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Resumen

La configuracion de la infraccion administrativa al interior de los procedimientos
administrativos sancionatorios usualmente comprende la verificacion de la culpabilidad. Sin
embargo, no existe un principio general de culpabilidad que la haga indispensable en todo
juicio de responsabilidad, ni como elemento de la infraccion, ni como presupuesto de la
sancion. En el procedimiento administrativo sancionatorio ambiental se ha establecido una
modalidad de culpa presunta, que corresponde a un razonamiento del legislador orientado a
eximir de prueba este aspecto de la infraccion administrativa. La finalidad de esta monografia
es evaluar el alcance de la institucion juridica de la culpabilidad en el procedimiento
administrativo sancionatorio ambiental, a partir de las garantias del derecho fundamental al
debido proceso administrativo, se trata de una investigacion dogmatica, por su atencion en el
contenido del derecho vigente. En este texto se propone que la modalidad de culpa presunta
en el régimen administrativo sancionatorio ambiental no implica una vulneracion al debido

proceso administrativo.
Palabras clave

Infraccion administrativa, sancion administrativa, principio de culpabilidad, procedimiento
administrativo sancionatorio ambiental, presuncion de culpabilidad, carga de la prueba,

presuncion de inocencia, debido proceso administrativo.
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Introduccion

El derecho administrativo sancionatorio es una expresion del ius puniendi del Estado, el cual,
en una perspectiva doctrinal, se diferencia de las otras especies del derecho sancionador. En
particular, esta forma de control pretende la realizacion de los principios constitucionales que
dirigen la funcién publica a los que se refiere el articulo 209 de la Constitucion Politica de
1991 y, ademas, busca prevenir “la inobservancia, por parte de los administrados, de las
obligaciones, deberes y mandatos generales o especificos que se han ideado para el adecuado
funcionamiento y marcha de la administracion” (Corte Constitucional, Sentencia C-564/00).
La imposicion de una sancion administrativa exige la acreditacion de los presupuestos de la
infraccion administrativa, a saber: legalidad, ilicitud administrativa y culpabilidad. En el
derecho administrativo sancionador, este esquema no es uniforme, incluso, puede decirse que

es mas flexible.

En lo que respecta a la culpabilidad como manifestacion de la responsabilidad personal en
materia sancionatoria, no ha recibido el mismo tratamiento juridico y conceptual. Desde el
disefio normativo de cada uno de los regimenes sancionatorios se evidencian falencias en la
estructuracion de la infraccion administrativa. En ejercicio de su libertad de configuracion
normativa, el legislador ha creado procedimientos administrativos sancionatorios con
1dénticas exigencias probatorias que en el derecho penal; otros, en los que se presume la
culpabilidad en la comision de la conducta tipica, correspondiéndole al administrado
demostrar su diligencia y buena fe; y, finalmente, se permite la imposicion excepcional “de
sanciones por responsabilidad objetiva, caso en el cual no cabe que el investigado pruebe su
diligencia ni su buena fe”” (Corte Constitucional, Sentencia C-616/02), por cuanto se presume,

no solo el elemento subjetivo, sino la misma responsabilidad.

El Consejo de Estado y la Corte Constitucional en su jurisprudencia, fluctiian entre el rigor
en la determinacion de la culpabilidad y la aplicacidén de sanciones por la sola realizacion de
la conducta. En efecto, la Corte Constitucional “ha admitido, de manera excepcional [...], la
responsabilidad objetiva en algunos campos del derecho administrativo sancionador, cuya

exequibilidad debe ser objeto de estudio [...] en cada caso, de acuerdo con las caracteristicas

6



propias de la norma que se juzga” (Corte Constitucional, Sentencia C-616/02). No obstante,
recientemente puede evidenciarse una clara necesidad de determinar la culpa del infractor
como requisito para que pueda aplicarse una sancion administrativa, pues “[e]n el derecho
sancionador de la Administracion (sic), la presuncion de inocencia y el elemento de la
culpabilidad resultan aplicables como criterio general” (Corte Constitucional, Sentencia C-
595/10), en franca aplicacion de principios como el de presunciéon de inocencia, de
culpabilidad, la dimensién personalisima de la sanciéon y la prohibicion de sanciones de

plano.

En derecho administrativo sancionatorio ambiental, con el objeto de lograr una mayor
eficacia en la proteccion del medio ambiente, se ha establecido un régimen de culpa presunta,
como presuncion legal que admite prueba en contrario, en el que se invierte la carga de la
prueba y se radica en cabeza del presunto infractor la obligacion de demostrar su inocencia,
a pesar de ser este un principio que le ampara constitucionalmente. El resultado de esta
investigacion, permitira comprender la presuncion de culpabilidad y su alcance en la
estructuracion de las decisiones sancionatorias ambientales, como un razonamiento del
legislador orientado a eximir de prueba este aspecto de la infraccion administrativa, que no
exime a la administracion de probar los deméas elementos que la componen, por lo que no
puede entenderse como presuncion de responsabilidad, ni como una forma de

responsabilidad objetiva, ni una vulneracion al principio de presuncion de inocencia.

El proposito de esta obra es evaluar el alcance de la institucion juridica de la culpabilidad en
el procedimiento administrativo sancionatorio ambiental, a partir de las garantias del derecho
fundamental al debido proceso administrativo. Para alcanzar este objetivo, el texto se divide
en dos partes: se inicia con el anélisis del concepto de culpabilidad, su definicidn, naturaleza
juridica y alcance, como presupuesto de configuracion de la infraccion administrativa, asi
como su tratamiento legal en el procedimiento administrativo sancionatorio ambiental.
Luego, se entrard a analizar la aplicacion del principio de culpabilidad en el procedimiento
sancionatorio ambiental y las tensiones que se presentan con el debido proceso
administrativo. Se logrard, entonces, proporcionar mas criterios para mejorar las condiciones
de atribucion de responsabilidad subjetiva en los procedimientos administrativos

sancionatorios ambientales, para que, tanto la administracion publica como los



administrados, tengan elementos suficientes para su tramite, participacion, decision y

controversia.

La pretension de este proyecto consiste en realizar una investigacion dogmatica en la que se
analicen la legislacion, jurisprudencia y doctrina relacionados con el objeto de estudio
propuesto. Por tanto, el interés se encuentra dirigido a determinar el contenido del derecho
positivo vigente, esto es, “establecer cudles son las instituciones que lo componen, como
estan disefiadas, cuales son las conductas objeto de regulacion, como estdn dednticamente
calificadas, cudles son las interpretaciones dominantes y como se aplican las normas
vigentes” (Celis Vela, 2023, p. 29). Esta investigacion tendrd un enfoque mixto, iniciando
con el andlisis conceptual que nos permita establecer, ademas de su contenido, el alcance
normativo de la institucion juridica de la culpabilidad en el derecho administrativo
sancionador, como presupuesto de configuracion de la infraccion administrativa. Luego, se
dard cuenta del tratamiento legal que tiene esta institucion al interior del procedimiento
administrativo sancionatorio ambiental. Por ultimo, se procedera a evaluar la
correspondencia en la aplicacion de la culpabilidad en materia sancionatoria ambiental con

el derecho fundamental al debido proceso administrativo.

En este texto se argumenta que, en materia administrativa sancionatoria, no existe un
principio general de culpabilidad que la haga imprescindible para establecer la
responsabilidad, ni como elemento constitutivo de la infraccidon ni como presupuesto de la
sancion. No obstante, desde la jurisprudencia y la doctrina nacionales, se ha establecido un
régimen de responsabilidad subjetiva, basado en un juicio de culpabilidad. Este sistema
comprende la modalidad de culpa presunta, por cuanto los elementos de la intencidén
continuan haciendo parte sustancial de la discusion procesal. Esta presuncion, establecida
por el legislador, invierte la carga de la prueba a favor del Estado, pero permite ser
desvirtuada por el administrado, si demuestra que actué de forma prudente, diligente y
cuidadosa. Corolario, la modalidad de culpa presunta en el régimen administrativo

sancionatorio ambiental no implica una vulneracion al debido proceso administrativo.



Capitulo 1
1. La culpabilidad en el derecho administrativo sancionatorio ambiental

El derecho administrativo sancionatorio es una de las formas de expresion del poder punitivo
del Estado, que corresponde a la potestad que tienen las autoridades administrativas de
sancionar las conductas consideradas como infracciones administrativas. Esta forma de
control pretende la realizacion de los principios constitucionales que dirigen la funcion
publica a los que se refiere el articulo 209 de la Constitucion Politica de 1991 y, ademas,
busca prevenir “la inobservancia, por parte de los administrados, de las obligaciones, deberes
y mandatos generales o especificos que se han ideado para el adecuado funcionamiento y
marcha de la administracion” (Corte Constitucional, Sentencia C-564/00). La imposicion de
una sancion administrativa exige la acreditacion de los presupuestos de la infraccion
administrativa, dentro de los que se encuentra la culpabilidad, como manifestacion de la
responsabilidad personal en materia sancionatoria. Sin embargo, esta institucion no ha

recibido el mismo tratamiento juridico ni conceptual en esta area del derecho.

En ejercicio de su libertad de configuracion normativa, el legislador ha creado
procedimientos administrativos sancionatorios con idénticas exigencias probatorias que en
el derecho penal; otros, en los que se presume la culpabilidad en la comision de la conducta
tipica, correspondiéndole al administrado demostrar su diligencia y buena fe; y, finalmente,
se permite la imposicion excepcional “de sanciones por responsabilidad objetiva, caso en el
cual no cabe que el investigado pruebe su diligencia ni su buena fe”” (Corte Constitucional,
Sentencia C-616/02), por cuanto se presume, no solo el elemento subjetivo, sino la misma
responsabilidad. Por eso, el objetivo de este capitulo es realizar un anélisis de la culpabilidad
al interior del derecho administrativo sancionatorio. Se iniciara con un estudio acerca de los
rasgos generales del derecho administrativo sancionatorio, para luego analizar la culpabilidad
como presupuesto de la infraccion administrativa, finalizando con la determinacion de su

alcance en el procedimiento administrativo sancionatorio ambiental.

La configuracion de la infraccion administrativa al interior de los procedimientos
administrativos sancionatorios usualmente comprende la verificacion de la culpabilidad. Este

principio de culpabilidad se deriva del articulo 29 de la Constitucion Politica de Colombia
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que, al establecer el derecho fundamental al debido proceso, prescribe su aplicacion en toda
clase de actuaciones judiciales y administrativas, sin distincion alguna. Con todo, en el
derecho administrativo sancionatorio no existe un principio general de culpabilidad que la
haga imprescindible para establecer la responsabilidad, ni como elemento constitutivo de la
infraccidon ni como presupuesto de la sancidn, por cuanto atiende a unos fines distintos de las
demas expresiones del ius puniendi del Estado. Es asi como en el procedimiento
administrativo sancionatorio ambiental se ha establecido una modalidad de culpa presunta,
que corresponde a un razonamiento del legislador orientado a eximir de prueba este aspecto
de la infraccién administrativa, a pesar de ser esta una garantia y amparo constitucional del

administrado.

1.1. Los rasgos generales del derecho administrativo sancionatorio

El ius puniendi del Estado, o poder sancionatorio del que gozan las autoridades publicas, bien
sean judiciales o administrativas, ha cobrado relevancia y ampliado sus efectos en los tltimos
tiempos. El Estado tiene ahora nuevas funciones como las de regulacion, ordenacion,
planeacion, control y vigilancia de diversos sectores de la sociedad; interviene igualmente en
la economia, promoviendo la inversion y la redistribucion de los tributos a fin de asegurar la
satisfaccion de las necesidades basicas, la efectividad de los derechos fundamentales, la
guarda y conservacion del medio ambiente, la prestacion de los servicios publicos y demas.
Lo que se traduce en un aumento de competencias e intensificacion de sus poderes

sancionatorios (Consejo de Estado, Sentencia del 30 de octubre de 2013).

Este poder de la administracion, si bien no tiene su génesis en el incremento de las funciones
del Estado, si cobra importancia al pasar de un modelo no intervencionista a uno
intervencionista. En el modelo de Estado Liberal, esta institucion era poco usada, limitdndose
a sancionar las conductas que perturbaban el orden publico, cuya conservacion era su
proposito principal (Ramirez-Torrado y Anibal-Bendek, 2015, p. 110). Mientras el Estado
Liberal se fundaba, entre otros, en el postulado laissez faire-laissez passer, €l modelo
intervencionista y, especificamente, el Estado Social de Derecho, adoptado por el articulo 1
de la Constitucion Politica de Colombia, implica para este el ejercicio activo y protagoénico
de sus nuevas funciones como promotor de todas las dindamicas sociales (Corte

Constitucional, Sentencia C-595 de 2010).
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Esta mutacion sustancial en la manera de concebir el Estado y sus funciones, que ahora debe
realizar acciones y adoptar medidas positivas, impensables otrora, como la intervencion del
mercado, la garantia de derechos sociales, la prestacion de servicios publicos y la regulacion,
modifica el concepto de orden publico e involucra otros elementos indispensables para la
garantia de una sana convivencia en la sociedad. (Ramirez-Torrado y Anibal-Bendek, 2015,
p. 110). Surge entonces el poder sancionatorio de la administracion como la facultad juridica
necesaria “para la regulacion de la vida en sociedad y para que la administracion pueda
cumplir adecuadamente sus funciones y realizar sus fines” (Corte Constitucional, Sentencia
C-530 de 2003). El Estado amplifica sus poderes, desde la regulacion y la prevencion, hasta

la sancion, con el objeto de lograr sus propositos de una mejor manera.

“[L]a potestad punitiva del Estado agrupa el conjunto de competencias asignadas a los
diferentes Organos para imponer sanciones de variada naturaleza juridica” (Corte
Constitucional, Sentencia C-530 de 2003). En el poder sancionador se agrupan, junto al
derecho penal, “otras modalidades del ejercicio sancionador, como el contravencional o
policivo, disciplinario, correccional o correctivo, y al que la Corte Constitucional le ha
agregado otra manifestacion mads: el derecho de puniciéon por indignidad politica o
impeachment” (Ramirez-Torrado y Anibal-Bendek, 2015, pp. 111-112). Este ius puniendi es
un poder tunico del Estado que le permite hacer uso de la potestad sancionadora, no obstante,

las distintitas manifestaciones en que esta pueda traducirse.

El poder sancionatorio del Estado se divide en dos direcciones: una es la potestad
jurisdiccional, a través de la cual se sanciona penalmente la conducta de los administrados,
estudiada como derecho penal; del otro lado, encontramos la potestad administrativa
sancionatoria, de donde surge la facultad de la administracion de imponer directamente
sanciones, cuyo ejercicio puede ser objeto de revision por parte de las autoridades judiciales
(Vergara Blanco, 2004, p. 145), estudiado como derecho administrativo sancionatorio. La
mayor complejidad de las relaciones sociales en el Estado Social de Derecho y el incremento
de sus funciones, conlleva un aumento en el repertorio de infracciones, donde la represion de
los ilicitos ya no es exclusiva de la Rama Judicial del poder publico, a través de la Jurisdiccion
Penal, sino que “[e]] derecho administrativo sancionador reconoce que los diferentes 6rganos

del Estado tienen funciones separadas pero colaboran arménicamente en la realizacion de sus
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fines” (Corte Constitucional, Sentencia C-595 de 2010), en los términos del articulo 113 de

la Constituciéon Politica de Colombia.

