece estrictamente el articulo 45.3
de la c.E., pretende que aquel que causa un dafio ambiental, ademds de
cumplir con la sancién impuesta, debe restaurar las cosas a su estado
anterior o normal. Pero como bien hemos indicado sostenidamente, en
materia ambiental, gran cantidad de dafios poseen caracter irreversible,
teniendo entonces que adoptar medidas compensatorias que intenten
devolver la renovabilidad del recurso afectado; esta opcién no es, en
efecto, la mas deseable.

La restauracién de la naturaleza afectada impone al infractor el cum-
plimiento de diversas actividades, como la demolicién de toda clase de

7 Previsicnes cle la Ley 1/95 de Murcia sobre proteccion del medio ambiente.
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instalaciones u obras ilegales, la ejecucién de los trabajos que se estimen
necesarios, etc. En términos generales, es esta medida contemplada en
la casi totalidad de las legislaciones autonémicas.

5.1.2. Otras medidas complementarias

Nos referiremos brevemente a otras medidas accesorias recogidas por
la legislacién ambiental espafiola:

* Suspensién de licencias o autorizaciones. En la normativa estatal sobre
energia nuclear (L. 25/94), la Ley de residuos de Catalufia (L. 6/93),
Ley de proteccién de la fauna silvestre y sus hébitats (L. foral 2/93),
entre otras.

* Anulacidn de licencias. En la Ley reguladora de la energia nuclear
(L. 25/64), Ley de proteccién de animales de la Rioja (L. 5/95), etc.

* Inhabilitacion profesional temporal. En la Ley de residuos de Catalufia
(L. 6/93).

* Inhabilitacién temporal para ser beneficiario de autorizaciones o concesiones.
En la Ley Estatal de Costas (L. 22/88).

* Precintado de vehiculos u otros medios mecinicos de forma temporal o de-
finitiva. En la Ley de protecciéon del medio ambiente atmosférico de
Catalufia y Madrid.

* Laexclusion definitiva o temporal de la posibilidad de obtener subvenciones
0 ayudas publicas. En la Ley de proteccion ambiental de Murcia (L.
1/95).

* La pérdida definitiva del cardcter de entidad colaboradora. En la ya men-
cionada Ley de medio ambiente de Murcia.

* Destruccién u ocupacion de los medios para llevar a cabo las infracciones.
En la Ley de proteccién de animales y plantas de Madrid (L. 1/90).

5.2. Tipologia de las sanciones ambientales en el
ordenamiente juridico colombiano

En el ordenamiento juridico colombiano, las sanciones administrativas
ambientales se encontraban disgregadas a lo largo de tres piezas legales
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hasta su unificacién en virtud de la entrada en vigor de la Ley General
de Medio Ambiente - Ley 99 de 1993.

El marco regulatorio hasta entonces estaba conformado por la Ley 23
de 1973 o Ley Marco Ambiental, el Decreto-Ley 2811 de 1974 o Cédigo
de los Recursos Naturales y la Ley 9 de 1979 o Cédigo Sanitario. Como
se dijo atras, con la entrada en vigor de la Ley General de Medio Am-
biente se establecié que sélo podian imponerse las sanciones y medidas
preventivas consagradas en su texto, concretamente, las sefialadas en
el articulo 85, al cual nos referiremos mas adelante.

A nuestro entender, esta disposicién no afecté algunas sanciones
dispuestas en el Cédigo Sanitario, las cuales permanecen vigentes enla
medida que regulan aspectos no sélo de carécter ambiental sino también
sanitario; por lo que son aplicadas en aquellos menesteres, mas no para
el campo juridico ambiental.

De otra patte, las sanciones previstas por la Ley 99 de 1993 son si-
milares a las establecidas por el primer régimen sancionatorio sobre la
materia, la Ley 23 de 1973; lo cual deja en evidencia la poca evolucién
que ha habido al respecto, a pesar de que haya quienes sostengan avan-
ces al respecto™.

Por tiltimo, en estos aspectos previos destacar que el procedimiento
establecido para la imposicién de medidas preventivas y sanciones
sigue aferrado a una norma de carécter material inferior a la Ley, regu-
latoria de materias particulares y con esquemas impositivos antiguos;
esta situacién ha traido no pocos obstaculos a la hora de hacer efectiva
la prerrogativa sancionatoria de la administracién. Por todas estas ra-
zones se promueven desde hace ya algun tiempo reformas al régimen
sancionatorio que compile el tema de manera clara e integral, el cual
nunca ha logrado consenso en el foro legislativo®. Sobre este punto en
particular también hablaremos mds adelante.

Por ahora es importante analizar, aunque sea someramente, los cuer-
pos normativos que han albergado las diferentes sanciones en materia
ambiental.

8 Apartes de la sentencia de la Corte Constitucional C-710 de 2001. Intervencion presentada
por el Ministerio del Medio Ambiente al interior del trdmite judicial de constitucionalidad del
Decreto 1594/84.

9 ASOCARS, Foro Juridico del sina, Documento N° 3, Proyecto de reforma al régimen
sancionatorio ambiental.
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5.2.1. Ley 23 de 1973

Esta norma tiene inusitada importancia en el desarrollo del derecho
ambiental en Colombia, pues es considerada la primera con caracter
juridico-ambiental propiamente dicha. En materia sancionatoria te-
nemos que la Ley 23 de 1973 fue el primer estatuto de su categoria en
sefialar que las acciones que atentasen contra el medio ambiente serfan
sancionadas; ademads, disefi6 sanciones concretas para los infractores
de las normas sobre proteccién ambiental:

Los articulos 17 y 18 de esta Ley establecieron lo siguiente:

Articulo 17. Serd sancionable conforme a la presente Ley, toda accidn que
conlleve contaminacion del medio ambiente, en los términos y condiciones
sefialadas en el articulo cuarto de este mismo estatuto.

Articulo 18. Cuando llegue a demostrarse técnicamente que se estdn produ-
ciendo acciones que generen contaminacion, podrdn imponerse las siguientes
sanciones, segun la gravedad de cada infraccion; amonestaciones, multas
sucesivas en cuantia que determinard el gobierno nacional, las cuales no
podrin sobrepasar la suma de quinientos mil pesos ($500.000), suspension
de patentes de fabricacién, clausura temporal de los establecimientos o fac-
torias que estén produciendo contaminacion y cierre de los mismos, cuando
las sanciones anteriores no hayan surtido efecto.

Noétese cémo la Ley establece que toda accién que conlleve conta-
minacion del medio ambiente serd sancionable, y remite al contenido
del articulo 4 del mismo estatuto para establecer lo que se entiende por
contaminacién. El articulo 4, por su parte, entiende por contaminacién
«la alteracién del medio ambiente por sustancias o formas de energia puestas
alli por la actividad humana o de la naturaleza, en cantidades, concentracio-
nes o niveles capaces de interferir con el bienestar y la salud de las personas,
atentar contra la flora y la fauna, degradar la cantidad del medio ambiente o
afectar los recursos de la Nacién o de particulares». Nos parece también im-
portante, a efectos de establecer lo que se entiende por medio ambiente
en este primer estatuto ambiental propiamente dicho, traer a colacién
los articulos que se refieren a este aspecto. El articulo 2 sefiala que «[...]
Para efectos de la presente ley, se entenderd que el medio ambiente estd cons-
tituido por la atmdsfera y los recursos naturales renovables»; y deja de lado
el pajsaje, el entorno urbano, el patrimonio histérico, la generacién de
residuos s6lidos, que en la actualidad hacen parte indefectiblemente de
la nocién, amplia, de medio ambiente. Mas adelante, en el articulo 3,
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parece corregir la incorreccién de no catalogar como medio ambiente
al suelo cuando sefiala que «se consideran bienes contaminables el aire, el
agua y el suelo».

5.2.2. Decreto 2811 de 1974 - Cédigo de los recursos naturales

Recordemos que nuestra principal norma sustantiva ambiental fue rea-
lizada atendiendo como criterio base la sectorialidad, bajo el entendido
de que cada recurso natural debia ser regulado por separado, a fin de
garantizar su mayor proteccion, de alli el establecimiento de articulos
especificos en torno a los diferentes tipos de recurso: agua, aire, fauna,
flora, etc. Enlo referente al régimen sancionatorio ocurri6 exactamente lo
mismo, cada titulo reglamentario de un recurso introduce su especifica
parte sancionztoria. Asi tenemos como en el apartado sobre aguas no
maritimas, el articulo 163 sefiala: «El que infrinja las normas que rigen las
concesiones de aguas de uso publico y las reglamentaciones del uso de aguas
piiblicas o privadas de que trata este Cédigo, incurrirden las sanciones previstas
en las Leyes, en los reglamentos y en las convenciones». El capitulo X, sobre
recursos hidrobiolégicos, el titulo I, que hace referencia ala fauna y flora
acudtica y la pesca, articulos 284 y 285, establecen:

Sin perjuicio de las demds sanciones a que hubiere lugar, la infraccion de
las disposiciones sobre la pesca acarreard el decomiso de los productos e
instrumentos y equipos empleados para cometerla y, si lo hubiere, de la
suspensicn o cancelacion del permiso. Cualquier elemento de pesca de uso
prohibido serd decomisado, salvo en las excepciones que se determinen
por razones de orden econdmico o social.

Articulo 285.- También se decomisarin animales y productos de la
pesca cuando se trasporten sin docutnentacion o con documentacion
incorrecta y en los demds casos que establezcan las normas legales para
violaciones graves.

Este modelo bienintencionado, utilizado durante la vigencia
sancionadora del C6digo, tenfa su virtud en establecer, de acuerdo con
la especificad de cada recurso, el tipo de sancién mas adecuada; pero
la dificultad de ser inaplicable cuando se entremezclaban conceptos
nuevos no tradicionales en torno al conocimiento fraccionado de los
recursos naturales, como por ejemplo, biodiversidad, alimentos trans-
génicos, efc.
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5.2.3. Ley 9 de 1979 - Codigo Sanitario

Por su parte, el Cédigo Sanitario establece un buen niimero de articulos
referentes al tema del Régimen Sancionatorio, pero particularmente las
sanciones y medidas preventivas contempladas en los articulos 577 y
591. El articulo 577 sefiala que las sanciones que la Autoridad Sanitaria
debera imponer teniendo en cuenta la gravedad del hecho y mediante
resolucién motivada son:

a. Amonestacién

b. Multas sucesivas hasta por una suma equivalente a 10.000 salarios
diarios minimos legales al méximo valor vigente en el momento de
dictarse la resolucién
Decomiso de productos

. Suspensitn o cancelacién del registro o de la licencia

e. Cierretemporal o definitivo del establecimiento, edificacién o servicio

respectivo.

on

Articulos de especial importancia son el 579, pues establece que
para el caso particular de las multas, su pago no exime al infractor de
la ejecucién de la obra, obras o medidas de caracter sanitario que hayan
sido ordenados por la entidad responsable del control; el 580, pues re-
cuerda que, cualquiera que sea la sancion administrativa impuesta por
la autoridad sanitaria, ello no exime de la responsabilidad civil o penal
a que haya lugar por las violaciones a los preceptos de la Ley.

Los articulos 583 y 584 también son importantes. El primero de ellos
establece que toda persona natural o juridica de naturaleza publica o
privada que esté haciendo descargas de residuos, tratados o no, al medio
ambiente, deber4 informarlo ante el organismo del Sistema Nacional de
Salud competente; el segundo sefiala que si, por el contrario, dicha des-
carga no es informada ante la autoridad competente, toda persona que
tenga conocimiento de ello deber4 denunciarlo al organismo competente
del Sistema Nacional de Salud en la localidad, con la finalidad de tomar
las medidas del caso y aplicar las sanciones a que haya lugar.

Ya en el articulo 591 se relacionan las denominadas medidas sani-
tarias preventivas:

a. El aislamiento o internacién de personas para evitar la transmisién

de enfermedades. Este aislamiento se hara con base en certificado
médico expedido por la autoridad sanitaria se prolongaré sélo por
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el tiempo estrictamente necesario para que desaparezca el peligro
de contagio
b. Captura y observacién de animales sospechosos de enfermedades
transmisibles
Vacunacién de personas y animales
. Control de insectos u otra fauna nociva o transmisora de enferme-
dades
e. Suspensién de trabajo o de servicios
f. Retencién o el depésito en custodia de objeto, y
g. Desocupacion o desalojamiento de establecimientos o viviendas.
5.

oo

4. Las sanciones vigentes en el sistema ambiental colombiano

La Ley 99/93 introdujo en el titulo XII lo relacionado con el régimen de
sancionesy medidas dela policia. En particular, suarticulo 83 establecié:
«El Ministerio del Medio Ambiente, las Corporaciones Auténomas Regionales,
ademds de los departamentos, municipios y distritos con régimen constitucional
especial, quedan investidos a prevencion de las demds autoridades competentes,
de la funcién de policia en la materia y por ello son quienes deben imponer y
ejecutar las diferentes medidas de policia, multas y sanciones establecidas por
la Ley, segtin cada caso».

Es importante destacar que la Ley 99 no declara la incompetencia de
otras autoridades, sino que reconoce a aquellas integrantes del Sistema
Nacional Ambiental, de acuerdo con el paragrafo del articulo 4 antes
mencionado, el gjercicio a prevencién, de la potestad sancionadora en
materia de medio ambiente. Como hubo oportunidad de comentar,
esta salvedad se realiza ya que atin existen normas de claro contenido
ambiental expedidas por otros érdenes, como ocurre con el caso agra-
rio, minero y de salud, y en ese sentido, cuando con alguna conducta
se produzca violacién de las normas asi expedidas, serdn aquéllas, y no
éstas, las que impongan y ejecuten las diferentes medidas de sancién.
De la misma manera es importante destacar que el articulo 83 no s6lo
habla de la imposicién de sanciones, sino que separa las multas y recalca
en la imposicion de cualquiera otra medida de policia, lo que nos lleva
a pensar que el catilogo establecido en la Ley 99 de 1993 es taxativo
en lo referente a las medidas preventivas y sanciones; e indicativo en
la imposicién de otro tipo de medidas de policfa no contempladas en
la Ley, claro est4, tomando en consideracién el catdlogo legal. De igual
manera, nos lleva a pensar que con el infractor ambiental es posible
conciliar la medida imponible; en este caso no se renuncia a la norma
de orden ptblico sino que, por el contrario, se adecua de tal manera se
garantice su mejor cumplimiento.
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Por su parte, el articulo 84 confirma lo dicho en el parrafo anterior, de
tal forma que cuanido ocurriere violacién de las normas sobre proteccién
ambiental o sobre manejo derecursos naturales renovables, el Ministerio
del Medio Ambiente o las corporaciones auténomas regionales seran
los que impondran las sanciones que se prevén en la Ley, teniendo en
cuenta el tipo de infraccién y la gravedad de la misma. Pero ademads
establece la obligacién ante la ocurrencia de alguna infraccién penal,
de denunciar el hecho ante la autoridad competente para que se inicie
la investigacion penal respectiva. En este caso es posible acudir para-
lelamente en ambas vias hasta cuando en alguna de las jurisdicciones
se haya resuelto de fondo, en cuyo caso, la via no favorecida debera
archivar la actuacién adelantada, de lo contrario estaria yendo en contra
del principio del non bis in idem.

