TASA'Y GRAVAMEN COMPENSATORIO - Diferencias

Como puede verse, los tributos, denominados tasas en este evento, son generados por la
utilizacion del agua, bien por personas naturales, ora por personas juridicas, que son calculados
por el Gobierno Nacional y destinados al pago de los gastos de proteccion y renovacion de los
recursos hidricos. Asunto muy diferente, es la carga obligacional, que no tributaria, contenida en el
paragrafo del articulo tantas veces citado, que se encarga de establecer la obligacion del
propietario del proyecto de invertir, al menos, el uno por ciento [1%)] del total de la inversién para la
recuperacioén, preservacion y vigilancia de la cuenca hidrografica que alimenta la respectiva fuente
hidrica. En el evento de las tasas [Inciso Primero del articulo 43 ibidem], existe una caracteristica o
don de generalidad, es decir, se le cobra a toda aquella persona, natural o juridica, que se ubique
como sujeto pasivo de la obligacién tributaria y acometa el hecho generador de la misma. Por el
contrario, el gravamen del uno por ciento -1%- [paragrafo del articulo 43 ejusdem] se caracteriza
por su especificidad, es decir, se le debe imputar sélo a la persona que ejecuta determinado
proyecto con licencia ambiental que se vale para la ejecucion del mismo de la toma del recurso
hidrico.
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Se decide el recurso de apelacion oportunamente interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia de 26 de mayo de 2011, proferida por la Seccion
Primera -Subseccion “B”- del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, por medio
de la cual se declaran no probadas las excepciones de “ausencia de legitimacion
en la causa por activa para impetrar la accién”, “ausencia de ilegalidad en la
actuacion” e “indebida acumulacion de pretensiones”, y se deniegan las suplicas

de la demanda.



l.- ANTECEDENTES.

l.1.- La sociedad COMPANIA OPERADORA PETROCOLOMBIA S.A. (COPP
S.A.), actuando a través de apoderado judicial y en ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, consagrada en el articulo 85 del C.C.A,,
presentd demanda ante esta Jurisdiccion, tendiente a que mediante sentencia se
declarara la nulidad del articulo tercero del Auto nim. 2530 de 15 de agosto de
2008 y el Auto num. 3633 de 12 de diciembre de 2008, proferidos por el Ministerio

de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

|.2- Los hechos de la demanda.

Procede la Sala a efectuar una relacion suscinta de los hechos expuestos por el

actor en su libelo introductorio:

Mediante Resolucion num. 1145 de 1995, el Ministerio del Medio Ambiente otorg6
a la sociedad AMOCO COLOMBIA PRETOLEUM COMPANY licencia ambiental
para el proyecto Bloque de Perforacién Exploratoria OPON 5, y establecié el Plan
de Manejo Ambiental para la perforacién y construccion de la via de acceso al

Pozo OPON 5, en jurisdiccion del Municipio de Cimitarra (Santander).

Por escrito de fecha 10 de mayo de 1995, la compafia mencionada allegé al
Ministerio del Medio Ambiente (hoy Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial) la inscripcion del Proyecto Pozo Exploratorio OPON 6, dentro del area
OPON, y de igual manera manifestd que el Estudio de Impacto Ambiental del
Proyecto Exploratorio OPON 5 cubre el area de influencia de OPON 6, para lo cual

incluyé el Plan de Manejo Ambiental especifico para OPON 6.



Que a través de la Resolucién nium. 170 de 26 de febrero de 1996, el Ministerio
demandado establecié el Plan de Manejo Ambiental a la sociedad AMOCO
COLOMBIA PETROLEUM COMPANY, para la perforacion del pozo OPON 6 y la
construccion de la via de acceso localizada en el Municipio de Cimitarra

(Santander).

Que por Auto nim. 021 de 1998, el Ministerio del Medio Ambiente declaré reunida
la informacion juridica y administrativa para decidir sobre la viabilidad ambiental
del proyecto de la construccidn y operacion de la linea de flujo del Pozo OPON 6 a
las facilidades centrales de produccion del Campo OPON, ubicado en la Vereda

La Verde (Cimitarra - Santander).

Que mediante Resolucién num. 391 de 9 de mayo de 2002, el Ministerio del Medio
Ambiente autorizé la cesiébn de los derechos y obligaciones otorgados a la
compafiia AMOCO COLOMBIA PETROLEUM COMPANY, hoy
PETROCOLOMBIA PRODUCTION COMPANY, a favor de la COMPANIA
OPERADORA PETROCOLOMBIA S.A (COPP S.A)).

Que en el articulo segundo de la anterior Resolucién se establecié que: “... la
Compafiia Operadora PTS, PETROCOLOMBIA S.A. —COPP S.A.-, debera
destinar como minimo un uno por ciento (1%) del total de la inversién del proyecto
en obras y acciones para el uso eficiente y ahorro del agua, conforme a lo
establecido en el Paragrafo del articulo 43 de la Ley 99 de 1993, modificado por el
Paragrafo del articulo 16 de la Ley 393 de 1997, de acuerdo con lo indicado en la
parte motiva de esta resolucién, para lo cual debera presentar en un plazo no
mayor de cuatro (4) meses, contados a partir de la ejecutoria de esta providencia,

un plan de inversiones con su respectivo cronograma de actividades, en el que se

especifigue cual de las siguientes actividades desarrollara: reforestacion, obras de



control de erosién y recuperacion de suelos, actividades de manejo de zonas de
bosque en proceso de regeneracion o demas relacionadas. Estas actividades en
las que se resuelva realizar la inversion deben ser concretadas con la Corporacion
Auténoma Regional de Santander y ejecutadas directamente por la empresa

beneficiaria de la Licencia Ambiental”.

Sefiala que por Auto num. 1102 de 24 de noviembre de 2004, la entidad
demandada realiz6 requerimientos a COPP S.A. en relacién con el proyecto
OPON 6 vy linea de flujo OPON 6 Centrales de Produccién del Campo OPON,
localizado en el Municipio de Cimitarra (Santander), de acuerdo con la verificacion

efectuada mediante visita de seguimiento del 4 y 5 de septiembre de 2002.