El hecho de que el poder sancionador del Estado se despliegue en dos direcciones, una penal
y otra administrativa, deviene del hecho de que en cada d&mbito la potestad sancionatoria del
Estado busca finalidades independientes y especificas. Ello significa, entre otros, que el
ejercicio de esta potestad no invalida la dignidad del principio del non bis in idem (Corte
Constitucional, Sentencia C-181 de 2002). Ademas, se comprende que la facultad
sancionatoria administrativa se ha desarrollado a partir de las necesidades sociales que ha
planteado el cambio de paradigma estatal, y no tanto por una iniciativa doctrinaria o

legislativa sobre el particular.

El proceso de construccion de las reglas y principios propios que deben regular el derecho
administrativo sancionador por parte de la doctrina y la jurisprudencia aun no se encuentran
desarrollados y estructurados suficientemente. Muchas de estas elaboraciones, incluso,
corresponden a reproducciones o remisiones a las instituciones, principios y garantias
penales. Por eso, si bien se declara que el derecho administrativo sancionador constituye una
disciplina autonoma e independiente en el ordenamiento juridico, no ha podido desligarse de
la dependencia y subordinacion que ha mantenido frente a los principios propios del derecho
penal, a los que con frecuencia se hace remision (Sudrez Tamayo y Retrepo Gomez, 2016,

pp. 236 - 237).

La Constitucion Politica de Colombia no tiene una mencion literal, expresa y directa sobre
el poder sancionador de la administracion. Por regla general, este se ha deducido
principalmente del articulo 29 constitucional, que consagra el derecho fundamental al debido
proceso (Ramirez-Torrado y Anibal-Bendek, 2015, p. 112) y “los principios que cubren las
actuaciones administrativas. Entre los postulados estan el debido proceso y los principios de
favorabilidad, irretroactividad, legalidad, presuncion de inocencia, proceso publico, non bis
in idem y culpabilidad” (Ramirez-Torrado y Hernandez-Meza, 2019, s.p.). La forma de
Estado Social de Derecho definida a partir de la Constitucioén Politica de 1991, como ya se
menciond, implicd una variacion sustancial en la concepcion del papel de la administracion
y un aumento importante de las funciones de la administracion, la cual requiere estar
facultada con una serie de poderes y competencias para alcanzar los nuevos cometidos que

12



persigue (Corte Constitucional, Sentencia C-639 de 2010), asi como la efectividad de los

principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion.

A manera de interpretacion sistematica, puede decirse que la potestad sancionatoria
administrativa se encuentra fundamentada en los articulos 2 , 4 , 6, 29, 95, y en general en
los articulos 150.8 , 189.21 , 189.22, 189.24, 189.26, 209, 334, 365, 366 y 370, en lo que
también es posible evidenciar “sus diferencias con la potestad sancionadora penal,
advirtiendo que la aplicacién del ejercicio de la potestad sancionadora administrativa se
encuentra subordinada a las reglas propias del debido proceso y a la exclusion de
responsabilidad objetiva” (Suédrez Tamayo, et al., 2014, p. 143). Bien sea que se trate de su
expresion penal o administrativa, dada su notoria naturaleza comun como ius puniendi del
Estado, en su ejercicio deben respetarse los mismos principios de legalidad, tipicidad,

culpabilidad y non bis in idem. (Vergara Blanco, 2004, p. 140)

La Corte Constitucional, en Sentencia C - 595 de 2010, explica las razones por las que
considera que son estas las disposiciones normativas que fundamentan el ejercicio de la
potestad de la administracion. De estas se desprende que cuando el Estado tiene la facultad
para imponer un precepto o reglar una conducta en pro del interés publico, también debe
tener la competencia para lograr la garantia del orden a través de la imposicion de sanciones,
ante los eventuales incumplimientos de esos mandatos. Estan los deberes generales de
acatamiento del ordenamiento juridico y obediencia a las autoridades, el régimen de
responsabilidad de los particulares y los servidores publicos, y la capacidad de la
administracion, implicita en el derecho al debido proceso administrativo, de imponer

sanciones.

En este mismo proveido, la Corte Constitucional ha sefialado que la facultad sancionadora
de la administracion publica se diferencia del derecho sancionador judicial, por cuanto busca
la satisfaccion de los principios constitucionales que regulan la funcion publica, establecidos
en el articulo 209 de la Constitucion Politica. La sancion administrativa comporta la respuesta
al incumplimiento de los mandatos, deberes y obligaciones necesarios para el correcto
funcionamiento y marcha de la Administraciéon. Ademads de esta funcion represiva, también
tiene finalidad preventiva cuando propone un catalogo sancionador. La multa es la sancion

prototipica. No se contemplan sanciones privativas de la libertad. Las decisiones de la
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administracion se encuentran sujetas a control judicial ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, su juez natural. Asi, la potestad sancionadora administrativa se diferencia
adjetivamente y por los fines que persigue de la potestad punitiva penal (Corte

Constitucional, Sentencia C-530 de 2003).

El derecho administrativo sancionatorio pretende entonces garantizar la organizacion y el
adecuado funcionamiento de la administracion, con el propdsito de lograr los fines y
cometidos estatales. A la par, sanciona el incumplimiento de los preceptos, prohibiciones y
disposiciones relacionadas, tanto al interior de la administracion como frente a toda la
ciudadania en general. Dada la amplitud de su objeto, se trata de una disciplina compleja y
de vital importancia que se traduce en un género que abarca varias especies (Castro Dulcey
y Gomez Ortiz, 2020, p. 163), y que “constituye un complemento de la potestad de mando,
pues contribuye a asegurar el cumplimiento de las decisiones administrativas” (Corte
Constitucional, Sentencia C-827 de 2001). A raiz de la amplitud de facultades y propdsitos,
“se origin6 un complejo funcionamiento practico, que se verifica al repasar los distintos
regimenes vigentes sobre la materia, los cuales pertenecen a distintos sectores de la
administracion, e involucran diversas autoridades con facultad sancionatoria” (Consejo de
Estado, Sentencia del 30 de octubre de 2013). A manera de ejemplo pueden mencionarse las
regulaciones ambientales, urbanisticas, tributarias, cambiarias, bursatiles, financieras,

deportivas, proteccion de datos personales, derechos del consumidor, entre muchas otras.

Sin embargo, bajo la justificacion de la proteccion del orden social, no puede afirmarse que
esa potestad sancionadora de la administraciéon no tenga limites, pues ella debe siempre
adecuarse a la Constitucion, y en particular al debido proceso administrativo y a las garantias
que de ¢l se derivan (Corte Constitucional, Sentencia C-690 de 1996). En efecto, garantias
como las de legalidad, tipicidad, non bis in idem, culpabilidad, presunciéon de inocencia,
formalidad, entre otros, deben observarse en cada actuacidon sancionatoria de la
administracion. A pesar de que no existe un ordenamiento que abarque los elementos propios
del derecho administrativo sancionador, pues concurren tantos regimenes sancionatorios
sustanciales y procedimentales, como sectores especificos de regulacion y en general para

todos los ciudadanos (Consejo de Estado, Sentencia del 30 de octubre de 2013), cada uno de
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ellos debe respetar el valor de la dignidad humana y los principios que regulan las actuaciones

administrativas, sobre los cuales se tratara mas adelante.

1.2. La culpabilidad como presupuesto de la infraccion administrativa

El articulo 29 de la Constitucion Politica de 1991 establece el derecho al debido proceso, el
cual debe aplicarse a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas. Como garantias
incluidas en este derecho de rango fundamental y constitucional, se tiene que nadie podra ser
juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio y sin
dilaciones injustificadas. En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea
posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable. Ademas, se prescribe que
toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente culpable.
La garantia de un debido proceso publico, en el que se asegure la posibilidad de presentar
pruebas y a controvertir las que se alleguen en contra, que permita impugnar la decision

condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho.

De este postulado tendriamos como principios en el derecho sancionatorio los de legalidad,
tipicidad, debido proceso, in dubio pro reo, favorabilidad, nulla poena-sine lege,
culpabilidad, personalidad de las sanciones, non bis in idem, presuncion de inocencia, no
retroactividad de la ley, no reformatio in pejus, proporcionalidad, oportunidad,
imparcialidad, razonabilidad, derecho de defensa, contradiccion, derecho a no declarar contra
si mismo, prohibiciéon de las sanciones de plano y prohibiciéon de la analogia, (Corte
Constitucional, Sentencia C-595 de 2010). Ademas de estos, en materia administrativa
sancionatoria, son aplicables los principios de la funcién administrativa consagrados en el
articulo 209 de la Constitucion Politica: “igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,

imparcialidad y publicidad”.

De esta manera, se consagran en el ordenamiento juridico colombiano los principios basicos
que se aplican a cualquier actuacion, bien sea administrativa o judicial, a través de la cual el
Estado haga uso de su facultad sancionatoria. Tal ha sido el entendimiento inicial que frente
al tema ha tenido la Corte Constitucional, cuando afirma que “en el ambito del derecho

sancionador administrativo es imprescindible que se observen los principios enunciados, que
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son comunes a todos los procedimientos que evidencian el jus puniendi del Estado” (Corte
Constitucional, Sentencia C-827 de 2001). Dentro de estos y para los efectos de la presente
investigacion, analizaremos los de legalidad, tipicidad y culpabilidad, como algunos de los
principales configuradores del sistema sancionador y, a su vez, limites al ejercicio de la

potestad punitiva por el Estado.

El principio de legalidad implica que la determinacion de la conducta reprochable y su
sancion le corresponde, de manera exclusiva y excluyente, al Legislador a través de las
normas con rango de ley que expide. Conducta y sancion deben encontrar su fundamento en
la ley. Su especificacion y descripcion no puede estar en manos del Gobierno u alguna otra
autoridad administrativa. En virtud de este principio, debe haber certeza normativa previa
sobre el comportamiento prohibido y la pena a ser impuesta (Corte Constitucional, Sentencia
C-530 de 2003), toda vez que las normas que se ocupan de las infracciones administrativas
deben senalar, anticipada y claramente, las sanciones o correctivos a aplicar. Asi, se convierte
en un limite al ejercicio del ius puniendi del Estado, el cual debe circunscribirse a investigar
unicamente las conductas definidas como prohibidas, imponiendo el castigo legalmente

determinado.

No puede eludirse la trascendencia del principio constitucional de legalidad, por cuanto
configura el ejercicio del poder y del derecho sancionador. En este sentido, orienta dos
principios fundamentales del Estado de derecho: el de la division de poderes y la relacion
entre individuo y Estado. La consecuencia que se deriva del principio de legalidad es que
“nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa”

(articulo 29, Constitucion Politica).

Su posicion central en la configuracion del Estado de derecho como principio rector
del ejercicio del poder y como principio rector del uso de las facultades tanto para
legislar - definir lo permitido y lo prohibido- como para establecer las sanciones y las
condiciones de su imposicion, hacen del principio de legalidad una institucion juridica
compleja conforme a la variedad de asuntos que adquieren relevancia juridica y a la
multiplicidad de formas de control que genera la institucionalidad (Corte

Constitucional, Sentencia C-710 de 2001).
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En cuanto al reglamento, este no puede establecer el ilicito ni de alli derivar condena alguna.
La potestad sancionadora de la administracion solo puede ejercerse cuando exista atribucion
legal expresa. (Vergara Blanco, 2004, p. 141). Esto es un desarrollo del articulo 6 de la
Constitucion Politica de Colombia, al contemplar que las autoridades publicas seran
responsables por infringir la Constitucion y las leyes y por omitir y extralimitarse en el
gjercicio de sus funciones. El ambito de accion de las autoridades administrativas a través
del reglamento no puede ser otro que el de dar “exactitud de determinados conceptos legales

que han sido mencionados en la Ley” (Corte Constitucional, Sentencia C-597 de 1996).

De esta misma disposicion constitucional, relacionada con el actuar reglado de la
administraciéon publica, con base en facultades y competencias legal y previamente
otorgadas, en concordancia con el articulo 29 superior, se desprende el principio de tipicidad
en materia sancionatoria. Por tipicidad puede entenderse el requerimiento de una descripcion
normativa detallada, precisa y especifica de la conducta que se considera infraccion penal o
administrativa, y de la sancién que conlleva su realizacion. La ley debe llenar de contenido,
tanto el castigo que puede acarrear el proceder contrario a la ley, como esta misma conducta.
Asi, se interrelacionan los principios de legalidad y tipicidad, pues las “conductas
sancionables no s6lo deben estar descritas en norma previa (tipicidad) sino que, ademas,
deben tener un fundamento legal, por lo cual su definiciéon no puede ser delegada en la

autoridad administrativa” (Corte Constitucional, Sentencia C-530 de 2003).

El principio de tipicidad también se deriva del principio general de lex certa, segun el cual
es la misma ley, nunca el reglamento, la que debe contener una descripcion pormenorizada,
definida, de la conducta especifica que puede ser objeto de sancion. Lo que emana del
cumplimiento de este principio es el sefialamiento, por la ley, de una caracterizacion y
determinacion de las conductas susceptibles de ser sancionadas, y de estas mismas
consecuencias, de tal manera que para el destinatario de la norma sea posible prever de
manera cierta la sancidon que se impondra en caso de incurrir en el comportamiento tipificado
(Vergara Blanco, 2004, p. 142). Se trata entonces de estipular clara, precisa y suficientemente
el proceder considerado reprochable o ilicito, asi como los efectos que se derivan de este

(Suérez Tamayo y Retrepo Gomez, 2016, p. 238).
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El principio de culpabilidad puede concebirse como el juicio personal de responsabilidad o
reprochabilidad que se le hace al ejecutor de una conducta tipificada como infraccion
administrativa. En materia administrativa sancionatoria, este principio no se encuentra
literalmente consagrado en norma alguna del ordenamiento juridico colombiano, ni en el
articulo 29 de la Constitucion Politica ni en codificacion legal alguna. “[N]o se encontrara
nada sobre la existencia de un principio general de culpabilidad en el derecho administrativo
sancionador” (Carvajal Sanchez, 2018, p. 233). Su tratamiento e incorporacion en esta rama
del derecho corresponde mas a un analisis sistematico de las normas constitucionales y
legales aplicables y a un desarrollo de la doctrina y jurisprudencia nacionales. Ha dicho la
Corte Constitucional en la Sentencia C-595 de 2010 que “en el derecho sancionador de la
Administracion (sic), la presuncion de inocencia y el elemento de la culpabilidad resultan

aplicables como criterio general”.

El derecho al debido proceso consagrado en el articulo 29 de la Constitucion Politica no hace
ninguna diferenciacion cuando prescribe que se aplica en toda actuacion judicial y
administrativa (Sudrez Tamayo y Retrepo Gomez, 2016, p. 246). Por tanto, se entiende que
la potestad sancionatoria de las autoridades administrativas, en cuanto manifestacion del ius
puniendi del Estado, se encuentra sujeta a principios generalmente aceptados y proclamados
por los textos constitucionales, propios del sistema sancionador estatal. (Corte
Constitucional, Sentencia C-827 de 2001). Aunque exista una dualidad de sistemas
represivos del Estado, el judicial y el administrativo, en ambos casos, por su unidad material,
al ser expresion del mismo ius puniendi del Estado, deben honrarse los mismos principios
basicos. Los principios conocidos inicialmente como del derecho penal deben entenderse
como principios generales del derecho sancionador, aplicables a la esfera sancionatoria

administrativa (Vergara Blanco, 2004, p. 146).

