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MEMORANDO
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Subdirectora Instrumentos, Permisos y Tramites

DE: ROBERTH LESMES ORJUELA )
Jefe Oficina Asesora Juridica .

Asunto: Apoyo Juridico - Lineas Estratégicas de Regionalizacion.
Cordial saludo,

En atencion a su solicitud de apoyo a la Oficina Asesora Juridica para analizar la
viabilidad de las lineas estrateglcas regionales propuestas como resultado del
‘Instrumento de Regionalizacion”, es. importante para esta oficina, precisar los
problemas juridicamente relevantes que deberan ser tenidos en cuenta indicando:

1. Puede la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales - ANLA-, para el
desarrollo del Instrumento de Regionalizacién implementar lineas
estratégicas regionales, que signifiquen la modificacion de los actos
administrativos que autorizan el desarrollo de un proyecto, obra o actividad
sujeto en términos del Decreto 2820 de 2010 a Licencia Ambiental o que
en virtud de los diferentes regimenes de transicién cuentan con algin otro
instrumento de manejo y control ambiental de competencia de esta
autoridad, imponiendo obligaciones adicionales © modificando las
existentes?

2. El segundo elemento relevante para su analisis resulta de la definicion de
si en la implementacién de ‘las lineas estratégicas propuestas dentro del
Instrumento de Regionalizacién, es posible la suscripcion de convenios
interadministrativos dentro de los cuales se establezcan obligaciones a
terceros para su ejecucion.

CONSIDERACIONES DE LA OFICINA ASESORA JURIDICA.

1. Como parte del analisis del primer planteamiento, es importante resaltar que las
autorizaciones ambientales expedidas con base en las normas reglamentarias del
Titulo VIl de la Ley 99 de 1993, son actos administrativos de caracter provisional o
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actos condicién', los cuales se encuentran subordinados al interés publico, el cual
para el caso es la conservacion del medio ambiente, los recursos naturales y la
salud humana, razén por la cual el Estado, a través de éstas autorizaciones, no
otorga derechos inquebrantables o. inmodificables, ni renuncia a su control, ajuste,
variacién o a la declaratoria de improcedencia ambiental cuando las condnmones de
ejecucion de los proyectos, obras o actividades asi lo exijan.

Con base en ello, ni los particulares o entidades territoriales pueden pensar que los
actos adminiafrah\/m n-lFi"ifJﬁQ "O"(fiPﬁFﬁ 0 "‘("‘)ﬁ“t‘-"\lnﬁ derachos addauiridos qln—-

..........................
impidan al Estado la modificacion, variacion o ajuste, incluso, sub5|ste la posibilidad
juridica de revocarlos cuando las condlmones previstas en Ia ley y la técnica

determinen su conveniencia a favor del interés publico.

Por el contrario, todo proyecto, obra o actividad que requiera licencia o permiso
ambiental para su ejecucién, puede ser modificado, ajustado o revocado, cuando la
ciencia, la técnica y las circunstancias especiales ambientales de los mismos
determinen su necesidad y procedencia, pues siendo el ambiente patrimonio
comun de la'humanidad, por su especial conexidad con Ia vida'y la salud, debe el
‘Estado propender su adectiada administracién con el fin ‘de prevenir, mitigar,
corregir, compensar o récuperarlo de forma adecuada y eficaz.

Al respecto y para el cumplimiento de los anteriores fines de proteccion ambiental,
el Estado colombiano a través de sus autoridades ambientales, tiene la facultad
legal de acuerdo con lo previsto por el legislador, de acoger los postulados de
variados principios que guian el derecho ambiental y que persiguen, como
proposﬂo ultimo, el dotarlas de instrumentos para actuar ante la’afectacion, el dafo,
_el riesgo o el peligro que enfrente el medio ambiente, y que lo puedan comprometer
gravemente, al igual que a los derechos con él relacionados.