Que por Resolucién num. 670 de 9 de junio de 2004, el Ministerio modifico el
articulo primero de la Resolucion Nim. 391 de 2002, por medio de la cual se
autoriz6 una cesion a favor de la Compafiia Operadora PETROCOLOMBIA S.A. —
COPP S.A.-, en el sentido de agregar la totalidad de las licencias ambientales

cedidas.

Que por considerar que COPP S.A. no habia dado cumplimiento a su obligacion
de presentar informes relacionados con la inversion del uno por ciento (1%) en el
proyecto del Area de Pozos Mdltiples OPON 6, el Ministerio demandado profiri6
Auto Num. 195 de 6 de febrero de 2006, requiriendo a la sociedad demandante
para que allegara un informe de las actividades relacionadas y la respectiva
legalizacion de la inversion forzosa del porcentaje sefialado. Todo esto, teniendo
como base el Concepto Técnico Num. 2091 de 23 de diciembre de 2005,
elaborado por el grupo de seguimiento de la Direccion de Licencias, Permiso y

Tramites Ambientales de dicho Ministerio.



Indica que por escrito radicado con el num. 4120-E1-36688 del 26 de abril de
2006, la sociedad COPP S.A. dio respuesta al Auto num. 195 de 2006 en la que,
en su criterio, demuestra que se ha cumplido cabalmente con la inversion del uno

por ciento (1%) sefialado.

Que la compafia demandante, en cumplimiento de sus deberes ambientales, ha
efectuado de manera permanente inversiones que han beneficiado la Quebrada
La Amarilla, Cuenca del Rio Guayabito, fuente a la cual se capto el recurso para el
proyecto de Area de Pozos Miiltiples OPON 6. De igual forma, se han remitido al
Ministerio todos y cada uno de los informes de cumplimiento ambiental

correspondientes al proyecto sefialado.

Que, no obstante los cumplimientos aducidos, el Ministerio del Medio Ambiente
expidio el Auto nim. 2530 de 15 de agosto de 2008, por medio del cual declar6é
que COPP S.A. debia presentar un reporte de las actividades realizadas en el
marco de la inversién del uno por ciento (1%) con los respectivos soportes de
ejecucion, en virtud de lo establecido en el articulo segundo de la Resolucién nam.

391 de 2002 y el articulo segundo del Auto nim. 195 de 2006.

Manifiesta que contra el anterior acto administrativo interpuso el respectivo recurso
de reposicion, mediante escrito radicado con el NUm. 4120-E1-106441 de 17 de
septiembre de 2008, el cual fue resuelto por Auto num. 3633 de 12 de diciembre

de 2008, que lo confirmo en todas sus partes.

Que habiéndose agotado el requisito de la via gubernativa, y ante la ostensible
violacion que para la sociedad COPP S.A. constituyen los actos administrativos
demandados, acude ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa pretendiendo

la nulidad de los mismos.



[.3- Considera la parte actora que con la expedicion de los actos administrativos

acusados se violaron las siguientes normas:

- Constitucion Politica de 1991, articulos 6°, 29, 58, 79, 80y 121.

- Ley 99 de 1993, articulos 43, Paragrafo 1°.

- Ley 373 de 1997, articulo 16, Paragrafo.

- Ley 715 de 2001, articulo 76.5.6.

- Ley 812 de 2003, articulo 16, Paragrafo.

- Decreto 01 de 1984 (Codigo Contencioso Administrativo), articulos 2°, 35y 36.

- Decreto 49 de 1932, articulos 10°y 11.

En sintesis, preciso asi, el alcance del concepto de la violacion:

Que el Ministerio de Ambiente, Vivienda y desarrollo Territorial aplico el paragrafo del
articulo 43 de la Ley 99 de 1993 en términos que la norma no contempla, esto es, que
interpretd errbneamente dicha disposicion, razén por la cual deben ser declarados nulos

los actos acusados.

Sefala el actor que el articulo 58 de la Constitucion Politica establecid una funcion
ecoldgica para la propiedad, sin embargo, esto no implica una carga ajena al uso y
conservacion del recurso natural.

Con la expedicion de los actos administrativos acusados, el Ministerio pretende aplicar
una norma que puede resultar poco operacional, es decir, no tiene en cuenta que la
aplicabilidad del paragrafo del articulo 43 de la Ley 99 de 1993 se encuentra
condicionada a la implementacion efectiva de las mditiples normas que, entre otras

disposiciones, contenian la obligacion de aquél de reglamentar las cuencas de Colombia.

El paragrafo del articulo 43 citado establece que el propietario del proyecto debe invertir



el uno por ciento (1%) en las obras y acciones sobre las cuales se ejecuta el proyecto en
cuestion. Sin embargo, desde 1997 (posterior a la expedicion de la licencia ambiental de
la COPP S.A)) se precis6 que la destinacion del 1% debia estar ligada a los planes de

uso y ahorro eficiente del agua, al tenor de la Ley 373 de 1997.

A su turno, en el aflo 2002, dicha destinacion debia responder a la proteccion y
recuperacion del recurso hidrico, de conformidad con el respectivo plan de ordenamiento
y manejo de cuenca, y solo hasta ahora tales planes o programas estan siendo definidos,
sin que se tenga en cuenta que, por una parte, la falta de reglamentacion del paragrafo
del articulo 43 de la Ley 99 de 1993 no permitia opcién diferente al interesado de invertir
directamente en la fuente, y por otra, que el Decreto 1900 de 2006 no preveia qué
inversiones podian contabilizarse como imputables al uno por ciento (1%), distinto del

lineamiento brindado por la Corte Constitucional en la Sentencia C-495 de 1996.

Ilgualmente, que con la expedicion de los actos administrativos demandados, se
interpretd errbneamente el articulo 43 de la Ley 99 de 1993, pues desconocié que el
paragrafo del articulo en mencién es parte integral del mismo, lo que resulta contrario a

los principios de interpretacién normativa existentes desde la Ley 153 de 1887.

