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FECHA: 14-08-2017
PARA: EDNA CAROLINA JARRO ]

Subdirectora de Gestion y Manejo de Areas Protegidas
DE: MARCELA JIMENEZ LARRARTE

Jefe Oficina Asesora Juridica
ASUNTO: Respuesta memorado 20162000004443. Concepto juridico sobre prejuzgamiento en el

Informe Técnico Inicial del Procedimiento Sancionatorio de Parques Nacionales Naturales

Apreciada Carolina:

Nos permitimos dar respuesta a la solicitud de concepto juridico contenida en el memorando del asunto, y para el
efecto, transcribimos las inquietudes planteadas por la Subdireccion de Gestion y Manejo de Areas Protegidas en
cuanto a la necesidad o no de contar con el documento de Informe técnico inicial para adelantar el proceso
sancionatorio ambiental:

OBJETO DE LA CONSULTA:

Se requiere determinar si “el INFORME TECNICO INICIAL identificado con el codigo del SGC AMSPNN_FO_37, se
considera como una herramienta pertinente y necesaria para adelantar el procedimiento sancionatorio ambiental,
teniendo en cuenta que existe una interpretacion juridica por parte de la Direccion Territorial Pacifico que sefiala que
el INFORME puede llegar a incurrir en un presunto prejuzgamiento y extralimitacién de funciones de la Entidad en
relacion a la individualizacion de la(s) presunta(s) conducta(s) constitutiva(s) de infraccion ambiental y la determinacion
de la(s) afectacion(es) ambiental(es), asi como también sefiala que para elaborar este INFORME se genera la
necesidad de contar con un perfil profesional especializado para el diligenciamiento de este formato.

(...)Se solicita pronunciamiento de la Oficina Asesora Juridica en relacion con la necesidad e importancia de contar
en el procedimiento sancionatorio ambiental (vigente desde el mes de abril de 2014) con el Informe Técnico Inicial
para Procesos Sancionatorios identificado con el cddigo AMSPNN_FQ_37 para dar inicio a la apertura de la
investigacion y la formulacién de cargos, o si bien se considera que se puede prescindir de utilizar este formato y
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utilizar el INFORME DE CAMPO PARA PROCEDIMIENTO SANCIONATORIO AMBIENTAL identificado con el codigo
AMSPNN_FO_36, teniendo en cuenta las consecuencias técnicas y juridicas que se pueden generar para la Entidad,
entre otras la modificacion del procedimiento sancionatorio ambiental, conforme las disertaciones anteriormente
expuestas’.

DEL PROCESO SANCIONATORIO:

La Ley 1333 de 2009, por la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras disposiciones,
contiene las etapas de esta actuacion administrativa, tendiente a esclarecer la responsabilidad por hechos
constitutivos de infraccién ambiental y la consecuente imposicién de sanciones y medidas resarcitorias, reparatorias,
de mitigacion, restauracién o compensacién ambiental.

En el articulo 17 de la mencionada ley, se indica que con el objeto de establecer si existe 0 no mérito para iniciar el
procedimiento sancionatorio se ordenara una indagacion preliminar, cuando hubiere lugar a ella, la cual tiene como
finalidad, verificar la ocurrencia de la conducta, determinar si es constitutiva de infraccién ambiental o si se ha actuado
al amparo de una causal de eximentes de responsabilidad.

El término de la indagacion preliminar fue concebido para agotarlo en un maximo de seis (6) meses y culminara con
el archivo definitivo o auto de apertura de la investigacion, siendo condicién que la indagacion preliminar no podra
extenderse a hechos distintos del que fue objeto de denuncia, queja o iniciacién oficiosa y los que le sean conexos.

Agotada esta etapa preliminar, y expedido el auto de apertura de investigacion, se inicia formalmente el proceso
sancionatorio ambiental que podra ser adelantado de oficio, producto de una queja 0 como consecuencia de la
imposicién de una medida preventiva (Art. 13, 14 y 15 de la ley 1333 de 2009).