Ya en particular, el articulo 85 establece las diferentes sanciones y
medidas preventivas en materia ambiental, y recuerda que la potestad
paraimponerlas recae sobre el Ministerio del Medio Ambiente y las cor-
poraciones auténomas regionales, y establece ademads que éstas deberan
ser impuestas a través de resolucion motivada y teniendo en cuenta la
gravedad dela infraccién. Ahora, surge una inquietud que es necesario
plantear. Entendemos que cuando la medida policiva, cualquiera que
ésta sea, deba ser impuesta por entidades territoriales con competencias
ambientales, en relacién con las impuestas por el Ministerio del Medio
Ambiente o las corporaciones auténomasregionales, de ningunamanera
podré ser menos gravosa, ya que asi lo indica el parrafo 3 del articulo
63 de la Ley 99 de 1993. Este articulo 63, referente a los principios nor-
mativos generales en el desarrollo de las competencias ambientales de
las entidades territoriales, sefiala:

A fin de asegurar el interés colectivo de un medio ambiente sano y ade-
cuadamente protegido, y de garantizar el manejo armdnico y la integri-
dad del patrimonio natural de la Nacion, el ejercicio de las funciones en
materiaambiental por parte de las entidades territoriales, se sujetard alos
principios de armonia regional, gradacion normativa y rigor subsidiario
definidos en el presente articulo.

En particular, el principio de gradacién normativa establece que
Las normas v medidas de policia ambiental, es decir, aquellas gue las
autoridades medioambientales expidan parala regulacion del uso, manejo,

aprovechamiento y movilizacion de los recursos naturales renovables, o
para la preservacion del medio ambiente natural, bien sea que limiten el
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ejercicio de derechos individuales y libertades publicas para la preserva-
cion o restauracion del medio ambiente, o que exijan licencia o permiso
para el ejercicio de determinada actividad por la misma causa, podrin
hacerse sucesiva y respectivamente mds rigurosas, pero no mds flexi-
bles, por las autoridades competentes del nivel regional, departamental,
distrital o municipal, en la medida en que se desciende en la jerarquia
normativa y se reduce el dmbito territorial de las competencias, cuando
las circunstancias locales especiales asi lo ameriten.

Sin embargo, como ha quedado claro, las medidas preventivas y
sanciones, y en general la potestad sancionadora de la administracién,
no hace parte del poder de policia administrativa, no es ni puede ser
parte; por lo que dicho principio de actuacién territorial no se aplica a
esta potestad; si a las demas medidas de policia que la Ley indica como
posibilidad. Asilas cosas, siellegislador pretendié cobijar con estecriterio
también a la facultad de sancionar, result6 en vano su intento. Ademas,
sise reconoce que sobre ésta (facultad de sancionar) recaen con plenitud
las garantfas procesales del ius puniendi superior, seria inconstitucional e
ilegal la aplicacién del principio de rigor subsidiario, pues ello atentaria,
a nuestro parecer, con el principio de legalidad.

Dicho loanterior, es momento para detenerse en el catalogo de sancio-
nes y medidas preventivas contempladas en la Ley Marco Ambiental:

1. Sanciones:

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

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

c. Cierre temporal o definitivo del establecimiento, edificacién o
servicio respectivo y revocatoria o caducidad del permiso o con-
cesion;

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

e. Decomiso definitivo de individuos o especimenes de fauna o
flora o de productos o implementos utilizados para cometer la
infraccidn.
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2. Medidas preventivas:

a. Amonestacién verbal o escrita;

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

¢. Suspensi6n de obra o actividad cuando de su prosecucién pueda
derivarse dafio o peligro para los recursos naturales renovables
o0 la salud humana, o cuando la obra o actividad se haya iniciado
sin el respectivo permiso, concesion, licencia o autorizacién;

d. Realizacién dentro de un término perentorio de los estudios y
evaluacionesrequeridas para establecer lanaturaleza y caracteristi-
cas de los dafios, efectos e impactos causados por la infraccién, asi
como las medidas necesarias para mitigarlas o compensarlas.

Noétese como existe cierta similitud entre el catdlogo de sanciones y
medidas preventivas entre los 6rdenes juridicos colombiano y espafiol,
con mayor detalle de concreci6n en el primero.

Ahora, bien vale la pena reparar en los paragrafos del articulo 85,
pues establecen aspectos de importancia:

El primero, en consonancia con lo establecido en el Cédigo Sanitario,
sefiala que para el caso particular de pago de multas, su satisfaccién no
exime al infractor de la ejecucién de las obras o medidas que hayan sido
ordenadas por la entidad responsable de control, ni de la obligacién de
restaurar el medio ambiente y los recursos naturales renovables afec-
tados. Redaccién similar, no podia ser de otra manera, a lo establecido
en el orden juridico espafiol.

Elparagrafosegundo delarticulo indica quelas sanciones establecidas
se aplicarén sin perjuicio del ejercicio de las acciones civiles y penales a
que haya lugar, para lo cual, ante la ocurrencia de algun ilicito, debera
ponerse en conocimiento de la autoridad judicial competente.

El paragrafoterceroestablece que para laimposicién delasmedidasy
sancionesaqueserefiereestearticulo se estara al procedimiento previsto
por el Decreto 1594 de 1984 o al estatuto que lo modifique o sustituya.
A este procedimiento nos referiremos en apartado posterior.

Para finalizar, el siguiente articulo establece que las resoluciones que
impongan multas y sanciones pecuniarias expedidas por las corpora-
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ciones, a que hacen referencia estas disposiciones, y que cumplan con
la Ley y disposiciones reglamentarias, prestardn mérito ejecutivo.

6. COMPETENCIA PARA IMPONER SANCIONES
EN MATERIA AMBIENTAL

6.1. Distribucién general de competencias ambientales
en el estado Espaifiol

Como hemos sostenido en otros escritos®, los titulos competenciales
generales sobre medio ambiente en el Estado espaiiol se encuentran en
losarticulos149.1.23y 148.1.9 dela Constitucién espafiola, preceptos que
atribuyen al Estado la titularidad para legislar sobre lo basico, mientras
que las facultades de intervencién autonémica en esta materia quedan
configuradas a partir de su capacidad para desarrollar dicha legisla-
ci6n basica, dictar normas adicionales de proteccion, asi como ejecutar
la legislacién existente en toda su extensi6n. Estas bases de actuacion
general en materia ambiental para el Estado y las comunidades aut6-
nomas encuentran complejidad en la materia que nos ocupa, pues al
referirnos al régimen sancionatorio es evidente el entrecruzamiento de
titulos competenciales de diversa indole, asi, no s6lo habra de estarse a
1o dispuesto por aquellos preceptos ya mencionados sino que también
es necesario tomar en consideracién otros, como el articulo 149.1.1, en
la medida en cue las sanciones pueden afectar las condiciones basicas
que garantizan laigualdad de los espafioles en el ejercicio de derechos y
cumplimiento de los deberes constitucionales, y / o el articulo149.1.18 de
cara a garantizar las notas comunes del procedimiento sancionador.

6.2. Competencias en el Estado espaiiol para la imposicion
de sanciones ambientales

La imposicién de sanciones en materia ambiental se corresponde
claramente con una funcién ejecutiva, por lo que forzosamente nos
tendremos que situar en el ambito de las comunidades auténomas, de
acuerdo con el reparto competencial ya sefialado. Sin embargo, existe,
a partir de pronunciamientos jurisprudenciales, una doble excepcién a
esta regla general:

¥ Participacién ambiental: mecanismos establecidos por los estadosespafiol y colombiano para
[adefensa del medic ambiente y los recursos naturales», En Revista de Derecho, N° 20, Barranquilla,
Universidad del Norte, p. 54, 2003.
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En primer lugar, se reserva a la administracion general del Estado
la imposici6én de sanciones, siempre que la infraccién haya recaido en
ambito y sobre materias de su competencia. Asi, en la medida que el
Estado tenga la competencia para gestionar, junto con las comunidades
auténomas afectadas, parques nacionales, la imposicién de sanciones
por parte del Estado no tendria reproche alguno. Pensamos, de igual
manera, en la sancién impuesta por el Estado ante el incumplimiento
de las normas de proteccién ambiental de una cuenca extracomunitaria
cuya competencia recaiga en la administracién central. En el mismo
sentido, la sentencia del Tribunal Constitucional Espafiol 329 de 1993,
en relacion con la Ley 38/72 de protecciéon del medio ambiente atmos-
férico contemplé la posibilidad de que «en ocasiones excepcionales, el
Estado, titular de la legislacién bdsica, pueda realizar actos de ejecucion que
sean precisos por la naturaleza de la materia para evitar daiios irreparables y
asegurarla consecucion de la finalidad objetiva que corresponde ala competencia
estatal sobre las bases».

La segunda excepcién corresponde a la posibilidad del Estado de
imponer sanciones en materia ambiental cuando la infraccién recaiga
sobre bienes de dominio pablico estatal. Efectivamente, el Tribunal
Constitucional Espafiol ha dispuesto que

stendo las comunidades autdnomas litorales competentes para ejecutar
las normas de proteccién ambiental, habrdn de ser ellas, en principio,
las encargadas de perseguir y sancionar las faltas cometidas en las zonas
de servidumbre e influencia, aunque pueda serlo también directamente
por la administracion del Estado cuando la conducta infractora atente
contra la seguridad del demanio.

6.2.1. Competencia sancionadora de los entes locales

Alser éstaesencialmente ejecutiva, el papel delosenteslocales al respecto
es sumamente importante; de hecho, que recaiga sobre éstos competen-
cia sancionadora por incumplimiento de la normativa ambiental, tiene
una relacion directamente proporcional con los principios generales
que rigen la materia, pues se ha sostenido reiteradamente que para
alcanzar niveles 6ptimos de proteccién ambiental a escala planetaria, la
involucracién de lo local es fundamental: «piensa global y acttia local»
es una las mas significativas consignas en la lucha por la proteccién del
medio ambiente.
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En virtud de lo anterior, la Ley de bases del régimen local atribuye
al alcalde, como méxima autoridad politico-administrativa del munici-
pio, la posibilidad de imponer las sanciones que estime necesarias por
incumplimiento de las ordenanzas municipales, en este caso de corte
ambiental o temas afines y/ 0 conexos; y en cuanto a la normativa Estatal
y Autondémica en el &ambito ambiental, la facultad de sancionar habra de
ser, de acuerdo con la Ley 30/92, sobre el régimen juridico de la admi-
nistracién piiblica y el procedimiento administrativo comuan, atribuida
por la correspondiente Ley Estatal o Autonémica.” Asf las cosas, la Ley
de bases del régimen local sefialé en su articulo 4.1.f que «en todo caso,
corresponde a los Municipios, Provincias e Islas: [...] las potestades de ejecucicn
forzosa y sancicnadora».

Sin embargo, no son muchas las leyes que incluyen esta posibilidad
en su texto, y la gran mayoria guarda silencio. Las que han establecido
aspectos concretos son la Ley 22/88 sobre costas, la cual sefiala en su
articulo 99.1.4: «Los alcaldes, en materia de competencia municipal segiin esta
Ley, podrdn imponer multas de hasta 1.000.000 de pesetas». La Ley 38/72, 1a
cual establece en su articulo 13.1.a: «La competencia para la imposicion de
las multas previstas en el articulo precedente corresponde: ...a) A los Alcaldes,
cuando la cuantia no exceda de cien mil pesetas»; y la Ley de residuos (L.
10/98), la cual recoge la posibilidad en el articulo 37.2 de la siguiente
manera: «[...] en el supuesto regqulado en el articulo 34.3.b), cuando se trate de
residuos urbanos, la potestad sancionadora corresponderd a los alcaldes».

Por su parte, la normativa autonémica es mucho mds prolifica en esta
posibilidad, y se destaca la Ley sobre protecciéon del medio ambiente
de la Comuniclad de Madrid (L.10/91), la cual atribuye a los alcaldes la
posibilidad de imponer multas hasta de 10.000.000 y el cierre de estable-
cimientos o suspension de actividades, total o parcialmente por un plazo
de hasta 2 afios. La Ley foral 1/90 sobre proteccion de la fauna y flora de
Navarra atribuye en su articulo 29 a los ayuntamientos y a la consejeria
correspondiente, la facultad de imponer sanciones en el caso de faltas
leves y graves. La Ley 7/94 sobre protecciéon del medio ambiente de la
Comunidad Auténoma de Andalucia dispone en su articulo 90.2 que
corresponde a los ayuntamientos la potestad sancionadora, asi como
la vigilancia, control e imposicién de medidas cautelares en materia de
desechos y residuos sélidos urbanos. Como Gltimo ejemplo tenemos la
Ley 8/95 de Islas Baleares, sobre competencias de los consejos insulares

M Elarticulo 127 de la Ley 30/ 92 sefiala: «La pofestad sancionadora de las administraciones puiblicas,
reconocida por la Constitucion, se ejercerd cuando haya sido expresamente atribuida por una norma con
rango de Ley».
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en materia de actividades clasificadas, la cual reconoce a los alcaldes
la potestad inspectora y sancionadora en términos generales sobre las
actividades sujetas, es decir, las catalogadas como molestas, insalubres,
nocivas y/o peligrosas.

