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Riesgos de corrupcion en la adquisicion de dreas

de interées para acueductos municipales. Obstaculos
para lograr una gestion integrada de recursos hidricos






“La batalla global contra la corrupcion exige un mayor esfuerzo y una
mayor accion a todos los niveles. La corrupcion le cuesta al sector
hidrico millones de délares cada afio. I.a misma dilapida los escasos
recursos monetarios y reduce las probabilidades que tiene un pais de
distribuir agua y saneamiento para todos”. Unesco!

RESUMEN

Colombia cuenta desde el afio 2010 con la Politica Nacional para la Gestion
Integrada del Recurso Hidrico (PNGIRH), la cual planteé como uno de sus
objetivos conservar los ecosistemas y los procesos hidrologicos de los que
depende la oferta de agua para el pais. Para lograrlo determin6 como linea de
accion “Adquirir, delimitar, manejar y vigilar las areas donde se encuentran
los ecosistemas clave para la regulacion de la oferta del recurso hidrico”.
Esta linea tiene como uno de sus sustentos la obligacion determinada en el
articulo 111 de la ey 99 de 1993, por medio del cual se exige a los depar-
tamentos y municipios adquirir areas estratégicas para la conservacion del
recurso hidrico. A pesar de la imposicion legal, el incumplimiento genera-
lizado de esta carga es notorio y por ello se examina en este capitulo si los
riesgos de corrupcion han afectado el acatamiento de la inversion obligatoria
y a su vez el cumplimiento de los objetivos de la PNGIRH.
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INTRODUCCION

Colombia ostenta una aparente riqueza en materia de recursos hidricos, ya
que posee cinco macrocuencas que alimentan una compleja red hidrica que
le permite al pais un rendimiento promedio que equivale a seis veces el mun-
dial y a tres veces el latinoamericano. No obstante, la oferta es desigual en
el territorio en razon al tamaiio de las areas y a las condiciones topograficas,
climatologicas y a la riqueza ambiental que las macrocuencas recogen, y a con-
secuencia de factores naturales que afectan estas areas tales como la existencia
de temporadas secas y humedas, fenomenos climaticos (la Nina o el Nifio),
el cambio climatico y otros impactos generados por la accion antropogénica.

Asi las cosas, mientras que el area de la macrocuenca del Orinoco cubre
mas de 347.000 km? y la del Pacifico alcanza los 77.273 km?, la cuenca del
Magdalena Cauca presenta una oferta anual media de 271.049 (Mm3) y la
del Amazonas alcanza los 745.070 (Mm3)[2]. Estas variaciones son un reto
para la gestion, ya que las peculiaridades de cada una de las areas hidrogra-
ficas exigen el conocimiento detallado de sus caracteristicas, ademas de un
manejo, planificacion y gestion rigurosos y diferenciados.

Debe recordarse que las variaciones se presentan tanto en la oferta
como en la demanda de recurso hidrico. Por ejemplo: el area hidrografica
del Magdalena Cauca utiliza el 67 % del volumen de agua demandada en el
pais, mientras que la del Amazonas participa con menos del 1 % de liquido
usado a escala nacional3. Asi mismo, la demanda varia en razon a la presion
que sobre el recurso hidrico generan los diferentes sectores econémicos. De
acuerdo con el Estudio Nacional del Agua (ENA), la demanda hidrica nacional
total es de 35.987 Mm3, siendo el sector mas demandante el agricola, con
un 46,6 %, seguido por el sector energético, con el 21,5 %, el pecuario con
el 8,5% y el doméstico con el 8,2 %l4].

Ahora bien, debe tenerse en cuenta que cuando nos referimos a oferta
del recurso hidrico, es relevante no solo la cantidad disponible, sino también
la calidad de las aguas. Las caracteristicas fisicas, quimicas y biologicas del
recurso pueden verse afectadas por la interaccion del agua con el medio;

2 Cfr. Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam), Estudio nacional del
agua 2014, Bogota, 2015, p. 65.

1bid., p. 184.

4 Ibid.,p. 172.
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sin embargo, son los vertimientos incontrolados de aguas residuales los que
llegan a generar graves efectos sobre la calidad del recurso hidrico.

Estas descargas incontroladas de aguas residuales ponen en riesgo el
acceso de todos los sectores al recurso hidrico, ya que los vertimientos
terminan afectando a los sistemas del pais, los cuales reciben metales pesa-
dos, toxicos organicos, materia organica y solidos suspendidos, entre otros
muchos componentes que, al no ser tratados de manera adecuada, afectan
negativamente la calidad de agua que discurre por la red hidrica colombiana.
De acuerdo con el Informe Nacional de la Calidad del Agua para Consumo
Humano del afio 2013, el 58,8 % de la poblacion colombiana consume agua
con algun nivel de riesgo para su salud5. El ENA, por su parte, afirma que
la carga total nacional de demanda quimica de oxigeno (DQO) vertida a los
cuerpos de agua es de 1.675.616 t/ano, de los cuales la industria aporta el
37 %, el sector doméstico 61 % y el cafetero un 2 %; los mismos sectores
vierten 1.135.726 t/afo de solidos suspendidos totales, siendo el sector
doméstico el que mas aporta con un 91 %, seguido por el industrial con un
7% y el subsector cafetero el 1 %0l

Como puede observarse, la abundancia de recursos hidricos se reduce
de forma drastica por los impactos negativos que genera la descarga incon-
trolada de vertimientos. No obstante, ese no es el tinico factor degradador.
Segun datos de Conservacion Internacional, “la concentracion de poblacion,
los procesos de degradacion de los ecosistemas y el aumento de la demanda
de agua para las actividades economicas como la agricultura, afectan dras-
ticamente la disponibilidad del recurso”7. Estos factores influyen para que
en temporada seca unos 215 municipios del pais no tengan agua suficiente

para abastecer sus acueductosS.

5 Segun el informe referido, el 29,3 % de la poblacion consumi6 agua con nivel de riesgo bajo, el
13,6 % consumi6 agua con nivel de riesgo medio, el 12,5% consumi6 agua con nivel de riesgo
alto, el 1,4 % consumi6 agua con nivel de riesgo inviable sanitariamente, y no se tienen datos del
restante 2 %. Gfr. Ministerio de Salud y de la Proteccion Social, Informe nacional de la calidad del
agua para consumo humano aino 2013 con base en el IRCA, 2014 [en linea]. Disponible en <https://
www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital /ride/vs/pp/sa/informe-nacional-de-
la-calidad-del-agua-para-consumo-humano-ano-2013-con-base-en-el-irca.pdf>, consultada el
27 de enero de 2017.
Ideam, op. cit., p. 253.
Conservacion Internacional (C. 1.), 2015 [en linea]. Disponible en <http://www.conservation.
org.co/agua/> consultada el 28 de septiembre de 2017.

8 Defensoria del Pueblo, Noticias: Defensoria del Pueblo, 2014 [en linea]. Disponible en
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Por la especial sensibilidad y fragilidad del recurso hidrico, Colombia
ha desarrollado una serie de politicas ambientales y un intrincado marco
normativo que, con el objetivo de proteger la naturaleza, establece obli-
gaciones, prohibiciones y condicionamientos que pretenden darles una
respuesta eficiente a los retos que comporta la gestion integrada de recursos
hidricos (GIRH). Dentro de esta estructura politica y normativa ocupan un
lugar privilegiado los instrumentos econdémicos y financieros, que de ser
correctamente estructurados y aplicados, permitirian la asignacion de fon-
dos suficientes para lograr la gestion del recurso hidrico y darian senales
eficientes al mercado para evitar mayores afectaciones.

No obstante, el resultado de estas inversiones no es el esperado; de
acuerdo con datos de Planeacion Nacional, si los 11,7 billones de pesos
que se destinaron a acciones de abastecimiento y saneamiento de las aguas
entre los afios 1996 y 2003 se hubiesen ejecutado de manera correcta, se
habrian alcanzado coberturas cercanas al ciento por ciento en acueducto y
noventa y cinco por ciento en alcantarillado a lo largo del pais9. Infortuna-
damente esas coberturas atin no se logran, siendo especialmente alarmante
la situacion en las zonas rurales.

