
CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

INFORME AUDITORÍA DE CUMPLIMIENTO 

Licenciamiento Ambiental Proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima 
Corporación Autónoma Regional del Tolima - Cortolima 
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales - ANLA 

CGR CDMA No. 019 
Julio de 2019 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 518 7000 
cqrcontraloria.qov.co  • www.contraloria.ciov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

INFORME AUDITORÍA DE CUMPLIMIENTO 

Licenciamiento Ambiental Proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima 
Corporación Autónoma Regional del Tolima - Cortolima 
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales - ANLA 

Contralor General de la República 	 Luis Felipe Córdoba Larrarte 

Vicecontralor General de la República 	Ricardo Rodríguez Yee 

Contralora Delegada para el Medio Walfa Constanza Téllez Duarte 
Ambiente 

Director de Vigilancia Fiscal 
	

Javier Ernesto Gutiérrez Oviedo 

Supervisor 
	 José Miguel González Rodríguez 

Líder de Auditoría 	 John Jairo Montero Gamboa 

Auditores 
	

Martha Fajardo 
Herwin Oswaldo Barreto Alfaro 
María Eunice Díaz Peña 
Ulianov Vladimir Forero Serrano 
Jorge Gabriel Romero Gómez 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
ccircontraloria.gov.co  • www.contraloria.qov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

TABLA DE CONTENIDO 

1. ANTECEDENTES 	 4 
2. HECHOS RELEVANTES 	 9 
3. CARTA DE CONCLUSIONES 	 12 

3.1. OBJETIVOS DE LA AUDITORÍA 	 13 

3.1.1. Objetivo General 	 13 
3.1.2. Objetivos Específicos 	 13 

3.2. CRITERIOS IDENTIFICADOS 	 14 
3.3. ALCANCE DE LA AUDITORÍA 	 22 
3.4. CONCLUSIONES GENERALES Y CONCEPTO DE LA EVALUACIÓN REALIZADA 	23 
3.5. RELACIÓN DE HALLAZGOS 	 24 
3.6. PLAN DE MEJORAMIENTO 	 24 

4. RESULTADOS DE LA AUDITORÍA 	 26 

4.1. RESULTADOS GENERALES SOBRE EL ASUNTO O MATERIA AUDITADA 	 26 

4.1.1 RESULTADOS DE SEGUIMIENTO A RESULTADOS DE AUDITORÍAS ANTERIORES 	26 

4.2. RESULTADOS EN RELACIÓN CON EL OBJETIVO ESPECÍFICO No. 1 	 26 

4.2.1. Evaluación de los PMA de ANLA y Cortolima 	 26 

4.3. RESULTADOS EN RELACIÓN CON EL OBJETIVO ESPECÍFICO No. 2 	 150 

4.3.1. Evaluación de obligaciones ambientales — Medidas de compensación. 	 150 

4.4. RESULTADOS EN RELACIÓN CON EL OBJETIVO ESPECÍFICO No. 3 	 193 

4.4.1. Tasa por uso de agua 	 193 

4.5. RESULTADOS EN RELACIÓN CON EL OBJETIVO ESPECÍFICO No. 4 	 207 

4.5.1. Evaluación procesos administrativos sancionatorios. 	 207 

5. DENUNCIAS, QUEJAS, SOLICITUDES Y OTROS INSUMOS 	 221 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
cgracorltraloria.bov.co  • www.contraloria.dov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

1. ANTECEDENTES 

Licenciamiento Presa Zanja Honda 

La Corporación Autónoma Regional del Tolima (en adelante "Cortolima"), otorgó licencia 
única ambiental al Instituto Nacional de Adecuación de Tierras (en adelante "INAT"), 
mediante Resolución 1225 de 15 de junio de 1995 para Rehabilitación, ampliación y 
complementación de los sistemas de riego, desagüe y control de inundaciones del distrito 
de riego de Saldaña, que empieza en el kilómetro 00+00 ubicado en la entrega que hace 
el rio Chenche al rio Magdalena al kilómetro 26.00 en la vereda de Coya en el municipio 
de Purificación (Tolima). 

El INAT en 1996 tramita nueva licencia ambiental para construcción de la presa Zanja 
Honda con una doble función, como elemento regulador de inundaciones y obra 
fundamental del Proyecto Triángulo del Tolima, por lo cual Cortolima mediante oficio 904 
de 5 febrero de 1996, indicó la no competencia para licenciar dicho distrito de riego, razón 
por la cual fue remitida al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (en 
adelante "MAVDT"). 

El INAT mediante oficio 6839 de 28 de octubre de 1996, solicita al MAVDT modificar la 
solicitud de la licencia para obtener licencia únicamente para construcción de la presa 
como obra prioritaria para la finalización del proceso de rehabilitación del Distrito de 
Saldaña, siendo remitido el expediente a Cortolima, donde se emite Auto de 26 de 
noviembre de 1996 que viabiliza la solicitud de licencia con la modificación para 
únicamente construcción de la presa zanja honda. 

Cortolima emite la Resolución 1043 de 12 junio de 1997 por la cual se amplía una licencia 
ambiental, en favor del INAT con el objeto Ampliar la Licencia Ambiental otorgada por esta 
entidad mediante Resolución 1222 de junio 15 de 1995, para la Rehabilitación, ampliación 
y complementación de los sistemas de riego, desagüe y limpieza en el kilómetro 00+00 
ubicado en la entrega que hace el río Chenche al Magdalena en el Municipio de 
Purificación, en el sentido de otorgar viabilidad ambiental para la construcción de la presa 
de Zanja Honda, como obra complementaria de la anterior, en la rehabilitación del distrito 
de riego del río Saldaña en la confluencia del río Chenche y la quebrada Zanja Honda del 
municipio de Coyaima (Tolima). 

En suma, la presa de Zanja Honda no está licenciada ambientalmente como elemento del 
Distrito de Riego Triángulo del Tolima no obstante ser parte fundamental de este proyecto, 
lo que conlleva a que existan impactos ambientales negativos que no poseen un plan de 
manejo ambiental pertinente. 