6.3. Competencia para imponer sanciones ambientales
en el Estado colombiano

LaLey General de Medio Ambiente (L. 99/93) estableci6 en el pardgrafo
Unico de su articulo 4 un orden jerdrquico institucional descendente:
Ministerio del Medio Ambiente, corporaciones auténomas regionales
y por ultimo entes territoriales: departamentos, distritos y municipios.
Quedaronexcluidos deestaclasificaciénlos territorios indigenas, a pesar
de que laCarta del 91 les otorgo categoria de entidad territorial de acuer-
do con el articulo 286, que a la letra sefiala: «Son entidades territoriales: los
departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas».

No obstante, la omisién de la Ley ambiental fue corregida adelante
en el mismo texto, la cual les asigné funciones ambientales en el articulo
67: «Los territorios indigenas tendrdn las mismas funciones y deberes definidos
para los municipios en materia ambiental».

Teniendo en cuenta que las autoridades administrativas encargas
de la gestion ambiental en Colombia son las sefialadas por el paragrafo
tnico del articulo 4 de la Ley 99 de 1993, la competencia para imponer
sanciones recae tinica y exclusivamente sobre estas autoridades; claro,
es importante destacar que ello se hace sin perjuicio de las atribuciones
otorgadas a otras entidades no vinculadas al Sistema Nacional Ambien-
tal que con anterioridad a la expedicién de la Ley venian cumpliendo
funciones ambientales, como las autoridades sanitarias.

Ahora, la cuestion que suscita nuestro interés es: jcémo se distri-
buye esta competencia sancionadora entre las diversas autoridades
ambientales? ;Sobre qué materias tienen competencias exclusivas y/o
excluyentes?, ;o, por el contrario, estamos en presencia de competencia
ejercible a prevencién?

Sobre este aspecto, el articulo 83 de la Ley General Ambiental recon-
sidera que la competencia para imponer sanciones recae expresamente
sobre las entidades ya sefialadas del pardgrafo tnico del articulo 4, e
indica ademas que dicha facultad se ejerce a prevencion:
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El Ministerio del Medio Ambiente y las corporaciones autdnomas regio-
nales, ademds de los departamentos, municipios y distritos con régimen
constitucional especial, quedan investidos, a prevencién de las demis
autoridades competentes, de funciones policivas para la imposicién y
efecucion de las medidas de policia, multas y sanciones establecidas por
la ley, que sean aplicables segiin el caso.

Varias cosas es necesario indicar sobre este articulo.

En primer lugar, estamos en presencia de otra de las funciones
ejecutivas atribuidas al rector de politica ambiental en Colombia; aqui
se ve como el Ministerio, en principio, autoridad encargada de regir
los destinos de ]a politica ambiental del pais, asume, tal como ocurre
con el otorgamiento de licencias ambientales, otra funcién de dmbito
ejecutivo.

En segundo lugar, resulta interesante advertir cémo la competencia
para la imposicion de sanciones se ejerce a prevencién y no a través de
reparto funcional o por materias, como si ocurre con el otorgamiento de
licencias ambientales; lo que nos parece obvio en unsistema que estable-
ce jerarquias entre su componente institucional. Lo que ha ocurrido en
la practica es que el Ministerio sélo interviene cuando por el alto monto
de la sancién y la trascendencia del suceso deba ser éste quien aparezca
como autoridad sancionadora; de resto, y asi nos parece que debe ser,
son las autoridades ambientales en las regiones y los municipios las que
asumen la competencia para imponer sanciones.

De otra parte, los articulos 84, sobre sanciones y denuncias, y 85, sobre
tipos de sanciones, establecen otras consideraciones que nos parece fun-
damental analizar. El primero de los articulos sefiala que el Ministerio del
Medio Ambiente o las corporaciones auténomas regionales impondran
las sanciones que se prevén en el articulo, segtin el tipo de infraccién y
la gravedad de la misma. Si fuere el caso, denunciaran el hecho ante las
autoridades competentes para que se inicie la investigacién penal respec-
tiva. Este articulo olvid6 incluir la competencia yareconocida de los entes
territoriales para imponer sanciones; omisién que, anuestrojuicio, noaltera
su facultad sancionadora. Lo otro para destacar es que enaplicacién delas
especificidades del debido proceso, la sancién debe ser proporcional a la
trasgresi6n de la norma, y en todo caso, segiin su gravedad. Al igual que
en el analisis del orden juridico espafiol, sobre la facultad sancionadora
de los entes locales y los principios aplicables a la potestad y al procedi-
miento sancionador, nos referiremos més adelante.

REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIL'AD DEL NORTE, 22; 1-64, 2004 27



Por su parte, el articulo 85 inicia su redacciénindicando que «el Minis-
terio del Medio Ambiente y las corporaciones auténomas regionales impondrin
al infractor de las normas sobre proteccion ambiental o sobre manejo y aprove-
chamiento de recursos naturales renovables, mediante resolucién motivada y
segun la gravedad de la infraccion, los siguientes tipos de sanciones y medidas
preventivas...» Este articulo, al igual que el anterior, olvidé mencionar la
facultad sancionadora de los entes territoriales, pero lo mas destacable,
sin duda, lo constituye la introduccién de otra garantia procesal a la
imposicion de sanciones, como es la necesidad de motivar la resolucién
sancionadora, en tratdndose de una limitacién de derechos individuales
y/o libertades publicas. Vuelve este articulo a recalcar en la proporcio-
nalidad de la sanci6n teniendo en cuenta la gravedad de la infraccién.

6.3.1. Competencia sancionadora de las entidades territoriales.
En particular en asuntos ambientales

Como se ha sefialado en este articulo, la Ley General de Medio Ambiente
reconoce como autoridades ambientales a las corporaciones auténomas
regionales y a los grandes centros urbanos, a los cuales corresponde ex-
presamente la facultad de sancionar las conductas contrarias alasnormas
administrativas de proteccién ambiental. En el caso de las CAR, estamos
en presencia de autoridades ambientales del nivel regional, provincial
o departamental, dependiendo de cual sea el drea de su jurisdiccién; y
en el caso de los grandes centros urbanos, a municipios con niimero de
habitantes superior a 1 millén, por lo que la competencia sancionadora
de estos entes territoriales es indiscutible. No obstante, lo que aqui in-
tentamos dilucidar es, ;qué ocurre con la competencia atribuida a otros
entes territoriales como asambleas y concejos municipales, teniendo en
cuenta que la Carta Fundamental consagra para éstos, aunque tenue-
mente, funciones de cardcter ambiental?

Este asunto ha sido objeto de lajurisprudencia de las altas cortes. Asi,
en sentencia C-243/97, relativa a la declaratoria de inconstitucionalidad
del articulo 135 del Decreto-Ley 2150 de 1995, mejor conocido como De-
creto «antitrdmites», por el cual se suprimen y reforman regulaciones,
procedimientos o trdmites innecesarios existentes en la administracion
publica, la Corte Constituctonal reconoci6 de plano la competencia de
dichos entes para sancionar conductas atentatorias de la normativa
ambiental, sin embargo, sefialé que dicha expresién coercitiva tiene
claros limites,
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si se tiene en cuenta que el uso, manejo, aprovechamiento y movilizacion de
los recursos naturales renovables, se encuentran reglamentados de manera
general en la Ley 99 de 1993, el Codigo Nacional de Recursos Naturales
Renovables y demds normas reglamentarias, los cuales atribuyen al Minis-
terio del Medio Ambiente, rector del sistema, a las Corporaciones Auténo-
mas Regionales, a los grandes centros urbanos y dreas metropolitanas, la
regulacion de esas materias; asi, no es procedente, porque asi lo dispone la
Constitucion, queotras autoridades, incluidos concejos municipales, tengan
facultades para exigir requisitos adicionales e imponer sanciones distintas
a las previsias en el correspondiente reglamento, prictica muy exfendida
en nuestro pais, en extremo dafiina, pues de ella se desprenden continuas
violaciones a los derechos de las personas y corrupcién administrativa, si-
tuaciones que precisamente el legislador extraordinario debia contrarrestar
a través de la norma con fuerza de ley de la que hace parte la disposicion
impugnada.

En las consideraciones finales de la misma sentencia, la Corte cierra
categdricamer:te sefialando:

La norma impugnada contiene una prohibicion dirigida a todas aquellas
autoridades distintas a las mencionadas en su texto, para que se abstengan,
en el futuro, de imponer medidas preventivas o sanciones por violacion a
normas de cardcter ambiental expedidas por el Ministerio del Medio Ambien-
te, las Corporaciones Autonomas Regionales, los grandes centros urbanos
o las dreas metropolitanas, salvo en los casos en que expresamente dichos
organismos lo autoricen; se trata de una medida que regula en abstracto una
expectativa: que autoridades no legitimadas para asumir ciertos temas en
materia ambiental, se atribuyan competencia para exigir «otros» requisitos
o imponer sanciones diferentes a las consagradas en las normas aplicables
a un caso especifico, incurriendo con ello en la violacién de los articulos 84
y 209 de la Constitucion,

Asi, la Corte deja zanjada la discusién reconociendo la facultad
sancionadora de entes territoriales diferentes a los sefialados como au-
toridades amb:entales, sin embargo, atendiendo o bien a la delegacion
expresa de la autoridad naturalmente competente o bien para regular
asuntos estrictamente de su resorte que no choquen con las prerroga-
tivas dadas a aquéllos.
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7. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
EN ASUNTOS AMBIENTALES

7.1. Procedimiento administrativo sancionador espaiiol.
Generalidades

En el ordenamiento juridico espafiol, la potestad sancionadora y el
procedimiento administrativo sancionador se establecen teniendo en
cuenta la distribucién de competencias prevista en la Constitucién de
1978; asi: el articulo 149.1.18 sefiala que corresponde al Estado regular
«las bases del régimen juridico de las administraciones piiblicas [...] y en todo
caso garantizar a los administrados un tratamiento comin ante ellas; el pro-
cedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas
de la organizacién propia de las comunidades auténomas...» (El subrayado no
es del texto). Por ello, la Ley 30/92 (Régimen juridico de las administra-
ciones piblicas y el procedimiento administrativo comtin) desarrolla
en el capitulo II del titulo IX, articulos 134 a 138, una serie de principios
basicos bajo dos epigrafes distintos: por una parte, los que acompafian
a la potestad sancionadora, y por otra, los que garantizan el procedi-
miento administrativo sancionador; y deja inacabada la tarea para no
incursionar indebidamente en el &mbito de las comunidades auténomas,
las cuales poseen las facultades de desarrollo del titulo, como seiiala la
parte final del articulo constitucional. A su vez, dichas reglas basicas
han sido reglamentadas a través del Real Decreto 1398 de 1993, siendo
éste el estatuto de espectro estatal vigente sobre la materia.

Como se dijo, la Ley 30/92 presenta una regulacién abierta a la
indeterminacién, con lo cual abandona la configuracién cerrada que le
precedi6 durante]a vigencia de la Ley de procedimiento administrativo
de 1958. Por su parte, el Real Decreto 1398/93 detenta una vocacién de
texto supletorio en ausencia de norma de aplicacion directa y principal,
de carActer territcrial o sectorial, respecto de aquellas materias en las
cuales el Estado tiene competencia normativa; de resto, cada materia
por separado inccrpora su particular procedimiento sancionador,

Por ello, en materia ambiental habra de estarse a lo dispuesto por

la Ley de Aguas, Montes, Residuos, etc... y en ausencia de indicaci6n
expresa al respecto acudir al Real Decreto y su carécter supletorio.
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7.2. Principios y garantias aplicables a la potestad sancionadora
de la administracion espaiiola

Teniendo en cuenta que la Ley 30/92 es una norma de caracter bésico,
en lo referente a la potestad sancionadora ambiental su aporte se centra
en establecer los principios en los cuales dicha potestad se somete.

De forma sistematica, los principios que esta Ley introduce son los
siguientes:

7.2.1. Principio de legalidad (Art. 127). Este importante principio, reco-
gido inicialmente en el articulo 25 de la Constituci6n espafiola, referido
basicamente & los asuntos penales, implica no s6lo la exigencia de Ley
habilitante o de reserva de Ley, sino también la traslacién a la actividad
administrativa sancionadora del cimulo de garantfas inherentes a la
actuacion represiva de los jueces penales.

Desde el punto de vista de la reserva legal, el empleo por el consti-
tuyente del término genérico de «legislacién» no ha suscitado mayor
controversia, sin embargo, el mismo término tiene para el Tribunal
Constitucional distinto alcance en materia de sanciones administrativas.
En sentencia42/1987 de 7 de abril se dice que «lareserva de Ley establecida
en el articulo 25.1 no puede ser tan estricta en relacion con la regulacion para
las infracciones y sanciones administrativas como por referencia a los tipos y
sanciones penales [...] se entiende por ello, que en el dmbito administrativo no
es necesaria la reserva absoluta de Ley, bastando 'cobertura legal’».

Asi las cosas, sostiene Parada:

La diferencia entre el principio de reserva absoluta de Ley — que opera en el
dmbito penal -y de cobertura legal - aplicable a sanciones administrativas-,
es que en el primer caso, la Ley limitadora ha de cubrir por entero tanto
la prevision de la penalidad, como la descripcion de la conducta ilicita sin
posibilidad de completar dicha descripcion por un reglamento de aplicacion
o desarrollo; mientras que el segundo, es decir, el principio de “cobertura
legal’, de las sanciones administrativas slo exige cubrir con Ley formal una
descripcidn genérica de las conductas sancionables y Ias clases y cuantia de
las sanciones, pero con posibilidad de remitir a la potestad reglamentaria i
descripcidn pormenorizada de las conductas ilicitas®.

2 PARADA VASQUEZ, Derccho Administrativo, op. cit., p. 489-490.
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Ya veremos c6mo una solucién de caracteristicas similares adopta la
jurisprudencia constitucional en Colombia al momento de verificar la
constitucionalidad del decreto que regula el procedimiento administra-
tivo para la imposicién de sanciones ambientales en Colombia, incluso,
utilizando soportes doctrinales provenientes de la academia espafiola.

7.2.2. Principio de irretroactividad (Art. 128). Por el cual no puede
sancionarse por conductas, activas u omisivas, que en el momento de
su realizacién no estuvieran consagradas en la Ley como infraccién
administrativa.

7.2.3. Principio de tipicidad (Art. 129). Este principioindica que no puede
sancionarse por conductas, activas u omisivas, que en el momento de su
realizacién no estuvieran predeterminadas y descritas normativamente
como infracciones administrativas.