Explicé que, por otra parte, no puede aceptarse la idea de que mientras la tasa por uso
de aguas se encuentra reglamentada con fundamento en la proporcionalidad en el uso
del recurso y la tasa misma, el paragrafo del articulo 43 citado debe interpretarse sin

acudir a esa misma proporcionalidad en el uso del agua y la inversion respectiva.

Adicionalmente, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial desconoce la
Sentencia C - 495 de 1996, en virtud de la cual, la Corte Constitucional previo la
existencia de una correlacion intima entre el articulo 43 de la Ley 99 y su paragrafo, por

el hecho de calcular la inversion del uno por ciento (1%) sobre el total de un proyecto sin



consideracion alguna del uso efectivo del recurso hidrico.

En este sentido, una adecuada interpretacion del articulo 43 de la Ley 99 de 1993, debe
concluir que existen conceptos que sirven de base para el calculo del uno por ciento
(1%), y fue esa la razén que llevo a la expedicion del Decreto 1900 de 2006, pues, no
puede pensarse que la intencion del Legislador fuera la de que se hicieran inversiones

sin consideracion alguna al uso del recurso o las inversiones que activan ese uso.

Asi las cosas, si bien de la lectura del paragrafo del articulo 43 de la Ley 99 de 1993 no
es posible deducir que el valor para determinar el monto de la inversion del uno por
ciento (1%) sea el costo total del proyecto, lo cierto es que debe ser el monto de las

obras las que generen tasas por utilizacion del agua.

En efecto, en los términos de la interpretacion del Ministerio demandado, aun cuando el
proyecto sea gigantesco y el uso del recurso hidrico minimo, la empresa debe asumir el
uno por ciento (1%) del costo total del proyecto sin consideracion a que solo se toma una
minima cantidad de agua de la fuente, es decir, que “la inversion debe hacerse en la
cuenca aun a pesar de que la cuenca no la requiera por cuanto el uso dado al recurso no
la afectd” (folio 302 del cuaderno principal).

De igual forma, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, vulnero el
principio de legalidad, por el hecho de exigir la presentacion de un plan de inversion del

uno por ciento (1%) que no esta tipificado en la norma.

En este sentido, desconocio igualmente que el paragrafo del articulo tantas veces citado
es parte integral de esa norma, en cuanto se refiere a la tasa por el uso de aguas, la cual
al tenor del articulo 6° del Decreto 155 de 2004, esta ligada al volumen de agua
efectivamente captada dentro de los limites y condiciones establecidos en la concesion

de aguas.



Adicionalmente, se debe tener en cuenta que no existe fundamento legal alguno para
establecer que el uno por ciento (1%) de inversion corresponde al valor total de la
construccion de un proyecto, independientemente del uso que se le dé al recurso hidrico

y sin consideracion alguna de la tasa por el uso del agua.

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial desconocio la necesidad de
establecer un plan de ordenamiento de la inversion del uno por ciento (1%) asi como el
de definir los aspectos regulatorios de ahorro y uso eficiente del agua, y los componentes
del respectivo plan.

Es por ello que la autoridad ambiental desconoci6 el deber legal de respetar el plan de
ordenamiento, en cuanto se refiere al uso del recurso y las inversiones en la cuenca,
pues, si bien existia el deber legal de reglamentar los usos en la cuenca conforme a ese
plan, lo cierto es que era necesario definir en la respectiva licencia ambiental las
inversiones con cargo al uno por ciento (1%) en los precisos términos en que lo
establecieron los planes en mencién, para lo cual se tenian unos plazos perentorios, de
manera tal que ahora el Ministerio no puede exigir un plan de inversién del uno por ciento

(1%) que no existe en la Ley.

El Legislador, desde el afio 1997, estableci6 que el uso que podria hacerse de la
inversion del uno por ciento (1%) era precisamente, generar tasa por uso de aguas,
destinacion ésta que deberia ser representada por el Ministerio; empero, en los actos
demandados se limité a afirmar que la base para el calculo de la inversion del uno por
ciento (1%) debe ser el costo total del proyecto y no el costo de las obras que generaron
tasa por la utilizacion del agua, conforme a lo dispuesto por el articulo 43 de la Ley 99 de

1993.

Considera la parte demandante que actualmente no puede sostenerse juridicamente que

la inversion del uno por ciento (1%) pueda efectuarse indiscriminadamente, pues, desde



la entrada en vigencia de la Ley 812 de 2003, todos los recursos provenientes del articulo
43 de la Ley 99 de 1993, como la inversion del uno por ciento (1%) de que trata su
paragrafo, debe destinarse a la proteccion y recuperacion del recurso hidrico, de
conformidad con el respectivo plan de ordenamiento y manejo de la cuenca, por lo que a
partir de esa fecha, si el plan no existe, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial no puede exigir la inversion sefialada e imponer a la sociedad demandante
obligaciones con pleno desconocimiento de las inversiones oportunamente realizadas por

ésta.

Manifiesta que los actos administrativos demandados adolecen de falsa motivacién, ya
gue los fundamentos con los que fueron expedidos no corresponden a la realidad, pues,
el Ministerio impuso a la COPP S.A. una obligacién con pleno desconocimiento de las
inversiones realizadas por la compafiia en cumplimiento de la Ley y sin tener en
consideracion, ademas, que tales obligaciones no habian sido definidas por dicha
autoridad, ya que para la época en que fue otorgada la licencia ambiental no existia
norma que exigiera la presentacion del plan de inversion del uno por ciento (1%), asi
como actualmente tampoco existe norma alguna que libere al Ministerio demandado de
su deber legal de indicar las obras de recuperacion, preservacion y vigilancia de la
cuenca, ni de su obligacién de cumplir con lo dispuesto en la licencia ambiental.

Que, adicionalmente, se debe tener en cuenta que no existe obligacion legal de concertar
con las Corporaciones Autbnomas Regionales acerca de las inversiones del uno por
ciento (1%), asi como tampoco existe obligacion legal alguna de presentar el plan de
inversiones por ese porcentaje para aprobacion y aval del Ministerio de Ambiente,

Vivienda y Desarrollo Territorial.