Titular de la licencia ambiental: El INAT fue titular desde su otorgamiento el 15 de junio 
de 1995 hasta el 2 de octubre de 2017 cuando mediante Resolución 3341 de 2 de octubre 
de 2017, autorizó su cesión en favor de la Agencia de Desarrollo Rural (en adelante 
"ADR"). 
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Licenciamiento Proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima 

El entonces MAVDT otorga licencia ambiental mediante Resolución 2710 del 27 de 
diciembre de 2006, al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (en adelante "Incoder"), 
para la adecuación y operación del "Distrito de Riego del Triángulo del Tolima", el cual se 
localiza al sur del departamento del Tolima, en jurisdicción de los municipios de Coyaima, 
Natagaima y Purificación. 

El concepto técnico de seguimiento No. 07057 del 28 de diciembre de 2016 emitido por la 
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (en adelante "ANLA") indica lo siguiente: 

Objetivo: Adecuación de tierras en el sur del departamento del Tolima, con el fin de incorporar a la 
producción agraria del país 24.607 hectáreas netas con infraestructura adecuada de riego, drenaje, vías 
y modernas tecnologías de desarrollo agrícola. 

Localización: El Distrito de Riego del Triángulo del Tolima, se localiza al sur del departamento del 
Tolima, en jurisdicción de los municipios de Coyaima, Natagaima y Purificación. El área de la adecuación 
se enmarca entre las coordenadas 3° 40'y 3° 20' de Latitud Norte y 75° 05'y 75° 20' de Longitud Oeste. 
Limita al Norte con la carretera Coyaima — Castilla y la prolongación de la misma hasta el río Magdalena, 
por el Occidente con el piedemonte de la cordillera Central de los Andes, por el Oriente con el río 
Magdalena y por el Sur con el perímetro urbano de la cabecera municipal del municipio de Natagaima y 
la quebrada Naturco, como lo muestra de manera general la imagen No. 01. 

Imagen No. 01: Localización General del Proyecto. 

Fuente: Imagen Tomada CORPOICA 
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Componentes y Actividades: El proyecto comprende, captación, conducción, sistema de riego y 
drenaje, adecuación predial, vías de acceso y obras complementarias; el proyecto ha sido dividido en 
fases así: 

FASE I - Sistema de conducción principal 
FASE II - Canales Principales 
FASE III - Infraestructura de Riego 

Sistema de Captación: La fuente de abastecimiento es el río Saldaña, del cual se proyecta captar 
un caudal máximo de 20 m3/s; la bocatoma se localiza sobre la margen derecha del río Saldaña, con 
coordenadas N907.057, 6 — E868.198, 4 en la vereda El Refugio, municipio de Coyaima, 11.5 km. 
aguas arriba del puente Colache de la carretera Coyaima - Chaparral. Está compuesta por un canal 
de aducción de 10 m. de ancho, tres compuestas radiales, cada una con dimensiones de 3 x 2 m. y 
radio de 3 m. 

Sistema de Conducción: La conducción de las aguas desde la captación en el río Saldaña hasta el 
embalse de Zanja Honda (10 km), que se compone de un túnel de 1.25 km de longitud en sección de 
herradura de 2.25 m de radio, revestido en concreto reforzado y con pernos de anclaje de 1" pulgada 
de diámetro y 2m de longitud; un conducto cerrado tipo box culvert en concreto reforzado con 
sección transversal de 4 m x 4 m; y posteriormente un canal abierto de sección trapezoidal (relación 
de talud 1V:1.5H) revestido en concreto simple, con ancho de solera de 3m y una pendiente de 
0.02%. El canal dispone de un carreteable en su margen derecha y sobre su margen izquierda una 
berma, de 4 m de ancho, para el mantenimiento y operación del distrito. 

Exclusor de Sedimentos: Sistema de exclusores de sedimentos tipo tolva, con una longitud de 140 
m y un ancho de 50 m y 13 m de altura, con 70 tolvas de recolección tipo cono truncado invertido, 
con box culvert con sistemas de compuertas para control de descarga de sedimentos, canal by pass 
de sección rectangular y canal de descarga con sección rectangular con entrega al río Saldaña. 

Sistema de Distribución: La distribución de agua para riego se proyecta mediante una red de 
canales que conducen el agua desde el embalse Zanja Honda (Licenciado por parte de Cortolima) 
hacia los cuatro sectores en que se divide el distrito de riego. La longitud total del sistema de 
distribución es de 126 km de canales principales y de 66.5 km de canales secundarios. 

La anterior red de canales es con sección trapezoidal revestida en concreto. 

Sector 1: con una extensión de 4.531 ha., de las cuales son irrigables 3.453 ha, a través del canal 
principal No. 1, se localiza entre la carretera Castilla - Coyaima y el río Chenche. 

Sector 2: con una extensión de 12.448 ha., de las cuales son regables 9.894 ha, a través del canal 
principal No. 2, se localiza entre los ríos Chenche e Hilarco. 

Sector 3: con una extensión de 9.681 ha., de las cuales son regables 8.060 ha. a través del canal 
principal No. 3, se localiza entre los ríos Hilarco y Guaguarco. 

Sector 4: con una extensión de 3.491 ha., de las cuales son regables 3.252 ha. a través del canal 
principal No. 4, se localiza entre el río Guaguarco y la quebrada Naturco. 

Los canales principales No. 1 y 2 captan el agua directamente del embalse Zanja Honda, en los 
puntos de toma denominados No. 1 y No. 2 respectivamente. En la abscisa K3+464 del canal 
principal No. 2 se deriva el canal principal No. 3; en la abscisa K7+966 del canal principal No. 3 se 
deriva el canal principal No. 4. Se proyecta la construcción de 117 estaciones de bombeo así: sector 
1 (28), sector 2 (51) sector 3 (32), y sector 4 (6). 
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Sistema de Drenaje: Todo el sistema drena a los cauces naturales; a su vez, éstos drenan a las 
quebradas que confluyen a los ríos Chenche, Hilarco y Guaguarco, los cuales son tributarios del río 
Magdalena. La red de drenaje natural está conformada por 222 cauces, que tienen una longitud 
aproximada de 363 km. Las obras de entrega y control de caudales a nivel predial son: Gravedad -
Surcos. Las obras de adecuación para este sistema de riego son: canales en tierra para el agua de 
riego (terciarios y prediales) y para el drenaje, cajas en concreto reforzado para el reparto de 
caudales, alcantarillas en diámetros de 18" y 24", vías de acceso y circulación y estructuras en 
concreto reforzado para control, estructuras de caída, tomas prediales, entregas a canales terciarios 
y entregas de drenaje predial. Gravedad - Inundación. 

