INFORME DE PONENCIA POSITIVA PARA PRIMER DEBATE DEL PROYECTO
DE LEY NO. 235 DE 2023 CAMARA “Por medio del cual se prohibe la
participaciéon accionaria de las corporaciones autobnomas regionales- car en
las empresas de servicios publicos domiciliarios y se dictan otras
disposiciones”.

Bogota, D.C., 9 de abril de 2024

Doctor

LUIS RAMIRO RICARDO BUELVAS

Presidente de la Comision Quinta Constitucional Permanente de la Camara de
Representantes.

Referencia: Informe de ponencia positiva para primer debate del Proyecto de ley
No. 235 de 2023 Camara “Por medio del cual se prohibe la participacion accionaria
de las corporaciones autonomas regionales- car en las empresas de servicios
publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones”.

Senor Presidente:

Atendiendo la designacion que la Mesa Directiva de la Comision Quinta
Constitucional Permanente de la Camara de Representantes me hizo, y de
conformidad con lo dispuesto en la Constitucion Politica 'y en la Ley 5a de 1992, me
permito rendir informe de ponencia positiva del Proyecto de Ley 235/2023 para
primer debate en la Comision V de Camara.

Cordialmente,

O‘fg{/\/(j(a()ik

JULIA MIRANDA LONDONO

Ponente Unica

Representante a la Camara por Bogota
Partido Nuevo Liberalismo



1. Objeto

La presente iniciativa tiene por objeto fortalecer la accion institucional y la
legitimidad de las Corporaciones Autonomas Regionales-CAR, prohibiendo la
participacion accionaria de estas en Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios.

2. Tramite del proyecto

El proyecto de Ley 235 de 2023 Camara se radico ante la Secretaria de la Camara
de Representantes el dia 18 de septiembre del 2023 por los congresistas Cristian
Danilo Avendano Fino, Representante a la Camara por Santander y Julia Miranda
Londoio, Representante a la Camara por Bogota.

El proyecto de ley fue remitido a la Comisién Quinta Constitucional Permanente de
la Camara de Representantes el dia 29 de septiembre de 2023. Mediante oficio
CQCP 3.5 del dia 3 de octubre del 2023, el Presidente de la Comision Quinta
design6 a la Representante Julia Miranda Londofioc como ponente Unica,
concediendo un plazo de 15 dias para la presentacion de la ponencia. Dicho término
fue oportuna y consecutivamente prorrogado por la mesa directiva de la comisién
quinta de camara a solicitud de la ponente. La ultima prérroga se concedio mediante
oficio CQCP 3.5/235/2023-2024 por un periodo de 15 dias calendario contados a
partir del dia 5 de marzo del 2024.

3. Contenido de la iniciativa
El presente informe se refiere a un proyecto con articulado concreto y breve:

e El articulo 1 describe el objeto de la normatividad.

e EI articulo 2 consagra la prohibicién de participacion accionaria de las CAR
en ESPD.

e El articulo 3 se refiere a la cesion de acciones disponiendo 1) Que las CAR
con acciones en ESPD, las cederan a las entidades territoriales responsables
de la prestacion de los servicios publicos en un plazo de un afo a partir de la
vigencia de la ley. 2) Que se consideraran criterios de ponderacion,
proporcionalidad y equidad en la cesién. Y 3) Que las ESPD reorganizaran
sus estatutos para garantizar la participacidn prioritaria de las entidades
territoriales en su gobernanza.

e Finalmente, el articulo 4 establece la vigencia inmediata y las derogatorias
de modo general

4. Analisis de la ponente

4.1 Rol institucional de las CAR frente a las ESPD



Son deberes constitucionales del Estado colombiano (Arts. 79 y 80 C.P), proteger la
diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia
ecoldgica, planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales,
prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones
legales y exigir la reparacion de los dafios causados...". En este marco, las
Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) son una de las principales
herramientas institucionales previstas por el constituyente para implementar la
“constitucion ecologica” y garantizar la proteccién de los ecosistemas “desde un

ambito mas cercano al ciudadano”

Por su parte, el articulo 23 de la Ley 99 de 1993 define la naturaleza juridica de las
Corporaciones Auténomas Regionales como las “encargadas por la ley de
administrar, dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos
naturales renovables y propender por su desarrollo sostenible, de conformidad con
las disposiciones legales y las politicas del Ministerio del Medio Ambiente”.

En linea con lo anterior, el articulo 30 de la Ley 99 de 1993 dispone que las CAR
tienen dos objetos principales. 1), “la ejecucion de las politicas, planes, programas y
proyectos sobre medio ambiente y recursos naturales renovables” y Il), “dar
cumplida y oportuna aplicacion a las disposiciones legales” que regulen la
disposicion, administracion, manejo y aprovechamiento del ambiente y los recursos
naturales renovables, todo conforme a las pautas y directrices del Ministerio de
Ambiente.

A su turno, el articulo 31 de la Ley 99 de 1993, sobre las funciones de las CAR,
dispone que ellas tienen, entre otras competencias, la de “otorgar concesiones,
permisos, autorizaciones y licencias ambientales requeridas por la Ley para el uso,
aprovechamiento o movilizacion de los recursos naturales renovables o para el
desarrollo de actividades que afecten o puedan afectar el medio ambiente”, la de
establecer valores o limites permisibles de contaminacion, la de ejercer control y
seguimiento sobre el uso del agua, el suelo, el aire y los demas recursos
renovables, asi como la de imponer sanciones en caso de que se vulneren las
normas sobre proteccion ambiental.