No obstante, lo enunciado, no puede entenderse que la triada tipicidad - antijuridicidad -
culpabilidad, originaria del derecho penal, deba ser traspuesta o trasplantada al derecho
administrativo sancionador, ni aun de forma matizada. No hay tal deuda con el derecho penal
(Carvajal Sanchez, 2018, p. 228). Por el contrario, el derecho administrativo sancionador
debe concebirse y comprenderse desde la misma rama juridica de la que hace parte, es decir,

desde el derecho administrativo y el constitucional. No puede estructurarse la infraccion
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administrativa siguiendo los lineamientos que se han establecido para el delito en el derecho
penal. Los principios del derecho sancionador, si bien generales a este, tampoco pueden
aplicarse en materia administrativa bajo la concepcion clasica que se les ha dado en materia
penal, ni aun de forma matizada. Hacerlo, podria derivar en adaptaciones extrafias, inseguras

y falseadas de las instituciones juridicas.

El principio de culpabilidad en el derecho administrativo sancionatorio surge del
establecimiento de la responsabilidad subjetiva en el ya citado articulo 29 constitucional,
donde debe analizarse la voluntad del infractor, bajo la modalidad de culpa o de dolo. Pero
este no tiene aplicacion imperativa o absoluta en esta area del derecho, pues de lo contrario
no podrian explicarse las normas que permiten imponer sanciones por responsabilidad
objetiva o aquellos procedimientos en que se releva al Estado de probar la culpabilidad del
sujeto, es decir, aquellas infracciones administrativas donde se presume la culpa del
contraventor. No puede darse por sentado que “el juicio de culpabilidad es un elemento
absolutamente indispensable en todo juicio de responsabilidad administrativa sancionadora,
o como elemento de la infracciéon administrativa, o como presupuesto para la imposicion

legitima de una sancién administrativa” (Carvajal Sénchez, 2018, p. 228).

Algunas de las particularidades que se pueden mencionar del principio de culpabilidad en
materia sancionatoria administrativa, son: (I) la culpa es el requisito general en la
estructuracion de la falta administrativa y para la imposicion de una sancion, siendo esta el
actuar ligero, descuidado o la inobservancia de una carga de diligencia. (II) De acreditarse la
comision de la conducta de forma dolosa, puede constituir un agravante en la dosificacion de
la sancion a aplicar. (III) Si bien existen conductas que solo pueden cometerse a titulo de
dolo, esta no es la regla general. (IV) Se admite la imposicion de sanciones por culpa presunta
y, excepcionalmente, por responsabilidad objetiva. El derecho administrativo sancionatorio
también presenta importantes diferencias frente al derecho penal. En aquel, estan prohibidas
las sanciones privativas de la libertad, la multa es la sancién prototipica (Corte
Constitucional, Sentencia C-827 de 2001) y pueden ser objeto de revision judicial, siendo

diferente la naturaleza misma de las sanciones.

Para explicar y justificar de alguna manera estas disparidades entre el derecho penal y el
derecho administrativo sancionatorio, la Corte Constitucional ha venido sosteniendo una
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tesis de flexibilizacion de los principios penales cuando deben aplicarse en el ambito
sancionatorio administrativo, atenuando los principios de legalidad, tipicidad, presuncion de
inocencia y de culpabilidad; situacion que se considera regresiva. Esto ha conllevado a que
la solidez con que se plantea la aplicacion de estos principios se haya desdibujado
desafortunadamente en los ultimos afios. (Sudrez Tamayo y Retrepo Gomez, 2016, p. 244).
Uno de los principios en los que la Corte ha reiterado con mayor énfasis su flexibilidad en
materia administrativa, es el principio de tipicidad. En virtud de ello, ha admitido la
existencia de los tipos abiertos, ante la imposibilidad del Legislador de detallar
comportamientos, remitiendo a complementos normativos, que incluso pueden ser del orden
reglamentario. De esta manera, las conductas y sanciones pueden encontrarse tipificados en
dichas remisiones, degradandose de contera el principio de reserva de Ley (Suarez Tamayo

y Retrepo Gomez, 2016, pp. 238-239).

Es ilustrativa la Sentencia C-827 de 2001, en la que la Corte Constitucional entiende que la

Junta Directiva del Banco de la Republica, como autoridad monetaria, crediticia y cambiaria,

tiene entre sus funciones legales la de fijar y reglamentar el encaje de los
establecimientos de crédito, va de suyo que pueda determinar las consecuencias
juridicas del incumplimiento (...) Encuentra la Corte que limitar las potestades
normativas del Banco de la Republica en cuanto hace a la regulacion de las sanciones
(...) equivaldria a dejar sin fundamento, en esta materia, su condicion de autoridad
reguladora constitucionalmente establecida y abolir la herramienta legalmente
prevista para asegurar en la practica la operatividad de las medidas sobre encaje, y

mantener las proyecciones que en la politica macroeconomica aquellas deben tener.

En cuanto al principio de culpabilidad, ha dicho la Corte Constitucional que su aplicacion
puede ser objeto de ciertos matices. En efecto, ha permitido que en ejercicio de su libertad
de configuracion legislativa, el Congreso haya creado procedimientos administrativos
sancionatorios con idénticas exigencias probatorias que en el derecho penal; otros, en los que
se presume la culpabilidad en la comision de la conducta tipica, correspondiéndole al
administrado demostrar su diligencia y buena fe; y, finalmente, aceptar la imposicion
excepcional de sanciones por responsabilidad objetiva, caso en el cual no cabe que el
investigado pruebe su diligencia ni su buena fe, por cuanto se presume, no solo el elemento
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subjetivo, sino la misma voluntariedad del sujeto. (Corte Constitucional, Sentencia C-595 de

2010).

La aceptacion de ciertas formas de responsabilidad objetiva ha dependido, no solo de
consideraciones juridicas ius fundamentales, sino también de los intereses de la
administracion que puedan verse involucrados. Si bien afirma que “la responsabilidad
objetiva cuando el Estado ejerce poderes sancionatorios es absolutamente excepcional, [...]
en reiterada jurisprudencia esta Corporacion ha establecido que los principios del derecho
penal [...] se aplican, con ciertos matices, a todas las formas de actividad sancionadora del
Estado” (Corte Constitucional, Sentencia C-690 de 1996). Asi, ha declarado constitucional
la imposicioén de sanciones por responsabilidad objetiva, cuando estas no tienen naturaleza
rescisoria; cuando tienen caracter monetario; y cuando se consideran de menor valor o
importancia en términos absolutos, como sucede con las sanciones de transito, o en términos
relativos, como en el régimen cambiario, donde la sancion es un porcentaje del monto de la

infraccion, por ejemplo (Sentencia C-595 de 2010).

Se considera que la Corte Constitucional debe reevaluar su posicion sobre la aplicacion
matizada de los principios del derecho penal en el derecho administrativo sancionatorio. En
su lugar, debe comprender que se trata de dos expresiones distintas de la facultad
sancionatoria, con su propias particularidades y finalidades. Con su postura, la Corte
desconoce que en materia administrativa existen sanciones similares e, incluso, mas severas
que en el derecho penal, como los eventos de destitucion con inhabilidad para el ejercicio de
cargos publicos hasta por veinte afios, la orden de disolucion y liquidaciéon de una empresa,
la prohibicion para ejercer una profesion, el cierre definitivo de una actividad econémica o
la cancelacion de una licencia de funcionamiento. Las sanciones administrativas no son
unicamente contravencionales o correccionales. Con el agravante que estas son sanciones
severas adoptadas por servidores administrativos, en instancias administrativas, donde puede
imperar la politizacion y circunstancias semejantes (Suarez Tamayo y Retrepo Gémez, 2016,

pp. 245 — 246).

Estas diferencias han sido mejor comprendidas por el Consejo de Estado. Para esta
Corporacidn, el derecho administrativo sancionatorio no necesita valerse del derecho penal,
toda vez que tiene una normatividad regulada por principios propios y auténomos, que
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responden a fines y procedimientos distintos a los del derecho penal. Ha sido reiterativa al
diferenciar el derecho administrativo sancionatorio de la normatividad y metodologia penal
(Consejo de Estado, Sentencia del 23 de junio de 1995). La regulacion y sancion de las
conductas son administrativas, teleolégicamente distintas a las del derecho penal, donde el
Estado busca la eficacia de su gestion. Por tanto, no puede quedar limitada ni sujeta a la dificil
prueba de los elementos subjetivos del dolo o la culpa, maxime que la culpabilidad tampoco
puede tener cabida cuando las conductas son realizadas por personas juridicas, en el sentido

que lo consagra el Codigo Penal para las personas naturales. (Consejo de Estado, Sentencia

del 26 de junio de 1987).

1.3. El alcance de la culpabilidad en el procedimiento administrativo sancionatorio

ambiental

La potestad sancionadora es una prerrogativa de la administracion publica para el logro de
los fines y cometidos estatales. El procedimiento administrativo sancionatorio es el medio a
través del cual se realiza este poder punitivo. Una revision al ordenamiento juridico
colombiano, entre los anos 1991 y 2011, permitié6 evidenciar la existencia de 97
procedimientos administrativos sancionatorios, cada uno de los cuales tiene un desarrollo
normativo diferente (Sudrez Tamayo, et al., 2014, p. 153). Esta dispersion normativa “hace
que los administrados y las entidades administrativas tengan dificultades para dimensionar
los comportamientos proscritos por el ordenamiento juridico y el tramite que se debe surtir
para la aplicacion de la consecuencia respectiva” (Castro Dulcey y Gémez Ortiz, 2020, p.
164). Con todo, para llegar a aplicar cualquier sancion, es necesario cumplir con el
procedimiento formal establecido, respetando los principios de rango constitucional que
conforman el derecho fundamental al debido proceso administrativo, en el que se tenga plena
certeza de los hechos considerados como infraccion administrativa (Vergara Blanco, 2004,

p. 145).

Con las precisiones que haremos en este mismo subtitulo, actualmente, el procedimiento
administrativo sancionatorio en materia ambiental se encuentra reglado por la Ley 1333 de
2009. Antes de su expedicion, la Ley 23 de 1973 le otorgaba a la administracion publica la
potestad de sancionar las infracciones ambientales. Los articulos 163, 284 y 339 del Decreto

Ley 2811 de 1974, prescribian el deber de sancionar el proceder contrario al buen uso de los

22



recursos naturales renovables. Sin embargo, ninguna de estas codificaciones reglament6 el
procedimiento para la imposicion de sanciones. Ante este panorama, normas ambientales
como el Decreto 1681 de 1978 y el Decreto 1594 de 1984 establecieron su propio

procedimiento para la imposicion de sanciones ambientales (Garro Parra, 2013, pp. 446-447).

A manera de ejemplo, el Decreto 1594 de 1984 establecia como etapas procesales las de
apertura de oficio, por informacién, queja o denuncia o por haberse tomado una medida
preventiva; la posibilidad de decretar medidas preventivas; intervencion del denunciante a
través del aporte de pruebas; formulacion de cargos; descargos; solicitud, decreto y practica
de pruebas y el fallo o decision. No existia segunda instancia, pero habia la posibilidad
interponer el recurso de reposicion ante el representante legal de la respectiva autoridad
ambiental (Suarez Tamayo y Restrepo Gomez, 2016, pp. 232 - 234). Luego, la Ley 99 de
1993 pretendid uniformizar el procedimiento para la imposicion de sanciones por infraccion
ambiental, haciendo una remision normativa al previsto en el Decreto 1594 de 1984. Sin
embargo, continuaron vigentes los procedimientos regulados en otras normas de caracter
especial. Posteriormente, la Ley 1333 de 2009 reglamento6 en forma integral el procedimiento
para la imposicion de sanciones por infracciones ambientales. A partir de la fecha de su
promulgacioén, 21 de julio de 2009, este es el tnico procedimiento sancionatorio ambiental

para la imposicion de tales sanciones (Garro Parra, 2013, pp. 446 - 447).

La Ley 1333 de 2009 busca la efectividad en la proteccion del medio ambiente y avanza
considerablemente frente a las debilidades que presentaba el procedimiento administrativo
sancionador ambiental (Corte Constitucional, Sentencia C-595 de 2010). Esta normatividad
declara que “[e]l Estado es el titular de la potestad sancionatoria en materia ambiental”
(articulo 1, Ley 1333 de 2009) y sefiala un procedimiento ambiental que pretender garantizar
el debido proceso administrativo. No solo define medidas preventivas, sino que establece
etapas y sanciones en materia ambiental. El derecho administrativo sancionador vigente debe
orientarse siempre en los parametros superiores constitucionales, asi como en los principios
que rigen el actuar de la administracion publica (Carvajal Sanchez, 2018, p. 225). Ahora, el
procedimiento sancionatorio ambiental definido por la Ley 1333 de 2009 suftri6 ajustes y
adiciones con la entrada en vigencia de la Ley 1437 de 2011, debiéndose integrar a los

principios y reglas alli establecidos (Garro Parra, 2013, p. 447). Mas tarde, este
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procedimiento sufrio algunos cambios con la expedicion de la Ley 2387 de 2024, “con el
proposito de otorgar herramientas efectivas para prevenir y sancionar a los infractores de las

normas ambientales”, segun se enuncia en su encabezamiento.

La Ley 1437 de 2011, actual Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, constituyd un avance legislativo importante al establecer el procedimiento
administrativo sancionatorio general (Ramirez-Torrado y Anibal-Bendek, 2015, p. 119), eje
basico para el ejercicio de la potestad sancionatoria. De acuerdo con el articulo 47 de la Ley
1437 de 2011, “los procedimientos administrativos de caracter sancionatorio no regulados
por leyes especiales [...] se sujetaran a las disposiciones de esta Parte Primera del Codigo.
Los preceptos de este Codigo se aplicaran también en lo no previsto por dichas leyes”. Si
bien esta Ley no hace ninglin analisis referente a la estructura de la infraccion administrativa
ni de sus elementos subjetivos, del citado articulo 47 es posible inferir las caracteristicas del

procedimiento sancionatorio general, a saber:

1. No se derogan las leyes especiales preexistentes, [las cuales] contintian rigiendo.
2. Excluye de su ambito de aplicacion el Codigo [General] Disciplinario [...] y las
reglas sancionatorias en materia contractual. 3. Sefala el caracter subsidiario del
procedimiento ante la ausencia de ley especial [aplicable]. 4. Le da caracter supletorio
a este procedimiento frente a los vacios de los procedimientos especiales. 5. Establece
[...] la forma de iniciacion de la actuacion (de oficio o por solicitud de parte) y las
etapas [del] tramite administrativo (instruccidn y juzgamiento). 6. Senala las
formalidades de la expedicion y notificacion del acto administrativo que constituye
el pliego de cargos. 7. [...] [l]os sujetos a los que se les imputan los hechos o las
conductas no necesariamente son personas fisicas, [pueden ser personas juridicas].
[...] 8. [...] Establece la garantia para el investigado [para] que, al solicitar y aportar
nuevas pruebas, la administracion solo [pueda] rechazarlas de manera motivada

(Consejo de Estado, Sentencia del 30 de octubre de 2013).