Dentro de los instrumentos econémicos y financieros que se han estable-
cido para lograr la conservacion de las aguas que aseguran el abastecimiento
de las poblaciones, se encuentra la obligacion determinada en el articulo
111 de la Ley 99 de 1993, que les exige a los departamentos y municipios
adquirir areas estratégicas para la conservacion del recurso hidrico. A pesar
de la orden de caracter legal, el incumplimiento generalizado de esta carga es
notorio, y por ello en este capitulo se pretende examinar si la corrupcion ha
afectado el acatamiento de la inversion obligatoria y a su vez el cuamplimiento
de los objetivos de la politica para gestion integrada de recurso hidrico que
intenta desarrollar el Gobierno desde el afio 2010.

En el marco de este trabajo, entenderemos la corrupcion desde el punto de
vista de la definicion propuesta por Isaza, conforme a la cual “es corrupto un
acto que viola reglas de comportamiento, que perjudica los recursos publicos

<http://www.defensoria.gov.co/es/nube/noticias/205/En-Colombia-hay-65-millones-de-
personas-sin-servicio-de-Acueducto-Acueducto-D%C3%ADa-mundial-del-Agua-Servicios-
P%C3%BAblicos-Derechos-Humanos.htm> consultada el 28 de septiembre de 2017.

9 Vid. Presidencia de la Reptblica, Secretaria de Prensa, 14 de marzo, 2008 [en linea]. Disponible
en <http://historico.presidencia.gov.co/sp/2008/marzo/ 14/ 18142008 .html>, consultada el 3
de enero de 2017.
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y el interés general y que produce una ganancia privada, la cual puede ser de
diversos tipos: monetaria, de posicion, politica, de informacion privilegiada,
entre otras”!°  aclarando que siendo juridico el analisis que pretendemos
realizar, nos centraremos en la violacion de reglas del mismo caracter.

Para lograr el objetivo de investigacion, este capitulo seguira la siguiente
ruta: parte por analizar la PNGIRH y sus propositos, indagando si la goberna-
bilidad que se pretende alcanzar cuenta con estrategias y metas directamente
dirigidas a luchar contra la corrupcion, de manera que se pueda fortalecer
el manejo adecuado y transparente de los recursos economicos destinados
para su cumplimiento. Una vez realizado este analisis, proseguira con la
identificacion de los elementos estructurales de la inversion obligatoria
determinada en el articulo 111 de la Ley 99 de 1993, su nivel de cumpli-
miento y la identificacion de los riesgos de corrupcion que se deducen de
la informacion recabada. Por altimo, realizara reflexiones que buscan darle
respuesta a la pregunta formulada y presentara algunas conclusiones.

I. LA POLITICA NACIONAL PARA LA GESTION
INTEGRADA DEL RECURSO HIDRICO

La gestion integrada de recursos hidricos (GIRH) ha sido definida como
“un proceso que promueve el desarrollo y manejo coordinados del agua,
la tierra y otros recursos relacionados, con el fin de maximizar el bienestar
economico y social resultante de manera equitativa, sin comprometer la
sostenibilidad de los ecosistemas vitales”!!. Como se observa, este tipo de
gestion aspira a conquistar el desarrollo sostenible mediante la participa-
cion equitativa de todos los usuarios del agua en las decisiones que puedan
afectarlos, logrando una buena gobernabilidad’? que permita superar la
crisis de agua que existe en el planeta’3.

10 CarOLINA Isaza, “El fracaso de la lucha anticorrupcion en Colombia”, en Observatorio de Politi-
cas, Ejecucion y Resultados de la Administracion Publica (Opera) [serial online], vol. 11, Bogota,
enero, 2011, pp. 221-230.

11 Global Water Partnership (Gwp), diciembre, 2011 [en linea]. Disponible en <http://www.gwp.org/
es/ GWP-Sud-America/ principales-desafios/ Que-es-la-GIRH/>, consultada el 4 de enero de 2017.

12 GWP ha definido el concepto de gobernabilidad del agua: “La gobernabilidad del agua se refiere al
rango de sistemas politicos, sociales, economicos y administrativos implementados para desarrollar
y manejar los recursos hidricos y la entrega de servicios sanitarios, en los diferentes niveles de la
sociedad”. Cfr. Global Water Partnership (Gwp), Gobernabilidad efectiva del agua, 2003.

13 Organizaciones como el Word Water Council y el Programa Hidrolégico Internacional de Unesco
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En consecuencia, la gobernabilidad del agua surge cuando todos los
grupos de interés actian de manera transparente, responsable, libre de
corrupcion, sin abusos, pretendiendo el uso eficiente de los recursos y
siempre en el marco del Estado de derecho'4. Asi las cosas, si se pretende
la GIRH, sera necesario alcanzar la gobernabilidad de las aguas atacando de
manera directa cualquier forma de corrupcion!5. En otras palabras: una
politica dirigida a alcanzar la GIRH debe robustecer la gobernabilidad de las
aguas combatiendo de manera decida las practicas corruptas.

Ahora bien, para el caso colombiano y ante la grave problematica que
vive el pais en el manejo del recurso hidrico, desde el afio 2010 el Gobierno
nacional establecio la Politica Nacional para la Gestion Integrada del Re-
curso Hidrico (PNGIRH), la cual trazé como objetivo general “garantizar la
sostenibilidad del recurso hidrico, mediante una gestion y un uso eficiente
y eficaz, articulados al ordenamiento y uso del territorio y a la conservacion
de los ecosistemas que regulan la oferta hidrica, considerando el agua como
factor de desarrollo econémico y de bienestar social, e implementando pro-
cesos de participacion equitativa e incluyente”. De este objetivo sobresale la
necesidad de lograr la eficiencia y la eficacia en la gestion de las aguas con
acciones que propugnen la participacion y la equidad de forma transparente
propendiendo a la equidad social™.

Esta mejor gestion se lograria, de acuerdo con la PNGIRH, desarrollando
una serie de objetivos especificos (véase cuadro 1), entre los cuales se en-
cuentran dos especialmente relevantes para el tema objeto de estudio. Por
un lado, se pretende conservar los sistemas naturales y los procesos hidro-
logicos de los que depende la oferta del pais por medio del conocimiento,

han afirmado que la crisis del agua existe no por tener muy poca agua para satisfacer nuestras
necesidades, sino por el pésimo manejo que tradicionalmente se les ha dado a los recursos hi-
dricos. Vid. Word Water Council (wwc), Water Cirisis, s. f. [en linea]. Disponible en <http://
www.worldwatercouncil.org/library/archives/water-crisis/>, consultada el 6 de enero de 2017
y United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization (Unesco), Abordar la escasez
y la calidad del agua, s. f. [en linea]. Disponible en <http://es.unesco.org/themes/garantizar-
suministro-agua/hidrologia/escasez-calidad>, consultada el 5 de enero de 2017.

14 United Nations Development Programme (UNDP), Stockholm International Water Institute (S1wr),
wiN, Cap-Net, Waternet, Manual de capacitacion sobre la integridad del agua, 2009 [en linea].
Disponible en <http://la-wetnet.org/2009/wp-content/uploads/2013/05/Manual-sobre-la-
Integridad-del-agua.pdf>, consultada el 5 de enero de 2017, p. 13.

15 Ihid.

16 Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAvDT), Politica Nacional para la
Gestion Integral del Recurso Hidrico, Bogota, 2010, p. 96.
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la planificacion y la conservacion de los ecosistemas “considerados clave”
para la regulacion de la oferta hidrica. Por otra parte, se busca consolidar
y fortalecer la gobernabilidad para la gestion integrada del recurso hidrico
mediante la participacion, el aumento de la cultura del agua y la promocion
de herramientas que permitan identificar, manejar y resolver los conflictos
que surjan en torno al uso, accesibilidad o asequibilidad del recurso hidrico!7.