De igual forma, prevé que son competentes para otorgar concesiones destinadas al
uso de aguas superficiales y subterraneas, las cuales se encuentran reguladas en el
Decreto Ley 2811 de 1974.2 Las CAR ademas pueden revocar las autorizaciones
otorgadas, en los términos del articulo 62 de la citada ley 99 y su facultad a
prevencion para imponer medidas de reparacidon 0 compensacion, preventivas y
sancionatorias, se encuentra consagrada en los articulos 2, 31, 36 y 40 de la ley
1333 de 2009.3

Cabe destacar también, el articulo 55 del Decreto Ley 2811 de 1974*, que prevé el
‘permiso para el uso temporal de partes delimitadas de recursos naturales
renovables de dominio publico” que sera otorgado por la autoridad ambiental “a
quien ofrezca y asegure las mejores condiciones para el interés publico”, por un

"“Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones”.

2 “Por el cual se dicta el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente”.

3 “Por la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras disposiciones”

4 Ibidem.



plazo no mayor a diez afos. El articulo 56 del mismo decreto reconoce el “permiso
para el estudio de recursos naturales, cuyo proposito sea proyectar obras o trabajos
para su futuro aprovechamiento”, por un plazo maximo de dos anos.

Asi mismo, la Ley 1450 de 2011° establecié en su articulo 206 que "corresponde a
las Corporaciones Autdbnomas Regionales y de Desarrollo Sostenible efectuar, en el
area de su jurisdiccidon y en el marco de sus competencias, el acotamiento de la faja
paralela a los cuerpos de agua a que se refiere el literal d) del articulo 83 del
Decreto-ley 2811 de 1974 y el area de proteccion o conservacion aferente, para lo
cual deberan realizar los estudios correspondientes, conforme a los criterios que
defina el Gobierno Nacional".

En desarrollo de las disposiciones legales, el decreto 1541 de 1978° establece los
requisitos para el permiso de ocupacion de cauces, playas, lechos y rios, el articulo
18 del Decreto 1640 de 20127, dispuso que es funcién de las Corporaciones
Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible elaborar los Planes de
Ordenacién y Manejo de las Cuencas Hidrograficas de su jurisdiccion, asi como la
coordinacion de la ejecucion, seguimiento y evaluacién de los mismos y el Decreto
1076 de 20158 prevé entre otros, los requisitos que deben cumplir las solicitudes
para la prospeccion y exploracion de aguas subterraneas, los vertimientos y la
emision atmosférica para fuentes fijas.

Una vez resefiado de forma general, el amplio espectro funcional a cargo de las
corporaciones autonomas regionales que puede ser ejercido en relacion con las
actividades desarrolladas por empresas de servicios publicos domiciliarios, es
importante subrayar que, segun la Corte Constitucional, la inexistencia de reglas
superiores precisas sobre las funciones y grado de autonomia de las CAR implica
que el constituyente confirid al legislador un “margen de configuracién de
considerable amplitud en la materia”. Este margen, sin embargo, debe mantener un
‘minimo de autonomia” y en particular, no puede anular la competencia de
proteccion ambiental que el constituyente confio a estas corporaciones.®

Pues bien, el presente proyecto, lejos de restringir las competencias de proteccion
ambiental a cargo de las CAR, busca potenciar el ejercicio de aquellas, armonizar
su autonomia financiera con el ejercicio objetivo e imparcial de sus funciones. En tal
sentido, se propone una disposicidon legal que garantice que sus rentas propias se
administraran en el desarrollo de su misionalidad, tales como el recaudo del
porcentaje ambiental del impuesto predial, las tasas, las contribuciones de
valorizacion, el porcentaje de las indemnizaciones y las multas (art. 46 de la Ley 99
de 1993), de modo que no puedan invertir en empresas de servicios publicos
domiciliarios. De acuerdo con el articulo 150 de la Constitucidn, se establece que
corresponde al Congreso hacer las leyes. Entre las funciones que cumple, se
encuentran, segun el numeral 7, reglamentar la creacion y funcionamiento de las
Corporaciones Autonomas Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi

5 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014"

© “Por el cual se reglamenta la Parte |1l del Libro Il del Decreto-Ley 2811 de 1974: "De las aguas no maritimas" y parcialmente la Ley 23 de
1973

" Por medio del cual se reglamentan los instrumentos para la planificacion, ordenacion y manejo de las cuencas hidrograficas y acuiferos, y se
dictan otras disposiciones.

8 Decreto Unico compilatorio, reglamentario del sector Ambiente y Desarrollo Sostenible.

® Corte Constitucional. Sentencias C-498 de 2003, C-462 de 2008, C-145 de 2021 y C-152 de 2023.



mismo, crear o autorizar la constitucion de empresas industriales y comerciales del
estado y sociedades de economia mixta.

4.2 Implicaciones de la participacion accionaria

Ser accionista; es decir, propietario de una empresa, conlleva para este sujeto
juridico un conjunto de derechos y responsabilidades debido a los cuales, su
patrimonio queda expuesto a los resultados de los ejercicios que aquella realiza,
tanto por via de fluctuacién en las utilidades, que percibira a modo de dividendos,
como por fluctuacion en el valor de mercado de las acciones que posea.

De igual manera, el accionista debera asumir el riesgo por las pérdidas que pueda
tener la empresa y en caso de que aquella sea declarada en quiebra, respondera
por las deudas insolutas. Pues bien, cuando las corporaciones autonomas
regionales son accionistas de empresas de servicios publicos, deben seguir
adoptando decisiones de control y vigilancia ambiental, a menudo con
consecuencias patrimoniales, sobre las mismas empresas en las que tienen
participacion. Deben seguir estableciendo limites, restricciones y regulaciones
ambientales, decidir sobre el otorgamiento de permisos y licencias ambientales a
estas empresas, sancionarlas por incumplimientos relacionados con dichas
regulaciones e instrumentos y exigir la remediacion de los impactos ambientales que
hayan generado.