I.4- La demanda fue oportunamente contestada por la parte demandada, quien en
Su escrito se opuso a que se declarara la nulidad de los actos administrativos

acusados, ya que en el presente caso no se presentd ninguna violacion o



transgresion a las normas superiores del ordenamiento juridico.

Argumenté que las causales de nulidad de los actos administrativos o los motivos
que permiten su impugnacion giran en torno a una causal genérica, cual es la
vulneracion del ordenamiento juridico, ya sea la infraccion a una norma superior,

constitucional o legal.

El articulo 84 del C.C.A. sefiala que procederd la nulidad de los actos
administrativos no solo cuando se infrinjan las normas en que deberan fundarse,
sino también cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos
incompetentes, o en forma irregular o con desconocimiento del derecho de
audiencias y defensa, o mediante falsa motivacién, o con desviacion de las

atribuciones propias del funcionario o corporacién que las profirio.

La sociedad demandante no determiné con claridad cuales fueron los motivos de
inconformidad con los actos administrativos cuestionados, lo que se erige en un

presupuesto necesario para que el Juez estudie las causas de la impugnacion.

Que, en el presente caso, en los actos acusados fluye el principio de legalidad y
de contera la presuncion segun la cual el Ministerio procedié conforme a la Ley,
pues se evidencia que dichos actos cumplen un cometido de la Administracion o,
mejor, hacia el fin perseguido por la Ley, de gran envergadura, como es dar
cumplimiento a unas obligaciones plasmadas en la Ley 99 de 1993, dentro de una
licencia ambiental ordinaria otorgada por el Ministerio de Ambiente Vivienda y

Desarrollo Territorial.

Que no cabe duda que en el presente evento los motivos y finalidades de los actos

administrativos demandados no fueron otros que el interés en la preservacion de



los recursos naturales, por cuanto la compafia demandante violé la normatividad
ambiental vigente, en especial lo establecido en el paragrafo del articulo 43 de la

Ley antes citada.

IIl. FUNDAMENTOS DE LA SENTENCIA APELADA.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion B,
denegé las suplicas de demanda teniendo en cuenta las siguientes

consideraciones juridicas:

Respecto de las excepciones propuestas por la parte demandada, y previa cita y
transcripcion del articulo 82 del Cédigo de Procedimiento Civil, concluye que las
exigencias previstas en tal norma fueron cumplidas por la parte actora, por cuanto
la demanda se compone de un conjunto de pretensiones, las cuales tienen por
objeto declarar la nulidad de los Autos Num. 2533 y 3633, ambos de 2008,

proferidos por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

Observé que en la demanda se hizo un listado de pretensiones que se compone
de una “Primera Pretension Principal” y de una “Segunda Pretensién Principal”,
suplicas que fueron separadas por el hecho de que con cada una de ellas se
buscaba la declaratoria de nulidad de uno de los dos actos administrativos

demandados.

Estima que si bien en la demanda no se hizo una distincion de pretensiones
principales y subsidiarias, lo cierto es que tal necesidad no tenia relevancia en el
caso bajo analisis, pues el fin de la separacion de las suplicas de la demanda se
debe directamente a lo que se pretende respecto de cada uno de los actos

demandados, circunstancia ésta que, antes de viciar o invalidar la demanda por el



hecho de contener pretensiones contradictorias, permite una mejor inteleccion de
los motivos de la accion, razones por las cuales desestima las excepciones

propuestas y procede a decidir el fondo del asunto.

Respecto de los cargos de nulidad o motivos de censura contra los actos
administrativos demandados, el Tribunal estimé que tratdndose del uso de los
recursos naturales, en relacion con la utilizacién del agua, la Ley 99 de 1993
estableci6 una contraprestacion destinada a la conservacion, restauracion y

manejo integral de las cuencas hidrograficas de donde proviene dicho recurso.

Esa norma fue modificada por el paragrafo del articulo 16 de la Ley 373 de 1997.

Por otra parte, el Gobierno Nacional a través del Decreto 1900 de 2006,

reglament6 el paragrafo del articulo 43 de la Ley 99 de 1993.

Partiendo de los actos administrativos contenidos en la Resolucion num. 1145 de
1995, la Resolucion nim. 391 de 2002, el Auto num. 195 de 2006, el Concepto
Técnico Num. 1470 de 2006, el Auto nim. 1969 de 2006, asi como del Auto nam.
2143 de 2007, el Ministerio demandado, por medio del Auto nim. 2530 de 2008,
advirtio que la COPP S.A. no demostr6 haber dado cumplimiento a las actividades

de inversion del uno por ciento (1%) del valor total del proyecto.

En este orden de ideas, si bien a través de la parte resolutiva de los actos
demandados, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial requiere
a la empresa actora para que reporte las actividades realizadas en cumplimiento
de la inversion del uno por ciento (1%), lo cierto es que la parte motiva de los
mismos determinan el incumplimiento de la COPP S.A. de la inversion que se

comenta y, por lo tanto, le hacen un requerimiento de la informacion necesaria



para establecer qué actividades ha llevado a cabo en desarrollo de la obligacion
en mencion, pues, hasta el momento no ha demostrado haber realizado tales

inversiones.

Que asi las cosas, es claro que, como todo acto administrativo goza de una
unidad de contenido, en el presente asunto lo que hizo el Ministerio fue determinar
el incumplimiento al reporte de la inversion del porcentaje sefalado, sin que se
estableciera en dichos actos que las actividades no se aceptaban o se tuvieran en
cuenta, sino que la informacion que se habia presentado no demostraba el
cumplimiento de la obligaciéon de inversién del uno por ciento (1%) para ese
proyecto, por lo que consider6 necesario que la COPP S.A. presentara la

informacion requerida en ese sentido.

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial a través de la
expedicion de los actos demandados lo que hizo fue determinar el incumplimiento
al reporte de la inversién del uno por ciento (1%), sin que se estableciera en

dichos actos qué actividades no se aceptaban o se tuvieron en cuenta.