CUADRO 1I.
OBJETIVOS DE LA PNGIRH

OBJETIVO ESPECIFICO DESCRIPCION
Oferta Conservar los ecosistemas y procesos hidrologicos de los que de-
pende la oferta de agua para el pais
Demanda Caracterizar, cuantificar y optimizar la demanda de agua en el pais
Calidad Mejorar la calidad y minimizar la contaminacion del recurso hidrico
Riesgo Desarrollar la gestion integral de los riesgos asociados a la oferta y

disponibilidad del agua

Fortalecimiento institucional ~Generar las condiciones para el fortalecimiento institucional en la
gestion integral del recurso hidrico

Gobernabilidad Consolidar y fortalecer la gobernabilidad para la gestion integral
del recurso hidrico

Fuente: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAvDT), Politica Nacional para la Gestion
Integral del Recurso Hidrico, Bogota, 2010, p. 96.

Al profundizar el analisis de la PNGIRH, encontramos que en la estrategia de
conservacion se hace especial referencia a la necesidad de adquirir, delimitar
y vigilar areas donde quedan los ecosistemas clave. Sin embargo, ni en este
objetivo ni en los demas determinados en la politica se hace referencia a
la necesidad de control y seguimiento a los instrumentos econémicos que
permitirian la adquisicion de estas areas.

Ahora bien, en las lineas de accion estratégicas propuestas no se iden-
tifica la corrupcion como un asunto relevante; es mas, sobre este tema no
se hace referencia directa en ninguna parte del documento de politica. A
pesar del vacio, en el objetivo dirigido a alcanzar la gobernabilidad es viable
identificar lineas estratégicas relevantes como herramientas de lucha contra
la corrupcion: en el marco de la estrategia sobre participacion se pretende
promover el control social y la veeduria ciudadana, fomentando la capacidad

17 Ihid.
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de participacion de todos los actores involucrados. De igual manera, y con
el fin de alcanzar la gobernabilidad, se pretende guiar a los usuarios frente a
la necesidad de incrementar la conciencia y el conocimiento sobre la impor-
tancia de conservar y hacer uso sostenible del recurso hidrico y abolir tanto
practicas como habitos de consumo no sostenibles del agua’8.

Como puede observarse, la PNGIRH desatiende un aspecto vital para lograr
la gobernabilidad, ya que se pasa por alto los graves riesgos de corrupcion
que han reconocido para el sector organizaciones internacionales como
Swedish Water House, Stockholm International Water Institute (SIwi) o
WIN, que afirman que el sector agua es vulnerable a practicas no éticas, que
de solucionarse permitirian ahorros del veinte al setenta por ciento de los
recursos invertidos'9.

Los riesgos de corrupcion han sido detallados también por Transparencia
Internacional, entidad que afirma que el sector del agua tiene un alto riesgo
de la corrupcion por varias razones: su gobernabilidad esta dispersa entre
diferentes instituciones, la vision tradicional de gestion es técnica y no in-
terdisciplinaria, los grandes proyectos de gestion de agua implican grandes
flujos de recursos publicos, los sectores que tienen menos capacidad para
exigir rendicion de cuentas son los que resultan mas afectados por el desabas-
tecimiento o la contaminacion, el agua disponible es cada vez menos, etc.2°.

Por ello, a pesar de la existencia de programas nacionales de lucha contra
la corrupcion, avances normativos y el desarrollo de politicas generales, se re-
quiere tomar decisiones directamente dirigidas a actuar contra la corrupcion
en los organismos publicos que gobiernan el sector hidrico?! y en las entida-
des que tienen a su cargo la inversion en materia de conservacion y manejo
adecuado de las aguas. LLas medidas, programas, estrategias y herramientas
que permitan atacar la corrupcion en el sector no solo han de incorporarse
en el documento de politica, sino que deben ponerse en practica en todas

18 Ihid.

19 siwi, WiN, Cap-Net, Waternet, op. cit. p. 23.

20 Transparencia Internacional-wiN, Informe global de la corrupcion 2008. Corrupcion en el sector del
agua, Berlin-Cambridge, Cambridge University Press, 2008.

21 El mapeo sobre integridad del agua en América Latina reconoce la existencia de estrategias
generales en la lucha contra la corrupcion en Colombia y avances en materia de politica y nor-
matividad, ademas de la accion a cargo de los organismos de control. No obstante, el informe
advierte que las acciones generales ain no logran avances significativos en materia de integridad,
ética y derecho humano al agua. Vid. DamiaN INpyy y MicHAEL HANTKE Dowmas, “Mapeo sobre
integridad del agua en América Latina 2013”, en Agua y Territorio, n.° 3, 2014, p. 41.



Maria del Pilar Garcia Pachon

las actividades dirigidas a cuamplir con los fines descritos por la PNGIRH, con
el objetivo de lograr una efectiva gobernabilidad de las aguas.

II. ADQUISICION DE AREAS DE INTERES
PARA ACUEDUCTOS MUNICIPALES

En este punto, ademas de describir la carga establecida por el articulo 111
y examinar sus aspectos estructurales, analizaremos los datos sobre su
cumplimiento e identificaremos los posibles riesgos de corrupcion que se
deriven del estudio anterior.

A. DESCRIPCION Y ANALISIS
DE LA CARGA DETERMINADA
EN EL ARTICULO 111 DE LA LEY 99 DE 1993

La orden de adquirir areas de importancia estratégica para la conservacion
de recursos hidricos que surtan de agua los acueductos municipales y dis-
tritales surgi6 de lo dispuesto por el articulo 111 de la Ley 99 de 1993, el
cual ha sido objeto de dos modificaciones que se realizaron mediante los
planes nacionales de desarrollo determinados en las leyes 1151 de 2007 y
1450 de 201T.

El texto original de la Ley 99 de 1993 determinaba:

Declaranse de interés publico las areas de importancia estratégica para la con-
servacion de recursos hidricos que surten de agua los acueductos municipales y
distritales.

Los departamentos y municipios dedicaran durante quince afios un porcentaje no
inferior al 1% de sus ingresos, de tal forma que antes de concluido tal periodo,
haya adquirido dichas zonas.

LLa administracién de estas zonas correspondera al respectivo distrito o municipio
en forma conjunta con la respectiva Corporacion Auténoma Regional y con la
opcional participacion de la sociedad civil.

Paragrafo.— ILLos proyectos de construccion de distritos de riego deberan dedi-
car un porcentaje no inferior al 3% del valor de la obra a la adquisicién de areas
estratégicas para la conservacion de los recursos hidricos que los surten de agua.
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La declaratoria de la importancia estratégica de las actividades de
conservacion de los recursos hidricos de parte de la Ley 99 de 1993
responde, entre otros motivos, a la aceptacion de la crisis de agua a escala
global?? y a la necesidad de proteger el derecho humano al agua reconocido
por la jurisprudencia constitucional colombiana?3.

De esta manera, y con el fin de asegurar en materia financiera los fondos
necesarios para conservar las fuentes que surten de agua a los acueductos, se
establecio la carga descrita, la cual fue calificada por la Corte Constitucional
como un gasto relevante no solo para los departamentos y municipios, sino
también para la Nacion?4. El maximo tribunal afirm¢ que el interés ptblico
de la adquisicion de estas areas esta conforme a lo previsto en el articulo 58
constitucional y a la obligacion del legislador de “intervenir para controlar
los factores de deterioro ambiental, planificar el manejo de los recursos
naturales y garantizar su desarrollo sostenible (C. P, art. 80)”25.

De los elementos sustanciales de esta carga, debe anotarse que la norma
de 1993 que se referia al uno por ciento de los ingresos2° fue modificada por

22 Un anilisis sobre la importancia estratégica del agua como elemento esencial para la humanidad
y sobre la presion de ciertos grupos por aumentar la explotacion, control y administracion del
recurso en RutH MARINA AGUDELO C., “El agua, recurso estratégico del siglo xx1: Strategic
resource in the 21st century”, en Revista Facultad Nacional de Salud Piiblica [en linea], vol. 23,
n.° 1, Medellin, 2005, pp. 91-102.