En resumen, deben seguir atendiendo al interés general que esta envuelto en el
adecuado desarrollo de sus competencias, pero a la vez deben velar en aras de la
responsabilidad fiscal, para que sus inversiones sean rentables y no comprometan
su patrimonio, siendo en muchos casos imposible satisfacer simultdneamente
ambos intereses y viéndose abocadas asi no quisieran, a escenarios de
incumplimiento en uno u otro sentido.

En adicion a lo expuesto, el accionista por regla general tiene la facultad de incidir
con voz y voto en las decisiones importantes de la empresa. Dicha incidencia puede
ser mas determinante, cuando ejerce control como accionista mayoritario. Sin
embargo, cuando ademas de accionista (mayoritario o no), la misma persona ejerce
autoridad ambiental, es claro que a menudo debe controlar e incluso sancionar
decisiones que ella misma adoptd, convirtiéndose en juez y parte; es decir,
perdiendo objetividad y poniendo sus decisiones como CAR en tela de juicio publico,
en sacrificio de su credibilidad y su legitimidad.

Como hemos advertido los autores y se reitera en este informe de ponencia, la
participacion accionaria de las CAR en empresas de servicios publicos domiciliarios,
por razones asociadas precisamente con el derecho al voto como accionista,
incrementa considerablemente el riesgo de transgresion a los principios esenciales
de la funcion publica al interior de los entes corporativos ambientales, tales como la
imparcialidad y la moralidad administrativa.

A lo dicho debemos sumar, el derecho que tiene todo accionista a conocer
informacion sensible de la empresa, incluyendo estados financieros y contables, asi
como informes de gestion, lo cual implica que cuando el accionista es una Car, se
distorsione el ejercicio de inspeccidn que este ejerce sobre la sociedad comercial,



tornandose casi en un nuevo mecanismo de fiscalizacién ambiental dificil de
controlar judicial o administrativamente, ya que se conduce de acuerdo con
parametros extrafios a los que ordinariamente rigen el control y la vigilancia
ambiental, poniendo en situacion desfavorable a la empresa de servicios publicos
domiciliarios, a los demas accionistas y partes interesadas.

Todo lo anterior se traduce en un considerable debilitamiento de la institucionalidad
ambiental, en el vaciamiento factico de sus competencias y en pérdida de confianza
ciudadana con respecto a la labor de las CAR. Por ende, en los territorios, repercute
en mayor deterioro ecoldgico, como se expondra mas adelante. Ademas, expone a
las empresas de servicios publicos domiciliarios y a sus accionistas, a manejos
inapropiados de los intereses corporativos que, en muchos casos, por cierto, son los
intereses de las entidades territoriales constituyentes.

Teniendo en cuenta lo expuesto y siendo misionalidad natural de las CAR la gestion
ambiental en el territorio, mas no la inversion en empresas de servicios publicos,
debe el Estado optar por generar una prohibicion que elimine estos escenarios
perniciosos y socialmente indeseables, para restringir el espectro de inversiones
que las corporaciones autdonomas regionales pueden realizar.

Dicha disposicion debe consagrarse desde luego expresa e inequivocamente vy,
ademas, solo puede ser adoptada por el legislador, dentro de un ordenamiento que
establece en su articulo 333 C.P, la proteccién ecologica como claro limite a la
libertad econdmica. Cabe resaltar que la titularidad del capital de las empresas de
servicios publicos domiciliarios, dividido en acciones de igual valor y representado
en titulos negociables, podra seguir siendo ostentada por entes publicos de forma
total o parcial. Aquellas empresas en consecuencia podran seguir siendo oficiales,
privadas o mixtas al tenor de lo que hoy establece el articulo 14 de la ley 142 de
1994, de modo que, con la aprobacion de la presente propuesta normativa, no se
altera para nada el régimen de propiedad aplicable a las empresas de servicios
publicos domiciliarios. Lo que se impide, es que dicha propiedad pueda ser ejercida
por un tipo de entidades misionalmente vinculadas de modo singular y permanente,
con el desarrollo de su importante objeto social.

4.2.1 Falta de aplicacién de las regulaciones ambientales

La falta de fiscalizacion efectiva sobre el cumplimiento de la normatividad ambiental,
plantea un conjunto de problematicas que para efectos de estas consideraciones,
ilustraremos por via de ejemplo, con los impactos asociados a vertimientos, los
cuales suelen ser directos en la biodiversidad acuatica y los habitats naturales, asi
como en la salud publica y la actividad economica. La contaminacion resultante
amenaza la supervivencia de especies acuaticas y degrada los ecosistemas,
generando pérdidas econdmicas en sectores como la pesca y el turismo. Ademas,
afecta la confianza en las instituciones ambientales y aumenta las tensiones
sociales. La falta de accién por parte de la autoridad ambiental profundiza estas
preocupaciones, ya que la ausencia de supervision rigurosa e imposicion de
sanciones a los infractores no solo genera una continua contaminacién, sino que
también debilitan la confianza publica en la capacidad del gobierno para abordar
problemas ambientales. Entre los impactos mas significativos encontramos:



a. Impacto en la flora y fauna acuatica

Los contaminantes que se encuentran en los cuerpos de agua representan unos de
los mayores problemas que se pueden observar en el medio natural. La introduccion
de sustancias en las fuentes de agua, por vertimientos incontrolados de uso
doméstico, comercial e industrial podrian provocar impactos a corto o mediano plazo
sobre la fuente receptora; por esto, algunos vertidos, estan generando problemas
ambientales, donde se afecta directamente la fauna y flora, llegando a ser incluso
mortal.'