En materia de competencias, la Resolucién No. 476 del 28 de diciembre de 2012, distribuyé las funciones sanciona-
torias al interior de Parques Nacionales Naturales de Colombia, estableciendo en su articulo 7 que a la Subdireccién
de Gestion y Manejo de Areas Protegidas le corresponde conocer en segunda instancia, de los procesos sancionato-
rios adelantados por las direcciones territoriales, quienes a su vez tienen la funcion de instruir y sancionar en primera
instancia los procesos sancionatorios ambientales.

Es de sefialar que la Ley 1333 de 2009, no establece que exista un informe técnico inicial y un informe posterior;
unicamente indica que en la etapa de indagacion preliminar se debe verificar la ocurrencia de la conducta, determinar
si constituye una infraccion ambiental y en general todas las circunstancias en que ocurrieron los hechos que se estan
investigando.

Revisado el procedimiento sancionatorio administrativo de caracter ambiental identificado con el Cédigo: AMS-
PNN_PR_22 en el Sistema de Gestion de Calidad de esta entidad, se fijo la actividad No. 1 que consiste en recibir
denuncia del presunto hecho, o0 queja escrita, verbal o virtual, que debera ser comunicada inmediatamente al jefe del
area protegida donde tuvieron ocurrencia los hechos. Igualmente proceder de oficio cuando se tenga conocimiento
previo de los hechos.

5 1 Calle 74 No. 11 - 81 Piso 8 Bogot4, D.C., Colombia
150 9001 \ % Teléfono: 353 2400 Ext.: 3432
icontec S www.pargquesnacionales.gov.co




QRCIONAL g

TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

¥

Parques Nacionales Naturales de Colombia
Oficina Asesora Juridica

PARQUES

_ ol

CERVETITNAN

)
€coLons\®

Seguidamente la actividad No. 2 se refiere a verificar la existencia de los hechos objeto de la queja, denuncia verbal,
escrita o virtual que da cuenta de la ocurrencia de una posible infraccion ambiental y para ello se indica que los
funcionarios de las areas protegidas deben realizar la correspondiente visita de verificacion de los hechos y emitir el
informe técnico inicial que caracterizara detalladamente los hechos que puedan ser constitutivos de la infraccion
ambiental. En la actividad se incluye una nota que indica que en el informe técnico deberan indicarse “las alternativas
de disposicion provisional a adoptar, cuando se requiera ordenar la aprehension preventiva de especimenes de es-
pecies de flora y fauna silvestre, de conformidad con el art. 50 de la Ley 1333 de 2009 y Res. MAVDT 2064/10, en
perfecta concordancia con el régimen de usos de PNN del Decreto 622 de 1977 y los Planes de Manejo de las Areas”.

El procedimiento, tal como esta previsto en el Sistema de Gestion de Calidad, indica que los puntos de control para
esta actividad son el informe técnico inicial y el informe de campo y en ese sentido no se establece una oportunidad
procesal que distinga en qué momento uno u otro deben aportarse al proceso.

El formato de informe técnico inicial para procesos sancionatorios Codigo AMSPNN_FO_37, contiene los si-
guientes aspectos:

Datos generales: Expediente, asunto, presunto infractor, fecha de los hechos.

Localizacién: Direccion Territorial, &rea protegida, sector, coordenadas geogréficas, zonificaciéon de manejo.
Antecedentes: Circunstancias de tiempo, modo y lugar.

Caracterizacion de la zona presuntamente afectada.

a &~ w0~

Infraccion ambiental- accién impactante: tipo de infraccién ambiental, identificacion de impactos ambientales
(potenciales y concretados).

6. Bienes de proteccion- conservacion presuntamente afectados: caracterizacion de especies de flora y fauna
silvestres (bienes de proteccidn o conservacidn presuntamente afectados).

7. Matriz de afectaciones: Infraccién ambiental. Accion impactante Vs. Bienes de proteccion. Construccion de
matriz de afectaciones, priorizacién de acciones impactantes.