7.2.4. Principio de responsabilidad (Art. 130). Por el que la imposicién
de sanciones tendrd como sujetos pasivos o responsables a las personas
fisicas y juridicas culpables de las infracciones administrativas por ac-
cién u omision.

7.2.5. Principio de proporcionalidad (Art. 131). En maltiples sentencias
se ha indicado que el principio implica la correccion del exceso legal
en que incurra la administracion al aplicar su potestad de sancionar las
conductas contrarias a la normativa administrativa®, y de llevar a cabo
una apreciacion conjunta de las circunstancias objetivas y subjetivas
que integran el presupuesto de hecho sancionable?,

7.2.6. Principio del non bis in idem (Art. 132). Establece no sélo la pros-
cripcién de imporer varias sanciones administrativas por un mismo
hecho u omisi6n, sino también como principio impeditivo de sanciones
penales y administrativas, con preferencia de la sancién penal sobre la
sancién administrativa. Cuando se aprecie identidad de sujeto, hecho
y fundamento no puede haber duplicidad de sanciones.

Se trata, como comenta Calvo®, de un principio de creacion juris-
prudencial... y de forma expresa refiriéndose al medio ambiente, en su
articulo45.3, al contemplar laimposibilidad de imponer «sanciones penales
0, en su caso, administrativas»; de donde se deduce que es inconstitucional

D Sentencia de 10 de julio de 1985,
¥ Sentencia de 22 de septiembre de 1982.
3 CALVO CHARRO, ap. cif., p. 95.
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sancionar dos veces, una como injusto penal y otra como injusto admi-
nistrativo, un mismo hecho atentatorio contra el medio ambiente.

Comentario al margen: En nuestra opinion, tratdindose del &mbito
sancionador ambtental, la disposicién que se desprende deeste principio
segtin la cual existe preferencia por la aplicacion de sanciones penales
antes que las de car4cter administrativo, no fue la més afortunada. Un
gran niimero de infracciones de la normativa administrativa ambiental
terminan por originar dafios irreversibles sobre el bien juridico que se
protege, asi que cualquier respuesta desde el ordenamiento juridico
para contrarrestar dicha alteracién debe considerar como primer y mas
importante aspecto la defensa preventiva del entorno. No es secreto que
la sancién penal carece de virtualidad preventiva alguna, pues de lo
que se trata es de sancionar con ejemplaridad o no a los responsables de
conductas efectivamente consumadas; en cambio, en }a imposicién de
sanciones administrativas todavia hay un resquicio de prevencién, no
obstante no exista unanimidad al respecto; por lo que en el anilisis de
la aplicacién del principio del non bis in idem deberia primar la sancion
administrativa a la penal, pues ademaés ha demostrado en la practica
mayor celeridad, efectividad, menor anélisis dogmatico, y defensa pre-
ventiva, que es lo realmente importante®.

7.2.7. Principio de culpabilidad. Segiin la sentencia del Tribunal Consti-
tucional 219/88, «el principio de culpabilidad que rige en el derecho penal es
asimismo aplicable al derecho sancionador administrativo». Queda entonces
descartada toda posibilidad de responsabilidad objetiva, como siocurre
con los tltimos avances sobre la teorfa de la responsabilidad civil por
dafios al ambiente. Sin embargo, la Ley 30/92 admite responsabilidad
administrativa de la «<simple inobservancia», lo que constituye un grado
negligente minimo, casi prescindiendo de la observancia del dolo o la
culpa en el desarrollo de la conducta infractora; por lo que en dltimas
termina siendo un tipo de responsabilidad casi objetiva.

7.2.8. Principio de presuncion de inocencia (Art. 137). El ancestral prin-
cipio general de derecho, hoy reconocido constitucionalmente como
el derecho a no ser declarado culpable hasta tanto no se demuestre tal
condicién, a partir de la presentacién de la plena prueba con cargo y
legalmente obtenida por la administracién sancionadora, es otra de las
garantias aplicadas a la potestad sancionadora de la administracion.

% Al respecto ver el articulo del profesor Severiano Fernandez Ramos «Instrumentos juridicos
preventivos y represivos en la proteccién del medio ambiente».

REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 22 1-64, 2004 33



7.3. Principios y garantias aplicables al procedimiento
administrativo sancionador espafiol

En cuanto a los principios establecidos para el procedimiento adminis-
trativo sancionador, tenemos que la misma Ley 30/92 establece a partir
del articulo 134 hasta el 138 las reglas inspiradoras del procedimiento
para la imposicién de sanciones; dicho procedimiento ha sido comple-
tado y reglamentado en detalle a través del Decreto reglamentario 1398
de 1993.

Los principios que se recogen en la Ley son los siguientes:

7.3.1. Necesidad de procedimiento previo, Es decir que las sanciones de
plano se encuentran proscritas y exigen la preexistencia de un procedi-
miento previsto lzgal o reglamentariamente.

7.3.2. Derecho al organo administrativo predeterminado. Teniendo en
cuenta el nivel competencial otorgado a cada uno.

7.3.4. Separacidn de las fases de instruccién y resolucién. De forma
que impere el principio de imparcialidad al regularse un sistema con
una doble funcién administrativa; la primera instruye, la segunda re-
suelve.

7.3.5. Respeto de los derechos y la condicién de imputado. Que pasa por el
conocimiento de las actuaciones administrativas tendientes a la impu-
tacion de responsabilidad y de la posible sancién a imponer, asi como
a presentar alegaciones, pruebas, es decir, utilizar todos los medios de
defensa legalmente admitidos por el ordenamiento juridico.

7.4. Particularidades del procedimiento sancionador de
asuntos ambientales en Espafia

Como se dijo, la particularidades del procedimiento sancionatorio hay
que buscarlas en lo establecido por cada normativa sectorial, sin embar-
go, teniendo en cuenta que pocas regulaciones sectoriales en materia de
medio ambiente establecen este particular aspecto, se utiliza de ordi-
nario el Real Decreto, al cual ya hemos hecho referencia. Mas adelante
miraremos algunos 4mbitos en los que si se establece procedimiento
sancionador progio.
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De acuerdo con la Ley y el Decreto reglamentario, la primera fase
del procedimiento se denomina de actuaciones previas, en la cual la
administracién trabaja en la determinacién de los hechos, las personas
y las circunstancias relevantes en orden al posible inicio del procedi-
miento. Por su parte, el inicio formal del procedimiento se puede dar de
oficio, ya sea por iniciativa propia u orden superior, a través de petici6n
razonada de otros 6rganos o por denuncia.

Luego se prevé una fase concerniente al establecimiento de medidas
provisionales, esto es, un conjunto de medidas necesarias para asegurar
la eficacia de la resolucién definitiva, el buen fin del procedimiento, para
evitar el mantenimiento de los efectos de la infracci6n, o las exigencias
de los intereses generales.

A esto le siguen las alegaciones, como respuesta del imputado a
Ja iniciacién del expediente sancionador dentro de los quince (15) dias
siguientes a la notificacion del mismo, pudiendo aportarse documentos
e informaciones y/o proponiendo los medios probatorios que estime
pertinentes y conducentes.

En virtud de lo anterior, el instructor potestativamente acordara la
apertura del periodo probatorio en un plazo que oscila entrelos 10y los
30 dias, rechazando de plano las que estime improcedentes.

Como resultado del periodo probatorio, la administracién confec-
ciona la propuesta de resoluci6n, que viene asignificar la unificacion del
tramite del antiguo pliego de cargos con lo valorado por el instructor,
permitiendo con ello que el imputado conozca los hechos y califica-
ciones juridicas que le son atribuidas o la existencia de infraccién o
responsabilidad.

Mas adelante, con la finalidad de propiciar el ejercicio del derecho
de defensa frente a la acusacién formal realizada, se convoca a una au-
diencia. Diez dias después del trdmite de audiencia, la administraciéna
través de resolucién motivada debera proferir su resolucién, observando
para ello escrupulosamente los principios que inspiranal procedimiento,
entre ellos, el de coherencia con la propuesta de la instruccién en cuanto
a los hechos determinados, su tipificacién y el tipo de sancion que se
debe imponer, y el de proporcionalidad, garantizando que la sancin
que se impone no sea excesiva con relacién a la infraccién cometida.
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Una vez proferida la resoluci6n sancionadora, ésta puede ser recu-
rrida en via administrativa en el plazo de un mes a través del recurso
ordinario, siempre y cuando quien expida la resolucién tenga superior
jerdrquico. En los demas casos, la resolucién sancionadora agota la via
administrativa, y queda expedita la via jurisdiccional contencioso - ad-
ministrativa ordinaria.

Eniiltimo término, tenemos que la ejecucion de la resolucién sancio-
nadora se da una vez agotada la via administrativa. En general, puede
decirse que los actos que agotan la via administrativa son aquellos que
resuelven los recursos ordinarios, las resoluciones de los procedimien-
tos de impugnaci6n especificos que sustituyen ese recurso (arbitraje,
conciliacién), las resoluciones de los 6rganos que carezcan de superior
jerarquico, y las demasresoluciones de 6rganos administrativos, cuando
una disposicion legal o reglamentaria asi los establezca.

Enmateriaambiental, porlo general, las resoluciones sancionadoras
se ejecutan inmediatamente, pues se dan, casi siempre, en el ambito
local, el cual carece de superior jerdrquico en la mayoria de los casos, o
se establece que no proceden recursos contra lo decidido.?

7.5. Tipologia de las infracciones y sanciones, asi como de los
procedimientos sancionatorios sectoriales sobre asuntos
ambientales

Miremos ahoraalgunas de las sanciones previstas por lanormativasecto-
rialambiental y constatemos si éstas poseen procedimiento sancionador
propio en sus respectivos cuerpos normativos sectoriales. Por efectos
de espacio s6lo miraremos dos normativas sectoriales, la relacionada
con el recurso agua y la relacionada con los residuos.

7.5.1. Infracciones relativas al régimen de las aguas

En materia de aguas continentales tenemos que la Ley 29/1985, mo-
dificada por la Ley 46/99, establece gradaci6n en el tipo de infraccién
teniendo en cuenta diversas circunstancias:

7 SADA MANGLANQ, Luis, «Las sanciones administrativas en el medio natural y el medio
ambiente». En Las fronteras del Codigo Penal de 1995 y el derecho administrativo sancionador. Cuadernos
de derecho judicial. Escuela judicial Consejo General del Poder Judicial, 1997, p. 412.
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Las infracciones se calificardn reglamentariamente de leves, menos graves,
graves y muy graves, atendiendo a su repercusion en el orden y aprove-
chamiento del dominio piblico hidrdulico, a su trascendencia por lo que
respecta a la sequridad de las personas y bienes y a las circunstancias del
responsable, su grado de malicia, participacién y beneficio obtenido, asi como
al deterioro producido en la calidad del recurso, pudiendo ser sancionadas
con las siguientes multas:

Infracciones leves, multa de hasta 1.000.000 de pesetas.

Infracciones menos graves, multa de 1.000.001 a 5.000.000 de pesetas.
Infracciones graves, multa de 5.000.001 a 50.000.000 de pesetas.
Infracciones muy graves, multa de 50.000.001 a 100.000.000 de pesetas.

En cuanto a la autoridad competente y al procedimiento sanciona-
dor, la sancién de las infracciones leves y menos graves corresponde
al organismo de cuenca a través de un procedimiento abreviado y su-
mario, respetando los principios establecidos en la Ley 30/1992; y en
cambio es competencia del Ministro de Medio Ambiente la sancién de
las infracciones graves, y qued6 reservada al Consejo de Ministros la
imposici6n de multas por infracciones muy graves.

En cuanto a’ medio ambiente maritimo, tenemos que la Ley de Costas
(L. 22/88) y su decreto reglamentario 1471 de 1989 consideran como
infracciones de manera general, entre otras, las siguientes:

- Las acciones u omisiones que causen dafios o menoscabo a los bie-
nes del dominio publico maritimo-terrestre o a su uso, asi como la
ocupacién sin el debido titulo administrativo.

- La ejecucién de trabajos, obras, instalaciones, vertidos, cultivos,
plantaciones o talas en el dominio ptblico maritimo-terrestre sin el
debido titulo administrativo..

- Elincumplimiento de lo establecido en materia de servidumbre y de
las determinaciones contenidas en las normas aprobadas conforme
a esta Ley.

- La publicidad prohibida en el dominio piblico maritimo-terrestre o
en la zona de servidumbre de proteccion.

- Elanuncio deactividades a realizar en el dominio ptiblico y sus zonas

de servidumbre sin el debido titulo administrativo o en pugna con
sus condicicnes.
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La obstrucci6n al ejercicio de las funciones de policia que correspon-
den a la Administracién.

Al igual que acontece con el régimen de las aguas continentales, la

Ley de Costas sefiala gradacién entre las infracciones, y las califica en
leves y graves; entendiendo por graves, entre otras:

38

La alteracién de hitos de los deslindes.

La ejecucién no autorizada de obras e instalaciones en el dominio
publico maritimo-terrestre, asi como el aumento de superficie, vo-
lumen o altura construidos sobre los autorizados.

La extraccién no autorizada de aridos y el incumplimiento de las
limitaciones a la propiedad sobre los mismos.

La interrupcién de los accesos publicos al mar y de la servidumbre
de transito.

La realizacién de construcciones no autorizadas en la zona de servi-
dumbre de proteccién.

Las acciones u omisiones que impliquen un riesgo para la salud o
seguridad de vidas humanas, siempre que no constituyan delito, y,
en todo caso, €l vertido no autorizado de aguas residuales.

La utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre y de sus zonas
de servidumbre para los usos no permitidos por la presente Ley.

La realizaci6n, sin el titulo administrativo exigible conforme a esta
Ley, de cualquier tipo de obras o instalaciones en las zonas de servi-
dumbre definidas en esta Ley, siempre que se hubiera desatendido
el requerimiento expreso de la administracién para la cesacién de
la conducta abusiva o que, habiéndose notificado la incoacién de
expediente sancionador, se hubiere persistido en tal conducta.

Las acciones u omisiones que produzcan datfios irreparables o de
dificil reparacin en el dominio puablico o supongan grave obstdculo

al ejercicio de las funciones de la Administracién.