Algunos de los contaminantes mas frecuentes en los vertimientos incontrolados son
los metales pesados, como el mercurio, cobre y plomo. Estas sustancias estan
naturalmente presentes en la naturaleza en diversas concentraciones, pero se ha
observado un aumento en sus niveles debido a practicas industriales insostenibles,
lo que ha generado un problema ambiental que requiere ser caracterizado y
cuantificado. Este analisis proporciona informacion sobre cémo estas sustancias
quimicas se acumulan en los organismos vivos, se propagan a lo largo de la cadena
alimentaria y se concentran en el medio. Debido a sus propiedades quimicas, los
metales pesados son facilmente absorbidos por los seres vivos, bioacumulandose
en sus tejidos y sufriendo procesos de biomagnificacién a medida que pasan de un
organismo a otro a lo largo de la cadena alimentaria. Para muchos organismos, la
exposicion a niveles altos de metales pesados puede ser altamente toxica, lo que
los convierte en uno de los contaminantes ambientales mas peligrosos y representa
un riesgo significativo para la salud de los seres vivos."

b. Pérdida de habitats naturales

El agua es vital para los procesos bioldgicos en seres vivos y para actividades como
la agricultura e industria, las cuales generan desechos que necesitan ser tratados
antes de su eliminacion. Los desechos de industrias y agricultura pueden
contaminar el agua, el aire y el suelo con metales pesados, pesticidas, farmacos y
otros productos quimicos. Estos contaminantes, aunque presentes en cantidades
pequefias, pueden acumularse en los organismos y tener efectos dafinos en la
salud humana y en el ambiente. Se realizan pruebas de toxicidad, como bioensayos
y pruebas con organismos sensibles, para evaluar los efectos perjudiciales de estos
contaminantes. En Colombia, se utilizan pruebas con bacterias luminicas y especies
sensibles para evaluar la toxicidad en el ambiente y la salud humana. Se investiga
activamente la toxicidad y mutagenicidad de nuevos contaminantes para mejorar la
evaluacién y gestion de aguas contaminadas.'?

La introduccion de sedimentos y la modificacién fisica de los cuerpos de agua como
resultado de los vertimientos pueden alterar drasticamente la morfologia del habitat
acuatico, afectando negativamente a las plantas y a los organismos que dependen
de ellos, lo cual puede resultar en la obstruccion y enterramiento de lechos de rios,
arroyos y areas de desove. Esta acumulacion de sedimentos altera drasticamente la

1% salazar, D. Universidad Militar Nueva Granada. 2015. Estudio del impacto ambiental generado por vertimientos
provenientes de un establecimiento penitenciario de orden nacional al recurso hidrico. “estudio de caso”.



morfologia del habitat acuatico, eliminando espacios vitales para la reproduccion,
alimentacion y refugio de especies acuaticas."

Ademas, la contaminacién crénica de los cuerpos de agua debido a vertimientos sin
tratar puede reducir la diversidad de especies acuaticas, alterar las interacciones
troficas y disminuir la resiliencia del ecosistema frente a cambios ambientales,
finalmente esta reduccion del habitat mencionada puede afectar negativamente la
conectividad de los ecosistemas acuaticos, limitando la capacidad de las especies
para dispersarse y mantener poblaciones saludables.

c. Impactos en la salud de quienes consumen o usan el agua

En Colombia, se reconoce que los vertimientos de aguas residuales representan la
principal causa de contaminacion que impacta la calidad del agua en las areas
marinas cercanas a la costa del pais." Esto se debe principalmente a la accion
insuficiente por parte del Estado, las deficiencias en el manejo de residuos
municipales y el incumplimiento de la normatividad. De hecho, cerca del 100% de
las aguas residuales en los municipios costeros no reciben un tratamiento adecuado
antes de ser vertidas a cuerpos de aguas naturales receptores, y aproximadamente
el 65% de los residuos sélidos generados son quemados, enterrados o arrojados
directamente al ambiente natural.” Lo anterior genera contaminacion microbioldgica
y por MPs de los ecosistemas costeros, que brindan diversos servicios a las
comunidades locales como la provision de alimento, lo cual implica un gran riesgo
en términos de salud.™

Ademas, segun estudios realizados por la Asociacion Espafiola de Ecologia
Terrestre, los vertimientos de aguas residuales en los ecosistemas acuaticos son
fuente de microplasticos y microorganismos patogenos, que no solo afectan la
calidad ambiental, sino que representan un alto riesgo para la salud humana.’ En el
caso de este estudio realizado mas especificamente en las aguas costeras del pais,
se identificaron riesgos asociados a la contaminacion microbiolégica y por
microplasticos relacionados con los vertimientos que requieren una mejor gestion y
la aplicacion de la normatividad vigente.

Los MPs pueden actuar como depdsitos de genes de resistencia a antibidticos por
parte de bacterias como Citrobacter freundii, Klebsiella pneumoniae y Vibrio
cholerae que se encuentran en plantas de tratamiento de aguas residuales y que
generan grandes riesgos para la salud humana por su resistencia a farmacos vy
genes de virulencia. '®

d. Afectaciones a actividad econémica

" Lobén, J. Effects of riparian forest removal on the trophic dynamics of a Neotropical stream fish assemblage. 2016.

2 INVEMAR 2020. Diagndstico y evaluacion de la calidad de las aguas marinas y costeras en el Caribe y Pacifico colombianos. Informe técnico
REDCAM 2019. Serie de Publicaciones Periddicas No. 4 del INVEMAR, Santa Marta, Colombia. 171p.

1 Garcés-Orddfez et al. 2020a, 2021; INVEMAR 2020.

' Antdo-Barboza et al. 2018; Garcés-Ordodiiez et al. 2020a, 2021, 2022.

'S AEET. Contaminacion por vertidos de aguas residuales: Una revision de las interacciones de
microorganismos—microplasticos y sus posibles riesgos ambientales en aguas costeras colombianas. 2023.