8. Importancia de la afectacion: Valor de los atributos de la afectacion, determinacion de la importancia de la
afectacion.

9. Conclusiones técnicas.

10. Acciones inmediatas para prevenir, impedir o evitar la continuacion del hecho o actividad asociada a la pre-
sunta infraccion ambiental.

11. Esquemas y registro fotografico de la presunta infraccion.
12. Documentos anexos.
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Es decir que el informe técnico inicial, estd concebido en el procedimiento interno de calidad, como el insumo para la
caracterizacion del hecho constitutivo de la presunta infraccidn y base para decidir sobre la imposicion de medida
preventiva y posteriormente adelantar el proceso sancionatorio ambiental.

Llama la atencion que en este formato se debe describir el tipo de infracciéon ambiental y la identificacion de impactos
ambientales potenciales y concretados, y frente a este aspecto, consideramos que en esta etapa preliminar debe
emplearse el vocablo “presunta infraccion” y asi evitar una calificacién previa del funcionario, incluso antes de ordenar
la indagacion preliminar; ademas la identificacién de impactos ambientales debe ser producto de la investigacion que
realice la entidad y que sirvan de soporte para la formulacién de cargos. En ese sentido, seria viable revisar el conte-
nido del informe inicial.

De otra parte, observamos que el formato de informe de campo para procedimiento sancionatorio ambiental
Caodigo: AMSPNN_FO_36 contiene aspectos similares al informe técnico inicial en la medida que en ambos se apre-
cia la necesidad de diligenciar aspectos como datos generales, localizacién, descripcion de circunstancias de tiempo,
modo y lugar, caracterizacion de la infraccion y de los bienes de proteccion ambiental, e identificacion de impactos
ambientales entre otros, cuya matriz es mas especifica en cuanto a los detalles que debe apreciar y consignar el
funcionario competente en el instrumento.

SOBRE EL PREJUZGAMIENTO:

Se cuestiona por parte de la Direccion Territorial Pacifico si con la rendicion del informe técnico inicial puede configu-
rarse un prejuzgamiento y extralimitacion de funciones de la entidad frente a la individualizacion de las presuntas
conductas constitutivas de infraccién ambiental, la afectacion ambiental, ademas de requerirse un personal idéneo y
con el perfil profesional especializado para el diligenciamiento del respectivo formato.

Recordemos que la Ley 1333 de 2009, le otorga a la autoridad ambiental la competencia para realizar todo tipo de
diligencias administrativas como visitas técnicas, toma de muestras, examenes de laboratorio, mediciones, caracteri-
zaciones Yy todas aquellas actuaciones que estime necesarias y pertinentes para determinar con certeza los hechos
constitutivos de infraccion y completar los elementos probatorios (art. 22).

Sobre el prejuzgamiento, el Consejo de Estado ha dicho que:

“(...) el prejuzgamiento y la violacion del principio de imparcialidad por parte del investigador disciplinario de
primera instancia, en manera alguna puede llegar a configurarse por su participacion en indagaciones preli-
minares que deban adelantarse ante la existencia de una noticia relacionada con infracciones disciplinarias,
pues es su deber realizar actividades encaminadas a la identificacion y esclarecimiento de los hechos que
hayan sido denunciados a efectos de poder abrir indagacion previa o investigacion, ademas de que tal ac-
tuacién hace parte de la correcta aplicacion del principio de efectividad y eficiencia en el ejercicio de su
funcion administrativa.
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No puede confundirse el ejercicio de la funcion de investigacion de los hechos denunciados, agotando el
decreto de todas pruebas que se consideren necesarias, con la emision de un concepto previo sobre la
responsabilidad del futuro implicado ™.

Frente a la existencia del prejuzgamiento, es menester advertir que solo hasta que se agote la etapa probatoria de
que trata el articulo 26 de la Ley 1333 de 2009, la autoridad ambiental podra declarar o no la responsabilidad del
infractor por violacion de la norma ambiental y se impondran las sanciones a que haya lugar, y mientras se surten
todas las pesquisas para llegar al convencimiento del fallador sobre la ocurrencia del hecho, debera tenerse especial
cuidado en garantizar los principios de contradiccién, defensa y debido proceso? al presunto infractor.