La Ley 1437 de 2011 incorpora criterios para definir la gravedad o levedad de la falta y su
correlativa sancion. Define un término general para la caducidad de la accién y la
prescripcion de la sancidn, otorgando seguridad juridica. También concede la facultad a la
autoridad sancionatoria para realizar un trdmite incidental y sancionar a las personas
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naturales o juridicas renuentes “a presentar los informes o documentos requeridos en el curso
de las investigaciones administrativas, los oculten, impidan o no autoricen el acceso a sus
archivos [...] o remitan la informacion solicitada con errores significativos o en forma
incompleta” (articulo 51, Ley 1437 de 2011). Una de las consideraciones mas significativas
que tuvo esta Ley fue establecer que la interpretacion y aplicacion del procedimiento
sancionatorio administrativo se sujetara a los principios consagrados en la Constitucion
Politica, en la primera parte del codigo y en las leyes especiales, propios de esta materia

(Consejo de Estado, Sentencia del 30 de octubre de 2013).

El procedimiento administrativo sancionatorio ambiental, contemplado en la Ley 1333 de
2009, resultaba insuficiente para respetar el derecho al debido proceso, al omitir etapas
procesales necesarias desde un analisis constitucional. Por ejemplo, la etapa de traslado para
alegar solamente vino a ser incorporada de manera expresa mediante el articulo 8 de la Ley
2387 de 2024, la cual es necesaria para el efectivo ejercicio del derecho de contradiccion y
defensa del investigado. Esta norma restringe su procedencia ‘“Gnicamente cuando se hayan
practicado pruebas en el periodo probatorio”. En otras palabras, creada la prueba se adoptaba
la decision de fondo, sin contradiccion. La Ley 1437 de 2011 incluye como nuevas etapas
procesales: “la comunicacion al interesado (articulo 47), el traslado para alegar (articulo 48)

y el traslado de las pruebas aportadas con el recurso de reposicion (articulo 79)” (Garro Parra,

2013, pp. 451-455).

Lo enunciado nos sirve para iterar que el articulo 29 de la Constitucion Politica de 1991
implica que en toda actuacion administrativa debe existir “un proceso debido que impida y
erradique la arbitrariedad [...] que haga prevalecer los principios de legalidad [...], asi como
los demas fines del Estado, [asegurando] los derechos constitucionales [e] intereses
legitimos” de los administrados (Corte Constitucional, Sentencia C-599 de 1992). Aun
cuando la misma Constitucion le confiere una importancia trascendental al medio ambiente,
pues “al menos 49 de sus articulos se refieren a la materia y a sus mecanismos de proteccion”
(Corte Constitucional, Sentencia C-703 de 2010), asignandole al Estado el deber de “prevenir
y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la

reparacion de los dafos causados” (articulo 80, Constitucion Politica), en razon de la eficacia
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de este deber superior, no pueden obviarse las garantias del ciudadano frente al actuar de la

administracion publica.

En una perspectiva jurisprudencial y doctrinal, las sanciones aplicadas por la administracién
publica en ejercicio de su potestad sancionatoria se consideran como menos drasticas que las
impuestas por la jurisdiccion ordinaria en su especialidad penal, por cuanto estas restringen
la libertad de la persona. Sin embargo, en la actualidad no puede discutirse que “en ambos
casos existen sanciones que afectan a las personas y que, materialmente, son de idéntica
naturaleza” (Vergara Blanco, 2004, p. 139). “Toda sancion es esencialmente gravosa para
quien la sufre, independientemente de que al compararse con otras resulte mas o menos
onerosa” (Corte Constitucional, Sentencia C-181 de 2002). En efecto, sanciones como la
prohibicién de ejercer una profesion u oficio, el cierre definitivo de establecimientos o
servicios, la destitucion e inhabilidad en el ejercicio de empleos publicos traen consecuencias

realmente adversas para el sancionado.

El derecho sancionatorio ambiental no es per se una rama independiente del ordenamiento
juridico general, por el contrario, pertenece a este y al derecho administrativo. Por ende, estas
normas deben integrarse al procedimiento administrativo sancionatorio ambiental para su
hermenéutica y aplicacion, sin desconocer lo especial y particular de su regulacion. Una de
estas particularidades es, precisamente, que implican la presuncion del dolo o la culpa y la
inversion en la carga de la prueba (Garro Parra, 2013, p. 448). El ejercicio del poder punitivo
siempre debe ser el resultado de ponderar el respeto por las garantias constitucionales de los
ciudadanos y el constituirse en una herramienta para el logro de los fines estatales. Sin esta
ponderacion, no es posible explicar la facultad de imponer una sancion administrativa

(Consejo de Estado, Sentencia del 22 de octubre de 2012).

El paragrafo del articulo 1 de la Ley 1333 de 2009 dispone que, “en materia ambiental, se
presume la culpa o el dolo del infractor [...] quien serd sancionado definitivamente si no
desvirtta [esta] presuncion [...] para lo cual tendré la carga de la prueba y podra utilizar todos
los medios probatorios” establecidos en la legislacion. Si bien la Ley 2387 de 2024 modifica
el articulo 1 de la Ley 1333 de 2009, conserva la presuncion legal de culpa, la cual existe no
porque se considere que este hecho sea mas o menos presumible o previsible, conforme a las
reglas de la experiencia, sino porque en este caso lo que se busca es repartir la carga de la
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prueba y, con ello, le impone a las partes una manera de comportarse en el procedimiento.

Es una presuncion iuris tantum, por cuanto es provisional, relativa y, por ende, derrotable.

Conforme a lo prescrito en el paragrafo 1 del articulo 2 de la Ley 1333 de 2009, las sanciones
deben ser impuestas por la autoridad ambiental competente, previo agotamiento del
procedimiento sancionatorio. Dada la existencia de esta potestad administrativa sancionatoria
en materia ambiental, el problema que se presenta es que ni la Ley 1333 de 2009 ni la Ley
2387 de 2024 definen una estructura de la infraccidon, por tanto, no se tiene un criterio
metodico de la determinacion de la infraccion por parte del operador administrativo
ambiental (Acevedo Magaldi, 2013, p. 99). No hay, desde la construccion legal del concepto,

un sistema normativo que configure la infraccion administrativa ambiental.

El ius puniendi del Estado hace parte del derecho publico, siendo éste el que fija el marco y
el alcance de la construccion juridica del derecho administrativo sancionatorio. Por tanto, los
principios que lo rigen, si bien no tienen una aplicacion idéntica en materia penal o
administrativa, deben ser comunes. Principios como la tipicidad, la antijuridicidad y la
culpabilidad pertenecen al derecho publico, los cuales deben aplicarse atendiendo principios
como la eficacia, celeridad, imparcialidad, publicidad y economia, consagrados en el articulo
209 de la Constitucion. La sancion administrativa no es un fin, sino el instrumento para la
consecucion de los fines asignados (Consejo de Estado, Sentencia del 22 de octubre de 2012).
En virtud del principio de culpabilidad, se erradica la imposicion de sanciones sin la
verificacion de la culpabilidad personal, sin que la conducta investigada haya sido realizada
con dolo o culpa. No puede imponerse una sancidon a quien no sea posible endilgarle una

censura personal por la consumacion de la accion proscrita (Vergara Blanco, 2004, p. 143).

La Corte Constitucional considera que no es posible sancionar la conducta por la sola
ocurrencia del resultado, es necesario verificar la intencion culposa o dolosa en la realizacion
de la conducta. La culpabilidad exige comprension, voluntariedad y autodeterminacion, esta
dada por el obrar voluntario y libre, sin importar si la intencion es dafiina o no. La naturaleza
misma del comportamiento determina si la conducta es susceptible de ser cometida con dolo
o con culpa, esto es, las modalidades de accion. Por eso, el dolo y la culpa hacen parte de la
conducta tipica, son elementos constitutivos de la accién. Conciencia, voluntad y
previsibilidad son presupuestos de la ocurrencia de aquélla (Sentencia C-181 de 2002). Se
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afirma, entonces, que la descripcion de la infraccion o del comportamiento que da lugar a la
sancion es elemento esencial del tipo sancionatorio (Sentencia C-699 de 2015). La infraccion
administrativa “requiere la tipificacion legal preexistente al acto que se imputa, [...] la
manifestacion clara de la antijuridicidad del hecho y de la imputabilidad de la conducta”

(Sentencia C — 690 de 1996).

Carvajal Sanchez (2018) afirma que el analisis de la culpabilidad, la imputacion de la
conducta, las causales excluyentes de responsabilidad y la garantia de personalidad de las
sanciones deben entenderse como elementos de lo que denomina juicio de reprochabilidad
(pp. 241-242), el cual es aplicable a regimenes sancionatorios administrativos de
responsabilidad objetiva y subjetiva (p. 243). Asi, la fuerza mayor, el caso fortuito, la
insuperable coaccion ajena y el hecho exclusivo de la victima (en este caso seria la misma
autoridad administrativa) implican que el hecho atribuido al administrado no ocurrié como
consecuencia de su voluntad. En estricto sentido, estas causales no hacen referencia a la
culpabilidad del sujeto, no borran la culpa o el dolo con que se actud, solo demuestran que el
sujeto no pudo haber actuado de manera voluntaria, derrumbando la presuncion de
voluntariedad, que constituye el fundamento que sostiene el juicio de culpabilidad en los

regimenes de responsabilidad subjetiva (pp. 244-245).

Por tanto, el juicio de imputabilidad, los excluyentes de responsabilidad y el caracter personal
de la sancion no pueden entenderse como elementos unicos del juicio de culpabilidad. Todos
estos integran el juicio general de reprochabilidad, como garantias del administrado, bien sea

que se trate de regimenes de responsabilidad subjetiva u objetiva (p. 259).

Acevedo Magaldi (2013) fundamenta la teoria de la infraccion ambiental a partir de la teoria
funcionalista de Roxin. Identifica la conducta con el aspecto voluntario: se considera que el
sujeto actua cuando los efectos procedentes del mismo, o no, se le pueden adjudicar a él como
persona. La tipicidad corresponde a la descripcion de la conducta, para lo cual debe
determinarse su contenido y alcance. En materia ambiental, muchas de estas conductas no se
describen de manera negativa sino positiva, a manera de cumplimiento de deberes, con
verbos rectores como garantizar, preservar, cuidar, entre otros (p. 102). Por consiguiente, la
infraccion ambiental implica la transgresion o desacato de las normas consagradas en una
regulacion especifica. Ademas, se considera infraccion ambiental la causacion de un dafio al
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medio ambiente, con las mismas condiciones que se requieren para configurar la
responsabilidad civil extracontractual que establece el Codigo Civil (articulo 5, Ley 1333 de

2009), esto es, dafio, hecho generador con dolo o culpa y el vinculo causal entre ambos.

La antijuridicidad se refiere a la contradiccion de una conducta tipica con el ordenamiento
juridico, por ello se trata de un concepto unitario. Aquello que se tiene como antijuridico en
un area del derecho, lo es también en las restantes (Acevedo Magaldi, 2013, p. 103). Por
ultimo, la culpabilidad y la necesidad de la pena integran la cuarta categoria que denomina
responsabilidad. Hay culpabilidad cuando se realiza la conducta pese al deber contemplado
en la norma para la situacion concreta y a tener la capacidad suficiente de autocontrol.
Ademas, deben constatarse la necesidad de imponerle la sancién y no otra menos nociva,
para lo cual se requiere recurrir a los fines de la pena. Este es el andlisis que debe hacerse de
la responsabilidad en materia ambiental, pues si bien la carga de la prueba esta en cabeza del
investigado, la autoridad administrativa atn tiene el deber constitucional y legal de motivar
sus actos administrativos, eliminando capricho y arbitrariedad (Acevedo Magaldi, 2013, p.

104).

Baca Oneto (2019) afirma que, para justificar la imposicion de una sancion administrativa,
la conducta, sea por accidon u omision, debe poder atribuirse a la persona a quien se imputa,
quien también debe tener la capacidad legal de padecer el castigo. Esta conducta debe afectar
de manera injustificada el bien juridico que se tiene como valioso en el ordenamiento
normativo. Debe ser reprochable, realizada con dolo o culpa, en virtud del principio de
culpabilidad (personalidad de las penas, imputacion por el hecho propio y culpabilidad en
sentido estricto o reprochabilidad). La sancion debe guardar proporcion con la conducta
realizada. En sintesis, solo una accion tipica, antijuridica y culpable, siendo esta la definicién

que da de infraccion administrativa justifica la imposicion de una sancion (p. 318).

Como ya se anticip0, el Consejo de Estado, en la Sentencia del 22 de octubre de 2012, afirma
que para la imposicidn de una sancidon administrativa debe constatarse que el comportamiento
del administrativo es tipico, antijuridico y culpable. Por regla general, la esencia de la
infraccion implica el incumplimiento de un deber normativo, al proteger el cumplimiento de
la legalidad, por lo que el reproche gravita sobre la mera conducta, siendo excepcional la
necesidad de lesion efectiva. De esta forma, puede hablarse de una antijuridicidad formal y
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material, dada la violacion del precepto normativo que se establece en interés colectivo. La
antijuridicidad es la contradiccion entre la conducta de la persona y el ordenamiento juridico.

Se presenta al desconocer cualquier disposicion del compendio normativo.

Como derivacion del articulo 29 de la Constitucion Politica, al sefialar que "[n]adie podra ser
juzgado sino conforme al acto que se le imputa” y que toda persona "se presume inocente
mientras no se haya declarado judicialmente culpable", el derecho fundamental al debido
proceso exige que la conducta sea imputable. Por ello, la autoridad administrativa debe
realizar un juicio de reproche donde se evidencie la presencia del elemento subjetivo del tipo,
es decir, que la conducta fue ejecutada con conocimiento de su actuar ilegal y si pretendia o
le era posible prevenir el resultado generado. Asi, la culpabilidad se erige como el factor
caracteristico de atribucion en el dmbito sancionatorio. Actiia culpablemente quien podia
proceder de otra manera y, ademas, si el comportamiento se efectuo a titulo de dolo o culpa,
segln la forma de realizacion del tipo. Ademas, se verifica la inexistencia de hechos que

tengan la entidad de excluir la responsabilidad.

La culpa puede clasificarse teniendo en cuenta la intensidad de la conducta. Para ello
debemos recurrir a las construcciones propias del derecho civil, donde existe culpa lata, culpa
leve y culpa levisima. Siguiendo el articulo 63 del Codigo Civil, la culpa grave se encuentra
en el proceder que no emplearian ni siquiera las personas mas negligentes en el manejo de
los negocios ajenos. Al igual que en el ambito civil, en el derecho administrativo
sancionatorio este es el comportamiento de mayor gravedad, lo cual debe corresponderse con
la adecuacion de la sancion por parte del operador. La culpa leve o simple es un descuido,
sin otra calificacion, es la falta al deber de cuidado que los hombres emplean de ordinario en
sus propios negocios. La culpa levisima se traduce en una falta de la esmerada diligencia que

se emplea en los negocios mas importantes.

La autoridad administrativa debe verificar cual fue la culpa determinada por el Legislador al
ejercer su libertad de configuracion normativa. Si se trata de ilicitos en los que se exige el
grado mas alto de culpa. O, por el contrario, si la infraccion se concreta con la mera
inobservancia de la norma, nos encontramos ante la exigencia de un alto grado de diligencia,
lo cual no puede confundirse con un régimen de responsabilidad objetivo. En algunos
sectores administrativos, se exige una mayor aprehension de las normas cuando dichas
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actividades conllevan la generacion de riesgos para la sociedad. El legislador puede no
establecer un baremo concreto de medicion, teniendo aplicacion la culpa leve. La
determinacion del grado de culpa servird, también, para la atenuacién o agravacion de la

sancion.