23 La Constitucion Politica colombiana no hace referencia al derecho humano al agua. No obstante,
la Corte Constitucional lo ha reconocido de manera insistente. En un pronunciamiento reciente
ha afirmado el maximo tribunal: “Esta corporacion ha protegido el derecho al agua, entendiendo
que el agua potable para el consumo humano tiene el caricter de fundamental. El agua tiene
tanto un alcance subjetivo como objetivo. La dimension objetiva de los derechos fundamentales
hace referencia a su poder vinculante frente a todos los poderes publicos. En efecto, los derechos
fundamentales constituyen un sistema de valores positivizado por la Constitucion que guia las
decisiones de todas las autoridades, incluido el Legislador. Como derecho subjetivo, la tutela del
derecho al agua puede ser reclamada ante las instancias judiciales en escenarios de vulneracion
tanto por parte del Estado como por parte de particulares, especialmente cuando se trata de agua
para consumo humano”. Cfr. Corte Constitucional, Sentencia T-131 de 2016, M. P. Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub.

24 La Corte no acept6é como argumento de inconstitucionalidad la supuesta violacién del “reducto
minimo” y de la responsabilidad que cabe a los municipios en la defensa de los recursos hidricos.
Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-495 de 1998, M. P. Antonio Barrera Carbonell.

25 Ihid.

26 Deacuerdo con la Contraloria General de la Republica (CGR), se presentaban tres interpretaciones
sobre los ingresos a los que se refiere la ley: por un lado, podria pensarse que son los ingresos
totales de la entidad territorial, podria pensarse que la norma se refiere a los ingresos corrientes
o0 a la suma de los ingresos corrientes y los recursos del Sistema General de Participaciones de
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Ley 1151 de 2007, la cual aclaré que este porcentaje deberia calcularse solo
sobre los ingresos corrientes?7 y no sobre el total de los ingresos, como podria
interpretarse de la redaccion original de la Ley 99 de 1993. El Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) ha afirmado que el concepto
de ingresos corrientes debe ser el determinado por el Decreto Ley 111 de
1996 (Ley Organica de Presupuesto), es decir, corresponde a los ingresos
tributarios, no tributarios y transferencias, incluso las del Sistema General
de Participaciones (sGP) y del Sistema General de Regalias (SGR)28.

Otro de los aspectos sustanciales de la inversion obligatoria es el relativo a
los sujetos pasivos de la carga, los cuales son exclusivamente departamentos
y municipios. Solo a ellos les corresponde destinar el uno por ciento de sus
ingresos corrientes, lo que no excluye la posibilidad de que coexistan otras
cargas en cabeza de entidades como las corporaciones autonomas regionales
o las empresas prestadoras del servicio publico de acueducto que pudiesen
llegar a afectar las mismas areas.

Ahora bien, el plazo de quince afios determinado en el texto original del
articulo 111 fue eliminado en la reforma desarrollada por la Ley 1151 de
2007. Sobre este punto, valga aclarar que el plazo para hacer las inversiones
de alguna manera permitia a los sujetos obligados postergar las compras de
predios y cumplir dicha obligacion al final de tal plazo fijado para dichos
efectos, es decir, en el afio 2008; no obstante, no es viable afirmar que la

proposito general y libre inversion o destinacion. Cfr. Contraloria General de la Republica (CGR),
Estado de los recursos naturales y del ambiente 2007-2008, Bogota, s. d., 2008, pag. 166.

27 La poca precision del articulo 111 de Ley 99 de 1993 respecto a los ingresos que serian base
del calculo gener6 que se presentaran diferentes interpretaciones sobre el monto por invertir.
El Consejo de Estado afirmé que la norma aludia al uno por ciento del presupuesto. Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, C. P. Ruth Stella Correa Palacio, rad.: 23000-12-
33-000-2004-00618-01(AP). Bogota, 2 de septiembre de 2009. Segtin Rupas, “todos los ingresos
que no sean definidos como ingresos de capital, incluidos aquellos de destinacion especifica, deben
ser considerados como ingresos corrientes”. Cfr. GUILLERMO RUDAS, Quince aiios de la imple-
mentacion de las inversiones obligatorias en la conservacion de las cuencas abastecedores de acueductos
municipales (articulo 111 de la Ley 99 de 1993 ), 2010 [en linea]. Disponible en <https://es.scribd.
com/document/ 61376635/ quince-anos-de-implementacion-de-las-inversiones-obligatorias-en-
la-conservacion-de-las-cuencas-abastecedoras-de-acueductos-municipales>, consultada el 3 de
febrero de 2017.

28 Cfr. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), Informe de seguimiento. Aplicacion
Decreto 953/2013 (droy6/2015) recursos articulo 111 Ley 99/93 entidades territoriales-E'T. Bo-
rrador. Reporte consolidado. 2016.
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obligacion de destinar en los presupuestos fondos para tal adquisicion podria
dejar de cumplirse de manera alguna29.

En lo relativo al destino de los recursos, la ey 1151 de 2007 indic6 que
ellos se destinarian “prioritariamente a la adquisicion y mantenimiento de
las zonas”, redaccion que deja abierta la posibilidad de realizar inversiones
en otras actividades que no fuesen exclusivamente las zonas inicialmente
senaladas por el texto original de la L.ey 99 de 1993, por lo que habria sido
preferible hablar de exclusividad, evitando asi inversiones en otros rubros3°.
La reforma de 2007 incluyo¢ la posibilidad de utilizar estos recursos para
financiar esquemas de pago por servicios ambientales (PsA) en dichas areas.

Ahora bien, los Psa fueron reglamentados por el Decreto 953 de 2013
(hoy articulos 2.2.9.8.1.1 y siguientes del Decreto 1076 de 2015), en cum-
plimiento de lo ordenado por el articulo 210 de la ey 1450 de 2011 y con el
fin de “fortalecer los valores culturales y de reconocimiento social asociados
a la conservacion de los recursos hidricos y de la biodiversidad del pais”3!. El
mismo decreto determiné una serie de condiciones y procedimientos que se
deben tener en cuenta para adquirir los bienes, ya sea por negociacion directa
y voluntaria o por expropiacion, caso en el cual se aplicara lo establecido por
la Ley 388 de 19971321,

29 El Consejo de Estado afirmé que el hecho de que el sujeto pasivo no hiciera efectiva la inver-
sion no podia entenderse como un “dafio contingente, peligro, amenaza, vulneracion o agravio
de derechos colectivos, mas aun cuando la Ley 99 de 1993 otorga un plazo de 15 afios para su
cumplimiento”. Por consiguiente, en tanto no fuera probado el dafio contingente, no podrian
entenderse como vulnerados los derechos al equilibrio ecoldgico y al manejo y aprovechamiento
racional de los recursos naturales o el derecho al acceso a una infraestructura de servicios que
garantice la salubridad publica. Lo anterior, aclara el Tribunal, no exonera al sujeto pasivo de su
deber de implementar las acciones que en el ambito de sus respectivas competencias le corres-
ponda. Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, C. P. Camilo Arciniegas
Andrade, rad.: 63001-23-31-000-2003-00187-02(AP). Bogota, 7 de diciembre de 2005. En el
mismo sentido, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, C. P. Rafael E. Ostau
de Lafont Pianeta, rad.: 17001-23-31-000-2003-00750-01(AP). Bogota, 28 de abril de 2005.

30 El Decreto 953 de 2013, articulo 13, determiné que es posible incluir otros gastos directamente
asociados al cumplimiento de dichos fines, tales como estudios de titulos, levantamientos to-
pograficos, avaltios comerciales, los gastos notariales y de registro, y para el caso de los predios
adquiridos, también podra incluirse su custodia y administracion.

31 Los esquemas de PSA son un sistema que permite pagar en dinero o en especie a los propietarios
o poseedores de predios localizados en areas abastecedoras del recurso hidrico, por las actividades
de conservacion que se realicen.