Revisando los formatos de informes técnicos inicial y de campo, no se advierte que exista peligro de prejuzgamiento,
puesto que en ese momento procesal no se esta calificando el hecho como dafio, afectacién o infraccion ambiental
en concreto ni se esta emitiendo concepto previo de responsabilidad del investigado; ademas porque este juicio de
valor le corresponde hacerlo al fallador una vez haya imputado los cargos al presunto infractor, pero si es necesario
que se revise la terminologia utilizada en los formatos.

En todo caso, la autoridad ambiental en todas las etapas del proceso administrativo sancionatorio debe brindar la
garantia de imparcialidad a la que tiene derecho el investigado pues pondria en una clara desventaja sus argumentos
de defensa, si previo al agotamiento de la etapa probatoria y cierre de la investigacion, el funcionario que esta parti-
cipando en la etapa preliminar emite un juicio previo de responsabilidad.

Frente a la extralimitacién de funciones, la Corte Constitucional ha sefialado que: “Las funciones publicas otorgadas
a los drganos del Estado deben estar previamente sefialadas en la Constitucion, la ley o el reglamento. En conse-
cuencia, cualquiera accion que ejecute un érgano del Estado sin estar previamente indicada en las normas mencio-
nadas constituye una accion inconstitucional, ilegal o irreglamentaria por falta de competencia. Igualmente cualquier
accion que provenga de un desbordamiento de la funcion asignada constituye una extralimitacion de la funcién pu-
blica™.

El numeral 13 del articulo 2 del Decreto 3572 de 2011, establece que Parques Nacionales Naturales de Colombia
tiene funciones policivas y sancionatorias en los términos fijados por la ley, en este caso la Ley 1333 de 2009, que le
otorga la potestad sancionatoria en materia ambiental conforme lo establece el articulo 2.

En este orden de ideas, mal puede hablarse de extralimitacién de funciones, a la luz de la normativa referida, pues
los funcionarios de Parques Nacionales Naturales dentro del proceso administrativo sancionatorio ambiental, estén
actuando en cumplimiento a una ley, requisito constitucional y de caracter esencial para el ejercicio de una funcién
publica.

1 Sentencia del Consejo De Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Segunda Subseccion B Consejera ponente: SANDRA LISSET IBARRA VELEZ
de fecha 16 de marzo de 2016, dentro del radicado 2011-00326-00.
2 Art. 29 Constitucion Politica de Colombia

3 Sentencia C-396/06.
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Sobre el informe técnico inicial, la Direccion Territorial Pacifico, hace una serie de observaciones indicadas en el
memorando de consulta, relacionadas con la dificultad que representa este informe en su diligenciamiento al no contar
con suficiente capacidad operativa y personal calificado para conocer de los tecnicismos que trae el formato, ademas
de considerar que se esta realizando un doble trabajo, pues en el informe de campo, se incluye casi la misma infor-
macioén, incurriendo en un posible prejuzgamiento al aplicar una metodologia que les obliga a hacer una valoracién de
la afectacion ambiental en esa etapa inicial.

Frente a esta preocupacion, esta Oficina Asesora procedié a revisar los formatos del informe técnico inicial y el informe
de campo y se encuentra similitud en la informacion que debe ser consignada, con la salvedad que en el primero, el
funcionario debe diligenciar los espacios basados en la experiencia de la inspeccion realizada al lugar de los hechos
y en el segundo formato, se presentan una serie de parametros en matrices que en un momento dado orientan la
identificacidon de variables como impactos ambientales que evidentemente requieren de un conocimiento mas espe-
cializado.