La reincidencia en faltas leves antes del plazo establecido para su
prescripcion.
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Por su parte, la Ley considera como infracciones leves las acciones u
omisiones previstas en el articulo de infracciones generales que no estén
comprendidas en la enumeraci6n del articulo de infracciones graves.

Las sanciones previstas en dicha normativa por incurrir en una de
las infracciones mencionadas son:

Para las infracciones graves, la sancién se impone dependiendo de
la conducta realizada:

- Multas de hasta 50 millones de pesetas.

- Multas del 50 por 100 del valor de las obras e instalaciones cuando
estén en dominio piblico o en la zona de servidumbre de transito, y
del 25 por 100 en el resto de la zona de servidumbre de proteccion.

- Multas equivalentes al 100 por 100 del valor de los materiales extrai-
dos o hasta 50 millones de pesetas en caso de incumplimiento de las
limitaciones a la propiedad.

- Paralas infracciones leves la sancién sera de multa, en la cuantia que
se determine reglamentariamente para cada tipo de infraccién.

7.5.2. Infracciones relativas al Régimen de los residuos

Encuantoalosresiduos, tenemos quelaLey 10/98, orgénicade residuos,
establece a partir de su articulo 34 un cimulo de infracciones.

Por infracciones muy graves entiende:

- El ejercicio de una actividad descrita en la presente Ley sin la pre-
ceptiva autorizacién o con ella caducada o suspendida; el incumpli-
miento de las obligaciones impuestas en las autorizaciones, asi como
la actuacién en forma contraria a lo establecido en esta Ley, cuando
la actividad no esté sujeta a autorizacién especifica, siempre que se
haya producido un dafio o deterioro grave para el medio ambiente
o se haya puesto en peligro grave la salud de las personas o cuando
la actividad tenga lugar en espacios protegidos.

- El abandono, vertido o eliminaci6én incontrolados de residuos peli-
grosos.
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El abandono, vertido o eliminacién incontrolado de cualquier otro
tipo de residuos, siempre que se haya producido un dafio o deterioro
grave para el medio ambiente o se haya puesto en peligro grave la
salud de las personas.

El incumplimiento de las obligaciones derivadas de las medidas
provisionales.

La ocultacién o la alteracién maliciosa de datos aportados a los
expedientes administrativos para la obtencién de autorizaciones,
permisos o licencias relacionadas con el ejercicio de las actividades
reguladas en esta Ley.

La elaboraci6n, importacién o adquisicién intracomunitaria de pro-
ductos con sustancias o preparados prohibidos por la peligrosidad
de los residuos que generan.

La no realizacién de las operaciones de limpieza y recuperacién
cuando un suelo haya sido declarado como contaminado, tras el
correspondiente requerimiento de la comunidad auténoma o el in-
cumplimiento, en su caso, de las obligaciones derivadas de acuerdos
voluntarios o convenios de colaboracién.

La mezcla de las diferentes categorias de residuos peligrosos entre
si 0 de éstos con los que no tengan tal consideracién, siempre que
como consecuencia de ello se haya producido un dafio o deterioro
grave para el redio ambiente o se haya puesto en peligro grave la
salud de las personas.

La entrega, venta o cesion de residuos peligrosos a personas fisicas o
juridicas distintas de las sefialadas en esta Ley, asi como la aceptacién
de los mismos en condiciones distintas de las que aparezcan en las
correspondientes autorizaciones o en las normas establecidas en esta
Ley.

Laomision, enel caso deresiduos peligrosos, de los necesarios planes
de seguridad y previsién de accidentes, asi como de los planes de
emergencia interior y exterior de las instalaciones.

Como infracciones graves:
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- El gjercicio de una actividad descrita en la presente Ley sin la pre-
ceptiva autorizacién o con ella caducada o suspendida; el incumpli-
miento de las obligaciones impuestas en las autorizaciones, asi como
la actuacién en forma contraria a lo establecido en esta Ley, cuando
la actividad no esté sujeta a autorizacién especifica, sin que se haya
producido un dafio o deterioro grave para el medio ambiente o sin
que se haya puesto en peligro grave la salud de las personas.

- Elabandono, vertido o eliminacién incontrolado de cualquier tipo de
residuos no peligrosos sin que se haya producido un dafio o deterioro
grave para el medio ambiente o se haya puesto en peligro grave la
salud de las personas.

- Elincumplimiento de la obligacién de proporcionar documentacién
o la ocultacién o falseamiento de datos exigidos por la normativa
aplicable o por las estipulaciones contenidas en la autorizacion, asi
como el incumplimiento de la obligacién de custodia y mantenimien-
to de dicha documentacion.

- La falta de constitucién de fianzas o garantias, o de su renovacioén,
cuando sean obligatorias.

- El incumplimiento por los agentes econémicos sefialados en los
articulos 7.1 y 11.1 de las obligaciones derivadas de los acuerdos
voluntarios o convenios de colaboracién suscritos.

- Laentrada en el territorio nacional de residuos procedentes de otro
Estado miembro de la Comunidad Europea o de un pais tercero, asi
como lasalida deresiduos hacialos citados lugares, sincumplimentar
lanotificacién osinobtener los permisos y autorizaciones exigidos por
lalegislacién comunitaria o los tratados o convenios internacionales
de los que Espafia sea parte.

- En el caso de adquisiciéon intercomunitaria y de importaciones de
paises terceros de residuos, el incumplimiento de la obligacion de
notificar la realizacién de su valorizacion o eliminacién, en el plazo
maximo de ciento ochenta dias tras la recepcién de los mismos, de
acuerdo con lo establecido en los articulos 5.6, 6.6, 19.9 y 22.1 del
Reglamento 259/93/ cEk.

- La obstruccién a la actividad inspectora o de control de las adminis-
traciones ptblicas. :
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- La falta de etiquetado o el etiquetado incorrecto o parcial de los en-
vases que contengan residuos peligrosos.

- La mezcla de las diferentes categorias de residuos peligrosos entre
si 0 de éstos con los que no tengan tal consideracién, siempre que
como consecuencia de ello no se haya producido un dafio o deterioro
grave para el medio ambiente o se haya puesto en peligro grave la
salud de las personas.

- Laentrega, venta o cesion deresiduos no peligrosos a personas fisicas
o juridicas distintas de las sefialadas en esta Ley, asi como la acep-
tacién de los mismos en condiciones distintas de las que aparezcan
en las correspondientes autorizaciones o en las normas establecidas
en esta Ley.

- Lacomisién dealguna de las infracciones indicadas en el apartado 2
cuando, por su escasa cuantia o entidad, no merezcan la calificacion
de muy graves.

Y por infracciones leves:

- El ejercicio de una actividad descrita en esta Ley sin que se haya
efectuado, en su caso, el correspondiente registro administrativo.

- El retraso en el suministro de la documentacién que haya que pro-
porcionar a la Administracién de acuerdo con lo establecido por la
normativa aplicable o por las estipulaciones contenidas en las auto-
rizaciones.

- Lacomision de alguna de las infracciones indicadas en el apartado 3
cuando, por su escasa cuantia o entidad, no merezcan la calificacién
de graves.

- Cualquier infraccién de lo establecido en esta Ley o en las estipu-
laciones conteridas en las autorizaciones, cuando no esté tipificada

como muy grave o grave.

Teniendo en cuenta el cimulo de infracciones descritas, corresponde
al articulo 35 establecer las sanciones por la violacién de la normativa.

En el caso de irfracciones muy graves: Multa desde 5.000.000 hasta
200.000.000 de pesetas, excepto en residuos peligrosos, que sera desde
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50.000.000 hasta 200.000.000 de pesetas. Inhabilitacién para el ejercicio
de cualquiera de las actividades previstas en la presente Ley por un
periodo de tiempo no inferior a un afio ni superior a diez.

Ademas, en el caso de ajustarse a algunos supuestos descritos en el
articulo 34 delaLey, se puede producir la clausura temporal o definitiva,
total o parcial, de las instalaciones o aparatos, asi como la revocacién
de la autorizacién o suspensién de la misma por un tiempo no inferior
a un afio ni superior a diez.

En el caso deinfracciones graves: Multa desde 100.000 hasta 5.000.000
de pesetas, excepto en los residuos peligrosos, que serd desde 1.000.000
hasta 50.000.000 de pesetas e inhabilitacién parael ejercicio de cualquiera
delas actividades previstas en la presente Ley por un periodo de tiempo
de hasta un afio.

Aqui también, en el caso de ajustarse a algunos supuestos descritos
en el articulo 34 de la Ley, se puede producir la revocacién temporal o
definitiva de funcionamiento.

En el caso de infracciones leves: Multa de hasta 100.000 pesetas, ex-
cepto en residuos peligrosos, que sera de hasta 1.000.000 de pesetas.

En cuanto a la imposicion de las sanciones, la Ley sefiala algunos
derroteros a la hora de aplicar el procedimiento sancionador, e indica
que aquéllas se impondrén atendiendo a las circunstancias del respon-
sable, grado de culpa, reiteracién, participacion y beneficio obtenido, y
grado del dafio causado al medio ambiente o del peligro en que se haya
puesto la salud de las personas.

Por su parte, el articulo 36 sefiala la Obligacién de reposicién o res-
tauracion de las cosas al ser y estado anterior a la infraccién cometida, en
la forma y condiciones fijadas por el 6rgano que impuso la sancion.

Si los infractores no procedieran a la reposicioén o restauracién, de
acuerdo con lo establecido en el apartado anterior, los 6rganos compe-
tentes podran acordar laimposicién de multas coercitivas con arreglo al
articulo 99 dela Ley 30/1992, una vez transcurridoslos plazos sefialados
enel requerimiento correspondiente. Lacuantia decadaunadelasmultas
no superaré un tercio de la multa fijada por infraccién cometida. Asimis-
mo, en estos casos y en el supuesto de que no se realicen las operaciones
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de limpieza y recuperacién de suelos contaminados, podra procederse
a la ejecucion subsidiaria por cuenta del infractor y a su costa.

De otro lado, en los casos en que la potestad sancionadora corres-
ponde al Estado, son competentes:

a) Eldirector general de Calidad y Evaluacién Ambiental del Ministerio
de Medio Ambiente, en los supuestos de infracciones leves.

b) El ministro de Medio Ambiente, en los supuestos de infracciones
graves.

¢) El Consejo de Ministros, en el supuesto de infracciones muy graves.

En estos casos, la iniciacién de los correspondientes procedimientos
sancionadores sera competencia del director general de Calidad y Eva-
luacién Ambiental.

El articulo 34.3.b) sefiala que cuando se trata de residuos urbanos, la
potestad sancionadora corresponde a los alcaldes.

En cuanto al procedimiento, el articulo 40 sefiala que no se podra
adoptar ninguna medida provisional sin el tramite de audiencia previaa
los interesados, salvo que concurran razones de urgencia que aconsejen
suadopcion inmediata, basadas en la produccién de un dafio grave para
la salud humana o el medio ambiente, o que se trate del ejercicio de una
actividad regulada en esta Ley sin la preceptiva autorizacién o con ella
caducada o suspendida, en cuyo caso la medida provisional impuesta
deber4 ser revisada o ratificada tras la audiencia a los interesados. En
el tramite de audiencia previsto en este apartado se dara a los interesa-
dos un plazo maximo de quince dias para que puedan aportar cuantas
alegaciones, documentos o informaciones estimen convenientes.

7.6. Procedimiento administrativo sancionador en Colombia
Generalidades

En lo que atafie al procedimiento sancionador ambiental, fue la misma
Ley General de Medio Ambiente -Ley 99 de 1993- la que expresamente
remitié a un decreto con fuerza de Ley, el 1594 de 1984, el cual tenia

hasta ese momento como objetivo principal regular los usos del aguay
la gestion de los residuos liquidos. Concretamente, el pardgrafo 3 del
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articulo 85 dela Ley 99 de 1993 sefiala que «para laimposicin de las medidas
y sanciones a que se refiere este articulo se estard al procedimiento previsto por
el Decreto 1594 de 1984 o al estatuto que lo modifique o sustituya».

Cuando la norma se refiere al estatuto que lo modifique o susti-
tuya debe entenderse, segtin la sentencia de la Corte Constitucional
C- 710/2001, al procedimiento establecido en norma con rango de Ley
relativo a la aplicacién de las medidas preventivas y/o sanciones en
materia ambiental. Hasta antes de la promulgacién de esta importante
providencia, la ausencia de claridad al respecto habia conducido a
no pocas dificultades a la hora de establecer el estatuto vigente, pues
muchas eran las normas posteriores que introdujeron reglas relativas
al procedimiento sancionatorio; aunque algunos sostenian que el ver-
dadero instrumento modificatorio del Decreto 1594 de 1984 era el 948
de 1995, relativo al recurso aire®.

¢Por qué un instrumento normativo derango inferior alaLey detenta
la importante misién de establecer el procedimiento a través del cual las
autoridades competentes imponen medidas preventivas y sanciones a
los infractores de las normas de proteccién ambiental? La mayoria de
la doctrina coincide en afirmar que la remisién hecha por el legislador
toma en consideracién la excelente técnica cientifico-legislativa que
acompafi6 laredaccién de este decreto; lo cierto es que por aquellos afios
las autoridades encargadas de la gestién ambiental y sanitaria cayeron
en cuenta de la necesidad e importancia de redactar instrumentos le-
gales entenditles y aplicables uniendo con solvencia en un solo cuerpo
normativo las estipulaciones técnicas y legislativas.

7.7. Particularidades del procedimiento sancionador de asuntos
ambientales en Colombia

El decreto 1594 de 1984 fue expedido por el Ministerio de Agricultura,
a través del cual se reglament6 parcialmente el titulo I del Codigo Sa-
nitario -Ley 9 de 1979-, asi como el capitulo II del titulo VI -parte III-,
libro 11 y el titulo Il de la parte III -libro I- del C6digo de los Recursos
Naturales - Decreto Ley 2811 de 1974, relativo a los usos del agua y
residuos liquidos.