16 Martinez, S., Gonzalez, M., Fernandez-Pifas, F., Rosal, R., Leganés, F. 2021. Early and differential bacterial colonization on
microplastics deployed into the effluents of wastewater treatment plants. Science of the Total Environment 757:143832.
https://doi.org/10.1016/j.scitotenv.2020.143832



Como se indicd anteriormente, los vertimientos sin control o cumplimiento de la
normatividad contaminan rios, lagos y mares, generando desequilibrios en los
ecosistemas. La falta de supervision estatal puede llegar a afectar negativamente
actividades econdmicas propias de los territorios como la pesca, el turismo y otras
que dependen de la calidad del agua.

Esto se debe a que los vertimientos alteran el oxigeno disuelto y varios indicadores
de calidad del agua'. En el caso del sector alimenticio, estos vertidos de sustancias
toxicas pueden contaminar los peces, haciéndolos no aptos para el consumo
humano o incluso afectar la reproduccion y supervivencia de las especies, lo que
reduce las poblaciones disponibles para la pesca. Un ejemplo de esto, es lo que
ocurrio en 2019 en el Rio Cesar, donde las plantas de tratamiento de aguas
residuales de los municipios de la regién no eran eficientes en la remocion de
elementos contaminantes, lo cual afecté al bocachico, poblacién de interés
comercial para la region.'®

Incluso pueden impactar otras actividades productivas como las agricolas, ya que
los vertidos de residuos peligrosos pueden contaminar el suelo, lo que reduce su
fertilidad y productividad de la tierra. En ocasiones, se generan vertimientos directos
al suelo, lo cual contamina las aguas superficiales y de nivel freatico', esto tiene un
impacto negativo en la calidad del suelo debido a la acumulacion de sustancias
dafinas para cada tipo de ecosistema, asi como a la produccion de olores
desagradables causados por la descomposicion de los residuos y a la alimentacion
inadecuada de las especies.?°

e. Pérdida de confianza en las instituciones

La confianza en las instituciones ambientales es un componente clave para la lucha
contra el cambio climatico. La accion climatica entendida como “politicas, medidas o
programas con miras a reducir los gases de efecto invernadero, construir resiliencia
al cambio climatico y apoyar y financiar esos objetivos” 2! tiene como instrumento
esencial para lograr sus objetivos las instituciones ambientales. En el marco de la
lucha contra el cambio climatico, la construccion de instituciones ambientales
robustas, que logren tener confianza en la poblacién se ve directamente reflejado en
alcanzar (o no) sus objetivos misionales.

La pérdida de confianza en las instituciones ambientales tiene sendas implicaciones
en el relacionamiento de la poblacidn civil con la institucionalidad ambiental que vale
la pena mencionar. La primera y mas clara consecuencia es la pérdida de
legitimidad de las instituciones ambientales frente a las personas. La desconfianza
desemboca inevitablemente en una pérdida de interés en tematicas tan importantes
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para el pais como las ambientales. Esto puede llegar a conducir a una menor
cooperacion y apoyo a las acciones de la institucionalidad de forma general debido
a casos particulares como la crisis de confianza ciudadana frente a las
Corporaciones Autdnomas Regionales del pais.

El valor mas importante para una institucion publica es su legitimidad. Dicho valor es
uno de los bienes mas preciados de cualquier institucién publica, la presencia o falta
de la misma tiene grandes consecuencias para una gestién publica eficaz. La
consecuencia directa en ese sentido es una relacion inversamente proporcional
entre la confianza y legitimidad de las instituciones y su capacidad para actuar de
manera eficaz como implementadores de la accion climatica.

“Tres de cada cuatro ciudadanos de América Latina tienen poca o ninguna confianza
en sus gobiernos. Y alrededor de un 80% creen que la corrupcién esta extendida en
las instituciones publicas. Estas cifras se han deteriorado desde niveles del 55% vy
67% en 2010, respectivamente. La desconfianza ciudadana crece y esta llevando a
una desconexion entre sociedad e instituciones publicas, poniendo asi en riesgo la
cohesion social y debilitando el contrato social.”* Tal como lo resalta la CEPAL, la
pérdida de confianza en las instituciones lleva a una desconexién entre la sociedad
(y por lo tanto sus problematicas) y las instituciones y su accionar. En ese orden de
ideas, hay dinamicas que resultan agravantes a la pérdida de confianza en las
instituciones. Un ejemplo claro es la situacion objeto del presente proyecto de ley,
con dinamicas en donde una institucion ambiental llega a ser juez y parte para la
aplicaciéon de la normatividad ambiental en contextos territoriales especificos, afecta
directamente no sélo la confianza de la institucién en particular, sino de todo el
sistema nacional ambiental en general, con todas las consecuencias anteriormente
mencionadas.

f. Aumento de la conflictividad socioambiental

Los conflictos socio ambientales, en un pais mega diverso como Colombia, deben
ser un tema central en la agenda ambiental del pais. Entender las diversas causas
de los conflictos socio ambientales y a partir de alli lograr evitarlos con todas las
herramientas de gestion publica y legislativa disponibles, debe ser una prioridad de
los diferentes actores relacionados. En un pais que ha sufrido histéricamente el
conflicto armado, es importante reflexionar acerca de qué situaciones hacen que la
conflictividad aumente o disminuya, particularmente para este caso, se debe
entender los tipos de conflicto socio ambiental que pueden desarrollarse para situar
la discusion de cédmo las situaciones que intenta solucionar este proyecto son un
caldo de cultivo para el aumento de los conflictos socio ambientales en Colombia.
Frente a ello, “Francisco Sabatini sugiere que, en el marco de esta discusion, debe
distinguirse dos tipos diferentes de conflictos, uno es especificamente el que esta
relacionado con el control de los recursos ambientales, entendidos estos como
recursos naturales, y otro es el que esta motivado o generado por externalidades.
Indica, sin embargo, como precaucién preambulo que los conflictos ambientales
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tienen, en el caso latinoamericano, una carga cultural especial ademas de un
componente socio-econdmico relacionado con la pobreza y el subdesarrollo. Asi,
existiria una relacion muy estrecha entre los conflictos ambientales y los conflictos
sociales. Propone entonces, los siguientes conceptos: conflictos ambientales son
aquellos que se dan en torno a la distribucion de las externalidades o efectos
externos emergentes de cambios producidos en los usos del suelo y de actividades
nuevas; conflictos socio ambientales son, en cambio, aquellos generados por el
acceso y el control de los recursos ambientales, particularmente de la tierra, pero
también de aguas, minerales y otros”