El ius puniendi, ademas de ser una potestad del poder ptblico, es una consecuencia logica de
la organizacion politica para el mantenimiento del orden social, que emplea la sancién como
medida disuasiva y preventiva para el logro de los fines estatales, mas que represiva. Por eso,
la eficacia del derecho administrativo sancionatorio radica, no en la cantidad de sanciones
impuestas, sino en evitar que las infracciones se cometan (Rojas Lopez, 2009, pp. 378-383).
Cuando se hace necesario el ejercicio de esta potestad punitiva, una de las garantias con que
cuentan los destinatarios de las normas administrativas sancionatorias es el principio de
culpabilidad, de manera tal que sobre el comportamiento debe efectuarse un juicio de
reproche, y que se integra por otros principios como el de imputacion por el hecho propio, la
reprochabilidad subjetiva o culpabilidad en sentido estricto y la dimension personalisima de

las sanciones (Baca Oneto, 2019, p. 318).

El derecho administrativo sancionador se encuentra en formacion, en su regulacion no ha
existido uniformidad por parte del legislador, lo cual puede explicarse por la especificidad y
necesidades que se presentan en cada area de injerencia de la administracion publica. No
obstante, esta multiplicidad de regimenes, toda actuacion administrativa debe cefiirse a los
principios constitucionales que abarca el derecho fundamental al debido proceso, consagrado
en el articulo 29 de la Constitucion Politica. En materia ambiental, si bien se presume el
actuar doloso o culposo del administrado, las autoridades ambientales tienen el deber de
verificar y respetar el principio de culpabilidad, al motivar la decision que se adopte, bien sea
que se sancione o exonere la conducta investigada. Ademas, la Ley 1333 de 2009 no
establecio cierto tipo de culpa general para las infracciones ambientales, la modalidad de

conducta depende del caso concreto y de lo que se le exige al destinatario de la norma.
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Capitulo 1T

2. La culpabilidad en el derecho sancionatorio ambiental y las tensiones que se

presentan con el debido proceso administrativo

La Constitucion Politica de 1991 ha significado un cambio de paradigma frente a la
concepcion de la propiedad privada y la libertad de empresa. Ademas de una funcion social,
ambas tienen una funcioén ecoldgica que restringe las facultades de los propietarios y el
manejo de recursos y desechos que genera el sistema productivo. Estas limitaciones buscan
la proteccion del medio ambiente, la seguridad, la salubridad, el patrimonio cultural de la
Nacion y el interés general o bien comun (Corte Constitucional, Sentencia C-703 de 2010).
Una de las medidas adoptadas bajo esta orientacion es la presuncion de la culpa en el
procedimiento administrativo sancionatorio ambiental, la cual invierte la carga de la prueba
de este elemento de la infraccion administrativa, buscando la eficacia y eficiencia en la

actuacion de la administracion publica.

En este apartado se analizan las relaciones entre los fines del Estado social y constitucional
de derecho y las garantias comprendidas en el debido proceso administrativo. En particular
se ocupa de la manera en que se relaciona el derecho fundamental de las personas que se ven
inmersas en un procedimiento sancionatorio con la actuacién estatal que procura la
proteccion del medio ambiente y el interés general. Para ello, es necesario conocer las
implicaciones procesales del debido proceso, limite constitucional al ejercicio del poder
punitivo, para evitar arbitrariedades y abusos (Rojas Lopez, 2009, p. 373). El proposito es
entender las implicaciones practicas en el principio de presuncion de inocencia que acarrean
la presuncion de culpa y la inversion en la carga de la prueba en disfavor del administrado.
La satisfaccion del interés general no debe servir de excusa para menguar las garantias de los
sujetos pasivos del sistema punitivo del Estado, pues es este el ambito en el que mayor

proteccion se precisa.

La Constitucion Politica de 1991 ha propugnado por la conservacion y proteccion del medio
ambiente, regulando ampliamente las relaciones de las personas con la naturaleza. Se ampara
al entorno vital, indispensable para la supervivencia y la calidad de vida de las generaciones

venideras, con un conjunto de normas superiores que la jurisprudencia ha denominado
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“Constitucion ecoldgica” (Corte Constitucional, Sentencia C-431 de 2000). La proteccion
efectiva al medio ambiente, a través de las herramientas procedimentales sancionatorias que
se les otorgan a las autoridades ambientales, entra en ponderacioén con el debido proceso.
Entender la culpabilidad como principio integrante del debido proceso administrativo, entre
otros, permitird establecer su alcance como limite a la actuacion punitiva del Estado. Ademas,
llevard a exigir la adecuacion constitucional de la presuncion de culpabilidad en materia

ambiental.

2.1. Las garantias basicas del debido proceso administrativo sancionatorio

El derecho fundamental al debido proceso, consagrado constitucionalmente por el articulo
29 constitucional, incorpora las garantias minimas del individuo (Castro Dulcey y Goémez
Ortiz, 2020, p. 170) a las que deben ajustarse todas las actuaciones judiciales y
administrativas (Corte Constitucional, Sentencia C-690 de 1996). Estas garantias son de
indole sustancial y procesal y se hallan establecidas para controlar el ejercicio de la potestad
sancionadora del Estado y proteger los derechos fundamentales del individuo (Corte
Constitucional, Sentencia C-530 de 2003). Los derechos que emanan de este articulo son la
justificacion misma del poder punitivo del Estado y su limite, en sus diferentes
manifestaciones, para la defensa de los ciudadanos ante el poder del Estado (Consejo de
Estado, Sentencia del 22 de octubre de 2012). El principio del debido proceso es la regla
basica para el respeto de los derechos fundamentales del individuo que se vea sometido a
cualquier tipo de actuacion publica. “[S]u rigor debe ser mayor si se esta en presencia de una
actuacion sancionadora como ocurre en el campo penal o administrativo sancionador” (Rojas

Lopez, 2009, p. 384).

El debido proceso es uno de los pilares fundamentales del Estado social y constitucional de
derecho. Ha sido desarrollado, entre otros, por la jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, la cual considera que este se aplica también a los procedimientos
civiles y administrativos. Esta jurisprudencia debe tenerse como criterio hermenéutico
primordial al interpretar y determinar el alcance de los derechos constitucionales. Existen
garantias minimas previas como el acceso libre e igual al juez natural, a la justicia, presuncién
de inocencia, razonabilidad de los plazos, derecho de defensa, reglas procesales claras y la

imparcialidad, autonomia e independencia de los jueces, entre otras. Las garantias minimas
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ulteriores hacen referencia a la posibilidad de controvertir la conformidad juridica de una
decision judicial o administrativa, mediante el uso de los recursos legales aplicables (Corte

Constitucional, Sentencia C-089 de 2011).

Tal es la importancia del debido proceso en la organizacion estatal que, si bien el legislador
cuenta con una amplia libertad de configuracion normativa al regular los procesos,
procedimientos y actuaciones de las autoridades publicas y judiciales, esta facultad se ve
limitada por las exigencias del articulo 29 de la Constitucion Politica (Corte Constitucional,
Sentencia C-089 de 2011). La consagracion legal del debido proceso se encuentra en el
articulo 3 de la Ley 1437 de 2011. De acuerdo con esta disposicion, la interpretacion y
aplicacion de las normas que regulan las actuaciones administrativas debe hacerse conforme
a los principios consagrados en la Constitucion Politica, en la parte primera del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y en las leyes especiales.
Ademas, senala que deben desarrollarse, especialmente, con sujecion al principio del debido
proceso, imparcialidad, moralidad, igualdad, buena fe, transparencia, participacion,

publicidad, responsabilidad, coordinacion, eficacia, economia y celeridad.

En relacion con el principio del debido proceso, el numeral 1 del articulo 3 de la Ley 1437
de 2011 sefiala que “las actuaciones administrativas se adelantaran de conformidad con las
normas de procedimiento y competencia establecidas en la Constitucion y la ley, con plena
garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion”. De manera especifica,
prescribe que “[e]n materia administrativa sancionatoria, se observaran adicionalmente los
principios de legalidad de las faltas y de las sanciones, de presuncion de inocencia, de no
reformatio in pejus y non bis in idem”. Como se anot0, la eficacia es otro de los principios
que orientan la actuacion administrativa, en virtud del cual “las autoridades buscaran que los
procedimientos logren su finalidad [...] removeran de oficio los obstaculos puramente
formales, evitardn decisiones inhibitorias, dilaciones o retardos y sanearan [...] las
irregularidades [...] en procura de la efectividad del derecho material” (numeral 11, articulo

3, Ley 1437 de 2011).

El articulo 2 de la Constitucion Politica establece que los fines esenciales del Estado son el
“servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion”. Ademas, preceptua que las
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autoridades publicas “estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar
el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares™. El articulo 4 de la
Ley 489 de 1998, por la cual se regula el ejercicio de la funcion administrativa, determina la
estructura y define los principios y reglas basicas de la organizacion y funcionamiento de la
administraciéon publica, entiende como finalidades de la funcidon administrativa la
satisfaccion de las necesidades generales de todos los habitantes, procurando el interés
general y atendiendo a los principios, finalidades y cometidos consagrados en la Constitucion

Politica.

Asi se puede evidenciar que la aplicacion del debido proceso en cada una de las actuaciones
de las autoridades publicas se encuentra en constante ponderacion con la eficacia de los fines
y cometidos estatales. Entre ambos se ubica el ejercicio de la potestad punitiva del Estado.

En la Sentencia C-980 de 2010, la Corte Constitucional define el debido proceso como

el conjunto de garantias previstas en el ordenamiento juridico, a través de las cuales
se busca la proteccion del individuo incurso en una actuacién judicial o
administrativa, para que durante su tramite se respeten sus derechos y se logre la

aplicacion correcta de la justicia.

La facultad sancionatoria del Estado comprende el conjunto de facultades con que se ha
investido a la autoridad publica para la imposicidon sanciones de variada naturaleza juridica.
Por tanto, su actuacion se subordina a las reglas del debido proceso que deben observarse en

la aplicacion de todo tipo de sanciones (Corte Constitucional, Sentencia C-214 de 1994).

El debido proceso comprende y garantiza el acceso a procesos justos y adecuados; los
principios de contradiccion e imparcialidad; el principio de legalidad y las formas
administrativas previamente establecidas; pedir, aportar y controvertir las pruebas; impugnar
las decisiones administrativas (Corte Constitucional, Sentencia C-089 de 2011); conocer las
actuaciones de la administracion; reglas probatorias claras; la presuncion de inocencia; y el
derecho de defensa (Castro Dulcey y Goémez Ortiz, 2020, p. 170). Estos principios se
extienden a todas las disciplinas sancionatorias, por cuanto toda infracciéon que merezca un

reproche punitivo tiene idéntica naturaleza y consecuencia, sin importar que provengan de
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una autoridad administrativa o judicial o las diferencias formales de los tramites rituales

(Corte Constitucional, Sentencia T-011 de 1992).

Esta tesis de la identidad es la que prevalece y se defiende actualmente. Se parte de la idea
de un supra concepto de "ilicito" que pertenece al derecho punitivo del Estado, bien sea
judicial o administrativo. Por esto, la sustantividad del derecho administrativo sancionatorio
no depende del derecho penal, sino en la determinacion del régimen juridico que le asigna el
legislador. El ilicito penal y el administrativo son una construccién normativa, con unos
minimos comunes establecidos constitucionalmente. Esto permite un trabajo hermenéutico
adecuado a las autoridades administrativas quienes deben respetar las garantias del articulo
29 de la Constitucion, conjugadas con los intereses generales que les han sido confiados
(Consejo de Estado, Sentencia del 22 de octubre de 2012). El ius puniendi del Estado es una
construccion normativa. Sin excepcion, las facultades administrativas deben estar
representadas en disposiciones juridicas. Es el derecho el lenguaje natural de esta potestad

(Rojas Lopez, 2009, pp. 379-380).

El articulo 29 de la Constitucion Politica establece evidentemente un derecho sancionador de
acto y basado en la culpabilidad de la persona. Esta es la consecuencia necesaria que se deriva
de las expresiones “[n]adie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que
se le imputa” y “[t]Joda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado
judicialmente culpable” (Corte Constitucional, Sentencia C-597 de 1996). Los derechos y
garantias del procedimiento sancionatorio se estructuran sobre el principio de culpabilidad,
bajo la presuncion de inocencia y de buena fe (Piza Rodriguez, 2001, p. 78). Un régimen de
responsabilidad administrativa sin culpa viola los principios de equidad y de justicia. El
principio de nulla pena sine culpa debe imperar como integrante del debido proceso (Piza
Rodriguez, 2001, p. 75). En todo derecho sancionador debe “estar presente el factor subjetivo
y la modalidad de culpa tiene que estar autorizada, pues no puede haber responsabilidad
objetiva” (Corte Constitucional, Sentencia C-530 de 2003, salvamento de voto de Jaime

Araujo Renteria).

El debido proceso conlleva la proscripcion de la responsabilidad objetiva, pues no es
compatible con los principios de dignidad humana y de culpabilidad (Corte Constitucional,
Sentencia C-690 de 1996). El establecimiento de la responsabilidad del administrado requiere
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del elemento subjetivo de la infraccion. La conducta debe realizarse con dolo o culpa, como
elemento concurrente para la imposicion de la sancidon. La culpabilidad es “un elemento
subjetivo esencial sobre el cual se edifica la responsabilidad administrativa” (Corte
Constitucional, Sentencia C-699 de 2015). Por tanto, la no prevision legal expresa del
elemento subjetivo de la infraccion no significa que la administracion esté habilitada para
imponer un castigo sin el analisis de la culpabilidad. Ante la ausencia de regulacion mas
especifica, debe aplicar lo dispuesto por el articulo 29 de la Constitucion Politica y el numeral
1 del articulo 3 de la Ley 1437 de 2011 (Consejo de Estado, Sentencia del 22 de octubre de
2012).

Siguiendo la clasificacion realizada por Baca Oneto (2019), el principio de culpabilidad
comprende el principio de personalidad de las penas. Este hace referencia a que solo puede
sancionarse a quien hubiese realizado la conducta infractora (p. 319). Por ende, la
responsabilidad administrativa no puede extenderse a otro sujeto distinto del autor de la falta.
De lo contrario, conllevaria a eliminar la exigencia de dolo o culpa en la materializacion del
supuesto de hecho prohibido. Esta es la razon por la cual la muerte del infractor genera la
terminacion de la actuacion sancionatoria (Consejo de Estado, Sentencia del 22 de octubre
de 2012). Asi, aun cuando se trate de la imposicion de una multa, a manera de obligacion
pecuniaria, “no puede buscarse una explicacion en las reglas de la responsabilidad civil,

porque se trata de la imposicidon de una sancion” (Baca Oneto, 2019, p. 320).

El principio de imputacién por el hecho, componente del de culpabilidad, requiere la
existencia de una accion u omision para que pueda imponerse una sancion (Baca Oneto,
2019, p. 323). No se sanciona la tentativa ni la mera intencion. No puede separarse autoria
de responsabilidad (Corte Constitucional, Sentencia C-038 de 2020). Si bien, en ejercicio de
su libertad de configuracion legislativa, el Congreso podria crear un régimen de solidaridad
en materia sancionatoria administrativa, este debe respetar las garantias propias del debido
proceso. Esto implica la demostracion del grado de responsabilidad de todos los sancionados,
consultando el elemento subjetivo del dolo o la culpa. Cada persona responde por sus propios
actos, por lo que no puede existir responsabilidad solidaria por actos ajenos, ni cuando esta

se pretenda sustentar en la garantia del interés ptblico (Corte Constitucional, Sentencia C-
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699 de 2015). Admitir sanciones por actos ajenos, implicaria el establecimiento de un

régimen de responsabilidad objetiva.