RESPUESTA A LA CONSULTA PLANTEADA:

Para esta Oficina Asesora, es necesario llamar la atencion sobre la funcion sancionatoria a cargo de las Direcciones
Territoriales y la SGMAP, y la dificultad que se presenta con la interpretacion del alcance del informe técnico inicial, la
cual debe resolverse a partir de un ejercicio de andlisis institucional con quienes intervienen en el proceso sanciona-
torio y alli debera determinarse si el informe técnico inicial es una herramienta necesaria para el procedimiento o si
debe definitivamente replantearse, conforme las consideraciones que pone de presente la Direccion Territorial Pacifico
como son la duplicidad de esfuerzos representada en el diligenciamiento de ambos formatos y la ausencia de compe-
tencias técnicas.

El problema a solucionar consiste en determinar la funcionalidad y practicidad que representa el informe técnico inicial,
pues podria entenderse que el informe de campo para el procedimiento sancionatorio ambiental es mas descriptivo
que el primero y en su lugar, brinda mas elementos valorativos al proceso para poder determinar la responsabilidad
del investigado y la consecuente sancion a imponer.

Consideramos que existe una debilidad frente a identificar los puntos de control en el procedimiento interno de calidad,
pues tanto el informe técnico inicial como el informe de campo se presentan en la misma actividad (No. 2) y en esa
medida no se identifica realmente el aporte que cada uno puede brindar a la labor investigativa porque en principio
contienen la misma informacion, salvo lo que ya se anot6 de las matrices en el segundo formato.

Incluso el procedimiento interno deberia indicar si el informe de campo es insumo para la formulacién de cargos o
sirve como prueba obligada de inspeccion en la etapa probatoria de que trata el articulo 26 de la ley 1333 de 2009,
porque son dos momentos procesales distintos.

Ahora bien, la SGMAP, en su condicion de lider del proceso “ADMINISTRACION Y MANEJO DEL SISTEMA DE
PARQUES NACIONALES NATURALES” (Codigo AMSPNN_CA_01), del cual se desprende el procedimiento sancio-
natorio administrativo de caracter ambiental, es la llamada a liderar la revision de los formatos de informes junto con
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los directores territoriales y los funcionarios responsables de impulsar estos procesos para hallar el mecanismo més
eficiente que permita plasmar las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que se presenten los hechos constitutivos
de una posible infraccién ambiental y adoptar un formato de facil diligenciamiento y que preste la suficiente utilidad al
proceso sancionatorio, en el marco de los principios de legalidad, eficiencia, eficacia y economia procesal.

Es preciso indicar que el Sistema de Gestion de la Calidad contempla el procedimiento “CONTROL DE DOCUMEN-
TOS”- Cédigo: GAINF_PR_01, concebido para identificar la necesidad de elaborar, modificar o eliminar un documento
de la estructura documental de Parques Nacionales Naturales de Colombia, conforme los parametros y situaciones
que identifique cada lider del proceso junto con su equipo de apoyo.

En conclusién, consideramos que a la Oficina Asesora Juridica no le corresponde pronunciarse sobre el contenido del
informe técnico inicial y su calidad de necesario 0 no dentro del procedimiento administrativo sancionatorio, pues el
llamado a analizar los datos que debe contener el reporte y que van a servir de fundamento para el inicio de la actua-
cion es la SGMAP como ya se anot6, pero si recomienda que ante las dificultades planteadas desde la DTPA, se
realice una revision conjunta con todos los funcionarios que participan en las diferentes etapas del proceso sanciona-
torio para poder contar con documentos eficientes que permitan tomar decisiones basadas en informacién completa
levantada con el rigor necesario para cumplir con el objeto del proceso sancionatorio ambiental.

La OAJ esta presta a acompafar dicho proceso de andlisis, pero se reitera, bajo el liderazgo de la Subdireccién y
contando con la posibilidad del andlisis de casos concretos y la participacion del nivel territorial y local, responsables
0 con experiencia en el diligenciamiento de dichos formatos.

Cordialmente,

TRAMITADO ViA ORFEO

MARCELA JIMENEZ LARRARTE
Jefe Oficina Asesora Juridica.

Proyecto. MAGDA HERRERA- OAJ.
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