!
|

! Segin DROMI, José Roberto, El Acto Administrativo. Tomo 1. Ediciones Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1997, paginas 177 y siguientes,
Cita hecha por el profesor Gustavo Penagos, en su obra el acto administrativo, Tomo 1, Parte General, Séptitna edicion, ediciones libreria ol
profesional, 2001, “los actos de autorizacion o de permiso, estdn sometidos a las condiciones eslab/ec;das por laley, y pueden ser revocados en
caso de-incumplimiento, “El acto.autorizacion tiene un-doble alcance Juridico:-coma acto de “habilitacion-o permision’”’ strictu sensu y como
acto de "fiscalizacién y control". La doctrina conoce como actos de autorizacion: las licencias, permisos de'policia, para construir. o hacer
manifestactones publicas, etc. Las caracterlsticas del acto autorizacién son: 1) El acto administrativo de autorizacion es reglado; 2) Se trata de
un acto de doble alcance; 3) Habilitacion o permisién; 4) Control, se trata de remover un obstdculo, permitido por la ley para superar los
limites del orden jurldico. En la autorizacién se configuran dos actos. A) El acto principal, y B) El acto autorizacion o secundario.

Lo anotado en el numeral 4, no significa que se trata de un acto complejo, son actos conexos, pero independientes.

El acto autorizacion debe ser revocado, en caso que el beneficiario no cumpla las condiciones a que estd sometido, sin que pueda alegar derecho
adquirido, pues irla en contra del interés general a que se refiere el artlculo 58, inciso 1 de la constitucion.

Los efectos del acto autorizacion son EX- NUNC ",

Siendo importante observar lo expuesto por la tratadista Margarita Beladiez Rojo, al referir que “Es obligacion de la administracion hacer
cumplir el acto desde que lo prafiere, el principio de la conservacion no se limita sélo a imponer el deber de conservar el acto, sino que también
obliga a la administracion a realizar todas cuantas actividades sean precisas para que esg acto pueda llegar a producir la plenitud de sus
efectos. De nada servirla mantener un acto si la administracion no estuviese obligada a realizar las actuaciones necesarias para que dicho acto

peda surtir efectos frente a terceros. Es evidente que si el derecho tiene interés en su conservacion, es para que pueda llegar a cumplir su
JSinalidad prdctica "’ (Béladlez Rojo, Margarita. 'Validez y Eficacia de loy Actos Administrativos. Marcial Pons, Madrid, 1994, pdgina 169 a 174)
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Asi, tratandose de dafios o de riesgos, en los que resulta posible conocer las
consecuencias derivadas del desarrollo de determinado proyecto, obra o actividad,
la autoridad competente en este caso la (Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales - ANLA- ), puede sin duda, adoptar decisiones antes de que el riesgo
o el dafio se produzca, con el fin de reducir sus repercusiones o de evitarlas,
operando para estos casos el “Principio de Prevencion” el cual debe materializase
en el uso de los mecanismos juridicos que la ley ha otorgado, para la evaluar el
impacto ambiental del cual puede ser susceptible el ambiente.

Tal como lo dispone el numeral 6 del articulo 1° de la Ley 99 de 1993, contemplado
igualmente en la Declaracién de Rio de 1992 sobre Medio Ambiente y Desarrollo,
el Principio de Precaucién sefiala que si bien en la’ formulacién de las politicas
ambientales se tendrd en cuenta el resultado del proceso de investigacién
cientifica, ello no obsta para que las autoridades ambientales y los particulares den
aphoamon al mismo, cuando exista peligro de dafio grave e irreversible,
determinando que |a falta de certeza cientifica absoluta no debera utilizarse como
razon para postergar la adopcion de medidas eficaces para impedir la degradacion
del medio ambiente.

Claramente se evidencia que cuando la autoridad ambiental deba tomar decisiones
especificas, encaminadas a evitar un peligro de dafio grave, asi no se cuente
certeza cientifica absoluta, debe hacerlo y este fundamento, que resultaria
suficiente para la implementacién de las medidas estratégicas que se proponen
dentro del Instrumento de Regionalizacion y que autorizarian la eventual
modificacion de las obligaciones ya dispuestas en los diferentes instrumentos de
manejo y control ambiental otorgados por esta autoridad.