Las obras de adecuación para este sistema de riego son: 

Canales en tierra para el agua de riego y para el drenaje, cajas en concreto reforzado para el reparto 
de caudales, alcantarillas en diámetro de 24", vías de acceso y circulación y estructuras en concreto 
reforzado para: control, tomas prediales, entregas a canales y entregas de drenaje predial. Presión. 
Las obras que se pretenden construir para este sistema de riego están conformadas por tuberías de 
presión en PVC, en diámetros de 2" a 14", tipo UZ RDE 41, con sus respectivos accesorios, anclajes 
en concreto y acero. Tuberías y accesorios en hierro fundido como niples, reductores, tees, yees, 
crucetas, válvulas, registros de alivio de aire, de purga, reguladores de caudal, registros de cortina, 
equipos de bombeo, motores eléctricos de 60 y 48 Hp., tableros eléctricos de control, aspersores, 
micro aspersores y goteros. 

Vías de acceso y obras complementarias 

Durante el recorrido a los cuatro (4) sectores del proyecto, se pudo comprobar el buen estado de las 
vías. Cumplen con las condiciones técnicas proyectadas. Se hizo relevancia a los siguientes puntos, 
teniendo en cuenta las recomendaciones de la última visita de seguimiento. 

• Vía que conduce a la bocatoma partiendo de la vía Coyaima — Ataco en inmediaciones de la 
vereda Meche San Cayetano. 

• Vía de acceso al Portal de Salida del Túnel. 
• Vía de acceso de entrada al sifón cerca del botadero 7. 
• Vía de acceso a Gualanday costado oriental vía Coyaima — Ataco 
• Vía de acceso a puente cruce Pilacó, vereda Buenavista. 
• Vía de acceso entre el canal de conducción en inicio del embalse Zanja Honda 
• Acceso Totarco — Dinde. Parte de la vía se inundará con el embalse de Zanja Honda, la parte no 

inundada se debe rehabilitar mediante afirmado en una longitud aproximada de 700 m. Esta obra 
se le hará seguimiento después de la legalización de los predios en conflicto y con el llenado 
hasta la cota máxima operativa. 

• Acceso a Mojones Tamarindo. Puentes peatonales y viales. Campamentos: 

1. Obras de bocatoma y túnel de conducción: Entre la vía de acceso a la bocatoma y la margen 
derecha del río Saldaña. 
2. Obras Sifón, Gualanday, puente Pilarcó. Centro de gravedad de la construcción. 
3. Obras del Sector 1. Sobre la carretera Castilla-Coyaima, en la vereda Buenos Aires. 
4. Obras del Sector 2. En la vereda San Miguel, en cercanías a la vía Espinal — Neiva. 
Obras del sector 5. En la vereda Guaguarco Floral, en inmediaciones de la vía Espinal — Neiva. 
6. Obras del Sector 4. En la vereda Poira Valoca, en cercanías de la vía Espinal — Neiva. 
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Proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima 

El proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima, comprende del municipio de Coyaima, 
las veredas de Acevedo y Gómez, Amayarco, Angostura, Anonales, Arenosa, Bellavista, 
Buenos Aires, Cascabel, Castilla, Chenche Aguafría, Chenche - Balsillas, Chenche -
Buenos Aires, Chenche - Zaragoza, Chili, Coyarcó, El Floral, El Rosario, El Tambo, Hilarco 
- Guayaquil, Ilarquito, Las Palmas, Lomas de Guaguarco, Lomas de Hilarco, Lomas de 
San Juan, Lusitania, Media Luna, Mesas de Inca, Mesas de San Juan, Nueva Esperanza, 
Palmarosa, San Miguel, Socorro, Los Guayabos, Tres Esquinas, Yaberco, Zanja Honda y 
Zaragoza Tamarindo; del municipio de Purificación abarca las veredas Ilarco y Chenche 
Asoleados; y del municipio de Natagaima, comprende las veredas Balocá, Palma Alta, San 
Miguel y la zona urbana del municipio. 

Este proyecto se inició en octubre de 2005 y se desarrollaron sus fases I y II hasta la 
vigencia 2015, la población indígena en el área del distrito (17.502 personas que equivalen 
al 88% de los pobladores). 
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Fotografía No. 01 Generador con el cual se debería accionar la válvula de 
descarga de la presa Zanja Honda. Inservible 

Fotografía No. 02 Tablero de control en pésimo estado 
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2. HECHOS RELEVANTES 

Recursos Invertidos 

El Incoder celebró el Convenio de Gerencia de Proyectos No. 195040 de 2005 por valor 
final de $492.095.031.7771, con el Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo (en 
adelante "Fonade"), con el objeto de realizar la gerencia del proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima, esta última entidad se encargó de la ejecución de los recursos, para 
adelantar la fase I y II del proyecto. 

A la fecha no se ha adelantado la construcción de la fase III del proyecto, la cual consiste 
en la construcción de redes secundarias, terciarias, estaciones de bombeo, suministro de 
energía y riego intrapredial. En ese sentido, el estado actual del proyecto no cumple con el 
objeto social y económico con el que fue estructurado; es decir, no desarrolla los fines del 
Estado en referencia a la adecuación y el riego de áreas para usos agropecuarios. 

En concepto de la Contraloría Delegada para el Medio Ambiente, existe un alto riesgo en 
los recursos comprometidos por el Estado en la construcción de la fase I y la fase II del 
proyecto, ya que es una construcción parcial y su finalidad depende de otra etapa 
contractual, con deficiente planeación en materia de financiación, dado que no existe 
certeza de la consecución de recursos para finalizar el distrito de riego. 

Este fenómeno coloca en alto riesgo de daño y/o pérdida la infraestructura construida y los 
elementos ya adquiridos. Muestra de ello se puede observar en las siguientes fotografías 
donde se registran algunos equipos en mal estado, que no prestan ningún tipo de servicio 
y que al parecer fueron sustraídos. 

.....1  Acta de liquidación de convenio interadministrativo de gerencia de proyectos No. 195040 de fecha 6 de diciembre de 2016 
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Fotografía No. 03 Motobombas aparentemente inservibles, sin 
ningún uso y en mal estado 

Fotografía No. 04 Tablero de control de motobombas, en iguales 
condiciones 

Fotografía No. 5 Espacio donde se encontraba un transformador 
eléctrico del proyecto y que al parecer fue sustraído 
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De la operación de facto del Distrito 

A pesar de que no se ha construido la etapa III del proyecto, existe una oferta hídrica por 
los cuatro (4) canales principales del distrito de riego, producto de la captación que se 
realiza en la bocatoma sobre el río Saldaña y que posteriormente se embalsa en Zanja 
Honda. 