Tal como se menciond, este decreto sigue la excelente técnica cientifi-
co-legislativa de las normas expedidas en aquella época, como el de-

B VIVEROS, Elsy H., «Sancién y medio ambientes. En Lecturas de derecho del medio ambiente,
Ed. Universidad externado de Colombia, 2001,

REVISTA DE DERECHO, UNIVIRSIDAD DEL NORTE, 22 1-64, 2004 45



creto 02 de 1982 sobre calidad del aire y emisiones atmosféricas; fija las
normas bésicas sobre el ordenamiento del recurso agua, la destinacién
genérica de los diferentes tipos de agua y los criterios de calidad que
deben emplearse para el uso y destinaciéon adecuado del recurso. De
igual forma, reglamenta la concesién de aguas desde el punto de vista
sanitario y los vertimientos liquidos y su registro; establece el tema de
la obtencién de los permisos para aprovechamiento del recurso y las
obligacionesacargodesususuarios, acoge los instrumentos econémicos
para la utilizacién y preservacién del recurso como tasas retributivas y
compensatorias, y lo méds importante, fija competencias, sanciones y el
procedimiento para su imposicién.

En particular, el capitulo XVI se dedica a las medidas de seguridad
sanitarias, las sanciones y el procedimiento para su imposicién. Los
articulos 176 a 191 contemplan estos asuntos.

Inicialmente, el articulo 176 desarrollaba las denominadas medidas
de seguridad, sin embargo, éstas fueron derogadas expresamente por
el 85 de la Ley 99 de 1993, el cual estableci6 los tipos de medidas pre-
ventivas y sanciones imponibles ante la vulneracién de la normativa
administrativa ambiental.

El articulo sefialaba lo siguiente:

De acuerdo con el Articulo 576 de la Ley 9 de 1979 son medidas de sequ-

ridad las siguientes:

- la clausura temporal del establecimiento, que podrd ser total o parcial,

- la suspension parcial o total de trabajos o servicios,

- el decomiso de objetos y productos,

- la destruccion o desnaturalizacion de articulos o productos si es el caso,

- Y la congelacion o suspension temporal de la venta o empleo de productos
y objetos mientras se toma una definicién al respecto.

Debe entenderse, al tenor de la Ley 99 de 1993, que cuando el decre-
to 1594 habla de medidas de seguridad lo hace en el mismo sentido de
las actuales denominadas medidas preventivas, y que cuando habla de
autoridad sanitaria o sistema nacional de salud, debe asemejarse a las ac-
tuales autoridades ambientales y al Sistema Nacional Ambiental -sina.

Mas adelante, desde el articulo 177 y hasta el 191 se definen una a

una las medidas de seguridad; no nos parece relevante reproducir la
definicién de estos institutos en vista de su pérdida de vigencia. En
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cuantoala naturaleza de las medidas de seguridad, el articulo 185 sefiala
que «tienen por objeto prevenir o impedir que la ocurrencia de un hecho o la
existencia de una situacion atenten contra la salud piiblica»; cabria agregar,
contra el medio ambiente.

Debe decirse con caracter previo que las medidas de seguridad del
decreto y las medidas preventivas consagradas en la Ley 99 no son
semejantes, y que por esa circunstancia algunos consideran que las
viejas medidas de seguridad del decreto 1594 se encuentran vigentes;
sin embargo, la Ley 99 del 93 fue muy clara en ese sentido al derogar
expresamente el contenido del articulo 176 del decreto 1594 de 1984.

Llama también la atencién que dichas medidas de seguridad tengan
mayor similitud con el elenco de sanciones consagrado en la Ley 99,
dando aentender quelo que enaquel decreto eran consideradas simples
medidas preventivas, hoy son verdaderas sanciones; al parecer, retroce-
diendo en la confeccién de verdaderos instrumentos coercitivos.

A partir del articulo 182 se establecen las primeras lineas sobre el
procedimiento para la imposicion de las Medidas de Seguridad, el cual
resultaaplicable para lasactuales medidas preventivas. El articulo indica
que las autoridades competentes podréaniniciar las acciones tendientesa
la aplicacién de una medida de seguridad a través de tres vias: de oficio,
por conocimiento directo o por informaci6n de cualquier persona o de
parte interesada.

Una vez conocido el hecho o recibida la informacién, segin el caso,
se procedera a comprobar y establecer la necesidad deaplicar la medida
de seguridad, con base en los peligros que pueda representar para la
salud individual o colectiva. Aqui también agregariamos: y los peligros
que pueda sufrir el medio ambiente.

Establecida la necesidad de aplicar la medida de seguridad, la au-
toridad competente con base en la naturaleza del producto, el tipo de
servicio, el hecho que originala violacién delasnormas oenla incidencia
sobre la salud (y el medio ambiente) individual o colectiva, aplicaré la
medida correspondiente.

El articulo 186 es de suma importancia, pues establece las particula-
ridades de las medidas de seguridad:
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- Son de inmediata ejecucién,

- Tienen caracter preventivo y transitorio,

- Se aplicaran sin perjuicio de las sanciones a que hubiere lugar, y

- Selevantaran cuando se compruebe que han desaparecido las causas
Que las originaron.

El articulo 187 reafirma lo dicho por el 186, y sefiala que las medidas
sanitarias surten efectos inmediatos, y que contra ellas no proceden
recurso alguno y no requieren formalismos especiales.

En cierta forma, este articulo parece una clara violacién al debido
proceso; la posibilidad de controvertir las decisiones de la autoridad es
parte fundamental dedicho derecho. Sinembargo, al revisar lanormativa
modificativa o sustitutiva del decreto parece que hay una interpretacion
en el sentido que venimos anotando. Méas adelante analizaremos esta
circunstancia.

El articulo 196 no hace méas que recrear el item sancionador al sefialar
que «aplicada una medida de seguridad, se procederd inmediatamente a iniciar
el procedimiento sancionatorio».

Asi las cosas, €l procedimiento sancionatorio se iniciaréd de oficio, a
solicitud o informacién de funcionario piblico, por denuncia o queja
presentada por cualquier persona, 0 como consecuencia de haberse
tomado previamente una medida de seguridad, o como se le llama
ahora, preventiva.

Envirtud del articulo 198 del decreto, al haberse aplicado una medida
preventiva o de seguridad, sus antecedentes deberan obrar dentro del
respectivo proceso sancionatorio.

Elarticulo 199 sefiala que el denunciante podra intervenir en el curso
del procedimiento para ofrecer pruebas o para auxiliar al funcionario
competente cuando éste lo estime conveniente,

Por su parte, el articulo 200 indica que si los hechos materia del
procedimiento sancionatorio son constitutivos de delito, se ordenara
ponerlos en conocimiento de la autoridad competente acompariandole
copia de los documentos del caso. Y he aquf una prescripcién de gran
importancia: el articulo 201 establece que la existencia de un proceso
penal o de otra indole no daré lugar a la suspension del procedimiento
sancionatorio. Estipulacién de gran importancia, pues de esta manera
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se siguen diversas vias para que el violador de las normas de proteccién
ambiental pueda ser responsabilizado por su incumplimiento.

Como es obvio, conocido el hecho o recibida la denuncia o el avi-
so, la autoridad competente ordenar4 e iniciard la correspondiente
investigacion, para verificar los hechos o las omisiones constitutivas
de infraccién a las normas ambientales. En orden a la verificacién de
los hechos u omisiones, podran realizarse todas las diligencias que se
consideren ne-esarias, tales como visitas, toma de muestras, exdAmenes
de laboratorio, mediciones, pruebas quimicas o de otra indole. Se abre
la puerta para utilizar diversas técnicas, instrumentos y medidas de
verificacion.

Por su parte, el articulo 204 indica que cuando la entidad competente
encuentre que aparece plenamente comprobado que el hecho investiga-
do no ha existido, que el presunto infractor no lo cometi6, o las normas
legales no lo consideran como infraccién o lo permiten, asi como que
el procedimiento sancionatorio no podia iniciarse o proseguirse, pro-
ceder4 a declararlo asf y ordenara cesar todo procedimiento contra el
presunto infractor.

En ese sentido, la decision debera notificarse personalmente al
presunto infractor. También mediante notificacién personal se pondra
en conocimiento del presunto infractor los cargos que se encuentren
positivamente durante la etapa de investigacién, para que éste pueda
conocer y examinar el expediente de la investigacion.

La garantia de la publicidad es otro de los pilares fundamentales del
debido proceso, sin embargo, el articulo 205 prevé que sino fuere posible
hacer la notificacién por no encontrarse legal o la persona juridicamen-
te apta, se dejara una citacién escrita con un empleado o dependiente
responsable del establecimiento, para que la persona indicada concurra
a notificarse dentro de los cinco (5) dias calendario siguientes. Si no lo
hace se fijara un edicto en la secretaria de la entidad competente, durante
otros cinco (5) dias calendario, al vencimiento de los cuales se entendera
surtida la notificacion.

El articulo 207 establece que dentro de los diez (10) dfas hébiles si-
guientes al de la notificacién, el presunto infractor, directamente o por
medio deapoderado, podré presentar sus descargos por escritoy aportar
osolicitar la préctica de las pruebas que considere pertinentes y que sean
conducentes. Este articulo ademas sefiala que los costos que demande
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la préctica de pruebas seran de cargo de quien las solicite. En materia
ambiental, éste es un problema no poco frecuente, pues el valor de los
medios probatorios utilizados, como exdmenes de laboratorio, pruebas
isocinéticas, mediciones de contaminacién, suelen ser extremadamente
técnicos, es decir, pocos pueden llevarlos a cabo, y ademés presentan
unos costeselevados. Disposiciones expedidas recientemente haninten-
tado paliar esta circunstancia, y asi, la Ley 472 de 1998, reglamentaria
del articulo 88 de la Constitucién politica sobre las acciones populares
para la defensa de los derechos e intereses colectivos como el medio
ambiente, sefiala en su articulo 30, referido a la carga de la prueba dentro
del proceso popular que «{...] si por razones de orden econdmico o técnico,
dicha carga no pudiere ser cumplida, el juez impartird lns Jrdenes necesarias
para suplir la deficiencia y obtener los elementos probatorios indispensables
para proferir un fallo de mérito, solicitando dichos experticios probatorios a la
entidad piiblica cuyo objeto esté referido al tema materia de debate y con cargo
aella...».

Mas adelante, el parrafo segundo del articulo, en otra notable acota-
cién de importancia respecto a este asunto, sefiala que «en ¢l evento de no
existir Ia posibilidad de allegar la prueba respectiva, en virtud de lo establecido
en el inciso anterior, el juez podrd ordenar su pridctica con cargo al fondo para
la defensa de los derechos e intereses colectivos», creado por el articulo 70 de
la ley, el cual tiene, entre otras funciones, las siguientes:

a) Promover la difusién y conocimiento de los derechos e intereses co-
lectivos y sus imecanismos de proteccién;

b) Evaluar las solicitudes de financiacién que le sean presentadas y
escoger aquellas que a su juicio seria conveniente respaldar econémi-
camente, atendiendoacriterios comolamagnitud y las caracteristicas
del dafio, el interés social, la relevancia del bien juridico amenazado o
vulneradoy la situacién econémica de los miembros de facomunidad

o del grupo;

¢) Financiar la presentacién de las acciones populares o de grupo, la
consecucién de pruebas y los demds gastos en que se pueda incurrir
al adelantar el proceso;

d) Efectuar los pagos correspondientes de acuerdo con las costas ad-

judicadas en contra de un demandante que haya recibido ayuda
financiera del fondo, y
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e) Administrar y pagar las indemnizaciones de que trata el articulo 68
numeral 3 de la presente ley.

Volviendo al procedimiento sancionatorio, tenemos entonces que la
entidad compeatente decretara la practica de las pruebas que consideren
conducentes, y para ello contard con los treinta (30) dias siguientes,
término que podra prorrogarse por un periodo igual si en el inicial no
se hubiere podido practicar las decretadas. Dentro de los diez (10) dias
hébiles posteriores al mismo se procederd a calificar la falta y a imponer
la sancién que considere del caso de acuerdo con dicha calificacién.

El articulo 210 del decreto establece una serie de circunstancias agra-
vantes a la infraccién que pudiera ser cometida. A nuestro juicio, esta
disposiciénsigue vigente y debe ser tenida encuentaalahora decalificar
la sancién que se deba imponer. Estas medidas son las siguientes:

a. Reincidir en la comisiéon de la misma falta.

b. Realizar el hecho con pleno conocimiento de sus efectos dafiosos, o
con la complicidad de subalternos o con su participacién bajo inde-
bida presién.

Cometer la falta para ocultar otra.

. Rehuir la responsabilidad o atribuirsela a otro u otros.
Infringir varias obligaciones con la misma conducta.
Preparar premeditadamente la infraccion y sus modalidades.

Ao

En el mismo sentido de los agravantes, el articulo 211 del decreto
considera un cumulo de circunstancias atenuantes; sobra decir, que se
deben tener en cuenta a la hora de la imposicion de la sancién. Estas
circunstancias atenuantes son:

a. Los buenos antecedentes o conducta anterior

b. La ignorancia invencible

c. El confesar la falta voluntariamente antes de que se produzca dafio
a la salud individual o colectiva

d. Procurar por iniciativa propia resarcir el dafio o compensar el per-
juicio causado, antes de la ocurrencia de la sanci6én

Ahora bien, el problema estd en la indeterminacién de los efectos
que surten estas circunstancias de agravacién o atenuacién a la hora
de imponer la sancién; no existiendo ningtin pardmetro de aplicacién,
queda en la practica a la discrecion de la autoridad competente, quien
en muchos casos hace caso omiso de ellas.
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Porsu parte, el articulo 213 obliga a que las sanciones deban imponerse
mediando resolucién motivada, momento enel cual, consideramos, debe
operar la evaluacion de las causas de atenuacion o agravacién. Como
es obvio, la notificacién debera realizarse personalmente al afectado,
dentro del término de los cinco (5) dias hébiles siguientes a la fecha de
su expedicién; y si no pudiere hacerse la notificacion personal, se hara
por edicto.

En sentido contrario, la calificacion de no haber incurrido en viola-
cién de las disposiciones ambientales y/o sanitarias se hara mediante
resolucién simple, en la cual se declare al presunto infractor exonerado
de responsabilidad y se ordenaré archivar el expediente.

En cuanto a los recursos, tenemos que contra las providencias que
impongan una sancién o exoneren de responsabilidad proceden los
recursos de reposicién y apelacién, segtin el caso, dentro de los cinco
(8) dias habiles siguientes al de la notificacién, de conformidad con el
Codigo Contencioso Administrativo, Los recursos deberan interponerse
y sustentarse siempre por escrito.

