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Bogota D. C., 12 de junio de 2020
Honorable Magistrado
GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo

Consejo de Estado

E. S. D.
Proceso: Control inmediato de legalidad
No. Radicado: 11001031500020200196100
Actor: Corporacion Autonoma Regional de Sucre —
CARSUCRE.

Ref: Intervencion ciudadana en nombre de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad Colegio Mayor de Nuestra
Sefiora del Rosario en cumplimiento del Auto que avoca
conocimiento de fecha 29 de mayo de 2020 en relacion con la
legalidad de la Resolucion No. 0448 del 27 de abril de 2020.

Respetado Magistrado,

Nosotros, JOSE ALBERTO GAITAN MARTINEZ, Decano de la Facultad de
Jurisprudencia y LINA MUNOZ AVILA, Directora de la Especializacion y de la Maestria
en Derecho y Gestion Ambiental de la Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del
Rosario, mayores de edad y plenamente capaces, ciudadanos colombianos en ejercicio,
identificados como aparece al pie de nuestras firmas y vecinos de la ciudad de Bogot4, en
cumplimiento del Auto del 29 de mayo de 2020 y dentro del término legal contemplado en
el articulo 185 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y Contencioso Administrativo,
nos permitimos emitir concepto técnico en el proceso de CONTROL INMEDIATO DE
LEGALIDAD de la Resolucion No. 0448 del 27 de abril de 2020 expedida por la
Corporacion Autonoma Regional del Sucre (CARSUCRE) con fundamento en las siguientes:

I. CONSIDERACIONES

La presente intervencion se refiere a la legalidad de las medidas tomadas en la Resolucién de
la referencia “por medio del cual se acogen directrices del orden nacional, se establecen
medidas de caracter temporal de instrumentos ambientales, se prorrogan las medidas de
suspension, se dictan otras disposiciones y se derogan todas las anteriores”, y en ese sentido
se presenta concepto sobre los aspectos que se consideran relevantes para la elaboracion del
fallo del proceso en curso con base en tres aspectos especificos:
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1. Los estados de excepcion en la Constitucion de 1991

Los estados de excepcion, por naturaleza, delimitan la frontera entre normalidad y
anormalidad en el desarrollo de ordenamiento juridico puesto que solo se ponen en marcha
ante situaciones extraordinarias y traen consigo una serie de limitaciones y facultades. En
Colombia de manera particular el Constituyente de 1991, al establecer el régimen de estados
de excepcion, considerd que ni siquiera en situaciones de anormalidad le asisten facultades
ilimitadas al poder ejecutivo. En esa medida, la configuracion de los limites debe ir
acompafada de un sistema eficaz de controles destinados a mantener las garantias minimas.
Estos controles son de tres tipos: uno de caracter juridico, otro de indole politico y otro de
legalidad, los cuales recaen tanto sobre la declaratoria del estado de excepcidén, como sobre
los decretos legislativos de desarrollo, pero de ninguna manera son excluyentes, sino
complementarios’.

El estado de emergencia esta regulado en el articulo 215 de la Constitucion Politica de la
siguiente manera:

“Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos 212 y 213
que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico,
social y ecologico del pais, 0 que constituyan grave calamidad publica, podra el
presidente, con la firma de todos los ministros, declarar el Estado de Emergencia
por periodos hasta treinta dias en cada caso, que sumados no podran exceder de
noventa dias en el afio calendario.

Mediante tal declaracion, que debera ser motivada, podra el presidente, con la firma
de todos los ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente
a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos (...)” (negrilla fuera de
texto).

Asi, la situacion generada por la pandemia del Covid-19 desde principios de 2020, constituyo
para el gobierno nacional un hecho que, como esta siendo constatado a través de la realidad
que vive el pais y el mundo, encaja en las condiciones de la norma y, por tanto, se constituyo
en la motivacion de la declaratoria de emergencia social, econémica y ecoldgica a traves del
Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 y 637 del 6 de mayo de 2020 siendo este ultimo el
vigente hasta junio.