32 La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado aclaré que en las zonas de ronda no
se permite la inversion del articulo 111, ya que al ser inalienables e imprescriptibles, no se pueden
adquirir; por tanto, la recuperacion de estas areas se debe realizar con recursos distintos de los
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Asi las cosas, los departamentos y municipios deben seleccionar los
predios objeto de la inversion o de la implementacion de esquemas de pago
por servicios ambientales con fundamento en la identificacion, delimitacion
y priorizacion de las areas de importancia estratégica que haya sido definida
por las autoridades ambientales mediante planes de ordenacion y manejo de
cuencas hidrograficas, planes de manejo ambiental de microcuencas, planes
de manejo ambiental de acuiferos o en otros instrumentos de planificacion
ambiental relacionados con el recurso hidrico (art. 2.2.9.8.1.4 del Decreto
1076 de 2015). Si dichos instrumentos no existen, el organismo territorial
debe solicitar a la autoridad ambiental la identificacion, delimitacion y prio-
rizacion de las areas que para cada caso deben ser el objeto de adquisicion.

En esta eleccion, las entidades territoriales deben evaluar ademas los
siguientes criterios: poblacion abastecida por los acueductos beneficiados
con la conservacion del area estratégica dentro de la cual queda el predio;
presencia en €l de corrientes hidricas, manantiales, afloramientos y humeda-
les; importancia del predio en la recarga de acuiferos o suministro hidrico;
proporcion de coberturas y ecosistemas naturales poco o nada intervenidos
presentes en ¢l; grado de amenaza de los ecosistemas naturales por presion
antropica; fragilidad de los ecosistemas naturales existentes33; conectividad
ecosistémica y la incidencia del predio en la calidad del agua que reciben los
acueductos beneficiados (art. 2.2.9.8.1.5, 1b1d.). Como puede observarse,
los criterios que se han de tener en cuenta para la seleccion son multiples
y exigen el trabajo coordinado de la entidad territorial con la autoridad
ambiental. Presuponen ademas el conocimiento detallado de la zona objeto
de inversion y de su realidad ecosistémica, ademas de los instrumentos de
planificacion hidrica desarrollados en la zona objeto de la inversion34.

previstos en el articulo 111, que van dirigidos a adquirir areas estratégicas, mas no a recuperar
bienes de uso publico. Cfi. Concepto Sala de Consulta y Servicio Civil, rad.: 1689, C. P. Flavio
Augusto Rodriguez Aree. Bogota, 15 de diciembre de 2005.

33 Un ecosistema es fragil cuando tiene una capacidad limitada para asimilar impactos generados
por intervenciones bruscas. Cfr. Jost MariA BORRERO Navia, Adquisicidn de predios estratégicos
para la conservacion del agua. Guia para las asociaciones de usuarios de acueductos, 2014 [en linea)].
Disponible en <http://www.joseborrero.com/utils/archivos/derecho-ambiental/ Guia%:20
para%o2olas%2o0Asociaciones%20de%20Usuarios%20de%20Acueductos.pdf>, consultada el
2 de septiembre de 2017.

34 El Decreto 1640 de 2012, hoy compilado en el Decreto 1076 de 2015, articulos 2.2.3.1.1.1 y
siguientes, determiné cinco instrumentos que tienen como objetivo lograr la planificacion, or-
denacion y manejo de las cuencas hidrograficas y de los acuiferos. El avance en el desarrollo de
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En cuanto a la administracion de las zonas, el texto original del articulo
111 indicaba que ella corresponderia al respectivo distrito o municipio en
forma conjunta con la respectiva corporacion auténoma regional y con la
participacion opcional de la sociedad civil. A estos 6rganos se les sumaria,
con la reforma de 2007, la Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales. No obstante, con la modificacion introdu-
cida por la Ley 1450 de 2011, se elimino la referencia explicita a cualquier
autoridad ambiental y a la participacion de la sociedad civil y se reafirmo
que la administracion de las zonas corresponderia al respectivo distrito o
municipio, indicando que estos organismos, junto con los departamentos,
deberian garantizar la inclusion de los recursos de inversion en sus planes
de desarrollo y presupuestos anuales respectivos, individualizandose la
partida destinada para tal fin. En cualquier caso, debe tenerse en cuenta
que la participacion es un derecho fundamental y que de conformidad con
lo determinado por el articulo 1.° de la Ley 99 de 1993, “[...] 12. El manejo
ambiental del pais, conforme a la Constitucion Nacional, sera descentraliza-
do, democratico y participativo”. Por tanto, durante todo el proceso deben
asegurarse espacios de participacion ciudadana, que por demas impulsan la
transparencia del proceso.

El Decreto 953 de 2013 (hoy compilado por el Decr. 1076), al analizar
lo relativo a administracion de las areas objeto de inversion, indico que las
actividades de mantenimiento directamente desarrolladas en los predios
adquiridos para la conservacion y recuperacion de los ecosistemas presentes
en ellos estarian a cargo de las entidades territoriales, las cuales recibiran el
apoyo técnico de las autoridades ambientales competentes3s.

estos instrumentos es dispar, pues el escaso conocimiento que sobre estos instrumentos tienen
los administrados y la propia administracion genera dificultades en su eficacia. Una dificultad
adicional a la funcionalidad practica de los planes identificados en el antiguo Decreto 1640 es
la existencia de otros instrumentos normativos como el Decreto 3930, también compilado en el
Decreto 1076, el cual hace referencia a los planes de ordenamiento del recurso hidrico (PORH).
Del mismo modo, la Politica Nacional para la Gestion Integrada para el Recurso Hidrico (2010)
refiere a un plan hidrico nacional cuyo texto atin no es formalmente aprobado por el Gobierno
nacional, pero que este tiene en cuenta como instrumento planificatorio. Esta diversidad de planes
y su escaso orden y dispar avance hacen que la planificacion hidrica no sea una tarea terminada
en el pais y que su eficacia sea limitada. Al respecto, MARiA DEL PiL.AR GARcia PACHON, Régimen
Juridico de los vertimientos en Colombia. Andlisis desde el derecho ambiental y el derecho de aguas,
Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2017, p. 443.

35 El Decreto 1076 de 20135, articulo 2.2.9.8.1.3, aclara que cuando para los efectos de la inversion
del uno por ciento y de los Psa se haga referencia a las autoridades ambientales, se entendera que
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Ahora bien, el articulo 111 original determinaba que los proyectos de
construccion de distritos de riego deberan dedicar un porcentaje no inferior
al tres por ciento del valor de la obra a la adquisicion de areas estratégicas
para la conservacion de los recursos hidricos que los surtiesen de agua, por-
centaje que se disminuyo al uno por ciento con la reforma de la Ley 1151 de
2007. Se determin6 ademas que si el distrito requeria licencia ambiental, se
aplicaria lo contenido en el paragrafo del articulo 43 de la L.ey 99 de 1993; es
decir, el proyecto deberia invertir el uno por ciento del total de la inversion
para la recuperacion, preservacion y vigilancia de la cuenca hidrografica que
alimenta la respectiva fuente hidrica, inversion que sera objeto de analisis
posterior en este capitulo.

Por ultimo, y antes de entrar a examinar el comportamiento de la carga
descrita, es necesario tener presente que de conformidad con lo determi-
nado por el articulo 117 de la Ley 99 de 1993, las normas que precisaran de
un reglamento se aplicarian solo cuando este se expidiera; en este caso, la
reglamentacion del articulo 111 llego veinte afios después de su expedicion
con el Decreto 953 de 2013. Lo anterior implicé que a escala nacional no se
especificaran criterios que permitieran definir los predios que deberian ser
adquiridos, lo que abri¢ la posibilidad de que la fijacion de estos criterios la
realizaran los sujetos pasivos obligados al pago o las autoridades ambientales.