En un salvamento de voto a la decision anteriormente citada, la magistrada Gloria Stella Ortiz
Delgado considera que puede imputarse responsabilidad sobre quien recae el deber de
vigilancia, direccion y supervision de la actividad. Una decision en este sentido fomenta las
actividades de control de quien es titular de una actividad de importancia para el
conglomerado social, vigilando las funciones asignadas a sus subordinados o colaboradores.
Unas consideraciones similares pueden observarse en la Sentencia C-321 de 2022. En esta,
la Corte Constitucional declara la exequibilidad del articulo 10 de la Ley 2161 de 2021, que
permite sancionar a los propietarios de vehiculos automotores cuando no cumplan con su
obligacion de velar para que con ellos se cumplan las normas referentes a la vigencia de
seguros obligatorios y revision técnico-mecanica, limites de velocidad, semaforos y zonas de

circulacion, aunque estén siendo conducidos por terceros.

El principio de tipicidad subjetiva integra también el principio de culpabilidad. Consiste en
la exigencia de dolo o culpa para la imposicion de una sancidon. Un castigo se justifica
solamente cuando el administrado pudo haber actuado de otro modo, mereciendo un juicio
de reproche objetivo sobre la conducta, sin el cual la sancion pierde sentido. El actuar doloso
o negligente es un elemento del tipo, por eso se le conoce como tipicidad subjetiva. Habra
culpa cuando se produce el resultado no deseado por la norma o cuando se realiza la conducta
creadora del riesgo, pese a que pudo y debid evitarse, si se hubiese observado y cumplido
una norma que imponia un deber de cuidado (Baca Oneto, 2019, p. 326). Este es el aspecto
mas controvertido del principio de culpabilidad, pues antes se aceptaba la imposicion de
sanciones por responsabilidad objetiva, pero hoy el derecho sancionador se fundamenta en

las garantias del ius puniendi del Estado (Baca Oneto, 2019, p. 325).

Por ultimo, tenemos el principio de culpa en sentido estricto o de reprochabilidad subjetiva.
En virtud de este principio, solo puede sancionarse a quien esté en condiciones de recibir un
castigo. Por ello, la persona que no es imputable no podré ser sancionada (Baca Oneto, 2019,
pp- 330-331). Uno de los aspectos problematicos de este principio se refiere a la culpabilidad
de las personas juridicas. De un lado, puede entenderse que, por cuanto la persona juridica
actiia a través de sus representantes, por lo que la voluntad de la persona juridica se
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corresponde con la voluntad de sus representantes, aquélla sera sujeto activo de las
infracciones, respondiendo directamente por los actos de estos. Esta posicion, solo permitiria
sancionar los actos de los representantes, por cuanto expresan la voluntad de la persona

juridica (Baca Oneto, 2019, p. 336).

Otra manera de entender la culpabilidad de las personas juridicas, mas adecuada a la realidad
de estas, la identifica con un déficit organizacional, entendiendo que la conducta sera objeto
de reproche cuando no se adoptaron las medidas necesarias para evitar la comisién de una
infraccion. La defensa de la persona juridica consistiria entonces en demostrar que se
tomaron todas las medidas para una correcta administracion para impedir la ocurrencia de la
conducta considerada como ilicita. Entre estas, pueden mencionarse una adecuada
supervision, la existencia de instrucciones expresas para evitar la ocurrencia de la infraccion,
el nivel jerarquico del autor de la conducta y sus funciones, protocolos de actividades de cada
puesto de trabajo y el cardcter doloso o culposo del agente actuante. En esta Gltima, el dolo
podria ser un indicio de falta de culpabilidad de la persona juridica, si no hubo ningtn déficit

de organizacion y si no se trataba de un representante (Baca Oneto, 2019, p. 337).

En todo caso, debe construirse un concepto de culpabilidad ajustado a las particularidades de
las personas juridicas. Este concepto no puede identificarse al de las personas naturales, aun
cuando su responsabilidad dependa de la actuacién de una persona natural, pero que lo hace
en un entorno societario. La propuesta que se hace es deducir la culpabilidad de una persona
juridica cuando exista un déficit de organizacion, de manera que no se impida la comision de
la infraccion o que se favorezca su ocurrencia. En este caso, la persona juridica debera probar
la no existencia del déficit de organizacion, debiendo soportar esta carga probatoria, al ser
quien esta en condiciones mas favorables para hacerlo. Tampoco se requiere individualizar a
la persona natural que haya realizado la conducta con dolo o culpa, sino que esta se presume
por la existencia de un incumplimiento normativo imputable a la persona juridica investigada

(Baca Oneto, 2019, pp. 338-340).

La culpabilidad como principio es un limite al ejercicio del ius puniendi del Estado.
Prescindir de este elemento puede simplificar el tramite de los procedimientos
administrativos sancionatorios y la imposicién de las sanciones. Excepcionalmente, esta
permitida la responsabilidad objetiva para la imposicion de sanciones administrativas, donde
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no es necesario el examen del dolo o la culpa del infractor (Corte Constitucional, Sentencia
C-094 de 2021). Dadas las consecuencias contrarias a los derechos individuales de la persona
que podria acarrear una responsabilidad de indole objetiva, esta se encuentra proscrita en el
ordenamiento juridico (Corte Constitucional, Sentencia C-530 de 2003). Las respuestas al
problema de los regimenes de responsabilidad administrativa sancionatoria y a la
inexorabilidad de un principio de culpabilidad, “junto con el problema sobre la proscripcion
de la responsabilidad objetiva en el derecho administrativo sancionador, dependen de la
posicion que se tenga ab initio sobre la independencia de esta disciplina” (Carvajal Sanchez,

2018, p. 226).

Esta adopcion de postura no es inofensiva. Ella permite entender la dependencia o
independencia en la construccion del derecho administrativo sancionatorio a partir del
derecho penal. Permite afirmar que la teoria de la infraccion y la sancidon no corresponde a
una version matizada de las instituciones juridicas penales (Carvajal Sdnchez, 2018, p. 227).
Ambas disciplinas integran el poder sancionatorio del Estado, el cual tiene unos principios
comunes que deben aplicarse en cualquier actuacion donde se pretenda imponer un castigo a
una persona. Cada una tiene su propia estructura y atiende a los fines que persigue el Estado
en cada ambito en que se aplica el derecho sancionador. Por eso, el derecho administrativo
sancionatorio no puede comprenderse como una version tenue o matizada de la estructura

del delito penal.

2.2. Presuncion de inocencia y carga de la prueba.

De acuerdo con la definicion legal que trae el articulo 66 del Codigo Civil, se entiende que
hay presuncion cuando el operador juridico realiza una deduccién logica basada en

antecedentes o circunstancias conocidas,

[s]i estos antecedentes o circunstancias que dan motivo a la presuncion son
determinados por la ley, la presuncion se llama legal. Se permitira probar la no
existencia del hecho que legalmente se presume, aunque sean ciertos los antecedentes
o circunstancias de que lo infiere la ley, a menos que la ley misma rechace

expresamente esta prueba, supuestos los antecedentes o circunstancias.
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Si una cosa, seglin la expresion de la ley, se presume de derecho, se entiende que es

inadmisible la prueba contraria, supuestos los antecedentes o circunstancias.

Desde el punto de vista etimoldgico, la palabra presumir viene del latin “praesumere” y se
encuentra definida por el Diccionario de la lengua espafiola como “[s]Juponer o considerar
algo por los indicios o sefiales que se tienen” (Real Academia Espafnola [RAE], 2025). Alli
mismo se define el término presunciéon como el “[h]echo que la ley tiene por cierto sin
necesidad de que sea probado” (RAE, 2025). Para efectos de nuestro andlisis e integrando
estos conceptos, presumir significa tener como cierto un hecho que no esta probado. En el
ambito del derecho, una presuncion tiene la consecuencia procesal de relevar a una de las
partes de demostrar el hecho que se presume, lo que implica la inversion de la carga de la
prueba. Asi, a quien se favorece con la presuncion debe acreditar el hecho del cual se deriva
lo presumido, mientras que el afectado debe demostrar la inexistencia del hecho que se

presume o desvirtuar el hecho antecedente (Corte Constitucional, Sentencia C-595 de 2010).

El principio de presuncion de inocencia esta consagrado en el articulo 29 constitucional, es
una garantia constitutiva del derecho al debido proceso administrativo, segun el cual la
administracion tiene la carga probatoria de demostrar todos los elementos de la infraccion,
tanto objetivos como subjetivos (Higa Silva et al., 2019, p. 358). De no cumplirse con esta
carga probatoria o ante la existencia de dudas respecto a la responsabilidad del investigado,
serd la exoneracion la Unica decision constitucionalmente posible (Consejo de Estado,
Sentencia del 22 de octubre de 2012). De no desvirtuarse la presuncion de inocencia por parte
del Estado, la cual es una presuncion del orden constitucional (Vergara Blanco, 2004, p. 144)
que implica que el investigado se considera inocente mientras no haya sido declarado
culpable, no es posible la imposicion de sanciones administrativas. (Corte Constitucional,
Sentencia T-460 de 1992). Por esto, se trata de una garantia para el administrado pues, al

presumirse su inocencia, este se encuentra exento de demostrarla.

La presuncion de inocencia le permite al administrado adoptar una postura pasiva o inactiva
dentro del procedimiento administrativo sancionatorio, toda vez que la carga probatoria se
encuentra en cabeza de quien investiga. Esta es una presuncion legal, por cuanto es
susceptible de ser desvirtuada “mediante prueba validamente obtenida, regularmente
practicada y razonablemente valorada, es decir, una vez superada la situacion de vacio
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probatorio que estd en la base del expresado derecho esencial, entonces quiebra el blindaje
que representa tal derecho presuntivo” (Alarcén Sotomayor, 2007, p. 92). Quien inculpa esta
obligado a demostrar la realizacion culpable de la infraccion. Ademads, la presuncion de
inocencia conlleva que, ante la duda, se mantiene incolume el estado de inocente del
investigado. Este principio limita la potestad para imponer sanciones, como consecuencia
grave para el administrado, reiterando la subsidiariedad del ejercicio del poder punitivo del

Estado (Alejos Guzman, 2021, pp.77-78).

La presuncion de inocencia es “una garantia de aceptacion universal” (Osorio Sierra, 2010,
p. 67), consagrada también en el articulo 8 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, con efecto en el derecho penal y el derecho administrativo sancionador (Alejos
Guzman, 2021, pp. 76-77). En virtud de ella, no puede declararse responsabilidad alguna sin
antes haber oido a la persona, sin permitirsele aportar pruebas en su favor y controvertir
aquellas que la incriminen (Amaya Navas, 2010, p. 52). Y debe ser desvirtuada de manera
tal, que los motivos expuestos por la administracion deben explicar todos los hechos que se
derivan de las pruebas regularmente allegadas al procedimiento e integrarlos coherentemente
con el tipo de la infraccion ambiental. Esta conclusion debe, a su vez, excluir cualquier otra

que sea compatible o explicativa de la inocencia del administrado.

De lo contrario, “atin probado el hecho, desde el momento en que la administracion tenga la
mas minima duda racional acerca de la existencia de una posible justificacion [...] tendra que
optar por no sancionar” (Osorio Sierra, 2010, p. 68). La prueba debe ser suficiente para la
comprobacion de cada uno de los elementos integrantes de la infraccion. No serd asi, cuando
haya un asomo de duda sobre la existencia de una circunstancia que excluya o elimine alguno
de esos elementos (Alarcon Sotomayor, 2007, p. 85). Para ello, no basta con probar los
elementos de la infraccion, sino que también se hace necesario que la administracion pruebe
la inexistencia de eximentes de responsabilidad que pueda aducir el investigado (Alarcon

Sotomayor, 2007, p. 93).

En cuanto a la naturaleza juridica de la presuncion de inocencia, Sanabria Pedraza (2018)
afirma que se trata de un principio orientador e interpretativo, susceptible de precisarse,
ajustarse y ponderarse. Pero también es un derecho subjetivo oponible al Estado (pp. 52-53),
del cual se deriva una (I) regla de trato, consistente en que se le tenga como “no autor”, hasta
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tanto se demuestre lo contrario. (II) Una regla probatoria, que establece un tratamiento a favor
del administrado, asignandole la carga de la prueba a la administracion, permitiéndole al
investigado mantenerse inactivo durante el procedimiento. Y una (III) regla de juicio, como
estandar de prueba que requiere un acervo probatorio suficiente para desvirtuar la presuncion
de inocencia, sin errores de apreciacion probatoria sobre los hechos y sobre el derecho (pp.
54-55). La presuncion de inocencia debe aplicarse, por tanto, desde que el operador juridico
determina el contenido normativo de la disposicion legal, para luego establecer si los

elementos de la infraccion se encuentran probados o no (p. 67).

Como derecho subjetivo, la presuncion de inocencia es una afirmacion provisional que sera
tenida como definitiva, cuando el acervo probatorio no pueda desvirtuarla (Amaya Navas,
2010, p. 52). En efecto, debe recordarse que “las presunciones no son realmente un medio de
prueba sino mds bien un razonamiento orientado a eximir de la prueba” (Corte
Constitucional, Sentencia C-595 de 2010). Para desvirtuarla, se requiere la conviccion o
certeza sobre los elementos de la infraccion y su conexion con el investigado (Osorio Sierra,
2010, p. 69). No se trata de una certeza absoluta en términos matematicos, sino de una
evidencia logica, consistente y coherente que genere un juicio de valor con alto grado de
certeza, dejando de lado vestigios de conjeturas y simple probabilidad. (Sanabria Pedraza,

2018, pp. 66-67).

Como principio, la presuncion de inocencia es susceptible de modularse, en tal grado, que
podria no aplicarse a todos los elementos de la infraccion administrativa. Como ejemplo, se
tienen los procedimientos administrativos sancionatorios donde se presume la culpabilidad
del encartado, invirtiéndose la carga de la prueba, siendo este el responsable de demostrar su
diligencia o la ocurrencia de una causa extrafia, como lo son la fuerza mayor, el caso fortuito,
culpa exclusiva de la victima o de un tercero (Consejo de Estado, Sentencia del 22 de octubre
de 2012). En Colombia, es el legislador el competente para modular este principio, en funcion
de la proteccion del interés publico y de los fines del Estado. Estas excepciones concretas,
como la presuncion de culpabilidad y la inversién de la carga de la prueba en materia
sancionatoria ambiental, han sido reconocidas como ajustadas a la Constitucion, afirméndose
que “no comprometen el debido proceso y particularmente el principio de presuncion de

inocencia” (Corte Constitucional, Sentencia C-089 de 2011).
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Del articulo 29 constitucional se deriva que no puede suprimirse la presuncion de inocencia
como principio del procedimiento administrativo sancionatorio, aunque hayan
particularidades en su aplicacién, como el caso de las presunciones y su consecuente
inversion de la carga de la prueba (Baca Oneto, 2019, p. 313). La presuncién de culpabilidad
en materia ambiental no muta el procedimiento a un régimen de responsabilidad objetiva,
sino que redistribuye probatoriamente las cargas, pues el administrado debe demostrar que
su actuar fue diligente, conservandose el elemento subjetivo de la conducta (Consejo de
Estado, Sentencia del 22 de octubre de 2012). Para que pueda sancionarse una infraccion
ambiental, debe probarse el elemento objetivo y subjetivo. Pero, al invertirse la carga en
cuanto al elemento subjetivo, la exclusion de la culpabilidad debe probarse por el investigado,
acreditando una actuacion exenta de culpa (Alarcon Sotomayor, 2007, p. 91). Sin embargo,
consideramos que la administracion, si bien exenta de demostrar la culpabilidad del
administrado, en aras de la lealtad y verdad procesal debera contribuir a probar su diligencia,

en tanto sea procesalmente posible, o tenga indicios o pruebas de esta.