Reitera que el Ministerio demandado no esta desconociendo las inversiones
realizadas por la compafia demandante, sino que determiné el incumplimiento a la
inversion del uno por ciento (1%), pues dicha entidad no cuenta con toda la
informacion para determinar si las actividades que se han llevado a cabo

pertenecen o no a la inversion forzosa.

Por otra parte, en lo que respecta al cobro de tasas y gravamenes previsto en el
articulo 43 de la Ley 99 de 1993, para el a-quo es claro que la tasa consagrada en
la primera parte de la disposicion y la inversion forzosa del paragrafo son

gravamenes diferentes, razon por la cual la inversion forzosa no debe aplicarse en



relacion con la inversion que da lugar al cobro de la tasa sino al total de la
inversion, tal como lo consagra la norma de manera expresa, pues la finalidad de
gue dicha inversion se haga con base en el monto total del proyecto, obedece a la
funcién social y a la proteccién y conservacion de los recursos naturales, de tal

forma que, al exigirse por una sola vez, no resulta una carga demasiado gravosa.

En consecuencia, contrario a lo aducido por la sociedad demandante, la inversion
forzosa de que trata el paragrafo del articulo 43 de la Ley 99 de 1993 debe
calcularse sobre el valor total del proyecto y no sobre el uso efectivo del recurso

hidrico.

De igual forma, para el Tribunal es claro que como el requerimiento del Plan de
Inversiones correspondiente a la inversion del uno por ciento (1%) se encuentra
dentro de las facultades que le competen al Ministerio demandado, no se
encuentra vulneracion alguna al principio de legalidad, ya que la funcion de
requerimiento se encuentra prevista de manera genérica en el articulo 5° de la Ley

99 de 1993.

Finalmente, en lo que respecta a los cargos concernientes a la falta de aplicacion
e indebida interpretacion normativa; erronea interpretacion, falta de aplicacion y
violacién normativa, e indebida o falsa motivacion, el a-quo remite y reitera, en lo

pertinente, lo analizado sobre el tema con ocasion de resolver el cargo de nulidad.

ll.- FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION.

Considera la apelante que la sentencia de primer grado debe ser revocada por

esta Corporacion para, en su lugar, acoger las pretensiones contenidas de la

demanda, en la medida en que quedaron demostrados, en su opinion, los



fundamentos facticos y juridicos expuestos en el libelo.

Aduce la apelante que el fundamento de los actos demandados lo constituyo la
manifestacion expresa de la entidad administrativa en el sentido de que aquella no
habia cumplido con la citada inversion del uno por ciento (1%) o que la misma no
se habia acreditado en el expediente administrativo, siendo ambas cosas
contrarias a la realidad ya que, ciertamente, la demandante no solo efectu6 las
mencionadas actividades e inversiones, sino que ademas remiti6 abundante
informacion al Ministerio con la cual esas actividades e inversiones se acreditaron

en debida forma, tal y como se demostrd en el proceso judicial.

Observa que el Tribunal de instancia comete un gravisimo error en el sentido de
que llega a una conclusion que contradice el texto de los actos acusados,
particularmente, el Auto nim. 2530 de 2008. Y lo que es mas grave es que esa
falsa premisa, segun la cual, el Ministerio no habia negado las actividades e
inversiones efectuadas por el accionante, es uno de los argumentos centrales del

fallo que se apela en el cual se soportan las demas conclusiones.

Sefala en cuanto a este punto, que basta con resaltar que las alusiones a las que
se refieren los actos acusados constituyen el fundamento de la decision, es decir,
la razon por la cual la obligacion se impuso en la modificacion de la licencia radico
en que el Ministerio entendio que la obligacion del uno por ciento (1%) no habia
sido cumplida y que las inversiones y actividades presentadas por la sociedad

actora no podia ser aceptadas.

Que como el Ministerio demandado no acepto las obras e inversiones llevadas a
cabo por la compafia demandante como cumplimiento de la obligacion del uno

por ciento (1%), tales actos resultan ilegales, ya de forma directa o bien por falta



de aplicacion o por interpretacion errbnea de multiples normas de rango superior,

segun quedo explicado en el texto de la demanda.

Afirma el recurrente que, tal como quedo explicado en el libelo introductorio, asi
como en los alegatos de primera instancia, el Ministerio de Ambiente si
desconocio las inversiones del uno por ciento (1%) efectuadas por la compafia
demandante, no obstante que para una determinada época existia una gran
incertidumbre sobre cdmo se debia ejecutar esa obligacion, debido a la falta de

reglamentacion del paragrafo del articulo 43 de la Ley 99 de 1993.

Considera que el hecho de que el Ministerio exija ese reporte o informe de la
inversion del uno por ciento (1%), es un claro indicativo de que las actividades e
inversiones mencionadas no se han tenido en cuenta, ya que si las mismas

hubieran sido validadas, sencillamente no habria por qué exigir tal informacion.

Que se entiende, por légica, que sélo se puede exigir un reporte de las actividades
e inversiones del uno por ciento (1%) cuando se asume que no se ha llevado a
cabo, desconociendo con ello toda la informacién previamente remitida por la

compafiia actora.

Por otra parte, consideré la apelante que el Ministerio en los actos acusados
sefald que la obligacion del uno por ciento (1%) se debe calcular “sobre el valor
del proyecto”, con lo que dicha entidad publica ignoré la proporcionalidad que
debe existir entre obligaciones y/o cargas de indole ambiental y la afectacion

correspondiente.

En ese sentido, sostiene el apelante que se debe imponer un criterio de

proporcionalidad con base en el cual se debia concluir que el uno por ciento (1%)



s6lo se debia calcular sobre aquellas actividades que habian generado tasa por

uso del agua.

Que fue precisamente con base en el razonamiento de que la inversion forzosa se
debia calcular sobre las actividades que generaran tasa por el uso del agua, que
la Corte Constitucional llegé a la conclusién de que esa carga no vulneraba el

principio de razonabilidad, progresividad y equidad.