B. COMPORTAMIENTO DE LA CARGA

Entrando al analisis del comportamiento de la inversion obligatoria, debe
advertirse que los cambios constantes de la norma, la reglamentacion tar-
dia y la falta de claridad en aspectos sustanciales de la determinacion de la
carga poco le aportan al cumplimiento de la obligacion de caracter legal y
reglamentario.

De acuerdo con el analisis que sobre el instrumento ha realizado la Con-
traloria General de la Republica (CGR), para el afio 2007 algunos municipios
afirmaban no estar obligados por no contar con areas de interés en su jurisdic-
cién o porque no se habia vencido el término definido en la ley3°. Afirmaba

la expresion incluye los parques nacionales naturales de Colombia, las corporaciones auténomas
regionales, los grandes centros urbanos a los que se refiere el articulo 66 de la Ley 99 de 1993 y los
establecimientos publicos ambientales considerados en el articulo 13 de la Ley 768 de 2002.

36 CGR, 0p. cit., p. 166.
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la CGR que existia un alto porcentaje de incumplimiento de la obligacion y
que para esta época en promedio cada municipio del pais contaba con es-
pacios de fluctuaban entre 46 y 58 hectareas37; para el periodo siguiente, la
entidad de control encontr6 un incremento, llegandose a contar un promedio
de 82 hectareas38. Lastimosamente los informes subsiguientes no siguieron
realizando este calculo, y en algunos casos no abordaron de manera alguna el
analisis del cumplimiento de la obligacion39. No obstante, estudios como
el de Rudas afirman que el nivel de inobservancia es alto, ya que se invirtieron
en la adquisicion de predios abastecedores de los acueductos el 0,12 % de los
ingresos totales de los organismos territoriales, frente al 1 % fijado en la ley4°.

Otros datos confirman el incumplimiento: es el caso del informe conso-
lidado que la Oficina de Negocios Verdes del mADS viene construyendo con
datos analizados hasta el afio 2014 y que le permiten a la entidad realizar el
seguimiento de la aplicacion del Decreto 953 de 2013 (Decr. 1076 de 2015).
Segun la informacion reportada por los 6rganos obligados4?, el MADS afirma
que solo se alcanzo un porcentaje de cumplimiento promedio del 0,22 %
(municipios 0,22 % y departamentos 0,21 %), ya que solo el 10% de las
entidades que reportaron informaciéon cumplieron o estuvieron cerca de
cumplir con la inversion del 1% a la que estan obligadas. En cuanto a los
esquemas de pago por servicios ambientales (Psa), el informe solo reporta
dos casos (Victoria [Caldas] y Acevedo [Huila]), que representan el 0,2 %
de lo que deberia invertirse a escala nacional4?.

37 Ibid.,p 167.

38 Contraloria General de la Republica (CGR), Informe del estado de los recursos naturales y del ambiente
2008-2009, Bogota, s. d., 2009, p. 248.

39 Esteesel caso de los informes del estado de los recursos naturales y del ambiente de la Contraloria
de los afios 2011 en adelante.

40 Cfi. Rupas, op. cit., p. 17.

41 De conformidad con lo determinado en el articulo 2.2.9.8.2.9 del Decreto 1076, desarrollado por
laResolucion 1781 de 2014, las entidades territoriales deben presentar ante la autoridad ambiental
competente un inventario detallado de los predios adquiridos y de los esquemas de pago por
servicios ambientales implementados con corte a 31 de diciembre de cada afio, el cual debe ser
remitido a la autoridad ambiental de la jurisdiccion a mas tardar el 15 de febrero del siguiente
afio. La resolucion comentada establece los formatos e instructivos necesarios para cumplir con
la obligacion.

42 Cfi. MADS, 2016, 0p. cit. p. 32. Debe aclararse que documentos recientes refieren la existencia de
otras experiencias relevantes; es el caso del BanCOz2, que ha beneficiado a 2.600 familias y tiene
alrededor de veintiséis mil hectareas conservadas. De acuerdo con lo reportado por Camilo Er-
nesto Romero, gobernador de Narifio, existen quince iniciativas de Psa en el pais que permiten la
proteccion de aproximadamente sesenta y seis mil hectareas. Ministerio de Ambiente y Desarrollo
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Uno de los aspectos que se pierden de vista en los informes de la CGrR y
del maDSs es el analisis sobre el efecto de la inversion desde el punto de vista
ecosistémico y en materia de conservacion. Fn los informes estudiados no se
tienen en cuenta las condiciones de los predios, aspecto relevante porque el
proposito de la inversion es el mantenimiento del recurso hidrico, siendo la
adquisicion el medio para lograr dicha proteccion. LLos estudios se centran
en la inversion o en las hectareas adquiridas, pero atin no se estudia el efecto
extrafiscal de la inversion.

C. RIESGOS DE CORRUPCION

Partiendo del alto nivel de incumplimiento reconocido hasta el momento, es
claro que los dineros pablicos no se estan invirtiendo en la conservacion del
recurso y que esta inobservancia pone en riesgo el derecho humano al agua,
el derecho al medio ambiente sano y el cumplimiento de deberes estatales
como la prestacion efectiva de los servicios publicos y la proteccion de las
riquezas naturales de la Nacion, entre otros. Esta falta generalizada en el
cumplimiento de la norma trae consecuencias negativas en el patrimonio
natural colombiano, que se pone en riesgo al no fortalecer la base sobre la
que se sustenta un recurso estratégico como es el agua.

Ahora bien, no existe una metodologia tinica para evaluar los riesgos de la
corrupcion en materia de agua. No obstante, United Nations Development
Programme (UNDP), siwi, WIN, Cap-Net y Waternet afirman que para iden-
tificar riegos de corrupcion en el sector se debe analizar a todos los actores
involucrados, a las instituciones y sus interrelaciones, ademas de las activi-
dades y los procedimientos que se pretenden evaluar43. Por consiguiente, si
se adoptan elementos de esta metodologia y se analizan con fundamento en
la informacion detallada en este documento, podrian identificarse algunos
riesgos de corrupcion en la aplicacion de la carga determinada en el articulo
111 de la Ley 99 de 1993.

Sostenible (MADS), Con la Politica de Pago por Servicios Ambientales se da via libre a los incentivos
econdmicos para la conservacion, 2017 [en linea]. Disponible en <http://www.minambiente.gov.
co/index.php/noticias/ 3025-con-la-politica-de-pago-por-servicios-ambientales-se-da-via-libre-
a-los-incentivos-economicos-para-la-conservacion>, consultada el 5 de agosto de 2017.

43 Cfr. stwi, wiN, Cap-Net, Waternet, 2009, 0p. cit.
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Asi, en materia de los actores involucrados, debe tenerse en cuenta que
durante el proceso que termina con la inversion del uno por ciento o el de-
sarrollo de los Psa no son pocos los sujetos que pueden estar implicados: el
dueiio o poseedor del terreno, la comunidad, la entidad territorial obligada
a la inversion y sus funcionarios, la autoridad ambiental que identifica las
prioridades de inversion y sus funcionarios, quienes tasan el valor comercial
del inmueble, los encargados de los estudios de titulos o levantamientos to-
pograficos, entre otros. Un sistema transparente deberia identificar posibles
riesgos de corrupcion en cada una de las fases de la inversion y procurar que
en ninguno de los procesos o subprocesos a cargo de los sujetos involucrados
puedan generarse conductas como trafico de influencias, abuso de funciones,
enriquecimiento ilicito, sobornos, presiones indebidas o malversacion de los
fondos destinados a la inversion.

Enlo relativo a las mstituciones y sus interrelaciones, debe procurarse que en
los procesos de planificacion hidrologica se construyan y disefien estrategias
que de manera efectiva den respuestas a las necesidades de conservacion y
manejo adecuado del recurso hidrico y se eviten planes que no respondan
a la realidad biofisica objeto de planificacion. Si el plan de la autoridad am-
biental no esta construido con el rigor técnico y juridico que corresponde,
los resultados de la inversion no seran los pretendidos por la ley.