No obstante y adicional a la posibilidad Constitucional de hacer uso de lo
preceptuado en relacién al principio de precausion como fundamento legal para
viabilizar la implementacién de las estrategias propuestas por el Instrumento de
Regionalizacion, de acuerdo con lo establecido en el articulo 39 del Decreto 2820
de 2010, que determina que:

“Articulo 39°. Control y seguimiento. Los proyectos, obras o actividades sujetos a
licencia ambiental o Plan de Manejo Ambiental, serén objeto de control y
seguimiento por parte de las autoridades ambientales, con el propésito de:

()

3. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o
actividades sujetos a licencia ambiental y localizados en una misma &rea de
acuerdo con los estudios que para el efecto exija de sus titulares e imponer a
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cada uno de los proyectos las restricciones ambientales que considere
pertinentes con el fin de disminuir el impacto ambiental en el area”. (subrayo).

(...) |

En el desarrollo de dicha gestién, la autoridad ambiental podra realizar entre otras
actividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos,

imponer obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas
os resultados de los monitoreos realizadns por a! heneficiario de la Licencia

1SS FESOTESICICST GBI ICIS S TSI OIS RS Sl EASLEINY S [ e A

Ambiental o Plan de Manejo Ambiental.

Se refuerza legalmente la p05|b|I|dad para que las autoridades ambientales, en
ejercicio de sus funciones de control y seguimiento amblental y dentro del ambito
de sus competencias modifiguen o impongan nuevas obligaciones tendientes al
cumplimiento de los preceptos constutumonales y legales de proteccion ambiental,
aun sin tener certeza de los efectos amb|entales que pueda tener el desarrollo de
un proyecto, obra o actividad sujeto a Ilcenc:|arn|ento ambiental.

Lo anterior no quiere significar que las modificaciones de los actos administrativos
puedan ser “arbitrarias o caprichosas”, por el contrario éstas deben ser
excepcionales y motivadas y como cualquier acto administrativo, seran
susceptibles de ser demandadas ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, quien es la competente para ejercer su control de legalidad.

2. Frente a la posibilidad que tiene la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales -
ANLA- de suscribir convenios interadministrativos con el fin de ejecutar las medidas
propuestas como parte de las lineas estratégicas dentro del Instrumento de
Regionalizacion, es preciso tener en cuenta que con base en los planteamientos ya
realizados, en aphcacnon del principio de precaucion y en particular con lo dispuesto
en el articulo 39 del Decreto 2820 de 2010, en ejercicio de las competencias
asignadas legalmente a esta autoridad, es procedentes su realizacidon, sin
embargo, se plantean los posibles escenarios cuya eleccién seria determinante.

2.1 En un primer escenario, de conformidad con el articulo 39 del Decreto 2820
de 2010, teniendo la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales - ANLA-
que, “revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o
actividades sujetos a licencia ambiental y localizados en una misma area de
acuerdo con los estudios que para el efecto exija de sus titulares e imponer a
cada uno de los proyectos las restricciones ambientales que considere
pertinentes con el fin de disminuir el impacto ambiental en el area”, es clara la
capacidad legal de esta entidad para adoptar las demsm[nes administrativas
pertinentes. (subrayo).
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Al respecto, las medidas que se pretenden implementar dentro de ias lineas
estrategicas del Instrumento de Regionalizacién, tienen la tendencia de
permitir a la Autoridad la recoleccién de los datos necesarios para la
estructuracion de una linea base con la informacion suficiente para medir los
impactos acumulativos en los recursos naturales de una zona determinada, y
que son generados por la ejecumén de los proyectos, obras o actividades
licenciados.

En ese sentido puede esta Autoridad proponer, construir o financiar la
implementacién de una red ‘de monitoreo como la propuesta y suscribir por
media de convenio interadministrativo con entidad idénea, un acuerdo para su
administracion, definiendo que los monitoreos periddicos que deben realizar
los titulares de los proyectos, obras o actividades licenciados, seran
realizados por el administrador de la red, cargando los costos de operacién a
los mismos como una actividad de seguimiento.