Esta oferta hídrica ha incentivado el cultivo intensivo y extensivo de arroz sin ningún tipo 
de control por parte del propietario del proyecto o de alguna autoridad, yendo en contravía 
de lo proyectado por el plan agropecuario para el proyecto. 

Los suelos del área de influencia del distrito de riego son sumamente frágiles, por lo que el 
establecimiento del cultivo de arroz a gran escala, mediante el sistema de riego por 
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gravedad, genera la pérdida de la capacidad productiva del suelo, acelerando el proceso 
de erosión. 

Los procesos erosivos, sumado a las condiciones climáticas, indicaría alarmas de 
desertización, que consiste en la degradación de las tierras de zonas áridas, semiáridas y 
subhúmedas secas resultante de diversos factores, tales como las variaciones climáticas y 
las actividades humanas, según la definición del artículo 1 de La Convención de Naciones 
Unidas de Lucha contra la Desertificación (CLD). 

Es necesario señalar que el área de influencia directa del proyecto corresponde a la zona 
de vida de bosque seco tropical (BsT) el cual es un ecosistema sensible. "El bosque seco 
se encuentra en un estado crítico de fragmentación y degradación en Colombia. La 
mayoría de sus áreas están expuestas a presiones antropogénicas como la ganadería, la 
infraestructura humana y la agricultura"2, por lo que las afectaciones ambientales cobran 
especial importancia. 

Dicho de otro modo, la inversión del Estado en este proyecto, ha incentívado la 
degradación del suelo en una zona eco sistémicamente sensible, sumado a las graves 
afectaciones en otros componentes físicos y bióticos que se exponen en los hallazgos del 
proceso auditor. 

Las obligaciones ambientales de la licencia ambiental del proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima, se ejecutaron mediante el contrato interadministrativo No. 2082902 
de 2008 por valor final de $16.327.592.1363, celebrado entre Fonade y Cortolima. 

2  Pizano C., González-M. R., López R., Jurado R. D., Cuadros H., Castaño-Naranjo A., Rojas A., Pérez K., Vergara-Varela H., Idárraga 
A., Isaacs P. y García H. (2016). El Bosque Seco Tropical en Colombia. En: Gómez, M.F., Moreno, L.A., Andrade, G.I. y Rueda, C. 
(Eds). Biodiversidad 2015. Estado y Tendencias de la Biodiversidad Continental de Colombia. Instituto Alexander von Humboldt. Bogotá 
D. C 
3  Acta de liquidación contrato interadministrativo 2082902 de fecha 14 de noviembre de 2014 
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Respetados doctores: 

Con fundamento en las facultades otorgadas por el artículo 267 de la Constitución Política 
y de conformidad con lo estipulado en la Resolución Orgánica 0014 del 14 de junio de 
2017, la Contraloría General de la República (en adelante "CGR") realizó una auditoría de 
cumplimiento al Licenciamiento Ambiental del Proyecto Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima, por parte de las autoridades ambientales Cortolima y ANLA. 

Es responsabilidad de las autoridades ambientales, el contenido en calidad y cantidad de 
la información suministrada, así como del cumplimiento de las normas que le son 
aplicables a su actividad institucional en relación con el asunto auditado. 

Es obligación de la CGR expresar con independencia una conclusión sobre la gestión de 
las autoridades ambientales en el cumplimiento de las disposiciones aplicables en el 
licenciamiento ambiental de dicho proyecto, conclusión que está fundamentada en los 
resultados obtenidos en la auditoría realizada. 

Este trabajo se ajustó a lo dispuesto en la Guía de Principios, Fundamentos y Aspectos 
Generales para las auditorías de la CGR, establecidos en la Resolución Orgánica No. 12 
del 24 de marzo de 2017, así como a la Guía de Auditoría de Cumplimiento, adoptada 
mediante Resolución Orgánica No. 14 del 14 de junio de 2017, en concordancia con las 
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Normas Internacionales de Auditoría para las Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAI4  
(por sus siglas en inglés), con arreglo a las Normas Internacionales de Auditoría - NIA. 

Estos principios requieren de parte de la CGR la observancia de las exigencias 
profesionales y éticas que requieren de una planificación y ejecución de la auditoría, 
destinadas a obtener garantía limitada de que los procesos consultaron la normatividad 
que les es aplicable. 

La auditoría incluyó el examen de las evidencias y documentos que soportan el proceso 
auditado y el cumplimiento de las disposiciones legales y que fueron remitidos por las 
entidades consultadas, que fueron ANLA, Cortolima, ADR y la Empresa Nacional 
Promotora de Desarrollo Territorial (en adelante "Enterritorio"). 

Los análisis y conclusiones se encuentran debidamente documentados en papeles de 
trabajo, los cuales reposan en el Sistema de Información de Auditorías - SICA de la CGR y 
en los archivos de la Contraloría Delegada para el Medio Ambiente. 

La auditoría se adelantó en la Contraloría Delegada para el Medio Ambiente y en las 
instalaciones de las Autoridades Ambientales ANLA y Cortolima. El período auditado tuvo 
como fecha de corte el 31 de diciembre de 2018, tomando como inicio la primera solicitud 
realizada por el INAT para el licenciamiento de la presa Zanja Honda ante Cortolima. 

Los hallazgos se dieron a conocer oportunamente a las entidades dentro del desarrollo de 
la auditoría, las respuestas fueron analizadas y en este informe se incluyen los hallazgos 
que la CGR consideró pertinentes. 

3.1. OBJETIVOS DE LA AUDITORÍA 

Los objetivos de la auditoría fueron los siguientes: 

3.1.1. Objetivo General 

Verificar el seguimiento y control en el proceso de licenciamiento al Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima por parte de las autoridades ambientales ANLA y Cortolima 

3.1.2. Objetivos Específicos 

1. Evaluar el cumplimiento de los componentes físico, biótico y social establecidos en el 
plan de manejo ambiental. 

ISSAI: The International Standards of Supreme Audit Institutions 
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2. Evaluar el cumplimiento de las medidas de compensación ambiental, el plan de 
inversión forzosa de no menos del 1% y adquisición de predios para la preservación del 
recurso hídrico establecidos en las licencias ambientales. 