Como es sabido, este tipo de decretos, que son materialmente una ley, se constituyen por su
jerarquia en normas de obligatorio cumplimiento por parte de todos los colombianos, sean
estos particulares o autoridades. Es asi, como todas las decisiones tomadas por el Gobierno
a traveés de estos decretos deben ser acatadas por las entidades territoriales, en virtud del

! Tobon M. L. y Mendieta, D. (2016). Los estados de excepcion en el régimen constitucional colombiano.
Opinion Juridica (16) 31. pp. 67-88.
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principio de colaboracion arménica consagrado en los articulos 113 y 288 constitucionales,
pues en los periodos de crisis, deben operar de manera concordante y colaborativa todos los
poderes publicos, como representantes de la unidad nacional.

Ahora bien, el gobierno nacional, bien sea a través del Presidente, o por medio de otra
autoridad subordinada a él, asi como las autoridades territoriales, podran reglamentar y/o
desarrollar, en el &mbito de sus jurisdicciones, lo dispuesto en los decretos legislativos
expedidos para conjurar el estado de emergencia, para lo cual, en uso de la tradicional
facultad reglamentaria establecida en el articulo 189 numeral 11 de la Constitucion y de las
competencias reguladoras de cada uno de estos érganos o entidades, podran expedir los
correspondientes actos administrativos generales.

Por ello, el control inmediato de legalidad previsto en la Ley 1437 de 2011, para examinar
las medidas de caracter general que sean dictadas por las diferentes autoridades publicas en
el ejercicio de la funcion administrativa para desarrollar o reglamentar los decretos
legislativos proferidos durante los estados de excepcion se ha caracterizado por ser integral,
es decir, examina la competencia de la autoridad que expidié el acto, la conexidad del acto
con los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion y con el propio
decreto legislativo, la sujecion a las formas y la proporcionalidad de las medidas adoptadas
ante la crisis e impedir la extension de los efectos del estado de excepcion.

En atencion a ello, se entiende que las Corporaciones Autonomas Regionales (CAR) son
entidades publicas nacionales catalogadas como maxima autoridad en su jurisdiccion y
definidas en la Ley 99 de 1993 como un ente que por sus caracteristicas constituyen
geograficamente un mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica, biogeogréafica
o hidrogeografica, dotados de autonomia administrativa y financiera, patrimonio propio y
personeria juridica, encargados por la ley de administrar, dentro del area de su jurisdiccion,
el medio ambiente y los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo
sostenible, de conformidad con las disposiciones legales y las politicas del Ministerio del
Medio Ambiente.

Acerca de su naturaleza juridica se la Corte Constitucional se ha pronunciado en los
siguientes términos, entendiendo que estas responden como entidades autonomas de
naturaleza descentralizada y, en consecuencia, dotadas de autonomia administrativa y
financiera, con patrimonio y personeria juridica propia. Sobre el particular, la sentencia C-
047 de 2018 explico que:

“en virtud de su naturaleza especial, aunan los criterios de descentralizacion por
servicios, -concretamente en cuanto hace a la funcion de planificacion y promocion
del desarrollo-, y de descentralizacion territorial, mas alla de los limites propios de
la division politico-administrativa”. Con punto a lo cual se ha seiialado que “tienen

VIGILADA @ MINEDUCACION Sede Principal: Calle 12¢c N° 6 — 25 Bogotd, Colombia
InfoRosario: (571) 4225321 — 018000511888
www.urosario.edu.co



0.

et

Universidad del

Rosario

una naturaleza intermedia entre la Nacion y las entidades territoriales, y entre la
administracion central nacional y la descentralizada por servicios” 2.

Ahora bien, la Resolucién No. 0448 del 27 de abril de 2020, adopta medidas administrativas
y dispone la continuidad de algunas actividades que son de su competencia para su recepcion
0 seguimiento. Por ejemplo, de acuerdo con el articulo 30 y 31 de la Ley 99 de 1993 dentro
de su objeto esté& evaluar, controlar y hacer seguimiento ambiental a los recursos naturales
renovables, funcién que comprende la expedicion de los correspondientes permisos,
concesiones, licencias ambientales, autorizaciones y salvoconductos.