No obstante, si la implementacién de la red monitoreo se da en los términos
anteriores, es necesaria la modificacion de los actos administrativos que han
establecido alguno de los diferentes instrumentos de manejo y control
ambiental (Licencia Ambiental, Plan de Manejo Ambiental), excluyendo a los
titulares de los proyectos, obras o actividades de las obligaciones que estaban
a su cargo y que en V|rtud del nuevo hecho descrlto asumiria de manera
directa la autoridad.

Para la financiacion de los costos de la operacion de la red, de conformidad
con lo sefalado por la Ley 633 de 2000 y el articulo 39 del Decreto 2820 de
2010, resultaria procedente que se realicen cobros por evaluacion y/o
seguimiento del recurso monitoreado a cargo de titulares de los proyectos,
obras o actividades beneﬂmados con la medida.

2.2 Como un segundo escenario se tiene que, ante la eventual imposibilidad de la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales - ANLA-, de construir o financiar
la implementacion de la red de monitoreo propuesta como parte de las lineas
estrateglcas del Instrumento de Regionalizacién, existe la posibilidad de que
ésta sea propuesta por los titulares de los proyectos, obras o actividades
licenciadas, para dar cumplimiento a las obligaciones de monitoreo y reporte
de la informacién concerniente al comportamiento de los recursos naturales,
que se deriva de la ejecucion del proyecto, obra o actividad.

Lo antenor es posible, siempre que la propuesta se realice como una medida
de compensacion ecolégica que guarda las relaciones de equilibrio ambiental,
a fin de garantizar la sostenibilidad ambiental del pais, con la que se procura
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contribuir con la autoridad ambiental a definir y respetar los limites de
capacidad de carga y de regeneracién de los ecosistemas.

Como ejemplo de ello, esta la posibilidad que se ofrece desde lo dispuesto en
el articulo 5 del Decreto 1900 de 2006, el cual autoriza que la destinacion de
los recursos de las inversiones que se realizan en cumplimiento de la
inversién obligatoria de no menos del 1%, se haga en la instrumentacién y
monitoreo del recurso hidrico.

Sin embargo, y teniendo en cuenta que no a todos los proyectos, obras o
actividades a los que les hace seguimiento la Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales - ANLA-, se les ha establecido, en virtud de los diferentes
regimenes de transicion, la obhgacnén de inversion de que trata el paragrafo
del articulo 43 de la Ley 99 de 1993 se sugiere que de manera concertada se
indique la posnbllldad de presentar la actividad de mplementamon del sistema
de monitoreo, como una medida compensatorla ambiental, dirigida a resarcir y
retribuir a las comunidades, las regiones, localidades y al entorno natural,
teniendo en cuenta la importancia que tiene para las autoridades ambientales,
en la toma de sus demsnones admnmstratwas el contar con mformamon
sistematizada, confiable y real del comportamlento de los recursos naturales.

En ese orden, los titulares de los proyectos, obras o actividades, deben
proponer a t|tu|o de dona0|on transferir el derecho real de dominio de la
infraestructura y equos asociados a la red para el monitoreo del recurso
hidrico a favor de quien la ANLA determine, aln a nombre de ésta, para lo
cual la donacion debe ser aceptada para ingresarla a su patrimonio, como una
actividad de compensaciéon ambiental.

Una vez estructurada la red de monitoreo del recurso hidrico, la ANLA puede
suscribir convenio mteradmmlstratlvo con cualquier entidad que pueda de
forma idénea administrarla y con base en esta actividad de monitoreo,
exonerar a los titulares de los proyectos, obras o actividades de la obligacién
de realizar los monitoreos y reportarlos por sus propios medios, asumiendo
esta actividad la ANLA de forma directa o delegada por medio del convenio en
otra entidad, generando para los gastos de funcionamiento, el cobro debido
dentro de los costos del seguimiento dispuesto en el articulo 39 del Decreto
2820 de 2010.