En aplicacion, pues, del principio de proporcionalidad y en uso de los criterios de
hermenéutica establecidos en el ordenamiento juridico, lo légico es que tal
obligacion se calcule sobre las inversiones que generan tasa por uso del agua. No
puede aceptarse y resultaria errado considerar que mientras que la tasa por uso
de agua se encuentra reglamentada con fundamento en la proporcionalidad en el
uso del recurso hidrico, el paragrafo del articulo 43 deba interpretarse
independientemente sin acudir a esa misma proporcionalidad en el uso del agua y

la inversion privada.

Finalmente, considera la parte recurrente que no existe obligacion legal alguna de
concertar con la Corporacion Autbnoma Regional las inversiones que se planeen
efectuar para la recuperacion, preservacion y conservacion de la cuenca, toda vez
que la Ley no exige tal concertacion y que la misma no limita la posibilidad de
efectuar directamente inversiones en beneficio de las fuentes hidricas.

Teniendo en cuenta que no era obligacion de la sociedad COPP S.A. establecer la
ordenacion de las cuencas, salta a la vista que tampoco era obligacion suya
realizar concertaciones con la Corporacion Autonoma Regional respecto de las
inversiones que se planeaban efectuar para la recuperacion, preservacion y

conservacion de aquellas.



Que en ninguna parte de la Ley 99 de 1993, u otra semejante, se encuentra la
obligacion de concertacion mencionada, ni tampoco la misma esta presente en

otra Ley, por lo que no podia el Ministerio crear o establecer tal obligacion.

IV.- ALEGATO DEL MINISTERIO PUBLICO.

El Agente del Ministerio Publico, en esta etapa procesal, guardo silencio.

V.- CONSIDERACIONES DE LA SALA:

En orden a analizar el asunto objeto de estudio, la Sala abordara los siguientes

temas que a continuacion se exponen:

1.- FUNDAMENTOS LEGALES DE LA INVERSION DEL UNO POR CIENTO

(1%) Y EL CASO SUB JUDICE.-

Sea lo primero sefialar que en tratdndose del uso de recursos naturales, como el
agua, en el caso que nos ocupa, la Ley 99 de 1993 establecié un mecanismo de
contraprestacion que debia destinarse a la conservacion, rehabilitacion y vigilancia

de las cuencas hidrogréaficas de donde proviene dicho recurso.

En efecto, sefiala el articulo 43 de la citada Ley:

“La utilizacion de aguas por personas naturales o juridicas, publicas o
privadas, dara lugar al cobro de tasas fijadas por el Ministerio del
Medio Ambiente, que se destinaran equitativamente a programas de
inversidn en, conservacion, restauracion y manejo integral de las
cuencas hidrograficas de donde proviene el agua, el Sistema de
Parques Naturales en Colombia, el desarrollo de sistemas vy
tecnologias ahorradoras del recurso, programas de investigacion e
inventario sobre el recurso, de comunicacién educativa sobre el uso
racional del agua en las regiones y sistemas de monitoreo y control del
recurso.

[..]



PARAGRAFO. Todo proyecto que involucre en su ejecucion el
uso del agua, tomada directamente de fuentes naturales, bien sea
para consumo humano, recreacion, riego o cualquier otra
actividad industrial o agropecuaria, deberé destinar no menos del
uno por ciento (1%) del total de la inversion para la recuperacion,
preservacion y vigilancia de la cuenca hidrogréfica que alimenta
la respectiva fuente hidrica. El propietario del proyecto debera
invertir el uno por ciento (1%) en las obras y acciones de
recuperacion, preservacion y conservacion de la cuenca que se
determine en la licencia ambiental” (Negrilla fuera de texto).
El paragrafo de la norma transcrita advierte claramente la obligacion legal que
tiene todo proyecto que involucre en su ejecucion el uso del agua, tomada
directamente de la fuente hidrica natural, bien que se utilice para el consumo
humano, riego, recreaciéon o actividad industrial o agropecuaria, de destinar por lo
menos el uno por ciento (1%) del total de la inversion a efecto de vigilar, recuperar,

rehabilitar, etcétera, la cuenca hidrogréafica que alimenta el respectivo proyecto.

Ahora bien, de las pruebas que obran en el expediente, la Sala advierte las

siguientes situaciones particulares:

A). Que por medio de la Resolucion Nam. 391 de 2002, el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial modificé la Resolucién Nim. 1145 de 1995, por
medio de la cual otorgdé una licencia ambiental a la sociedad AMCO COLOMBIA
PETROLEUM COMPANY, para el proyecto Bloque de Perforacién Exploratoria
OPON 5, y estableci6 el Plan de Manejo Ambiental para la Perforacién
Exploratoria y Construccion de la Via de Acceso al Pozo 5, ubicado en el

Municipio de Cimitarra - Santander.

B). Que mediante Auto Num. 195 de 2006, el Ministerio sefialado requirio a la
COMPANIA OPERADORA PETROCOLOMBIA S.A. (COPP S.A)), para que en un
término no mayor a treinta (30) dias remitiera: el informe de las actividades
realizadas en relacion con la inversion del uno por ciento (1%), en cumplimiento de

la obligacion del articulo segundo de la Resolucidon Num. 391 antes citada; el



informe de las medidas y actividades realizadas en el manejo de areas inestables
de la localidad OPON 6, de acuerdo con el Plan de Accion de la ficha Num. B6, del
Plan de Manejo Ambiental, acorde con lo contemplado en el paragrafo primero del
articulo cuarto de la Resolucion num. 391; complemento del informe sobre la
compensacion forestal, las hectareas y a qué predios corresponde la
compensacion forestal del Proyecto OPON 6; y, finalmente, una actualizacion de
los programas de plan de gestion social de acuerdo con la realidad social de la

comunidad del area de influencia y estado del proyecto.