Importante nota contiene el articulo 216, pues establece que el cum-
plimiento de una sancién no exime al infractor de la ejecucién de una
obra o del cumplimiento de las medidas que hayan sido ordenadas por
la autoridad competente.

El articulo 217, el cual fue modificado por el numeral primero del
articulo 85 de la Ley 99/93, establecia la tipologia de las sanciones
aplicables. Estas podian consistir en amonestacion, multas, decomiso
de productos o articulos; suspension o cancelacién de registros de los
permisos de vertimiento o delaautorizacion sanitaria de funcionamiento,
y cierre temporal o definitivo del establecimiento, edificacion o servicio.
Sobre la tipologfa de las sanciones no es necesario detenernos, pues la
normativa vigente consagra otras, en algunos casos no coincidentes con
aquéllas. En lo que sf nos parece importante reparar es la definicién de
las que st han sido acogidas por la Ley General Ambiental, y que por
ende su definicién permanece incélume.

En el articulo 85 de la Ley 99 de 1993 aparece como medida preven-
tiva la amonestacién. Por ello cobra importancia y permanece vigente
la definicién dada por el articulo 218 del decreto 1594 de 1984, el cual
define ala amonestacién como
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la llamada de atencién que se hace por escrito a quien ha violado las disposi-
ciones del presente Decreto o las normas que se dicten en desarrollo del mismo
o con fundamento en la Ley, sin que dicha violacién implique peligro para
la salud o la vida de las personas. (Agregariamos, del medio ambiente sano).
Tiene por finalidad hacer ver las consecuencias del hecho, de la actividad
o de la omision, y conminar con que se impondrd una sancién mayor si se
reincide. En el escrito de amonestacion de precisard el plazo que se da al
infractor para el cumplimiento de las disposiciones violadas, si es el caso.

En relacién con el articulo 221 del decreto, el cual se encargaba de
definirlorelacionado conlas multas, éste ha sido derogado expresamente
por el articulc 83 Ley 99/93, por lo que no nos detendremos en ello.

«Articulo 225: DEcomiso: el decomiso de productos o articulos consiste en
la aprehension material de un producto o articulo cuando su utilizacion incida
en el incumplimiento de las disposiciones del presente decreto».

En cuanto al articulo 226, que habla sobre el decomiso, sélo hay
algunas referencias a su imposicion pero no a su definicion, por lo que
éstas se encuentran también derogadas.

«Articulo 232: Cuando se imponga sancion de cancelacién no podrd solici-
tarse durante el término de un (1) afio como minimo nueva autorizacién para
el desarrollo de la misma actividad por el usuario a quien se sancioné».

Encuanto al cierre temporal o definitivo de establecimientos, edifica-
ciones o servicios, el articulo 236 del decreto lo define como las acciones
tendientes a poner fin a las tareas que en ellos se desarrollan, por la
existencia de hechos o conductas contrarias a la normativa.

El cierre es temporal si se impone por un perfodo de tiempo precisa-
mente determinado por la autoridad competente, y es definitivo cuando

asi se indique o no se fije un limite en el tiempo.

El cierre podra ordenarse para todo el establecimiento, edificacién o
servicio, o s6lo para una parte o proceso que se desarrolle en él.

En el decreto el cierre temporal o definitivo, total o parcial, opera
cuando habiendosido impuestaamonestacién, multa o decomiso,nohaya

sido posible obtener el cumplimiento de las disposiciones infringidas.

El cierre definitivo necesitara resolucion motivada.
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A partir de la ejecutoria de la resolucién por Ja cual se imponga el
cierre total, no podra desarrollarse actividad alguna en la edificacion,
establecimiento o servicio. Si el cierre es parcial, no podra desarrollar-
se actividad alguna en la zona o seccién cerrada. En uno y otro caso
podréan desarrollarse las necesarias para evitar el deterioro y conservar
el inmueble. El cierre implica que no podran venderse los productos o
prestarse los servicios que en el establecimiento, edificacién o servicio
se elaboren o presten si con dicha actividad se produce dafio a la salud
de las personas.

Como bien se dijo con anterioridad, la potestad sancionadora en
materia sanitaria y ambiental, reglamentada a través de este decreto,
se ejerce por las autoridades competentes a prevencién. Por ello, el
articulo 246 establece el supuesto de incompetencia, es decir, cuando,
como resultado de una investigacién adelantada por una autoridad
sanitaria o ambiental, se encuentre que la sancién que se debe imponer
es de competencia de otra autoridad, en dicho caso la autoridad que
lleva el conocimiento del asunto debera remitir a aquélla las diligencias
adelantadas para lo que sea pertinente.

Importante mensaje sefiala el articulo 250, que indica que si la sancién
que se impone se realiza por un periodo de tiempo determinado, éste
empezaré a contarse a partir de la ejecutoria de la resoluciéon que la im-
pongay se computaré el tiempo transcurrido bajo medida de seguridad
o preventiva como se le conoce en la actualidad.

7.8. Principios y garantias aplicables a la potestad y al
procedimiento administrativo sancionador en Colombia

7.8.1. Principios y garantias de cardcter constitucional

En Colombia, los principiosy garantias aplicables a la potestad sanciona-
dora no difieren significativamente de los establecidos por el orden
juridico espafiol; esto se debe a que la figura del debido proceso y el
establecimiento de mecanismos para la defensa de los derechos particu-
laresy laslibertades ptiblicas, constituyen normativa de caracter supres-
tatal de la cual ningiin Estado puede sustraerse en su reconocimiento,
aplicacion y garantia. Ademas, en este tema particular la consagracién
positiva llevada a cabo por la normativa colombiana considera prepon-
derantemente la teoria desarrollada por la doctrina juridica espafiola.
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Asi, en la facultad para imponer sanciones, en este caso sobre asun-
tos ambientales, es necesario acudir en primer y mas importante lugar
a la Constitucién politica de 1991, la cual establece en su articulo 29 el
derecho de todas las personas a un debido proceso:

El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y admi-
nistrativas. (El subrayado no es del texto). Nadie podrd 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. En materia penal, la Ley permisiva o favorable, aun cuando sea pos-
terior, se aplicard de preferencia a la restrictiva o desfavorable. Toda persona
sepresume inocente mientras no sela haya declarado judicialmente culpable.
Quien sea sindicado tene derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado
escogido por €l, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un
debido proceso puiblico sin dilaciones injustificadas; a presentar pruebas y
a controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la sentencia
condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho. Es nula, de
pleno derecho, la prueba obtenida con violacién del debido proceso.

De este importante articulo se desprende entonces que en la impo-
sicién de sanciones administrativas, las autoridades facultadas tienen
la obligacién de cefiir su potestad y el procedimiento impositivo a los
siguientes principios-garantia de caracter constitucional:

* Principio de legalidad. El principio constitucional de la legalidad tiene
una doble condicién: de un lado, es el principio rector del ejercicio del
poder, y deotro, esel principiorector del derechosancionador; constituye
la columna vertebral de la actuaciéon administrativa; de él se infiere que
no puede haber infraccién ni sancién administrativa posible sin que la
Ley las determine previamente. Esto descarta la imposicion de sancio-
nes por simple analogia; esto es, la sancién se impone en la medida en
que asi esté contemplado como infraccién en una norma preexistente
al hecho que se imputa.

Y en segundo lugar, dicha prevision legal, esto es, la atribucién a la
administracié: para imponer sanciones, debe realizarse a través de Ley
en sentido formal, o que se conoce como reserva de Ley. Tratandose
del régimen sancionador en Colombia, existe, como en el orden juridico
espaiiol, la reserva de Ley, pero con una interpretacién menos restric-
tiva. En particular, el tratamiento de la facultad de sancién en asuntos
ambientales es un buen ejemplo para recrear esta situacion.
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Como se sabe, el procedimiento para la imposicién de sanciones en
materia ambiental se encuentra en un instrumento de rango inferior a
la Ley, en concreto, en un decreto reglamentario. Si hemos dicho que el
poder sancionador encuentra limites, entre otros, a través de la reserva
de Ley, ;c6mo es posible que la regulaci6n y aplicacion de estos asuntos
se encuentre sujeta a una norma de tales caracteristicas?

Alrespecto, la jurisprudencia de la Corte Constitucional parece haber
zanjado la discusién declarando la exequibilidad del decreto 1594/84
sefialando que

la remision que hace el legislador si es una falta de técnica legislativa, pero no
corresponde a un acto inexequible por desconocer al principio de legalidad.
La remision consagrada en el pardgrafo 3 del articulo 85 de la Ley 99/93, no
constituye en si misma violacion al principio de legalidad, ya que es producto
del debate politico en el que el legislador decidi6 incluir en la Ley un proce-
dimiento que responde al principio de legalidad, al establecer conforme a la
exigencia de la lex certa , un procedimiento previo y especifico para aplicar
las sanciones administrativas de multas, suspension de actividades o cierre de
las empresas a quienes tncurran en las conductas prohibidas por la Ley®.

* Principio de defensa. En virtud de este principio, nadie puede ser
juzgado sino conforme a leyes preexistentes al hecho que se le imputa
ante érgano o tribunal competente y bajo la observancia plena de las
formas de cada proceso o juicio. Ademas, nadie podra ser penado sino
conforme a la Ley que haya prohibido expresamente dicha conducta y
haya contemplado una sancién por la infraccién.

En palabras de Dromi¥, la garantia de defensa, como efectiva po-
sibilidad de participacién util en el procedimiento, comprende los
derechos a:

1. Seroido. Lo cual no se limita s6lo a la simple presencia del interesado,
ni tampoco a su derecho a ser oido, sino a la activa participacién en
el procedimiento.

2. Ofrecer y producir pruebas. Es una de las partes fundamentales del
derecho de defensa, porque la prueba es la verificacion juridica de
la ocurrencia o no del hecho que da lugar a la sancién.

3. Una decision fundada y motivada. Toda decisién debe ser motivada, es

¥ CORTE CONSTITUCIONAL, sentencia C-710/2001, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
¥ DROMI, José Roberto, Derecho administrativo sancionador, Buenos Aires, 1992.
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decir, debe existir una declaracién de las circunstancias de hecho y de
derecho qu=hanllevadoalaemanacién del acto. Esta argumentacion
factica y juridica debe ser la expresion de las razones por las cuales
la administracién sostiene la legalidad del acto.

4. Impugnar la decision. Es el respeto al principio procesal de la doble
instancia, o derecho a que una autoridad distinta conozca sobre la
legalidad clel acto administrativo sancionatorio. En Colombia se
verifica antz una autoridad administrativa jerdrquicamente superior
alinterior dela via gubernativa, o una vez agotada ésta, ante las auto-
ridades jurisdiccionales competentes.

* Principio de irretroactividad de la Ley. De acuerdo con este princi-
pio, las infracciones y las penas deben haber sido establecidas por la
Ley previamente a la realizacién de la conducta que se imputa como
infraccién.

* Principio de igualdad. En virtud del cual la Ley se debe aplicar sin
discriminacion de ninguna clase, salvo por las consideraciones diferen-
tes establecidas en el mismo texto, o para a partir de la discriminacién
cumplir con el precepto que se pretende proteger. (Ej.: discriminaciones
positivas). Se concreta practicamente en el principio general del derecho,
en virtud del cual: «Ante una misma situacion de hecho, debe corresponder
una misma situacion de derecho».

* Principio de la no confiscacion. En Colombia, las penas de confisca-
cién estan prohibidas.

* Principio de culpabilidad. Este principio supone que la expedicién
del acto administrativo sancionador debe realizarse sobre la base de
la plena prueba de la culpabilidad del infractor, y corresponde a la ad-
ministracion la carga de la prueba. En el caso ambiental, el «juicio de
reproche» de la conducta culpable de las personas naturales no presenta
mayor complicacién, sin embargo, el asunto se complica a la hora de
hacer lo mismo con las personas juridicas. De todas maneras, en el tema
de la responsabilidad por dafios al medio ambiente se avanza a pasos
agigantados hacia la responsabilidad objetiva, en la cual no es necesaria
la demostracion de la culpabilidad; no obstante, como ya hemos indi-
cado, por lo pronto sélo en el ambito civil.

* Presuncién de inocencia. La sancién requiere para su procedibilidad
de plena prueba. Uno de los problemas con los que se encuentra esta
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verificacién es la presuncion delegalidad que acompafia al acto adminis-
trativo, lo que supondria que una vez dictado el acto sancionador sobre
la base de una determinada estimacion de los hechos probados parece
que vendria a desplazar hacia el sancionado la carga de probar el error
de dicha estimacién, en altimas, su inocencia. Ante esta situacién, lo
que se ha entendido, por fortuna, es que la presuncién de legalidad del
acto administrativo no desplaza la carga de la prueba de la infraccién,
sino lo que desplaza es el interés de la accién encaminada a impugnar
la decision, para destruir la presuncion de validez que rodea al acto.

Una de las m4s importantes manifestaciones de este principio es la
garantia del in dubio pro reo, que prohibe suplir con presunciones de
culpabilidad una laguna probatoria.

* Non bis in idem. En virtud de este principio, nadie puede ser san-
cionado dos veces por el mismo hecho. Con anterioridad se atendia que
no puede existir duplicidad de sanciones, administrativa y penal, en los
casos en que se aprecie la identidad del sujeto, hecho y fundamento,
sin existencia de una supremacia especial de la administracién. En la
actualidad es posible, y asi ha quedado expresamente establecido para
los asuntos ambientales, continuar una misma causa en dos jurisdiccio-
nes diferentes, pudiendo derivarse responsabilidad en ambos casos; el
principio vendrfa a ser vulnerado ante la indilgacién de dos sanciones
en misma jurisdiccién por el mismo hecho.

* Principio de proporcionalidad. La sancién que debe imponer la admi-
nistracién debe guardar proporcién con las circunstancias objetivas y
subjetivas que la motivaron.