Sin embargo no debe perderse de vista que |a idea expresada es aceptada
siempre que el fin Gltimo del convenio interadministrativo sea estructurado
como un medio de cooperacion administrativa en donde las partes tienen
intereses convergentes, los cuales deben coincidir necesarlamente con el
interés general.
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En es¢ orden de ideas y de acuerdo con lo expresado en el acapite anterior,
De acuerdo con todo lo anteriormente expuesto, es posible manifestar que el
convenio interadministrativo ' siendo un negocio juridico en el cual estan
presentes dos entidades.  publicas en desarrollo de relaciones
interadministrativas cuyo objeto es coordinar, cooperar, colaborar o distribuir
competencias en'la realizacion de funciones administrativas de interés comun
a los sujetos nedociales, implica la coordinacién de las actividades que cada
uno de los sujetos negociables va a realizar de forma separando sus
funciones, pero cOncordantes para lograr un fin“ comun.

2.3 En un tercer escenario la ANLA dentro de sus funciones de seguimiento y
contrdl,- en los términos del articulo 39 del ‘Decreto 2820 de 2010, puede
imponer las medidas y obligaciones ambientales que considere oportunas
para parametrizar los datos necesarios para consolidar la informacion con
respecto del recurso hidrico de una zona determinada del pais, con el fin de
determinar los impactos acumulativos de la misma, modificando para el efecto
la periodicidad en los t|empos de reporte de Ios resultados de monitoreo del
recurs,o

De igual manera y para el fln sefalado puede ordenar como parte de las
medidas compensatorlas que deben implementarse por la afectacién de los
recursos naturales, 'la construccuﬁn e implementacion tecnolégica de
estaciones monitoreo en puntos determinados que hagan parte del area de
influencia del proyecto, las cuales podran ser integradas dentro de la red
pretendida.

)
Sin embargo esta opcién ofrece algunas dificultades si se tiene en cuenta la
posibilidad de extralimitar las competencias de la ANLA, al limitar el derecho
de la libertad de empresa al imponer cargas que resulten excesivas o por lo
menos con costos desproporcionales frente a la afectacién ambiental o el
aprovechamiento de los recursos naturales. Para ello el analisis técnico para
la implementacion de la medida debera ser exhaustivo, de tal forma que sea
sustento suficiente para la motivacién del acto administrativo que imponga la
medida.

Por otra parte, estando dentro de los activos de la empresa los equipos y
estaciones de monitoreo, no se puede obligar a ésta a delegar o permitir su
administracién en un tercero, como tampoco es posible exigir que realice el

reporte de datos diferentes a los producidos por el ejercicio de su actividad.
i,
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No obstante esta autoridad podria consolidar la information que reporte |a
empresa dentro de los plazos establecidos para el efecto y evaluarla en
conjunto con los demas datos que se reporte de los diferentes puntos de la
red implementada, pero no podria. proponer la ejecucion de esta actividad por
parte de un tercero, teniendo en cuenta que no es pq:mble comprometer
recursos de la admlnlstra0|on para el cubrimiento de los costos asociados.

'

CONCLUSIONES |

Con base en los planteamientos anteriores, concluye esta Oficina Asesora Juridica:;

Cordialmente,

Elaboré: Julidan David Benitez Rincén —~ Profesipnal Especializado OAJ — ‘ANLA, ;

1. Es posible la modificacion de los actos administrativos de caracter
particular que han otorgado o establecido un instrumento de manejo y
control ambiental tal como Planes de Manejo Ambiental o Licencia
Ambiental, conSIgnando en la parte motiva del acto adm|n|strat|vo que las
modlflca Ias razones técnicas y jurldlcas para la implementacion de las
medidas propuestas dentro de las lineas estratégicas del Instrumento de
Reguonahzacnén

2. Puede la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales - ANLA- suscribir
los convenios administrativos necesarios para la implementacion de las
medidas propuestas dentro de las lineas estratégicas del Instrumento de
Regionalizacién, siempre que las circunstancias facticas se adecuen a los
postulados legaleg a los que deben sujetarse las ent|dades publicas en los

jon estatal.

oy, 3
-r‘ |
ROBERTH LESMES ORJUEL |
efe Officina Asesora Juridica "'k

Calle 37 No. 8 - 40 Bogota, D.C. Edificio anexo
PBX: 2540111 Ext. 2099, 2100, 2101 y 2116.

www:anla.gov.co

Pagina 8 de 8

PROSPERIDAD
PARA TODOS