Ademas, como autoridad ambiental de acuerdo al Decreto 4741 de 2005 controlara y vigilara
el cumplimiento de las medidas establecidas para la prevencion y el manejo de los residuos
0 desechos peligrosos generados en el marco de la gestion integral con el fin de proteger la
salud humanay el ambiente. Y, por ultimo, el articulo 2.2.3.3.4.14 del Decreto 1076 establece
que cuando se materialice una contingencia la autoridad debe atenderla en su zona de
jurisdiccién y en el marco de su seguimiento para el manejo o atencion.

2. Conexidad del acto con los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado de
excepcion

La Resolucion No. 0448 del 27 de abril de 2020 ha sido expedida en ejercicio de la funcion
administrativa de la Corporacion en los términos constitucionales y legales previstos en la
legislacion colombiana. Tambien en el marco de las declaratorias de emergencia sanitaria y
emergencia social, economica y ecoldgica en todo el territorio nacional mediante los
Decretos 385 de 12 de marzo de 2020, 417 del 17 de marzo de 2020 y demas decretos
expedidos por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, la Presidencia de la Republica y
demas ministerios respectivamente, en los que se faculta la toma de medidas temporales y
extraordinarias frente a la pandemia COVID-19.

Como consecuencia de la declaratoria de estado de emergencia, la Corporacion Auténoma
Regional de Sucre - CARSUCRE, ha tomado medidas temporales dandole alcance y
cumplimiento a los decretos expedidos por el Gobierno Nacional en el marco de la pandemia
COVID-19, por medio de la Resolucion de la referencia y las expedidas con posterioridad.
Lo anterior a fin de continuar presentando los servicios a los que haya lugar en el término de
la declaratoria como la Resolucion No. 0496 del 11 de mayo de 2020 por la cual se modifica
la presente resolucién y se acogen las nuevas directrices para el funcionamiento de la entidad
en los términos dispuestos por el Gobierno Nacional, esto en atencién a las condiciones
temporales que le asisten a las medidas tomadas en el marco de la declaratoria de emergencia.

2 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia del 23 de mayo de 2018. M.P: Antonio José Lizarazo Campo.

VIGILADA (@) MINEDUCACION

Sede Principal: Calle 12c N° 6 — 25 Bogot4, Colombia
InfoRosario: (571) 4225321 — 018000511888
www.urosario.edu.co



ety

!

Universidad del

Rosario

Atendiendo las condiciones establecidas en la normatividad reciente y en cumplimiento de
las competencias definidas en la Ley 99 de 1993 como funciones de las Corporaciones
Ambientales, la norma objeto del control determina las modalidades de ejecucion de
actividades, siempre que, estas puedan ser desarrolladas bajo los protocolos previstos para el
manejo del COVID-19. Ello, garantizando el acceso a la administracion publica y otorgando
niveles de priorizacion en la atencion y garantia de los derechos fundamentales de las
poblaciones, tales como, las solicitudes relativas a la potabilidad del agua y la garantia de la
atencion publica por medios tecnoldgicos.

A su vez, la entidad sefial6 los medios de comunicacion electrénico y telefénica frente al
seguimiento y control que se requiera respecto de las actividades (recepcién y atencion de
fauna silvestre, permisos de prospeccion y exploracién de aguas subterraneas, derechos de
peticion, explotacion de materia de petréleo, entre otras), para el ejercicio de las funciones
ambientales a su cargo y define las actividades y el modo de ejecucion de conformidad con
los lineamientos que apliquen para la toma de las medidas urgentes frente a las posibles
contingencias de caracter ambiental que puedan presentarse.

Sobre el particular se resalta que, en los términos del Decreto 491 del 28 de marzo de 2020
del Ministerio de Justicia, la Resolucion objeto de estudio se enmarca en la facultad otorgada
mediante el articulo 6, que dispone que las autoridades administrativas podran determinar la
suspension de sus términos de manera parcial o total en algunas o en todas sus actuaciones.
En este sentido, las medidas consignadas en la norma de la Corporacion se ajustan a los
criterios de legalidad que se contemplan en el marco de la emergencia como acciones que
responden a los criterios de necesidad y proporcionalidad requeridos en estos escenarios.