C). Que a través del Auto num. 2143 de 2007, confirmatorio del Auto nium. 1969
de 2006, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, teniendo en
consideracion las observaciones técnicas previstas en el Concepto Técnico Num.
1470 de 2006, requirié a la compafia demandante para que dentro de los dos (2)
meses siguientes a la ejecutoria de ese acto allegara la siguiente informacion:
Célculo de la base de inversién, considerando el costo total del proyecto y
desglose de los costos que se tuvieron en cuenta para la liquidacién de la
inversién del uno por ciento (1%); y, especificaciones y detalles de las obras y
actividades referentes a la inversion del uno por ciento (1%) sobre el valor total del

proyecto.

D). Que por medio del Auto Num. 2530 de 2008, demandado en este proceso, el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible! advirti6 que la COPP S.A. no
demostré haber dado cumplimiento a las actividades de inversion del uno por
ciento (1%) del valor total del proyecto, en virtud de lo dispuesto en el paragrafo

del articulo 43 de la Ley 99 de 1993.

1 Denominacidén actual del Ministerio demandado, de conformidad con lo previsto en la Ley 1444
de 2011 “por medio del cual se escinden unos Ministerios, se otorgan precisas facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para modificar la estructura de la Administracion
Publica y la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacidn y se dictan otras
disposiciones”.



De lo anteriormente expuesto, concluye la Sala que el acto administrativo
demandado lo que hace, en realidad, es efectuar un requerimiento de la
informacion necesaria para poder establecer las actividades que se han llevado a
cabo con el proposito de cumplir la obligacion contenida en el paragrafo de la
norma citada.

En este orden de ideas, resulta igualmente claro para la Sala que lo que hizo el
Ministerio demandado fue determinar el incumplimiento del reporte de la inversion
del uno por ciento (1%), sin que se estableciera o concluyera que las actividades
realizadas por la sociedad demandante no se aceptaban, sino tan solo que la
informacion hasta el momento suministrada no demostraba fehacientemente el

cumplimiento de la prenombrada obligacion legal.

Asi las cosas, al solicitar el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Sostenible a la Compafiia Operadora PETROCOLOMBIA S.A. un plan de
inversiones, a lo que naturalmente aspira es poder determinar con mayor claridad
si las inversiones efectuadas por ella son las necesarias para alcanzar, por lo

menos, la inversion minima prevista en el paragrafo citado.

2.- DIFERENCIA ENTRE TASA Y GRAVAMEN COMPENSATORIO.-

Observa la Sala, de una lectura detallada del recurso de apelacion, que la actora
tiende a confundir los conceptos de tasa y gravamen compensatorio contenidos
ambos en el texto del articulo 43 de la Ley 99 de 1993.

Esta corporacién en sentencia de 17 de agosto de 20062, al referirse a las tasas,

sefalod que: “El Cédigo Tributario para América Latina definié los tributos como fas

2 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, Expediente: 2003-1085-01, Magistrada Ponente: doctora
Maria Inés Ortiz Barboza.



prestaciones en dinero que el Estado, en ejercicio de su poder de imperio, exige
con el objeto de obtener recursos para el cumplimiento de sus fines’; el impuesto
como ‘el tributo cuya obligacion tiene como hecho generador una situacion
independiente de toda actividad estatal relativa al contribuyente’; la tasa como ‘el
tributo cuya obligacion tiene como hecho generador la prestacion efectiva o
potencial de un servicio publico individualizado en el contribuyente. Su
producto no debe tener destino ajeno al servicio que constituye el
presupuesto de la obligacion’; y la contribucion como ‘el tributo cuya obligacion
tiene como hecho generador beneficios derivados de la realizacion de obras
publicas o de actividades estatales y cuyo producto no debe tener un destino
ajeno a la financiacién de las obras o actividades que constituyen el presupuesto

de la obligacion” (Resalta la Sala).

Respecto de las tasas, el inciso segundo del articulo 338 de la Constitucion

Politica establece:

“l...]

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las
autoridades fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a
los contribuyentes, como recuperacion de los costos de los servicios
que les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen,
pero el sistema y el método para definir tales costos y beneficios, y la
forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas
y los acuerdos.

[.]

Como tributo natural que es, la tasa debe reunir los elementos propios de la
obligacion tributaria, es decir, debe contener unos sujetos activo y pasivo, un

hecho generador, una base gravable y una tarifa.

En relacidn con el caso concreto, el articulo 43 de la Ley 99 de 1993 establece en

su primer inciso que: “La utilizacidon de aguas por personas naturales o juridicas,




publicas o privadas, dard lugar al cobro de tasas fijadas por el Gobierno

Nacional que se destinaran al pago de los gastos de proteccidn y renovacion de

los recursos hidricos, para los fines establecidos por el articulo 159 del Cdodigo

Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente,
Decreto 2811 de 1974. El Gobierno Nacional calculara y establecera las tasas a

que haya lugar por el uso de las aguas. [...]’ (Destaca la Sala fuera de texto).

Como puede verse, los tributos, denominados tasas en este evento, son
generados por la utilizacion del agua, bien por personas naturales, ora por
personas juridicas, que son calculados por el Gobierno Nacional y destinados al

pago de los gastos de proteccion y renovacion de los recursos hidricos.

Asunto muy diferente, es la carga obligacional, que no tributaria, contenida en el
paragrafo del articulo tantas veces citado, que se encarga de establecer la
obligacion del propietario del proyecto de invertir, al menos, el uno por ciento (1%)
del total de la inversion para la recuperacion, preservacion y vigilancia de la

cuenca hidrogréafica que alimenta la respectiva fuente hidrica.

En el evento de las tasas (Inciso Primero del articulo 43 ibidem), existe una
caracteristica o don de generalidad, es decir, se le cobra a toda aquella persona,
natural o juridica, que se ubique como sujeto pasivo de la obligacion tributaria y
acometa el hecho generador de la misma. Por el contrario, el gravamen del uno
por ciento -1%-(paragrafo del articulo 43 ejusdem) se caracteriza por su
especificidad, es decir, se le debe imputar sélo a la persona que ejecuta
determinado proyecto con licencia ambiental que se vale para la ejecucion del

mismo de la toma del recurso hidrico.