Los riesgos de corrupcion relativos a las actividades y procedimientos que
se pueden identificar a partir del marco normativo analizado y de los datos
de incumplimiento son la obligatoriedad de la destinacion de recursos, la
posibilidad de incluir otros gastos asociados a la compra de predios y PSA.
Finalmente, ocupa un lugar destacado en el analisis de riegos la falta de
seguimiento y control fiscal y extrafiscal de las autoridades competentes a
escala nacional.

Enlo relativo a la obligatoriedad de la destinacion, uno de los riesgos con-
siste en impulsar adquisiciones que no sean posibles desde el punto de vista
financiero. Debe recordarse que los sujetos pasivos de la carga son los depar-
tamentos y los municipios. Solo estos tltimos suman 1.119 entidades disimiles
con capacidades financieras y técnicas incomparables, situacion que deberia
impulsar a un trato diferenciado de acuerdo con la capacidad del municipio.
LLa categorizacion de los municipios no es tenida como un factor relevante por
la norma ambiental, lo que podria llevar a situaciones inequitativas.

Otro riesgo asociado a la obligatoriedad de la inversion es el relativo a la
inexistencia de un limite en la adquisicion de predios. I.a norma no prevé que
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si la inversion se realiza de manera sostenida en el tiempo, podria alcanzarse
un punto en el cual se haya adquirido la totalidad de los predios necesarios
para lograr la conservacion y recuperacion de las areas de importancia es-
tratégica a las que hace referencia y que por tanto las inversiones ulteriores
no permiten alcanzar el beneficio pretendido.

Se identifica asi mismo como riesgo asociado a la obligatoriedad de la
inversion la adquisicion de predios de areas pequenas pero de altos valores.
De acuerdo con lo que informo la CGr, en algunos casos se compraron pre-
dios menores que una hectarea con precios de adquisicion muy elevados, lo
que pone en duda que cumplan con el fin exigido en la norma#4. Aunque es
cierto que el valor de los predios puede ser muy variable, es claro también
que genera suspicacias el extraordinario importe que han invertido en ciertas
areas los sujetos obligados a la inversion.

Este punto requiere un control caso por caso, ya que a priori es imposible
determinar si las condiciones del predio merecian altas inversiones o no. Un
caso puede permitir verificar la dificultad aludida: la Gobernacion de Cundi-
namarca ha adquirido 655 predios, que representan 38.828 hectareas por un
valor total invertido de $ 89.309.585.758, lo que nos daria un valor promedio
por hectarea de $230.013; no obstante, se han realizado adquisiciones en las
cuales el valor por hectirea va de $42.978.000l45] a $ 57.000[40]. Esta dife-
rencia entre el valor de las hectareas adquiridas en una misma jurisdiccion
exige que en cada caso se examine el cumplimiento de los criterios definidos
por la norma. Ademas, los organismos de control deberian verificar el valor
del predio no solo desde el punto de vista comercial, sino en funcion de
conservacion del recurso hidrico, de tal manera que los costos puedan ser
validados, de ser el caso.

Otro riesgo de corrupcion es la posibilidad de incluirle otros gastos asocia-
dos ala compra de predios y pagos por servicios ambientales. Esta posibilidad

44 Mientras para el periodo 1994-2008 el municipio de Medellin pagé 13.176,2 millones de pesos
para adquirir 1.068 hectareas, el municipio de Neiva gasto 4.370,3 millones de pesos para adquirir
6.869,7 hectareas. Cfi. Contraloria General de la Republica (CGR), Informe del estado de los recursos
naturales y del ambiente 20092010, Bogota, s. d., 2010.

45 Es el caso de una compra realizada en la Payacal, en la cual la Gobernacion de Cundinamarca
adquirié dos hectareas por un valor total de $85.956.000. Cfr. Gobernacion de Cundinamarca,
Respuesta al radicado 2017010716 de fecha 2017-0-27 11:15:21.0, Bogota, s. d., 2017.

46 En este caso la compra se realiz6 en la Cruz Verde por un valor total de $ 14.877.000, que repre-
sentaron la adquisicion de 261 hectareas.
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fue prevista por el Decreto 953 de 2013, y hoy se encuentra determinada
en el articulo 2.2.9.8.2.8 del Decreto 1076 de 2015, el cual establecio que
con los recursos asignados era viable atender gastos directamente asociados
a la adquisicion de areas de importancia estratégica para la conservacion
de recursos hidricos que surtieran de agua a los acueductos municipales y
distritales. Estos gastos pueden ser estudios de titulos, levantamientos topo-
graficos, avaltios comerciales y expensas notariales y de registro, entre otros.
Como puede observarse, ya desde la reforma establecida por la Ley 1151 de
2007 se abria la posibilidad de dirigir el uno por ciento a cubrir otros costos.
En el marco del Decreto 1076, es claro el interés del reglamento por incluir
multiples posibilidades de gasto, que sin limite alguno pueden terminar des-
viando y disminuyendo los recursos previstos para la conservacion del agua.

Habria sido deseable que se fijara un porcentaje maximo de afectacion del
uno por ciento hacia estos otros “gastos asociados”, de manera que se privi-
legiara el objetivo de la norma y no se estimulara que las entidades obligadas
terminaran invirtiendo estos fondos en estudios, avaltos y otros gastos, que
deberian destinarse a realizar la inversion obligatoria y que podrian alcan-
zar montos dificiles de controlar. Del mismo modo, no es menos peligrosa
la disposicion final del articulo 2.2.9.8.2.8 del Decreto 1076 de 2015, que
permite utilizar el uno por ciento para cubrir estos gastos de administracion
y custodia de los bienes adquiridos.

Por ultimo, la falta de seguimiento y control extrafiscal es otro de los
riesgos relevantes en este caso. LLos organismos de control y el MADS han
procurado verificar que los sujetos obligados compren los predios que los
recursos provenientes de calcular el uno por ciento de sus ingresos corrientes
les permiten adquirir. Sin embargo, de los estudios analizados no es posible
verificar el efecto ambiental de la minima inversion realizada hasta la fecha.
Sin este analisis, es posible que los bienes adquiridos no cumplan de ninguna
manera el objetivo determinado por el articulo 111 de la Ley 99 de 1993.
Podria darse el caso de inversiones importantes en bienes no representativos
que en el papel representen el uno por ciento pero que en la practica no
aporten a la conservacion del recurso. Este riesgo debe ser reconocido por
los organismos de control y por las autoridades ambientales, a quienes les
cabe también un papel relevante en el seguimiento a las obligaciones de los
sujetos pasivos de la carga.

De igual manera, debe avanzarse en la toma de decisiones sancionatorias
mucho mas fuertes frente al incumplimiento; las entidades de control deben
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desarrollar su papel con absoluta objetividad y fortaleza. A este respecto,
debe recordarse que de acuerdo con Transparencia Internacional, para
lograr una lucha efectiva contra la corrupcion es necesario que la Fiscalia,
la Contraloria y la Procuraduria desarrollen sus competencias de manera
idonea y transparente47 y que se tomen dentro de estas entidades las me-
didas necesarias para depurar los riesgos de corrupcion que internamente
pudieran afectarlas4S.

III. EL INCUMPLIMIENTO DE LA INVERSION
OBLIGATORIA PREVISTA EN EL ARTICULO 111

DE LA LEY 99 DE 1993 Y EN LA POLITICA PARA
GESTION INTEGRADA DE RECURSO HIDRICO (PNGIRH)
COMO INDICADORES DE RIESGO DE CORRUPCION

Segun el documento Conpes 167 de 2013, “la corrupcion se presenta en
un escenario de instituciones débiles que por su disefio o evolucion no tie-
nen la capacidad de hacer cumplir las reglas y normas que contienen, son
ineficientes e ineficaces, son percibidas como injustas e inequitativas, y no
cuentan con mecanismos para controlar el oportunismo, ni para adaptarse
a los cambios del entorno”49. Para el caso que hemos estudiado, el flagrante
incumplimiento de parte de las entidades territoriales de la obligacion de
invertir para lograr la conservacion del recurso hidrico o para el desarrollo
de psa en el pais y la minima reaccion de los organismos de control frente
al incumplimiento sugieren un alto nivel de corrupcion que pone en riesgo
el abastecimiento de agua a la poblacion.