3. Proporcionalidad sobre las medidas excepcionales

Como medidas temporales y extraordinarias frente al manejo del COVID-19 la Corporacion
determino la suspension de los términos administrativos ambientales de los procesos y/o
trdmites y de los procesos de cobro coactivos que se derivan del cabal funcionamiento
misional de la entidad. Esta determinacion no es definitiva, en tanto, se toman medidas
especificas para el manejo de las situaciones particulares de acuerdo con los principios de
necesidad y proporcionalidad contemplados en el marco de los estados de excepcidn.

La Resolucion objeto de estudio determind condiciones de ejecucion de actividades en los
términos previstos por el gobierno para el cumplimiento cabal de la mision de la entidad
entendiendo la necesidad de su accionar, por ello se prevé el uso de medios virtuales
disponibles, el seguimiento de medidas y acciones por medio de la modalidad documental,
ademas, contempla excepciones frente a la atencion de contingencias ambientales urgentes.
Esto, denota que la autoridad ambiental se acoge a las medidas de gobierno y pone en marcha
acciones que le permiten dar continuidad a las labores de control ambiental que como
autoridad ambiental tienen a su cargo, es decir, el deber de prevencidn y control del deterioro
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ambiental, garantizando asi, el cumplimiento en la medida de lo posible, proporcionalmente,
de los términos administrativos ambientales de los procesos y/o tramites que se derivan del
cabal funcionamiento de la entidad.

De otro lado, frente a la garantia de acceso a la justicia administrativa la autoridad reconoce
la imposibilidad material de continuar acciones en los procesos que por su naturaleza
requieren de visitas in situ o practica de pruebas que posibiliten la continuidad de los procesos
0 las acciones, al tiempo que determina la continuidad de los tramites que cuenten con las
condiciones para ello, a través de medios virtuales siempre y cuando se tenga la informacion
suficiente. En este orden de ideas, los deberes y obligaciones que tiene a su cargo la
Corporacién no se ven conculcados por una medida que no se ajuste a las determinaciones
de las emergencias sanitaria y social, econdmica y ecoldgica decretada en el pais, por el
contrario, se desarrolla en los términos de necesidad que la situacion amerita.

En conclusion:

i) Las medidas adoptadas se hacen necesarias para evitar el contacto fisico en concordancia
con el Decreto 440 de 2020, siempre y cuando se garantice el debido proceso y se atiendan
circunstancias que generen impactos sobre el ambiente y los recursos, en el marco de las
obligaciones y deberes de garantia que tiene la Corporacibn a su cargo.

ii) Se contempla la posibilidad de establecer el uso de tecnologias, de tramitar las peticiones
y de realizar el seguimiento y control ambiental documental, siendo el nico medio admisible
que no pone en riesgo la vida o la salud de los funcionarios.

iii) Se da prioridad a las peticiones de los entes municipales y/o prestadores del servicio de
agua potable (servicio publico domiciliario de acueducto) para que no sea paralizada la
prestacion de este y asegurar que la poblacion cuente con el agua potable necesario para
implementar las medidas del lavado frecuente de manos en concordancia con el Decreto 465
de 23 de marzo de 2020 del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

iv) Es proporcional que las suspensiones que trata el articulo 2 de la Resolucion No. 0448 de
la Corporacion dependa de la necesidad de realizar visitas técnicas, es decir, si el funcionario
puede tramitarlo con el uso de tecnologias de la informacion atiende a sus obligaciones.

V) La Resolucién objeto de estudio previé una delimitacion terminas, es decir, la suspension
hasta el once (11) de mayo de 2020 estando acorde con los términos del Decreto 491 del 28
de marzo de 2020.
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vi) Se tienen en cuenta los términos modificados temporalmente por el Decreto 491 del 28
de marzo de 2020 del Derecho de Peticion.

Por todo lo anterior, la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario recomienda
a esta Corporacién declarar la legalidad de la Resolucién No. 0448 del 27 de abril de 2020,
expedida por el Director General de la Corporacién Autonoma Regional de Sucre -
CARSUCRE.

Del Sefior Magistrado atentamente,

JOSE ALBERTO GAITAN MARTINEZ

Decano
Facultad de Jurisprudencia
Universidad del Rosario

LINA MUNOZ AVILA

Directora de la Especializacion y de

la Maestria en Derecho y Gestion Ambiental
Facultad de Jurisprudencia

Universidad del Rosario
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