3. Verificar el cálculo y recaudo de las Tasas asociadas a los permisos ambientales. 

4. Evaluar la gestión de las autoridades ambientales frente a los procesos administrativos 
sancionatorios realizados al Distrito de Riego del Triángulo del Tolima. 

3.2. CRITERIOS IDENTIFICADOS 

De acuerdo con el objeto de la evaluación, los criterios sujetos a verificación fueron: 

Constitución Política de Colombia 

Artículo 8. Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de la 
Nación. 

Artículo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano" 

Artículo 80. El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar 
su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y 
exigir la reparación de los daños causados" 

Ley 99 de 1993 

Artículo 1. Principios generales ambientales, numeral 7 "El Estado fomentará la incorporación de los 
costos ambientales y el uso de instrumentos económicos para la prevención, corrección y restauración 
del deterioro ambiental y para la conservación de los recursos naturales renovables" 

Artículo 5. Funciones del Ministerio. Corresponde al Ministerio del Medio Ambiente: 

Numeral 8. Evaluar los alcances y efectos económicos de los factores ambientales, su incorporación al 
valor de mercado de bienes y servicios y su impacto sobre el desarrollo de la economía nacional y su 
sector externo; su costo en los proyectos de mediana y grande infraestructura, así como el costo 
económico del deterioro y de la conservación del medio ambiente y de los recursos naturales renovables 
y realizar investigaciones, análisis y estudios económicos y fiscales en relación con los recursos 
presupuestales y financieros del sector de gestión ambiental y con los impuestos, tasas, contribuciones, 
derechos, multas e incentivos con él relacionados. 

Numeral 35. Hacer evaluación, seguimiento y control de los factores de riesgo ecológico y de los que 
puedan incidir en la ocurrencia de desastres naturales y coordinar con las demás autoridades las 
acciones tendientes a prevenir la emergencia o a impedir la extensión de sus efectos. 

Numeral 43. Establecer técnicamente las metodologías de valoración de los costos económicos del 
deterioro y de la conservación del medio ambiente y de los recursos naturales renovables. 
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Artículo 43. Parágrafo 1. Todo proyecto que requiera licencia ambiental y que involucre en su ejecución 
el uso del agua, tomada directamente de fuentes naturales, bien sea para consumo humano, recreación, 
riego o cualquier otra actividad, deberá destinar no menos del 1% del total de la inversión para la 
recuperación, preservación, conservación y vigilancia de la cuenca hidrográfica que alimenta la 
respectiva fuente hídrica. El beneficiario de la licencia ambiental deberá invertir estos recursos en las 
obras y acciones de recuperación, preservación y conservación de la respectiva cuenca hidrográfica, de 
acuerdo con la reglamentación vigente en la materia. 

Artículo 111. Parágrafo 1. Los proyectos de construcción de distritos de riego deberán dedicar un 
porcentaje no inferior al 3% del valor de la obra a la adquisición de áreas estratégicas para la 
conservación de los recursos hídricos que los surten de agua. 

Decreto No. 1220 de 2005, por el cual se reglamenta el Título VIII de la Ley 99 de 1993 
sobre licencias ambientales. Modificado por el Decreto 2820 de 2010. 

Decreto 2041 de 2014, por el cual se reglamenta el Título VIII de la Ley 99 de 1993 sobre 
licencias ambientales. 

Artículo 1. Establece las medidas de Compensación están definidas como "las acciones dirigidas a 
resarcir y retribuir a las comunidades, las regiones, localidades y al entorno natural por los impactos o 
efectos negativos generados por un proyecto, obra o actividad, que no pueden ser evitados, corregidos, 
mitigados o sustituidos". Se exigen a los proyectos, obras o actividades sujetos al trámite de licencia 
ambiental o establecimiento del plan de manejo ambiental. 

Artículo 21. Numeral 6. Evaluación económica de los impactos positivos y negativos del proyecto. 

Artículo 21. Parágrafo 2°. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible fijará los criterios que 
deberán aplicar los usuarios para la elaboración de la evaluación económica de los impactos positivos y 
negativos del proyecto, obra o actividad con base en la propuesta que presente la Autoridad Nacional de 
Licencias Ambientales (ANLA), en un término no mayor a seis (6) meses a partir de la fecha de 
publicación del presente decreto. 

Artículo 40. Control y seguimiento. Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental o plan 
de manejo ambiental, serán objeto de control y seguimiento por parte de las autoridades ambientales, 
con el propósito de: 

1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con el plan de 
manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de contingencia, así como el plan de 
desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 1 %, si aplican. 

2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que se deriven de 
la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 

3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abióticos y socioeconómicos y de los recursos 
naturales frente al desarrollo del proyecto. 

4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades sujetos a 
licencias ambientales y localizadas en una misma área de acuerdo con los estudios que para el efecto 
exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las restricciones ambientales que considere 
pertinentes con el fin de disminuir el impacto ambiental en el área. 
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5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por el uso y/o 
utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia ambiental. 

6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o actividad. 

7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las contingencias 
ambientales ocurridas. 

8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos ambientales no 
previstos en los estudios ambientales del proyecto. En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad 
ambiental podrá realizar entre otras actividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer 
requerimientos, imponer obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los 
resultados de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo 
ambiental. 

Frente a los proyectos que pretendan iniciar su fase de construcción, de acuerdo con su naturaleza, la 
autoridad ambiental deberá realizar una primera visita de seguimiento al proyecto en un tiempo no mayor 
a dos (2) meses después del inicio de actividades de construcción. 

9. Allegados los Informes de Cumplimiento Ambiental (ICAs) la autoridad ambiental competente deberá 
pronunciarse sobre los mismos en un término no mayor a tres (3) meses. 

Parágrafo 1°: La autoridad ambiental que otorgó la licencia ambiental o estableció el plan de manejo 
ambiental respectivo, será la encargada de efectuar el control y seguimiento a los proyectos, obras o 
actividades autorizadas. Con el fin de dar cumplimiento a lo dispuesto en el presente parágrafo las 
autoridades ambientales procurarán fortalecer su capacidad técnica, administrativa y operativa. 

Parágrafo 2°: Las entidades científicas adscritas y vinculadas al Ministerio de Ambiente y Desarrollo 
Sostenible podrán dar apoyo al seguimiento y control delos proyectos por solicitud de la autoridad 
ambiental competente. 