La naturaleza de la prestacidén de servicios publicos en Colombia, particularmente
de los acueductos, responde en su gran mayoria a dinamicas municipales y
regionales. Es en aquellos espacios donde las logicas politicas pueden llegar a
configurar intereses particulares que en muchos casos llegan a estar por encima del
interés general de la poblaciéon. En esta linea, es importante recalcar que la
intensidad de las dinamicas politicas locales y regionales, sumado a una
configuracion politico-administrativa que crea un ambiente propicio para el
surgimiento de conflictos de interés da como resultado una falta de accion por parte
de las instituciones, principal componente para que se de un aumento de la
conflictividad socioambiental en Colombia.

4.3 Antecedentes de contexto
4.3.1. Antecedentes normativos

La Ley 1450 de 2011 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo,
2010-2014” establece en su articulo 22:

ARTICULO 22. Inversiones de las Corporaciones Auténomas Regionales en el
sector de agua potable y saneamiento basico. Las obras de infraestructura del
sector de agua potable y saneamiento basico financiadas con recursos de las
Corporaciones Auténomas Regionales, podran ser entregadas como aportes a
municipios o a las Empresas de Servicios Publicos que operen estos servicios en el
municipio, de acuerdo con lo que este determine, bajo la condicion de que trata el
numeral 87.9 del articulo 87 de la Ley 142 de 1994 o las normas que la modifiquen o
sustituyan.

En ningun caso la entrega de aportes bajo condicion por las Corporaciones
Auténomas Regionales se constituye como detrimento patrimonial del Estado. Las
Corporaciones Autébnomas Regionales no podran exigir contraprestaciones por la
entrega de las obras de las que trata este articulo.

La ejecucion de los recursos de destinacién especifica para el sector de agua
potable y saneamiento basico por las Corporaciones Autonomas Regionales, debera
efectuarse en el marco de los PDA, lo anterior sin perjuicio de las inversiones que

2 Ortiz, Pablo. Comunidades y conflictos socio ambientales: experiencias y desafios en América Latina.1999.
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puedan realizar las mismas en los municipios de su jurisdiccion no vinculados al
PDA.

PARAGRAFO . Las Corporaciones Auténomas Regionales no podran participar en
la composicion accionaria, propiedad, administracion y operacion de un prestador de
servicios publicos domiciliarios. El presente paragrafo no se aplicara a las
Corporaciones Autonomas Regionales que sean accionistas o hayan efectuado sus
inversiones con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 1151 de 2007.

Analizando una demanda de constitucionalidad contra el articulo transcrito, la Corte
Constitucional record6 que al tramitar y aprobar el Plan de Desarrollo 2010-2014, el
Gobierno y el Congreso optaron por implementar como estrategia para el
mejoramiento de viviendas y la mitigacion de los efectos generados por la tragedia
invernal sucedida desde finales de 2010, la de permitir que las Corporaciones
Auténomas Regionales transfirieran obras de infraestructura realizadas por ellas a
los municipios o0 a las empresas de servicios publicos, para solucionar los problemas
de los acueductos del pais, pero tomaron buen recaudo de dejar expresamente
prohibido que las CAR se constituyeran en propietarias de las empresas de
servicios publicos domiciliarios.

En tal sentido la Corte, estim6 que la norma se encontraba cobijada por un eje de
politicas y objetivos del Plan, denominado "sostenibilidad ambiental y gestion del
riesgo". Como trajo a colacién la Corte, el ejecutivo y el legislador de entonces se
propusieron con esta norma entre otras cosas, lograr el cumplimiento de los
requisitos ambientales y la sostenibilidad de la oferta del recurso hidrico.

En las bases del Plan Nacional de Desarrollo se estableci¢ asi, con el objetivo de
generar mecanismos para la articulacion regional y sectorial en pro de las
infraestructuras necesarias para los servicios publicos. Asimismo, de impulsar el
mejoramiento de las condiciones de accesibilidad e intermodalidad en el caso de los
corredores fluviales, en los que establece que “El mantenimiento de ciénagas, y el
desarrollo de obras para el control de inundacién en la ribera del rio, asi como otras
actividades de adecuacion de tierras, saneamiento, produccion minera y energética,
se desarrollaran en coordinacidn con las respectivas Corporaciones Autonomas
Regionales, municipios,  gobernaciones riberefias y los  ministerios
correspondientes”.

Ademas, con el fin de lograr el cumplimiento de los requisitos ambientales y la
sostenibilidad de la oferta del recurso hidrico, se promovioé la vinculacién y mayor
participacion de las Corporaciones Autonomas Regionales a los Planes
Departamentales de Agua y Saneamiento de Segunda Generacidon con visidon
regional (PDA II).

Por ultimo, se debe aclarar, que a diferencia del paragrafo del articulo 22 de la Ley
1450 de 2011, las disposiciones propuestas en el presente Proyecto de Ley no
incluyen ninguna excepcion frente a la prohibicion de participacidon accionaria.

4.3.2 Otros antecedentes



La Ley 99 de 1993, también conocida como la Ley de Medio Ambiente, introdujo
cambios significativos en la naturaleza y funciones de las Corporaciones Autbnomas
Regionales (CAR) en Colombia. Antes de esta ley, las CAR eran entidades
descentralizadas encargadas principalmente de la gestion ambiental a nivel
regional, tras esta ley se amplia su alcance y funciones, otorgandoles un papel mas
integral en la gestibn ambiental y el desarrollo sostenible a nivel regional, y
promoviendo la participaciéon ciudadana y el enfoque territorializado en sus
acciones.