Considera la Sala que no por el hecho de consagrarse ambas figuras en el texto
del mismo articulo, se debe concluir que ellas se refieren a la misma figura

impositiva. Nada mas alejado de la realidad.

Tan diferentes son, que la primera se encuentra reglamentada a través del
Decreto 155 de 2004, en tanto que la segunda, esto es, el gravamen del uno por
ciento (1%) se regulo a través del Decreto 1900 de 2006, modificado por el articulo
216 de la Ley 1450 de 2011; regulaciones diferentes para figuras igualmente

diferenciadas una de otra.

3- SOBRE LA EXIGENCIA DE CONCERTAR CON LA ‘CAR’ LAS

INVERSIONES RESPECTIVAS.-

Argumenta el apelante que “no existe obligacion legal alguna de concertar con la
Corporacion Autonoma Regional las inversiones que se planeen efectuar para la
recuperacion, preservacion y conservacion de la cuenca, toda vez que la ley no
exige tal concertacion y que tal concertacion no limita la posibilidad de efectuar
directamente inversiones en beneficio de las fuentes hidricas”.

Respecto de este punto de la apelacion, la Sala hace las siguientes precisiones:

El Ministerio del Medio Ambiente, como organismo rector de la gestion del medio
ambiente y de los recursos naturales renovables, fue creado por el articulo 2° de la

Ley 99 de 1993.

Posteriormente, con la expedicion de la Ley 790 de 2002, paragrafo del articulo 4°,

se convirtio en el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.



Con la expedicion de la Ley 1444 de 2011, articulo 11, se ordena la escision del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, circunstancia que se
produce con el Decreto 3570 del 27 de septiembre de 2011, creandose, entonces,

el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

El articulo 1° del Gltimo Decreto citado establece:

“El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible es el rector de
la gestion del ambiente y de los recursos naturales renovables,
encargado de orientar y reqular el ordenamiento ambiental del
territorio y_definir_las politicas y regqulaciones a las que se
sujetaran la recuperacion, conservaciéon, proteccion, ordenamiento,
manejo, uso y aprovechamiento sostenible de los recursos naturales
renovables del ambiente de la Nacion, a fin de asegurar el desarrollo
sostenible, sin perjuicio de las funciones asignadas a otros sectores”
(Negrillas y subrayas fuera de texto).

De igual forma, el articulo 5° de la Ley 99 de 1993, establece como funciones del

Ministerio, entre otras:

“ARTICULO 5. Funciones del Ministerio.- Son funciones del
Ministerio de Medio Ambiente las siguientes:

[...]

2. Regular las condiciones generales para el saneamiento del
medio ambiente, y el wuso, manejo, aprovechamiento,
conservacion, restauracion y recuperacion de los recursos
naturales, a fin de impedir, reprimir, eliminar o mitigar el impacto
de actividades contaminantes, deteriorantes o destructivas del
entorno o del patrimonio natural,

[...]

14. Definir 'y regular los instrumentos administrativos Yy
mecanismos necesarios para la prevencion y el control de los
factores de deterioro ambiental y determinar los criterios de
evaluacion, seguimiento y manejo ambientales de las actividades
econémicas; [...J.

Como puede observarse, para la Sala resulta claro que el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible si podia, de conformidad con las citadas funciones,
establecer la obligacion de la demandante de concertar y concretar con la

Corporacion Autonoma Regional de Santander las actividades en las que



resolveria realizar las inversiones correspondientes al uno por ciento (1%) de la

totalidad del proyecto.

En efecto, se dispuso en el articulo segundo de la Resolucion num. 391 de 9 de
mayo de 2002, por medio de la cual el Ministerio del Medio Ambiente autorizo la
cesion de los derechos y obligaciones otorgados a la compaiia AMOCO
COLOMBIA PETROLEUM COMPANY, hoy PETROCOLOMBIA PRODUCTION
COMPANY, a favor de la COMPANIA OPERADORA PETROCOLOMBIA S.A

(COPP S.A), que:

“... la Compadia Operadora PTS, PETROCOLOMBIA S.A. —COPP
S.A.-, debera destinar como minimo un uno por ciento (1%) del total de
la inversién del proyecto en obras y acciones para el uso eficiente y
ahorro del agua, conforme a lo establecido en el Paragrafo del articulo
43 de la Ley 99 de 1993, modificado por el Paragrafo del articulo 16 de
la Ley 393 de 1997, de acuerdo con lo indicado en la parte motiva de
esta resolucion, para lo cual debera presentar en un plazo no mayor de
cuatro (4) meses, contados a partir de la ejecutoria de esta
providencia, un plan de inversiones con su respectivo cronograma de
actividades, en el que se especifique cudl de las siguientes actividades
desarrollara: reforestacion, obras de control de erosion y recuperacion
de suelos, actividades de manejo de zonas de bosque en proceso de
regeneracion o demas relacionadas. Estas actividades en las que se
resuelva realizar la inversibn deben ser concretadas con la
Corporacion _Autonoma Regional de Santander y ejecutadas
directamente por la empresa beneficiaria de la Licencia Ambiental” (Se
resalta por la Sala).

De lo anterior, también colige la Sala, que las obligaciones que cuestiona la
demandante ya habian sido establecidas en actos administrativos diferentes de los

acusados.

Del andlisis precedente, concluye la Sala que los Autos nums. 2530 y 3633 de 15
de agosto y 12 de diciembre de 2008, respectivamente, proferidos por el Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Sostenible, no violan el principio de legalidad

ni frente a ellos son predicables las causales de nulidad previstas en el articulo 84



del Codigo Contencioso Administrativo, esgrimidas por la actora en su recurso de

apelacion, razon por la cual habra de confirmarse la sentencia recurrida.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando Justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley,

FALLA:

CONFIRMASE la sentencia de 26 de mayo de 2011, proferida por la Seccion

Primera, Subseccion “B”, del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en la sesién del dia 17 de octubre de 2013.

MARCO ANTONIOVELILLAMORENO  MARIA ELIZABETH G ARCIA GONZALEZ
Presidente
Ausente con permiso
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