7.8.2. Principios de orden legal

Como se ha dicho, la potestad y el procedimiento administrativo san-
cionador en Colombia se encuentran disgregados en multiplicidad de
piezas legales que desarrollan cada asunto en concreto; limitados y
guiados, como vimos, por principios de cardcter constitucional amalga-
mados en torno del derecho al debido proceso. No obstante, existen otros
principios de caricterlegal, que sin estar expresamente establecidos para
encauzar la potestad sancionadora de manera particular, se le aplican,
pues conducen de manera general la actividad de la administracion.
Estos principios se encuentran basicamente en el Decreto-Ley 01 de
1984 o Codigo Contencioso Administrativo y sus leyes derogatorias,
modificatorias y/o complementarias.
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Asi tenemos que el capitulo I del cédigo relativo a los principios
generales establece de manera general en su articulo 2 que el objeto de
la actuacién administrativa recae en el cumplimiento de los cometidos
estatales, como lo sefialan las leyes, la adecuada prestacién de los servi-
cios publicos y la efectividad de los derechos e intereses de los admi-
nistrados, reconocidos por la ley.

Inmediatamente después, el articulo 3 acoge los principios orienta-
dores de dicha actuacién en los siguientes términos: «Las actuaciones
administrativas se desarrollardn con arreglo a los principios de economia,
celeridad, eficacia, imparcialidad, publicidad y contradiccién y, en general,
conforme a las normas de esta parte primera».

* Principio de economia. Se tendré en cuenta que las normas de proce-
dimiento se utilicen para agilizar las decisiones, que los procedimientos
se adelanten en el menor tiempo y con la menor cantidad de gastos de
quienes intervienen en ellos, que no se exijan mas documentos y copias
que los estrictamente necesarios, ni autenticaciones ni notas de presen-
tacién personal sino cuando la ley lo ordene en forma expresa.

* Principio de celeridad. Las autoridades tendrédn el impulso oficioso
de los procedimientos, suprimiran los trAmites innecesarios, utilizaran
formularios para actuaciones en serie cuando la naturaleza de ellas lo
haga posible y sin que ello releve a las autoridades de la obligacién de
considerar todos los argumentos y pruebas de los interesados.

El retardo injustificado es causal de sanci6n disciplinaria, que se
puede imponer de oficio o por queja del interesado, sin perjuicio de la
responsabilidad que pueda corresponder al funcionario.

* Principio de eficacia. Se tendrd en cuenta que los procedimientos de-
ben lograr su finalidad, removiendo de oficio los obstédculos puramente
formales y evitando decisiones inhibitorias. Las nulidades que resulten
de vicios de procedimiento podrén sanearse en cualquier tiempo de
oficio o a peticion del interesado.

* Principio de imparcialidad. Las autoridades deberan actuar teniendo
en cuenta que la finalidad de los procedimientos consiste en asegurar
y garantizar los derechos de todas las personas sin ningn género de
discriminacion; por consiguiente, deberdn darlesigualdad de tratamien-
to, respetando el orden en que actten ante ellos.
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* Principio de publicidad. Las autoridades dardn a conocer sus deci-
siones mediante las comunicaciones, notificaciones o publicaciones que
ordenan el codigo y la ley.

*» Principio de contradiccion. Los interesados tendrén oportunidad de
conocer y de controvertir las decisiones de las autoridades administra-
tivas por los medios legales.

Y he aqui lo méds importante: la parte final de Cédigo sefiala expre-
samente que dichos principios «servirdn para resolver las cuestiones que
puedan suscitarse en la aplicacidn de las reglas de procedimiento», al cual no
escapa, obviamente, el procedimiento para la imposicién de sanciones
de caracter ambiental.

En aplicacior. de estas importantes previsiones tenemos que el
mismo Cédigo Contencioso seftala en multiplicidad de disposiciones,
las consecuencias de la no aplicacién de los principios rectores de la
actuacién administrativa, cualquiera que sea el asunto de que trate. El
articulo 7 sefiala en relacién con el ejercicio del Derecho de peticién: «La
falta de atencion a las peticiones de que trata este capitulo, la inobservancia de
los principios consagrados en el articulo 30. y la de los términos para resolver
o contestar, constituirdn causal de mala conducta para el funcionario y darin
lugar a las sanciones correspondientes». (El subrayado no es del texto).

Por su parte, el capitulo V del Cédigo, sobre el derecho de formula-
cién de consultas, en el articulo 26, en relacion con la atencién al pablico
por parte de las autoridades, sefiala: «Los reglamentos [...] atribuirin a
uno o mds funcionarios o empleados el deber especial de absolver las consultas
del piiblico, y de atender las demids peticiones de que trata este titulo. Tales
reglamentos sefialardn dias y horas en que los funcionarios y empleados deberdn
conceder audiencias».

Inmediatamente después en el capitulo VI, referido a las actuaciones
administrativas iniciadas en cumplimiento de un deber legal, el articulo
27 establece el deber de colaboracién de las autoridades para con los
ciudadanos «cuando una norma imponga a una persona el deber de presentar
unasolicitud, una declaracion tributaria o de otra clase o unaliquidacion privada,
0 el de realizar cualquier otro acto para inticiar una actuacion administrativa,
las autoridades no podrdn impedirlo ni negarse a recibir el escrito con el que se
pretenda cumplir el deber. Ello no obsta para que se adviertan al interesado las
faltas en que incurre, o las que aparentemente tiene su escrito».
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Por tltimo, dentro de este breve repaso por algunas de las disposi-
ciones que afianzan el papel vinculante y limitativo de los principios
rectores de la actuacidon de las autoridades administrativas, tenemos
que el articulo 31 establece un deber de responder las peticiones, siendo
«primordial de todas las autoridades hacer efectivo el ejercicio del derecho que
consagra el articulo 45 de la constitucién politica (actual articulo 23) mediante
la rdpida y oportuna resolucion de las peticiones que, en términos comedidos,
se les formulen y que tengan relacion directa con las actividades a cargo de
esas mismas autoridades».

Y asi como estos articulos hay muchos més que se encargan de desa-
rrollar los priricipios que hemos resefiado atras. Por motivo de espacio
no podemos abordar otros.

7.8.3. Revision de la aplicacion de principios en el procedimiento
administrativo sancionador ambiental en Colombia

En nuestra opinién, la norma que consagra el procedimiento para la
imposicién de sanciones por infracciones a la normativa de proteccion
ambiental en Colombia intenta incluir, con buena intencién, todo el
conjunto de principios y garantias de las que hemos venido hablando.
Sin embargo, en torno a esta circunstancia giran una serie de problemas,
que a continuacioén dilucidaremos:

En primer Iugar, la norma que consagra tal procedimiento es anterior
a la promulgacién de la Constitucién politica vigente, por lo que su
interpretacién adopta un nuevo matiz que es imposible descartar.

Ensegundo lugar, la poca aplicacion de lanorma, a pesar de los afios
que lleva de promulgada, han impedido que sus disposiciones hayan
tenido debido desarrollo, lo cual ha dilatado la importante misién de
adaptar sus dictados a las exigencias de un régimen juridico diferente
al del momento de su expedicién.

En tercer lugar, siendo una norma que claramente regulaba aspectos
de orden sanitario, la ambigiiedad frente a las obligaciones y faculta-
des de la autoridad sanitaria en relacién con las actuales autoridades
ambientales es notoria. No existe claridad en torno a si algunas de las
facultades pasan sin mas a manos de las autoridades ambientales, lo
que hace en la practica dificil su aplicacion.

REVISTA DE DERECHC, UNIVERSIDAD CEL NORTE, 22! 1-44, 2004 61



De otra parte, el decreto posee marcado énfasis en el desarrollo de un
tipo derecursoen particular, el agua, conlo cual demerita la importancia
que poseen los demas recursos y su regulacion.

Asimismo, el hecho de que este decreto haya sido expedido por el
Ministerio de Agricultura para regular aspectos de salud ptablica, da
cuenta de la poca visién ambiental que acompafia la norma. Esto se nota
claramente a la hora de establecer la autoridad competente.

El decreto no dice nada sobre la fauna, la flora, la biodiversidad, los
recursos genéticos, el medio ambiente urbano y hace pocas referencias
a la prevencion de la contaminacion del suelo.

Por dltimo, como el decreto en su gran mayoria remite a las estipula-
ciones del Cédigo Contencioso Administrativo, no existen plazos de
caducidad propios para el ejercicio de la accién o la interposicién de
recursos, por lo que éstos deben ser ejercidos por analogia, lo cual, en
nuestra opinién, vulnera, tratindose del poder sancionador, dictados
constitucionales.

CONCLUSIONES

Nos unimos a quienes consideran que la sancién ambiental, bien sea de
caracter penal o administrativa, carece de virtualidad preventivaalguna;
por lo que, como hemos dicho, no representa mayor aporte al reto de
proteccién ambiental. Sinembargo, no escribimos estearticulo intentando
justificar tal caracteristica; por el contrario, reivindicamos la esencia de
la técnica sancionadora como otra més de las utilizadas y utilizables en
la defensa del medio ambiente y los recursos naturales, y reconocemos
su vigencia, pues a pesar de toda la teorfa y burocracia creada a partir
del denominando «boom ambiental» de fines de los sesenta, el planeta
sigue deteriordndose a pasos de gigante, y ése es quizas el tGnico indi-
cador infalible; lo demads resulta simplemente especulativo.

Esta demanda resulta ademas propicia, pues a pesar dela inocultable
realidad, hay quienes propugnan en sus politicas y teorias por la desa-
paricién de las medidas coercitivas, pretendiendo la sola existencia de
medidas e instrumentos de caracter voluntario, pues eufemisticamente
reconocen en ellos la virtualidad preventiva de la que adolece, con cer-
teza, la sancion; desechandola®.

A nuestro entender, todo lo contrario deberia acontecer; es necesario
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recordar que ante la paradéjica y por demas creciente «insolidaridad
humana»®, estan latentes las sanciones; no hay buena prevencién, al
menos que haya reproche ejemplificador (?)*.

En cuanto al ejercicio de la potestad de sancién por parte de los es-
tados en analisis, varias cosas es necesario sefialar:

Resulta similar en ambos estados la teoria general sobre el instituto
sancionador, siendo de mayor complejidad, como de mayor compleji-
dad es su aparato juridico - administrativo, el entramado normativo e
institucional que acompafia esta herramienta en el estado espafiol; lo
paradéjicoresulta que, en términos generales, y particularmente paralos
asuntos ambientales, existe al otro lado del Atlantico mayor utilizacion
y mejor comprensién de su alcance. Quizés por multiples motivos, como
el compromiso de la Uni6én Europea por el cumplimiento de su politica
comunitariaarmbiental y el aporte que ésta representaen la consolidacion
del mercado comiin;la mayor concientizacion del Estado espatiol por los
asuntosambientales (antela satisfaccién casi completa delasnecesidades
basicas de su poblacién), y la exigencia de preservacién del entorno, de
cara a asegurar su principal actividad econémica, como es el turismo,
entre otros; este tipo de instrumentos cobran mayor relevancia alli que
en el orden juridico colombiano, en el que también hay fuertes motivos
para consolidar esta preocupacion, pero poco compromiso.

La existencia de una ley reguladora de los principios basicos para
la potestad sancionadora y para el procedimiento de imposicién de
sanciones en el Estado espafiol constituyen otra sustancial diferencia.
Como se sefial®, en Colombia el tema ha sido objeto de poco anélisis; de
alli que no contemos con la ordenacién normativa necesaria para que la
actuacion de las autoridades logre ser comprendida con claridad, y por
ende, clara en aplicacién, sin vulnerar los derechos de los ciudadanos,
lo que sucede con inusitada frecuencia.

 Environmental Protection Agency - EPA. New Air Clean Act. Department of State. U.5.
2002.

2 Todo lo contrario al espiritu de Rio, el cual sefialé con enorme claridad en el Principio 7: «Los
Estados deberdn cooperar cor espitifu de solidaridad mundial para conservar, proteger y restablecer lasaludy
la integridad del ecosistema de la Tierra. En vista de que han contribuido en distinta medida a I degradacion
del medio ambiente mundial, los Estados Henen responsabilidades comunes pero diferenciadas. Los paises
desarrollados reconnocen la responsabilidad que les cabe en la biisqueda internacional del desarvollo sostenible,
en vista de las presionss que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de las tecnologias y los
recursos financieros de que disponern»,

» Dudamos también del juicio de reproche. En rigurosa tergiversacién ha quedado el principio
del «contaminador pagador», pues, en efecto, quien contamina paga... y sigue contaminando.
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Nos parece igualmente importante resaltar laimportancia que supone
que la facultad de sancionar las transgresiones al ambiente se encuentre
primordialmente en cabeza de las autonomias en Espafia, y que el Estado
colombianorecoriozca, aunque limitadamente, capacidad sancionadora
a los entes locales; es bien sabido que existe en dicho espectro mayor
inmediacion y nivel de aplicacién; «piensa global y actta local» es una
consigna cada ve:z mas arraigada enla politica y en el derecho ambiental
a escala internacional.

Encuantoal camulo de infracciones, encontramos que éstas represen-
tan un rango més bien préximo y al respecto no hay mayor divergencia;
ladiferenciaestribaenla mayor interpretacion doctrinal y jurisprudencial
que se ha alcanzado en el Estado espafiol, correspondiente, obviamente,
con su nivel de aplicacién. Es de esperar que en Colombia podamos lle-
gar en algiin mornento a ubicar en lugar preferente este tipo de temas,
y dejemos un poco de lado las discusiones que de antafio acaparan, al
parecer de manera estéril, la atencién y esfuerzo de la opinién.

Por tltimo, debemos sefialar que lo m4s conflictivo se halla en lo
relacionado con el procedimiento para la imposicion de las sanciones
ambientales. Esto no parece representar mayor problema en el Estado
espafiol, sin embargo, en Colombia son perceptibles problemas de
fondo, que han intentado ser resueltos en varias ocasiones sin resulta-
do. Nos referimos a la necesaria adecuacion de naturaleza juridica del
instrumento que contenga tanto las sanciones como el procedimiento
sancionador; a la inexistencia de mecanismos alternativos de solucién
de disputas al interior de la imposicién de sanciones; a la definicién de
las confusas facultades sancionadoras de las diversas autoridades, no
solo ambientales sino también sanitarias; en particular, las radicadas en
cabeza de las autcridades ambientales de los grandes centros urbanos; a
la ausencia de definicién de la «jerga» ambiental en lo relacionado con
dichorégimen;alaadecuacién de un procedimiento sancionador propio
que no tome, en aplicacién de una errénea técnica legislativa, apartes de
un sinnttmero de normas dispersas. En fin, que propugne por resolver
todos los vacios que una norma preconstitucional, extremadamente
particular y fruto de otro momento y otro raciocinio, trae consigo.
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