LLa omision de los 6rganos territoriales no solo se ve reflejada en lanula o
escasa adquisicion de predios; no se cumple siquiera con el deber de informar

47 Cfr. Transparencia Internacional, Indice de Percepcion de la Corrupcién 2016, 25 de enero, 2017
[en linea]. Disponible en <http://transparenciacolombia.org.co/sin-castigo-la-corrupcion-se-
mantendra-investigacion-y-sancion-efectiva-se-hace-urgente/>, consultada el 4 de febrero de
2017.

48 El documento que expone el Indice de Percepcion de la Corrupcion de Transparencia Interna-
cional indica: “Sin castigo, la corrupcion se mantendra. Investigacion y sancion efectiva se hace
urgente”. Esta frase representa un llamado para que desde la vigilancia, la gestion fiscal de la
administracion, el poder disciplinario o el ejercicio de la accion penal, si es el caso, se reaccione
de forma oportuna ante cualquier actividad que contravenga el orden juridico.

49 Cfi. Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Estrategia Nacional de la Politica Publica Integral
Anticorrupcion (Documento Conpes 167), Bogota, s. d., 2013.
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sobre las actuaciones adelantadas. Esta accion configura un posible prevari-
cato por omision y de seguro le resta transparencia al proceso y hace ain mas
dificil el control ciudadano, fiscal y disciplinario que deberia desarrollarse.

No tiene sentido que las inversiones que deberian haberse perfeccionado
en un plazo de quince afios, contados desde la expedicion de la Ley 99 de
1993, no hayan avanzado de manera significativa después de mas de veinti-
trés afios de espera. Pero mas inaudito es que llegue a considerarse que esta
omision no constituye “dafio contingente, peligro, amenaza, vulneracion
o agravio de derechos colectivos” cuando es claro que la abundancia del
agua del pais es relativa y que es urgente tomar las medidas necesarias para
mantener la oferta natural de recursos hidricos con los que cuenta el pais,
de tal manera que se conserven los ecosistemas y procesos hidrologicos que
aun existen.

No es admisible que ante el incumplimiento se guarde silencio, pues esto
también es evadir el cumplimiento de las funciones que las entidades de con-
trol y sancionatorios tienen por ley. Es necesario que se tomen las acciones
disciplinarias, fiscales y penales necesarias y se les dé la publicidad necesaria
para que la sancion logre un fin de prevencion general y que todos los que
estaban proximos a evadir su responsabilidad encuentren en la sancién o en
la pena un eficiente estimulo para cumplir con su deber.

Debe reconocerse también que la PNGIRH, al no examinar la corrupcion
como un problema, no toma medidas para actuar en su contra. De esta ma-
nera, desconoce que la gobernabilidad de los recursos hidricos solo es posible
impulsando la transparencia, la rendicion de cuentas y la participacion5°; por
tanto, los objetivos planteados en el instrumento devienen en dificilmente
alcanzables y podrian terminar siendo solo una utopia correcta recogida en
un instrumento de politica.

Asi las cosas, y en lo relativo a la inversion del uno por ciento en pro-
teccion de los recursos hidricos, se califican como corruptos los actos que
generan el incumplimiento del mandato de origen legal y que perjudican
los recursos publicos y el interés general al no cumplir con los objetivos de
conservacion determinados en la misma norma.

50 Association for Women in Science (awiS), Guia para facilitadores del Awis, 2011 [en linea]. Dis-
ponible en <http://www.waterintegritynetwork.net/wp-content/uploads/2015/02/awis_Fa-
cilitatorGuide_es_2011.pdf>, consultada el 20 de enero de 2017.
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En definitiva, no deberian ocultarse riesgos de sobornos, malversacion o
apropiacion indebida de fondos, trafico de influencias, abuso de funciones e
enriquecimiento ilicito5! que podrian presentarse en los procesos y subpro-
cesos que deben ponerse en marcha para desarrollar la PNGIRH en general
y la inversion obligatoria que se ha examinado. No tratar estos riesgos de
manera directa, no afrontar la posibilidad de su desarrollo, es darle la espalda
a una realidad que desde la percepcion nacional es grave5? y que en materia
de recursos hidricos puede aumentar la actual crisis en la gestion del agua
que afronta el pais.

CONCLUSIONES

Los proyectos de inversion para la conservacion del recurso hidrico deben
responder a criterios técnicos, juridicos y economicos, que a su vez deben
estar consignados en el instrumento de planificacion de la cuenca o tramo de
cuenca que se ve afectada por la actividad generadora de la carga economica.
La inversion no puede dejarse al azar, no puede estar destinada a efectos
distintos de los previstos por la norma y debe ser objeto de control ciuda-
dano, fiscal, disciplinario y merecedor de la sancion penal que corresponda.
LLa PNGIRH identifica como objetivos conservar la oferta de recursos hi-
dricos, optimizar la demanda, mejorar la calidad de las aguas, desarrollar la
gestion integral de los riesgos asociados a la oferta y disponibilidad del agua,
propugnar el fortalecimiento institucional y alcanzar la gobernabilidad. Estos
objetivos son dificilmente alcanzables, pues los riesgos de corrupcion no son
identificados en el instrumento de politica, y por tanto no se toman medidas
para evitar que maniobras corruptas afecten la consecucion de los propositos
delimitados. Asi las cosas, la gobernabilidad que se intenta conseguir no
cuenta con las herramientas necesarias para impulsar el manejo adecuado
y transparente de los recursos economicos destinados a su cumplimiento.
Un ejemplo de incumplimiento sistematico de la normatividad que se
ha dictado con el fin de lograr que la PNGIRH logre sus objetivos es el caso de

51 Estas son algunas de las conductas identificadas por la Convencion de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion como delitos (Ley 970 de 2005, arts. 15y ss.).

52 De conformidad con lo expuesto por Transparencia Internacional, Colombia recibié una baja
calificacién en el Indice de Percepcion de Corrupcion (1pc) logrando solo 37 puntos sobre 100.
Cfr. Transparencia Internacional, 2017, 0p. cit.
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la inversion del uno por ciento para la adquisicion de areas de interés para
acueductos municipales, que solo alcanzé un porcentaje de cumplimiento
promedio del 0,22 %, segtin datos del MADS. LLa corrupcion se refleja en
la inobservancia generalizada de la obligacion y en la escasa accion sancio-
natoria; ambas situaciones son muestra de debilidad institucional y de la
incapacidad del Estado de hacer cumplir las reglas.

Los riesgos de corrupcion que se pueden identificar conforme a la nor-
matividad analizada y los datos de incumplimiento recabados son multiples
y afectan cada una de las etapas de las actividades necesarias para lograr el
desarrollo de la inversion. Estos riesgos pueden provenir de las actividades y
procedimientos realizados por los multiples actores involucrados en el pro-
ceso y de las interrelaciones entre ellos. Otros riesgos se originan en ciertos
fenomenos derivados de la interpretacion del mandato legal, tales como la
obligatoriedad de la destinacion de recursos y la posibilidad de incluir otros
gastos asociados a la compra de predios y PSA.

La hipertrofia ambiental, caracteristica del derecho ambiental colombia-
no, puede impulsar el incumplimiento normativo, los cambios constantes
de la norma, la reglamentacion tardia y la inexactitud frente a aspectos me-
dulares para lograr la determinacion de la carga, que poco aportan frente al
cumplimiento de la obligacion de caracter legal y reglamentario.

LLa escasa accion sancionatoria frente al incumplimiento normativo exte-
rioriza asi mismo un riesgo de corrupcion. Por ello, deben tomarse medidas
sancionatorias fuertes frente al desacato y de forma paralela poner en marcha
los procedimientos necesarios para verificar si en efecto las adquisiciones

realizadas generaron un impacto positivo para la conservacion del recurso
hidrico.
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