Caso Corporacién Auténoma para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga

Se identificé que la Corporacion Autonoma para la Defensa de la Meseta de
Bucaramanga (CDMB) es la accionista mayoritaria de la Empresa Publica de
Alcantarillado de Santander (Empas), con el 99.9977% de participacién accionaria.
Esto le otorga influencia en la junta directiva y en la designacion del gerente de
Empas. Es importante tener en cuenta que el area de influencia de la CDMB esta
integrada por los siguientes trece (13) municipios: Bucaramanga Floridablanca,
Giron, Piedecuesta, Vetas, California, Surata, Matanza, Charta, Tona, El Playon y
Rionegro y Lebrija. Por su parte, la empresa Empas administra y opera el
alcantarillado en los municipios de Bucaramanga, Floridablanca, Giron vy
Piedecuesta. Esto plantea riesgos para la fiscalizacion ambiental y la imparcialidad
de la administracion publica. Incluso, implica un grave riesgo para la fiscalizacion
ambiental y para los principios de imparcialidad y moralidad de la Administracion
publica.

La CDMB emite permisos ambientales a Empas, lo que genera conflictos de interés.
Ademas, la falta de ingresos por utilidades en Empas afecta los recursos
econdmicos de la CDMB, que podrian destinarse a programas de proteccion
ambiental. La ejecucion de recursos por parte de Empas se realiza mediante
regimenes especiales de contratacion, lo que plantea preocupaciones sobre la
transparencia en la contratacion publica. A pesar de esto, la CDMB continua
recibiendo recursos econémicos de Empas, aunque no provengan de utilidades.

Corporacion Auténoma del Valle del Cauca

En el caso del Valle del Cauca, se identifico que la Corporacion Autonoma Regional
del Valle del Cauca (CVC) tuvo en 2023 una participacién accionaria del 2,64% en
Celsia, empresa encargada de la energia eléctrica en el departamento.

A pesar de los cambios introducidos por la Ley 99 de 1993, aun persisten casos
como los de Santander y Valle del Cauca que requieren la atencion del legislador.
Este ultimo tiene la responsabilidad de definir el marco de autonomia de estas
entidades de acuerdo con lo establecido en la Constitucién. (Articulo 150, numeral
7).

Los entes publicos estan sujetos a un régimen legal especial debido a diversos
riesgos asociados. Por lo tanto, es necesario que el legislador intervenga para
mitigar estos riesgos y prevenir situaciones como las mencionadas anteriormente.



4.4 Fortalecimiento de la institucionalidad ambiental previniendo conflictos
de interés

Los casos especificos sefialados a lo largo de esta ponencia son fiel muestra de que
en Colombia el arreglo institucional es una herramienta importante para evitar
conflictos de interés, aumentar la confianza en las instituciones y asi mismo,
prevenir el aumento de conflictos socio ambientales. De igual forma, hay que
sefalar que el fortalecimiento de la institucionalidad ambiental no parte unicamente
en dimensiones econdmicas, sino que también se da a partir de una construccion
administrativa que evite la proliferacién de conflictos de interés. La configuracién
administrativa actual, como se ha demostrado a lo largo de esta ponencia, crea un
ambiente en donde las Corporaciones Autbnomas Regionales son juez y parte, al
tener la facultad de adquirir acciones de acueductos se crea un incentivo perverso
para que los intereses politicos se pongan por encima de los intereses generales de
la poblacién y los objetivos misionales de las instituciones. El cambio que proponen
las disposiciones de este proyecto de ley buscan principalmente el fortalecimiento
de la institucionalidad ambiental a través de prevenir los conflictos de interés, con
consecuencias directas en disminuir los conflictos socio ambientales y aumentar la
legitimidad de las mismas.

5. Conflictos de interés de los congresistas

Sobre el conflicto de interés, instituto juridico reglado en la ley 2003 de 2019%, la
jurisprudencia del Consejo de Estado en multiples oportunidades ha establecido:

“(...) el conflicto de intereses surge cuando el congresista tiene interés
directo® en la decisidon correspondiente, porque lo afecta de alguna manera,
o afecta a su conyuge o compafiero o compafiera permanente o a sus
parientes, 0 a sus socios. Cuando lo advierte, esta en el deber de declarar su
impedimento”?.

Ahora bien, también ha sefialado el maximo tribunal de lo contencioso
administrativo:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues
se sabe que sélo lo sera aquél del que se pueda predicar que es directo, esto
es, que per se le alegado beneficio, provecho o utilidad encuentre su fuente
en el asunto que fue conocido por el legislador; particular, que el mismo sea
especifico o personal, bien para el congresista 0 quienes se encuentren
relacionados con él; y actual o inmediato, que concurra para el momento en
que ocurrid la participacidon o votaciéon del congresista, lo que excluye
sucesos contingentes, futuros o imprevisibles. También se tiene noticia que el
interés puede ser de cualquier naturaleza, esto es, econémico o moral, sin
distincion alguna. Por ende, solo si el interés que rodea al legislador satisface
los prenotados calificativos, podra imputarsele un auténtico e inexcusable
deber juridico de separarse del conocimiento del asunto via impedimento, so

24 por la cual se modifica parcialmente la Ley 52 de 1992 y se dictan otras disposiciones.

25 Existe un interés directo, cuando el provecho que se obtenga por el parlamentario, sus familiares o socios en los términos
previstos en la ley, no requiera para su demostracion de actos, hechos o desarrollos posteriores que lo conviertan en hipotético
o aleatorio (Corte Constitucional. Sentencia C-1055 de 2005, M.P Clara Inés Vargas Hernandez).