Parágrafo 3°: Cuando, el proyecto, obra o actividad, en cumplimiento de lo dispuesto en la Ley 1185 de 
2008 hubiese presentado un Plan de Manejo Arqueológico, el control y seguimiento de las actividades 
descritas en este será responsabilidad del Instituto Colombiano de Antropología e Historia. 

Artículo 43°. Del Manual de Seguimiento Ambiental de Proyectos. Para el seguimiento de los proyectos, 
obras o actividades objeto de licencia ambiental o plan de manejo ambiental, las autoridades 
ambientales adoptaran los criterios definidos en el Manual de Seguimiento Ambiental de Proyectos 
expedido por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. 

Parágrafo: El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible con apoyo de la ANLA actualizará el 
Manual de Seguimiento Ambiental de Proyectos un término no mayor a seis (6) meses a partir de la 
publicación del presente Decreto. 

Artículo 44. Del cobro del servicio de seguimiento ambiental. La tarifa para el cobro del servicio de 
seguimiento de las licencias ambientales y de los planes de manejo ambiental, se fijará de conformidad 
con el sistema y método de cálculo señalado en la normativa vigente para el caso, y los dineros 
recaudados por este concepto solamente se podrán destinar para el cumplimiento cabal de dicha 
función. 

Artículo 50. Establece que es el dueño del proyecto, obra o actividad, quien debe presentar tanto las 
medidas de prevención, mitigación, corrección y compensación de los efectos ambientales de la obra o 
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actividad; medidas que en ningún caso son excluyentes a pesar de que alguno de los impactos puedan 
ser mitigados. 

Decreto 1900 de 2006, por el cual se reglamenta el parágrafo del artículo 43 de la Ley 99 
de 1993 y se dictan otras disposiciones. 

Artículo 1. Todo proyecto que involucre en su ejecución el uso del agua tomada directamente de fuentes 
naturales y que esté sujeto a la obtención de licencia ambiental, deberá destinar el 1% del total de la 
inversión para la recuperación, conservación, preservación y vigilancia de la cuenca hidrográfica que 
alimenta la respectiva fuente hídrica; de conformidad con el parágrafo del artículo 43 de la Ley 99 de 
1993. 

Todo el articulado. 

Decreto 2099 de 2016, por el cual se modifica el Decreto Único Reglamentario del Sector 
Ambiente y Desarrollo Sostenible, Decreto 1076 de 2015, en lo relacionado con la 
"Inversión Forzosa por la utilización del agua tomada directamente de fuentes naturales" y 
se toman otras determinaciones" 

Decreto 1791 de 1996 Régimen de Aprovechamiento Forestal 

Artículo 13°.- Para tramitar aprovechamiento forestal único de bosques naturales ubicados en terrenos 
de dominio público se requiere, por lo menos, que el interesado presente ante la Corporación en cuya 
jurisdicción se encuentre el área objeto de aprovechamiento: 

c) Plan de aprovechamiento forestal, incluyendo la destinación de los productos forestales y las medidas 
de compensación; 

Artículo 30°.- El aprovechamiento forestal o de productos de la flora silvestre se otorgará mediante 
resolución motivada, la cual contendrá como mínimo lo siguiente: 

g) Medidas de mitigación, compensación y restauración de los impactos y efectos ambientales. 

Artículo 46°.- La realización de proyectos, obras o actividades que no requieran de licencia ambiental 
sino de Plan de Manejo Ambiental e impliquen remoción de bosques, deberán obtener los permisos de 
aprovechamiento que se requieran y, en todo caso, siempre deberá realizarse como medida de 
compensación una reforestación de acuerdo con los lineamientos que establezcan las Corporaciones o 
los Grandes Centros Urbanos competentes. 

Artículo 60°.- Cuando para la ejecución de proyectos, obras o actividades sometidas al régimen de 
licencia ambiental o plan de manejo ambiental, se requiera de la remoción de árboles aislados en un 
volumen igual o menor a veinte metros cúbicos (20 m3), no se requerirá de ningún permiso, concesión o 
autorización, bastarán las obligaciones y medidas de prevención, corrección, compensación y mitigación, 
impuestas en la licencia ambiental, o contempladas en el plan de manejo ambiental. Sín perjuicio, en 
este último caso, de las obligaciones adicionales que pueda imponer la autoridad ambiental competente. 

Decreto 1541 de 1978, por el cual se reglamenta la Parte III del Libro II del Decreto - Ley 
2811 de 1974: "De las aguas no marítimas" y parcialmente la Ley 23 de 1973 (Modificado 
por el Decreto 2858 de 1981) 
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TITULO III. De los modos de adquirir derecho al uso de las aguas y sus cauces 

Capítulo I. Disposiciones generales Artículo 28. El Derecho al uso de las aguas y de los cauces se 
adquiere de conformidad con el artículo 51 del Decreto - Ley 2811 de 1974: 

a. Por ministerio de la ley; 
b. Por concesión; 
c. Por permiso, y 
d. Por asociación. 

Capítulo III. Concesiones 

TÍTULO IV. De la explotación y ocupación de playas, cauces y lechos. 

Capítulo III. Ocupación. Artículo 104. La construcción de obras que ocupen el cauce de una corriente o 
depósito de agua requiere autorización, que se otorgará en las condiciones que establezca el Instituto 
Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente -INDERENA-. Igualmente se requerirá 
permiso cuando se trate de la ocupación permanente o transitoria de playas. 

Decreto 3930 de 2010, por el cual se reglamenta parcialmente el Título I de la Ley 9 de 
1979, así como el Capítulo II del Título VI -Parte III, Libro II del Decreto Ley 2811 de 1974 
en cuanto a usos del agua y residuos líquidos y se dictan otras disposiciones. Subsumido 
por el Decreto 1076 de 2015 

Decreto 1076 de 2015 (Vigente), por medio del cual se expide el Decreto Único 
Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible 

Ley 373 de 1995, por la cual se establece el programa para el uso eficiente y ahorro del 
agua. 

Ley 1333 de 2009, por la cual se establece el procedimiento sancionatorío ambiental 

Artículo 5°. Infracciones. Se considera infracción en materia ambiental toda acción u omisión que 
constituya violación de las normas contenidas en el Código de Recursos Naturales Renovables, Decreto-
ley 2811 de 1974, en la Ley 99 de 1993, en la Ley 165 de 1994 y en las demás disposiciones 
ambientales vigentes en que las sustituyan o modifiquen y en los actos administrativos emanados de la 
autoridad ambiental competente. Será también constitutivo de infracción ambiental la comisión de un 
daño al medio ambiente, con las mismas condiciones que para configurar la responsabilidad civil 
extracontractual establece el Código Civil y la legislación complementaria, a saber: El daño, el hecho 
generador con culpa o dolo y el vínculo causal entre los dos. Cuando estos elementos se configuren 
darán lugar a una sanción administrativa ambiental, sin perjuicio de la responsabilidad que para terceros 
pueda generar el hecho en materia civil. 