Para garantizar el goce de un medio ambiente sano, cuya guarda y proteccion le ha sido
encargada a la administracion publica (Acevedo Magaldi, 2013, p. 99), la jurisprudencia
constitucional ha privilegiado las facultades del Estado y el interés colectivo sobre la
optimizacion del principio de presuncion de inocencia (Piza Rodriguez, 2001, p. 74). En
Sentencia C — 690 de 1996, la Corte Constitucional afirm6 que esto “no implica una negacion
de la presuncion de inocencia, la cual seria inconstitucional, pero constituye una disminucioén
de la actividad probatoria exigida al Estado”. Prerrogativa que traslada la carga de la prueba
al investigado (Piza Rodriguez, 2001, p. 69), determinando cuales elementos de la infraccioén
deben ser acreditados por este, a la vez que sefiala quién sufre su falta de prueba (Alarcon
Sotomayor, 2007, p. 87). La carga de la prueba comporta una regla de decision y también de
comportamiento. Determina el sentido de la decision cuando no se prueba algin hecho, y
también qué y a quién le corresponde probar para una decision favorable (Higa Silva et al.,

2019, p. 362).

Al eximirse de prueba el elemento subjetivo, el cual “implica una serie de dificultades
practicas, al no siempre contar con pruebas de cada uno de los elementos necesarios para la

condena del infractor” (Higa Silva et al., 2019, p. 358), el Estado se libera de una de las
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cuestiones probatorias mas dificiles al interior del procedimiento sancionatorio (Osorio
Sierra, 2010, p. 62). Se procura entonces mejorar la eficiencia y eficacia del procedimiento
sancionatorio ante la insuficiencia de soluciones probatorias (Sanabria Pedraza, 2018, p. 72).
Antes de la expedicion de la Ley 1333 de 2009, las autoridades ambientales procuraban salvar

(13

la dificultad que implicaba la demostracion del actuar negligente, calificando ‘el
desconocimiento del reglamento como causal especifica y casi exclusiva de responsabilidad
para imponer [...] las multas y sanciones establecidas en la ley” (Osorio Sierra, 2010, p. 72).
Invirtiendo la carga de la prueba, es posible sancionar al infractor ambiental una vez
comprobada la realizacion de la conducta tipica y su participacion en ella. Demostrados estos
elementos, se entiende que el imputado ha actuado con culpabilidad, por dolo o culpa, por
cuanto el elemento subjetivo se deriva o presume de los hechos probados (Alarcon

Sotomayor, 2007, p. 100).

Por tratarse del ejercicio del ius puniendi del Estado, esta inversion en la carga de prueba del
elemento subjetivo de la conducta no significa una disminucion en el estdndar probatorio al
que se encuentra sujeta la administracion. En efecto, los articulos 22 y 26 de la Ley 1333 de
2009 “recogen la esencia y el espiritu de un derecho probatorio moderno” (Rojas Suérez,
2010, p. 291), al establecer que “[1]a autoridad ambiental competente podra realizar todo tipo
de diligencias administrativas [...] para determinar con certeza los hechos constitutivos de
infraccidon y completar los elementos probatorios™ (articulo 22, Ley 1333 de 2009). Por su
parte, el citado articulo 26 senala que “la autoridad ambiental ordenara la practica de las
pruebas que hubieren sido solicitadas de acuerdo con los criterios de conducencia, pertinencia

y necesidad. Ademas, ordenard de oficio las que considere necesarias”.

La certeza acerca de la ocurrencia y comision de la conducta reprochable es requisito para la
imposicion de la sancién administrativa. Ademas, para el ejercicio del derecho de defensa
del investigado y la acreditacion de su actuar diligente, debe el operador juridico coadyuvar,
decretando y practicando todas las pruebas que en ese sentido le sean solicitadas. Es decir,
aun se requiere la participacion de la administracion en la actividad probatoria del elemento
subjetivo de la conducta. Si bien “el proceso gira en torno a la expectativa de que el encartado
desvirtue la presuncion de culpa [...] que actuo libre de culpa, esto es, de manera prudente,

diligente y cuidadosa, de acuerdo con lo que debia hacerse ordinariamente” (Carvajal
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Sanchez, 2018, p. 239), sus solicitudes probatorias deben estar acompafiadas de un indicio o
principio de prueba que las haga probables (Alarcon Sotomayor, 2007, p. 97). También, se
debe cumplir con los requisitos de conducencia, pertinencia y necesidad de la prueba (Rojas

Suarez, 2010, p. 295).

Esta inversion en la carga de la prueba no significa siempre que quien deba probar
determinado hecho sea aquella parte a la que le quede mas facil hacerlo o quien tenga mejor
acceso a la prueba (Higa Silva et al., 2019, p. 363). De esta forma, puede decirse que la
institucion juridica de la carga dinamica de la prueba, establecida en el articulo 167 del
Codigo General del Proceso, no tiene aplicacion en el procedimiento administrativo
sancionatorio ambiental (Rojas Sudarez, 2010, p. 282). Esta situacion puede representar una
desventaja significativa para el investigado, cuando no tenga la posibilidad de demostrar su
actuar diligente o la existencia de una causal eximente de responsabilidad, por cuanto seria
sujeto de sancidn, por aplicacion de la presuncion de culpabilidad (Rojas Sudrez, 2010, p.

297).

2.3. La presuncion de culpabilidad en el procedimiento administrativo sancionatorio

ambiental

El articulo 80 de la Constitucion Politica dispone que “[e]l Estado planificara el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales [...]. Ademas, debera prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion de los
danos causados”. Para cumplir con este mandato, en ejercicio de su libertad de configuracion
normativa y de la técnica juridica, al comprenderse que el medio ambiente “constituye un
objetivo de principio dentro del Estado social de derecho” (Corte Constitucional, Sentencia
C-595 de 2010), el legislador ha establecido el procedimiento administrativo sancionatorio
ambiental. Este hace parte de la gestion, accion y politica ambiental del Estado, al consagrar
los ““ritos necesarios que permitan, brindando las garantias legales a los involucrados, realizar
los juicios, las valoraciones probatorias y, si es del caso, imponer las sanciones legales a

quienes infrinjan la normatividad o causen un dano” (Cardona Gonzalez, 2019, p. 257-258).

En la determinacion del procedimiento sancionatorio ambiental, el legislador estd sujeto a

los postulados del debido proceso constitucional, pues no le ha sido delegada la facultad de
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configurar sus elementos esenciales (Corte Constitucional, Sentencia C-740 de 2003),
ademas de los principios que orientan la actuacion administrativa (Cardona Gonzalez, 2019,
p. 261). Pero también debe buscar la garantia del derecho a gozar de un ambiente sano, lo
que genera una coyuntura de excepcional complejidad (Corte Constitucional, Sentencia C-
703 de 2010). El poder sancionador de la administracion, si bien se encuentra orientado a
asegurar su funcionamiento y el logro de sus cometidos, debe también respetar el nucleo
esencial de las garantias implicitas en el debido proceso administrativo (Osorio Sierra, 2010,
p. 69). Dentro de estas, es necesario que se presuma la inocencia del investigado, mientras

no se le haya declarado responsable administrativamente.

Todas “estas circunstancias llevan a que el derecho ambiental haya tenido que idear
soluciones conducentes a la afinaciéon de formulas propias que le otorgan una especial
connotacion a la intervencion administrativa” (Corte Constitucional, Sentencia C-703 de
2010). Por un lado, la garantia fundamental a la presunciéon de inocencia comporta un
estandar de prueba riguroso para la administracion, a fin de evitar sanciones y decisiones
erroneas, bien del inocente que no ha cometido la infraccion, bien del infractor que pretende
ser absuelto (Higa Silva et al., 2019, p. 361). Por el otro, el poder sancionatorio se orienta a
garantizar el cumplimiento de los fines estatales, lo cual permite justificar la restriccion de
los derechos de los administrados, sin afectar el nicleo esencial de la presuncion de inocencia
como principio. Todo ello, en funcidn del interés publico que conlleva el disfrute de un medio

ambiente sano (Corte Constitucional, Sentencia T-145 de 1993).

En el ejercicio de la potestad sancionatoria ambiental, el Estado tiene una posicion
excepcional, por cuanto ejerce como autoridad instructora, debiendo iniciar e impulsar
oficiosamente los procedimientos. También es quien decide el procedimiento, con el cual se
busca la proteccion del derecho a un medio ambiente sano, como interés general de toda la
colectividad. Para lograrlo, debe poder revelar la verdad material de los hechos objeto de
investigacion, a través de pruebas que generen certeza y legitimidad para la imposicion de la
sancion (Alarcon Sotomayor, 2007, p. 90). La sancién ambiental, a su vez, tiene una funcion
“preventiva, correctiva y compensatoria, para garantizar la efectividad de los principios y

fines previstos en la Constitucion, los Tratados Internacionales, la ley y el Reglamento”
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(articulo 4, Ley 1333 de 2009), es decir, primero busca prevenir antes que corregir y

compensar (Cardona Gonzalez, 2019, p. 272).
Por esto, define el articulo 5 de la Ley 1333 de 2009 que se considera infraccion

toda accion u omision que constituya violacion de las normas contenidas en el Codigo
de Recursos Naturales Renovables, Decreto Ley 2811 de 1974, en la Ley 99 de 1993,
en la Ley 165 de 1994, las demas normas ambientales vigentes y en los actos
administrativos con contenido ambiental expedidos por la autoridad ambiental
competente. Serd también constitutivo de infraccion ambiental la comision de un dafo
al medio ambiente, con las mismas condiciones que para configurar la
responsabilidad civil extracontractual establece el Cddigo Civil y la legislacion
complementaria, a saber: El dafo, el hecho generador con culpa o dolo y el vinculo

causal entre los dos.

Como puede observarse, existen infracciones de mera inobservancia, las cuales no requieren
de la produccion de un dafio para configurarse, sino que basta el solo desconocimiento de la

norma (Baca Oneto, 2019, p. 332).

Uno de los mecanismos adoptados por el legislador a través de la Ley 1333 de 2009, para la
eficacia en la proteccion del medio ambiente, es la consagracion de la institucion juridica de
la presuncion de culpabilidad. Dice el paragrafo 1 del articulo 5 de este cuerpo normativo
que “[e]n las infracciones ambientales se presume la culpa o dolo del infractor, quien tendra
a su cargo desvirtuarla”. Ha dicho la Corte Constitucional que no se trata de una violacion
del principio de presuncion de inocencia, sino de una modulacion que disminuye la carga
probatoria del Estado, sujeta siempre a la demostracion del elemento objetivo de la infraccion
(Sentencia C-595 de 2010). Esta circunstancia le permite al Estado liberarse de la dificil
gestion probatoria que se exige para el ejercicio de la potestad administrativa sancionatoria,
a la par que permite la imposicion de medidas preventivas previas y sancionar al investigado,
cuando este no logra desvirtuar la presuncion de culpabilidad que pesa sobre ¢l (Osorio

Sierra, 2010, p. 62).
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Adquiere entonces un papel preponderante la cuestion probatoria en el procedimiento
sancionatorio ambiental, por cuanto debe darse un manejo técnico de la prueba, ademas de
satisfacer el interés general y garantizar el respeto de las garantias individuales del
investigado (Rojas Suarez, 2010, pp. 281-282). En este entramado procesal, la presuncion de
culpa no puede identificarse a una modalidad de responsabilidad objetiva, ni como sinénimo
de presuncion de responsabilidad (Carvajal Sanchez, 2018, p. 259). La discusion probatoria
continlia en el campo de la responsabilidad subjetiva del presunto infractor, en torno al
elemento subjetivo de la conducta que, si bien presunto, sigue siendo elemento integrante de
la infraccion ambiental (Osorio Sierra, 2010, p. 70). Ademas, por expresa disposicion el
articulo 5 de la Ley 1333 de 2009, en la culpa presunta se comprende tanto la culpa como el

dolo con el que pudo haber actuado el investigado (Carvajal Sanchez, 2018, p. 239).

En cuanto a las infracciones ambientales de mera conducta, se ha considerado que
constituyen una positivizacion del deber objetivo de cuidado, por cuanto el solo
quebrantamiento de la norma implica un actuar descuidado, presuponiendo también, de
manera implicita, la culpabilidad. (Baca Oneto, 2019, p. 332). Al investigar la comision de
una infraccion de mera conducta, resulta sencillo demostrar el tipo y la antijuridicidad de la
conducta, por cuanto solo se trata de verificar el cumplimiento o el incumplimiento de la
norma ambiental (Acevedo Magaldi, 2013, p. 104). Con ello ya podria imponerse la
correlativa sancion, siempre que el investigado no logre demostrar la existencia de una causal
justificante o excluyente de la culpabilidad. Al no requerirse la consumacion del dafio, la no
obtencion del permiso o autorizacion previos a la intervencion ambiental, aunque esta se
dirija al mejoramiento o preservacion del medio ambiente, seria suficiente para la imposicion
de una sancion, aun cuando se guarden las maximas previsiones para su realizacion (Osorio

Sierra, 2010, p. 72).

En estos eventos, la linea divisoria entre los regimenes de responsabilidad objetiva y
subjetiva parece desdibujarse, dado el alto estandar de diligencia exigido al administrado.
Aparte de la inversion de la carga de la prueba, demostrar el actuar diligente resulta
dificultoso en grado sumo. Se evidencia una aplicacion bastante matizada del principio de
presuncion de inocencia, por lo que es aconsejable limitar la tipificacion de este tipo de

infracciones (Baca Oneto, 2019, pp. 332-333). Sin embargo, el principio de culpabilidad solo
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se entenderia vulnerado, menoscabando gravemente el debido proceso administrativo, si al
investigado no se le permitiese presentar elementos de descargo para demostrar que su
conducta no fue dolosa o negligente y que el incumplimiento de la norma ambiental o el daio
producido no le son imputables, por causas extrafias, ajenas o imprevisibles (Corte

Constitucional, Sentencia C-690 de 1996).

Carvajal Sanchez (2018) sostiene que los principios de culpabilidad y de presuncion de
inocencia se garantizan en el derecho administrativo sancionador, siempre que se observe el
juicio de reprochabilidad y se tenga un resultado positivo del mismo (p. 229). Este concepto
es elemento integrante de toda infraccion administrativa y comprende una modalidad
objetiva y otra subjetiva (p. 259). En la primera de estas, se debe verificar la voluntariedad
del sujeto, es decir, si decidié actuar de ese modo, sin preguntarse por las causas de esa
eleccion. La verificacion de este componente objetivo impide castigar conductas
involuntarias y permite la aplicacion de garantias como la imputabilidad, ademas de las
causales eximentes de responsabilidad en regimenes administrativos sancionatorios de

naturaleza objetiva (pp. 230-231).