% Consejo de Estado. Expediente PI-2009-00043-00, 11 de mayo de 2009, consejero ponente doctor Alfonso Vargas Rincon.



pena de defraudar la expectativa normativa que gobierna el actuar
congresional y abrir paso a su desinvestidura”’.

Teniendo en cuenta lo anterior, no se advierten hipétesis donde se pueda configurar
conflicto de interés para los congresistas que participen en la discusion y votacion
de la presente iniciativa. Ello sin perjuicio de las valoraciones que, en cada caso, los
legisladores puedan realizar como deben hacerlo segun dispone el articulo 291 de
la ley 52 de 1992, para encontrar causales aplicables en concreto a cada situacion

particular.

6. Pliego de Modificaciones

Texto radicado

Texto propuesto

Justificacion

ARTICULO 1. OBJETO
DE LA PRESENTE LEY.
La presente Ley tiene
como objeto prohibir la

Regionales-CAR en
Empresas de Servicios
Publicos Domiciliarios,
con el fin de evitar
conflictos de intereses y
la afectacion del principio
de imparcialidad y
moralidad en los procesos
de fiscalizacion ambiental
que deben ejercer estas
autoridades ambientales
sobre las empresas de
servicios publicos
domiciliarios.

ARTICULO 1. OBJETO
DE LA PRESENTE LEY.
La presente Ley tiene

eemo objeto prohibir la

Regionales-CAR en

Empresas de Servicios

Publicos Domiciliarios
L I .

Se simplifica el objeto del
proyecto, se excluye la
finalidad consecuente o
razobn de la norma por

participacion  accionaria | participacion  accionaria [ cuanto se  desarrolla
de las Corporaciones |de las Corporaciones | ampliamente en su
Autébnomas Autébnomas exposicién de motivos.

ARTICULO 2.
PROHIBICION
ACCIONARIA.
Corporaciones
Autonomas  Regionales
no podran tener
participacion  accionaria
en Empresas de Servicios
Publicos Domiciliarios.

Las

Se mantiene el articulo
conforme al texto
radicado.
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Administrativa, de 6 de junio de 2017.




ARTICULO 3. CESION
ACCIONARIA. A partir de
un (01) afio de la entrada
en vigencia de la presente
Ley, las Corporaciones
Autonomas  Regionales
que posean participacion
accionaria sobre
Empresas de Servicios
Publicos Domiciliarios,
deberan cederlas a las
entidades territoriales que
sean destinatarias en la
prestacion de servicios
publicos domiciliarios de
tales empresas, teniendo
en cuenta los criterios de
ponderacion,
proporcionalidad y
equidad.

PARAGRAFO. Una vez
realizada la cesion que
trata el presente articulo,

las Empresas de
Servicios Publicos
domiciliarios

reorganizaran sus

estatutos, con el fin de
garantizar la participacion
prioritaria de las
entidades territoriales en
la gobernanza de las
mismas.

Se mantiene el articulo
conforme al texto
radicado.

ARTICULO 4. VIGENCIA.
La presente Ley rige a
partir de su promulgacion
y deroga todas aquellas
disposiciones que le sean
contrarias.

ARTICULO 4. VIGENCIA.
La presente Ley rige a
partir de su promulgacion
y deroga todas aquellas
disposiciones que le sean
contrarias, en particular el
paragrafo del articulo 22
de la La Ley 1450 de
2011.

Hay una norma vigente
en la materia con
alcances temporalmente
restringidos, por lo cual se
busca evitar la dispersion
normativa.




7. Proposiciéon

Con fundamento en las razones anteriormente expuestas, de manera respetuosa
rendimos ponencia POSITIVA para el primer debate y, en consecuencia, solicitarle a
la Honorable Camara de Representantes dar tramite al PROYECTO DE LEY NO.
235 DE 2023 “Por medio del cual se prohibe la participaciéon accionaria de las
corporaciones auténomas regionales- car en las empresas de servicios
publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones”.
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JULIA MIRANDA LONDONO

Ponente Unica

Representante a la Camara por Bogota
Partido Nuevo Liberalismo



8. Texto propuesto para primer debate

PROYECTO DE LEY NO. 235 DE 2023 “Por medio del cual se prohibe la
participacion accionaria de las corporaciones autonomas regionales- car en
las empresas de servicios publicos domiciliarios y se dictan otras
disposiciones”.

ARTICULO 1. OBJETO DE LA PRESENTE LEY. La presente Ley tiene por objeto
fortalecer la accion institucional y la legitimidad de las Corporaciones Autbnomas
Regionales-CAR, prohibiendo la participacion accionaria de estas en Empresas de
Servicios Publicos Domiciliarios.

ARTICULO 2. PROHIBICION ACCIONARIA. Las Corporaciones Auténomas
Regionales no podran tener participacion accionaria en Empresas de Servicios
Publicos Domiciliarios.

ARTICULO 3. CESION ACCIONARIA. A partir de un (01) afio de la entrada en
vigencia de la presente Ley, las Corporaciones Autbnomas Regionales que posean
participacion accionaria sobre Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios,
deberan cederlas a las entidades territoriales que sean destinatarias en la
prestacion de servicios publicos domiciliarios de tales empresas, teniendo en cuenta
los criterios de ponderacion, proporcionalidad y equidad.

PARAGRAFO. Una vez realizada la cesién que trata el presente articulo, las
Empresas de Servicios Publicos domiciliarios reorganizaran sus estatutos, con el fin
de garantizar la participacion prioritaria de las entidades territoriales en la
gobernanza de las mismas.

ARTICULO 4. VIGENCIA. La presente Ley rige a partir de su promulgacion y deroga
todas aquellas disposiciones que le sean contrarias.

Atentamente,

)o\{cA/W(ao&K

JULIA MIRANDA LONDONO

Ponente Unica

Representante a la Camara por Bogota
Partido Nuevo Liberalismo