Parágrafo 1°. En las infracciones ambientales se presume la culpa o dolo del infractor, quien tendrá a su 
cargo desvirtuarla. 

Parágrafo 2°. El infractor será responsable ante terceros de la reparación de los daños y perjuicios 
causados por su acción u omisión. 
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Decreto 2164 de 1995, por el cual se reglamenta parcialmente el Capítulo XIV de la Ley 
160 de 1994 en lo relacionado con la dotación y titulación de tierras a las comunidades 
indígenas para la constitución, reestructuración, ampliación y saneamiento de los 
Resguardos Indígenas en el territorio nacional. 

Resolución 0415 de 2010, por la cual se reglamenta el Registro Único de Infractores 
Ambientales (RUIA) y se toman otras determinaciones. 

Artículo 3°. Ámbito de aplicación. La presente resolución se aplica a todas las actuaciones 
administrativas debidamente ejecutoriadas a través de las cuales las autoridades ambientales hayan 
impuesto algunas de las siguientes sanciones en los términos y condiciones de la Ley 1333 del 21 de 
julio de 2009: 

• Multas 
• Cierre temporal o definitivo del establecimiento, edificación o servicio 
• Revocatoria o caducidad de la licencia ambiental, autorización, concesión, permiso o registro 
• Demolición de la obra a costa del infractor 
• Decomiso definitivo de especímenes y especies silvestres exóticas 
• Restitución de especímenes de fauna y flora silvestres 
• Trabajo comunitario según condiciones establecidas por la autoridad ambiental, cuando haya sido 

impuesta la sanción en reemplazo de una multa. 

Artículo 4°. De la obligación de diligenciar el RUIA. Todas las autoridades ambientales que impongan las 
sanciones administrativas ambientales descritas en el anterior artículo deberán, dentro de los cinco (5) 
últimos días de cada mes, registrar y/o actualizar la información sobre los infractores ambientales, en el 
Registro Único de Infractores Ambientales —RUIA. 

Parágrafo 1°. De conformidad con lo dispuesto en el artículo 59 de la Ley 1333 del 21 de julio de 2009, la 
omisión de registrar y/o reportar la información de que trata el presente artículo dará lugar a falta 
disciplinaria en los términos señalados en la ley. 

Parágrafo 2°. El reporte de las sanciones administrativas de carácter ambiental realizado por parte de las 
autoridades ambientales en el RUIA, no las exime del cumplimiento de lo establecido en el artículo 71 de 
la Ley 99 de 1993, en lo que respecta a la publicación de dichos actos administrativos. 

Decreto 3678 de 2010, por el cual se establecen los criterios para la imposición de las 
sanciones consagradas en el artículo 40 de la Ley 1333 del 21 de julio de 2009 y se toman 
otras determinaciones 

Artículo Segundo.- Tipos de sanción. Las autoridades ambientales podrán imponer alguna o algunas de 
las siguientes sanciones de acuerdo con las características del infractor, el tipo de infracción y la 
gravedad de la misma: 

1. Multas diarias hasta por cinco mil (5.000) salarios mínimos mensuales legales vigentes; 
2. Cierre temporal o definitivo del establecimiento, edificación o servicio; 
3. Revocatoria o caducidad de licencia ambiental, autorización, concesión, permiso o registro. 
4. Demolición de obra a costa del infractor; 
5. Decomiso definitivo de especímenes, especies silvestres exóticas, productos y subproductos, 
elementos, medios o implementos utilizados para cometer la infracción; 
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6. Restitución de especímenes de especies de fauna y flora silvestres; 
7. Trabajo comunitario según condiciones establecidas por la autoridad ambiental. 

Parágrafo 1: El trabajo comunitario sólo podrá reemplazar la multa cuando, a juicio de la autoridad 
ambiental, la capacidad socioeconómica del infractor así lo amerite, pero podrá ser complementaria en 
todos los demás casos. 

Parágrafo 2: La imposición de las sanciones no exime al infractor de ejecutar las obras o acciones 
ordenadas por la autoridad ambiental competente, ni de restaurar el medio ambiente, los recursos 
naturales o el paisaje afectados. Estas sanciones se aplicarán sin perjuicio de las acciones civiles, 
penales y disciplinarias a que hubiere lugar. 

Igualmente, la autoridad ambiental podrá exigirle al presunto infractor, durante el trámite del proceso 
sancionatorio, que tramite las licencias, permisos, concesiones y/o autorizaciones ambientales 
requeridos para el uso, aprovechamiento y/o afectación de los recursos naturales, cuando a ello hubiera 
lugar y sin que ello implique que su otorgamiento lo exima de responsabilidad. 

Parágrafo 3: En cada proceso sancionatorio, la autoridad ambiental competente, únicamente podrá 
imponer una sanción principal, y si es del caso, hasta dos sanciones accesorias. 

Resolución 2086 de 2010, por el cual se adopta la metodología para la tasación de multas 
consagradas en el numeral 1 del artículo 40 de la Ley 1333 de 2009 y se toman otras 
determinaciones. (Metodología para el Cálculo de Multas por Infracción a la Normativa 
Ambiental: Manual Conceptual y Procedimental. ANLA. 2010) 

La Resolución 2086 de 2010 y el Manual Conceptual y Procedimental, permite que el operador 
al momento de valorar los criterios para poder imponer la multa, deberá tener en cuenta el 
cumplimiento, entre otros, de los siguientes objetivos: 1.) Disuadir el comportamiento. 2.) 
Eliminar el beneficio ilícito. 3.) Nivelar la estructura de costos de los sectores. 4.) Disminuir el 
riesgo de contaminación. 5.) lntemalizar parcialmente las externalidades negativas. 6.) Generar 
recursos económicos con destinación específica. 7.) Dar poder vinculante a la normativa. 

Ley 1437 de 2011, por la cual se expide el Código de Procedimiento Administrativo y de lo 
Contencioso Administrativo. 