En cuanto a la modalidad subjetiva del juicio de reprochabilidad, afirma el autor que en este
se analiza el dolo y la culpa como calificativos del actuar voluntario del investigado. Se
analiza su finalidad, diligencia e intencion (p. 254). Es este el denominado juicio de
culpabilidad donde la autoridad administrativa valora la conducta del infractor y su relacion
psiquica con la accion. En otras palabras, se verifican los motivos y razones de su actuar (p.
229). Entendido de esta manera el concepto de juicio de reprochabilidad, se comprende el
respeto al principio de culpabilidad y de presuncion de inocencia en el derecho administrativo
sancionatorio ambiental, no obstante presumirse la culpa y el dolo del infractor. En primer
lugar, permite entender que el actuar del administrado correspondio a su decision deliberada
y voluntaria, para luego permitirle justificar sus motivos, diligencia o cuidado, segiin lo ha

entendido la Corte Constitucional (Corte Constitucional, Sentencia C-690 de 1996).

La presuncion de culpabilidad en el procedimiento sancionatorio ambiental, la cual implica
la inversion de la carga de la prueba en disfavor del administrado, ha sido declarada exequible
o0 ajustada a la norma superior por parte de la Corte Constitucional, como ya se vio, a través
de la Sentencia C — 595 de 2010. No obstante, han sido diversas las consideraciones de la
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doctrina frente a la aplicacion, conveniencia y legalidad de la institucion juridica de la
presuncion de inocencia en materia sancionatoria ambiental. Por un lado, un estudio
dogmatico debe analizar la norma desde dos perspectivas distintas: las competencias y limites
de la administracion y los derechos que le asisten al administrado (Vergara Blanco, 2004, p.
138). Por el otro, debe recordarse que el principio de presuncion de inocencia exige una carga
probatoria tal, que “desvanezca toda duda sobre la concurrencia de los elementos que

integran la infraccion” (Alarcon Sotomayor, 2007, p. 96).

Amaya Navas (2010) considera que el investigado no debe cargar con la exigencia de
acreditar su inocencia. La presuncion de inocencia debe desvirtuarse como requisito previo
a la imposicion de una sancion, por eso es reprochable la postura adopta por el articulo 5 de
la Ley 1333 de 2009 (p. 52). Osorio Sierra (2010) expone como sorprendente lo dispuesto
por este cuerpo legal, dada la tradicional postura juridica de presumir la inocencia en los
procedimientos sancionatorios (p. 73). Insiste, ademas, que en estos no hay lugar para la
presuncion de culpa (p. 82). Cuando se conmina al administrado a probar su actuar exento de
culpa, se lesiona el derecho a la presuncion de inocencia, coaccionandolo a demostrar hechos
negativos, como la no comision o no participacion en la realizacion de la infraccion (Alarcon

Sotomayor, 2007, p. 91).

Si bien se entiende que una de las razones de la ineficacia del sistema sancionatorio ambiental
se debe a la falta de remedios o recursos probatorios, llevando a que el porcentaje de
sanciones sea minimo, no puede entenderse que la presuncion de culpabilidad sea la solucion
(Sanabria Pedraza, 2018, p. 72). “La inversion de la carga de la prueba atenta contra la
presuncioén de inocencia y vuelve extremadamente facil el uso (y abuso) de la potestad
sancionadora”, esta no puede ser la solucion (Alejos Guzman, 2021, p. 83). Coinciden los
expertos en materia ambiental en que una verdadera politica del sector requiere tanto del
gjercicio de la fuerza legitima del Estado, como también de la organizacion racional de los
recursos presupuestales y las metas ambientales para una gestion eficaz y eficiente del medio

ambiente (Cardona Gonzalez, 2019, p. 279).

Presumir la culpabilidad en el procedimiento sancionatorio ambiental es un retroceso
legislativo, que da cuenta de las ansias desmedidas de imponer sanciones por parte del
legislador (Rojas Suérez, 2010, p. 282). No puede entenderse que existe una aplicacion e
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interpretacion de los principios del debido proceso administrativo rigida y otra flexible. Seria
lo mismo afirmar que tenemos dos ordenamientos juridicos, uno riguroso y otro flexible. Por
el contrario, el derecho al debido proceso consagrado en el articulo 29 de la Constitucion
Politica consolida “el garantismo sobre el eficientisimo [sic] como expresion de la
democracia” (Corte Constitucional, Sentencia C-699 de 2015. Aclaracién de voto Alberto
Rojas Rios). El poder sancionatorio estatal no puede abandonar el marco de los principios
del debido proceso, particularmente, presumir la inocencia del encartado, hasta tanto no se le
haya declarado infractor (Cardona Gonzalez, 2019, p. 271). Los fines de la sancidon deben ser
inherentes a las garantias constitucionales para el acertado ejercicio del ius puniendi (Alejos

Guzmén, 2021, p. 76).

La inversion de la carga de la prueba en el procedimiento sancionatorio ambiental también
ha sido sustentada desde el prisma del andlisis econémico del derecho. El objeto de este
analisis es poder llenar el procedimiento con la mayor cantidad de pruebas posible, a fin de
lograr una decision administrativa ajustada a los hechos. Entonces, la regla aplicable
consistird en que “quién tiene mejor acceso a la evidencia de un caso o una mayor facilidad
de producirla debe ser aquel que deberia tener la carga de producir una determinada
evidencia” (Higa Silva et al., 2019, p. 364). Estos autores abogan por un enfoque funcional
de la carga de la prueba, otorgandole a la administracion la facultad de establecer la carga
probatoria de cada parte en el caso concreto, a fin de esclarecer los hechos que son materia
de investigacion al interior del procedimiento sancionatorio ambiental, reduciendo, a su vez,

el riesgo de sanciones erroneas (Higa Silva et al., 2019, p. 362).

La presuncion de inocencia aplica en todo ejercicio de la potestad sancionatoria del Estado,
bien sea en el campo penal o el sancionatorio administrativo, la cual supone un alto estandar
de prueba a cargo de la administracion y en favor del investigado (Vergara Blanco, 2004, pp.
144 - 145). No obstante, no puede ser entendida en términos absolutos, de todo o nada, sin
posibilidad de ser graduada o modulada, a manera de dogma (Sanabria Pedraza, 2018, p. 61).
Ni aun en la esfera penal puede decirse que los principios del debido proceso sean absolutos.
Por tanto, no es viable exigir una aplicacion estricta y rigurosa del principio de presuncion
de inocencia al interior del procedimiento administrativo sancionatorio ambiental (Corte

Constitucional, Sentencia C-703 de 2010).
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Presumir la culpabilidad en el procedimiento sancionatorio ambiental, con su consecuente
inversion en la carga de la prueba, no supone una vulneracion al principio de presuncion de
inocencia y al debido proceso administrativo, cuya finalidad y justificacion es la salvaguarda
de un bien juridico de especial importancia, esto es, el medio ambiente (Osorio Sierra, 2010,
p. 80). Si bien implica una disminucién en el estandar de prueba para el Estado, pero esto es
solo en cuanto al elemento subjetivo de la infraccion, porque todavia tiene a su cargo la
demostracion de cada uno de los hechos que estructuran los demas supuestos normativos de
la infraccion. En efecto, las pruebas legalmente allegadas al procedimiento deben
fundamentar la sancion, de manera tal que no exista un minimo de duda acerca de la comision

de la infraccion por parte del investigado (Higa Silva et al., 2019, p. 363).

Se considera entonces que el procedimiento administrativo sancionatorio ambiental es el
medio a través del cual el Estado ejerce su poner punitivo, desde su regulacion para la
prevencion hasta la sancion de las conductas que lo desconocen. Es en este contexto en el
que el Estado se ve en el deber de lograr sus cometidos y, por tanto, la efectividad en la
proteccion al medio ambiente, sin obviar las garantias basicas fundamentales que el articulo
29 de la Constitucion Politica consagra a favor de quien se encuentra inmerso en este tipo de
actuacion sancionatoria. Es evidente que esta disposicion constitucional define un derecho
sancionador de acto, que se funda en el principio de culpabilidad. Es esta la conclusion
necesaria que se desprende de los enunciados “[n]adie podra ser juzgado sino conforme a
leyes preexistentes al acto que se le imputa” y “[t]Joda persona se presume inocente mientras

no se la haya declarado judicialmente culpable”.

El principio de culpabilidad respeta el valor de la dignidad humana, al entenderse como el
juicio de reprochabilidad o de responsabilidad personal que se le hace al autor de una
conducta tipificada como infraccion ambiental. Es el reproche al obrar voluntario y libre, a
la accion comprendida, voluntaria y autodeterminada. Entonces, no puede sancionarse por la
sola verificacion del resultado lesivo a la norma ambiental. La imposicion de la sancion
ambiental requiere, ademds de la acreditacion del elemento objetivo de la infraccion, la
demostracion del elemento de la culpabilidad, bien sea que la accion haya sido realizada de

forma dolosa o culposa. La culpabilidad es parte integrante de la infraccion ambiental y la
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discusion procesal sancionatoria sigue gravitando en torno a esta, es elemento concurrente

para la decision de imponer o no una sancion.

Como principio, la culpabilidad orienta la actuacion de las autoridades, pudiendo sufrir
adaptaciones en su aplicacion. El derecho administrativo sancionatorio se debe al logro de
los fines y cometidos estatales, por ello debe entenderse desde el area del derecho a la que
pertenece, es decir, desde el derecho administrativo y el constitucional. Es por esto que, con
el fin de lograr una mayor efectividad en la proteccion al medio ambiente, la Ley 1333 de
2009 establece la presuncion de culpabilidad en el procedimiento administrativo
sancionatorio ambiental. Se invierte o redistribuye de esta forma la carga de la prueba en
cuanto al elemento subjetivo de la infraccién, estando a cargo del administrado la
demostracion de su actuar diligente. No obstante, esto no significa un desconocimiento al

principio de culpabilidad.

La presuncién de culpabilidad ambiental tampoco desconoce el principio de presuncion de
inocencia. En virtud de éste, el administrado podia adoptar una conducta de completa
inactividad al interior del procedimiento administrativo sancionatorio. Luego de la
expedicion de la Ley 1333 de 2009, sigue presumiéndose su inocencia, hasta tanto la
administracion no pruebe, suficientemente, la realizacion de la conducta tipica. El Estado
debe desvirtuar de tal forma la presuncion de inocencia del investigado, que la motivacion
de su decision debe ilustrar cada uno de los hechos derivados de las pruebas legalmente
practicadas, integrandolos a cada elemento objetivo de la infraccion, cuya conclusion excluya
cualquier justificacion de la inocencia del administrado. Es este el requisito sine qua non para
que pueda aplicarse, luego, la presuncion de culpabilidad, momento en el que se invierte la
carga de la prueba en disfavor del administrado, quien ya no puede ser sujeto simplemente

pasivo del procedimiento.

Como se explicd, desde su definicion legal, una presuncion solo tiene lugar como derivacion
de un hecho probado o demostrado. Por esto, como expresion y garantia de los derechos del
administrado, la autoridad ambiental debe verificar, respetar y explicar el principio de

culpabilidad a través de la motivacion de su decision, ya sea que exonere o sancione. También
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debe contribuir a probar la diligencia del administrado o la existencia de alguna causal
eximente de responsabilidad, en aras de la verdad procesal, cuando tenga alglin indicio al
respecto, o a través del decreto y practicas probatorias en este sentido. Se requiere la
intervencion de la administracion en la demostracion del elemento subjetivo de la conducta,
para reducir un resultado adverso al investigado, cuando este no tenga posibilidades de probar

su actuar probo y exento de culpa.

En materia sancionatoria ambiental, el Estado debe procurar el logro de sus fines, esto es, la
proteccion del medio ambiente, a la par que la garantia de los derechos procesales del
investigado, respetando su nticleo esencial. Asi, si bien presunto el elemento subjetivo de la
infraccion, el principio de culpabilidad se encuentra protegido, toda vez que no se eliminan
sus elementos integrantes como la imputacion por el hecho propio, la reprochabilidad
subjetiva y la dimension personalisima de las sanciones. Sigue estado a cargo del Estado
desvirtuar la presuncion de inocencia del investigado, a través de la carga probatoria del
elemento objetivo de la infraccidon y sus supuestos normativos, y coadyuvando en la prueba
del subjetivo o de la existencia de una eximente de responsabilidad. Se entiendo, entonces
que los fines preventivos y correctivos de la sancion ambiental se adhieren a las garantias

constitucionales del debido proceso para el adecuado ejercicio del ius puniendi.
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Conclusiones

A través de la Ley 1333 de 2009 el legislador ha incorporado al ordenamiento juridico
colombiano la institucion de la presuncion de culpabilidad en el procedimiento
administrativo sancionatorio ambiental, como medida que tiene por objeto lograr una mayor
eficacia en el control y proteccion al medio ambiente. Esta presuncion de culpabilidad se
opone a la presuncion de inocencia y al principio de culpabilidad, garantias constitucionales
que integran el derecho fundamental al debido proceso, aplicable en toda actuacion judicial
o administrativa, en los términos del articulo 29 de la Constitucion Politica de 1991. No
obstante, estas garantias superiores no deben interpretarse como dogmas, sino como

principios, los cuales son orientadores y pueden ser objeto de modulacion

En este sentido, al analizar la exequibilidad de la Ley 1333 de 2009, la Corte Constitucional
ha considerado que la presuncioén de culpabilidad no viola la garantia de la presuncion de
inocencia, sino que se trata de una graduacion de este principio, la cual implica una
disminucioén en la carga de la prueba a favor del Estado. En efecto, ya no debe probarse el
elemento subjetivo de la infraccion por parte de la administracion, pero sigue con la carga de
acreditar los demas elementos tipicos de la misma. En consecuencia, se invierte la carga de
la prueba en contra del administrado, quien tiene ahora la obligacion de demostrar su actuar
exento de culpa o la ocurrencia de una causa extrafia para liberarse de la imposicion de una

sancion ambiental, lo que puede derivar en situaciones realmente adversas al mismo.

Es posible llegar a estos resultados luego del analisis del concepto de culpabilidad propuesto.
Primero, como presupuesto de configuracion de la infraccion administrativa, para después
determinar su alcance en el procedimiento administrativo sancionatorio ambiental. Este
juicio personal de reproche subjetivo, al presumirse, entra en conflicto con los postulados del
debido proceso administrativo, al no maximizar la aplicacion de las garantias fundamentales
que se han establecido a favor del administrado, cuando sobre €l se ejerce la facultad

sancionatoria estatal. La presuncion de culpabilidad es un mecanismo del legislador que no
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implica una vulneracion al debido proceso administrativo, pero que sacrifica la maximizacion

del principio de presuncion de inocencia por la eficacia en la proteccion del medio ambiente.

El principio de culpabilidad en el derecho administrativo ha tenido un incipiente desarrollo
legal, corriendo con una suerte similar en el ambito doctrinario. Su estudio debe ser
diferenciado de las concepciones del derecho punitivo penal, entendiendo la autonomia y
reglas propias que tiene el derecho administrativo y, dentro de este, su Orbita sancionatoria.
Con las concesiones otorgadas al legislador por parte de la Corte Constitucional, al entender
que el derecho administrativo sancionador se estructura e interpreta en funcion de los fines
del Estado, y que esto autoriza modular el grado de aplicacion de los principios del debido
proceso administrativo, se abre la puerta para que la eficacia de cualquier fin que se considere
superior autorice la restriccion a las garantias fundamentales constitucionales del

administrado.
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