Ley 1564 de 2012, por medio de la cual se expide el Código General del Proceso. 

Ley 165 de 1994, por medio de la cual se aprueba el "Convenio sobre la Diversidad 
Biológica", hecho en río de Janeiro el 5 de junio de 1992. 

Decreto Ley 3573 de 2011, por el cual se crea la ANLA. 

ARTÍCULO 3o. FUNCIONES. La Autoridad Nacional de Licencias Ambientales —ANLA— cumplirá, las 
siguientes funciones: 

7. Adelantar y culminar el procedimiento de investigación, preventivo y sancionatorio en materia 
ambiental, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 1333 de 2009 o la norma que la modifique o sustituya. 

ARTÍCULO 13. FUNCIONES DE LA SUBDIRECCIÓN DE EVALUACIÓN Y SEGUIMIENTO. Las 
funciones de la Subdirección de Evaluación y Seguimiento son las siguientes: 
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4. Preparar los actos administrativos que se deban proferir dentro del procedimiento de investigación, 
preventivo y sancionatorio en materia ambiental, en los temas de su competencia. 

ARTÍCULO 14. FUNCIONES DE LA SUBDIRECCIÓN DE INSTRUMENTOS, PERMISOS Y TRÁMITES 
AMBIENTALES. Las funciones de la Subdirección de Instrumentos, Permisos y Trámites Ambientales 
son las siguientes: 
4. Preparar los actos administrativos que se deban proferir dentro del procedimiento de investigación, 
preventivo y sancionatorio en materia ambiental, en los temas de su competencia. 

Plan Nacional de Restauración Ecológica, Rehabilitación y Recuperación de Áreas 
Disturbadas. Para los proyectos de restauración que son producto de compensaciones por 
pérdida de biodiversidad, el tiempo de duración será como mínimo la vida útil del proyecto. 

Resolución MAVDT 1552 de 2005, por el cual se adoptan los manuales para evaluación 
de Estudios Ambientales y de seguimiento ambiental de Proyecto y se toman otras 
determinaciones. 

Resolución MADS 1669 de 2017, por la cual se adoptan los criterios para el uso de 
herramientas económicas en lis proyectos, obras o actividades objeto de Licencia 
Ambiental o Instrumento Equivalente y se adoptan otras determinaciones". 

Decreto 1155 de 2017 del MADS, por el cual se modifican los artículos 2.2.9.6, 1.9, 
2.2.9.6.1, 10. y 2.2.9.6.1, 12 del Libro 2, Parte 2, Título 9, Capítulo 6, Sección 1, del 
Decreto 1076 de 2015, Decreto Único Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo 
Sostenible, en lo relacionado con la Tasa por Utilización de Aguas y se dictan otras 
disposiciones 

Acuerdo 032 de 1985 del Consejo Directivo de Cortolima. 

Resolución 0865 de 2004 del MAVDT 

Resolución 1225 del 12 de octubre de 2007 de la Dirección General de Cortolima, por la 
cual se establece una periodicidad en el cobro de tasa por uso de aguas para 
concesiones menores de un litro/segundo 

Resolución 3246 del 1 de noviembre de 2016 de la Dirección General de Cortolima por 
la cual se adopta el procedimiento, el formulario para el reporte del caudal vertido de tasa 
uso de aguas. 

Resolución 1571 del 02 de agosto de 2017 del Ministerio de Ambiente y Desarrollo 
Sostenible por el cual se fija la tarifa mínima de la Tasa por Utilización de Aguas. 

Resolución anual de la Dirección General sobre actualización tarifas de las tasas 
establecidas para el recurso hídrico en el Departamento del Tolima. 
Resolución Cortolima No. 1417 de 2016. 
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Actos administrativos propios del proyecto. Todo el articulado. 

Resolución 1043 de 1997, Amplía la Resolución a Cortolima, amplió la licencia ambiental 
otorgada mediante Resolución 1222 de junio 15 de 1995, al Instituto Nacional de 
Adecuación de Tierras - INAT, en ese entonces Incoder, para la rehabilitación, ampliación 
y complementación de los sistemas de riego, desagüe y limpieza en, el Km.00+00, 
ubicado en la entrega que hace el río Chenche al Magdalena en el municipio de 
Purificación, en el sentido de otorgar viabilidad ambiental para la construcción de la presa 
Zanja Honda, como obra complementaria de la anterior, en la rehabilitación del distrito de 
riego del río Saldaña en la confluencia del río Chenche y la quebrada Zanja Honda del 
municipio de Coyaima 

Resolución 2710 de 2006. Otorga licencia ambiental. 

Resolución 1226 de 2007. El entonces MAVDT resuelve recurso de reposición en contra 
de la Resolución 2710 de 2006, confirmándola en todas sus partes 

Resolución 2032 de 2008. El entonces MAVDT modificó la Licencia Ambiental del 
Proyecto, en el sentido de adicionar las actividades de adecuación de obras de desvío del 
río Saldaña, vía de acceso, entre otros y la adición de permisos de uso, aprovechamiento 
o afectación de recursos naturales renovables. 

Resolución 575 de 2009. El entonces MAVDT aclaró la Resolución 2032 de 2008. 

Resolución 715 de 2009. El entonces MAVDT modificó la Licencia Ambiental del 
Proyecto, en el sentido de otorgar un permiso de ocupación de cauce permanente del río 
Meche. 

Resolución 1166 de 2009. El entonces MAVDT aclaró la Resolución 715 de 2008. 

Resolución 431 de 2015. La ANLA ajustó vía seguimiento la Resolución 2710 de 2006. 

Resolución 1713 de 2018. La ANLA subroga derechos y obligaciones de la Licencia 
Ambiental a la Agencia de Desarrollo Rural - ADR. 

3.3. ALCANCE DE LA AUDITORÍA 

El alcance de la auditoría se circunscribió a determinar el grado de cumplimiento en el 
licenciamiento al Distrito de Riego Triángulo del Tolima. por parte de las autoridades 
ambientales ANLA y Cortolima. 

La auditoría se realizó hasta la vigencia fiscal 2018 con el fin de verificar el seguimiento al 
xv  cumplimiento de las obligaciones establecidas en la Licencia Ambiental LAM 1020, la cual 
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fue otorgada al proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima, así como los expedientes 
de la licencia ambiental otorgada por Cortolima, mediante Resolución 1043 de 12 de junio 
de 1997. 

La auditoría verificó el seguimiento y control realizado por las autoridades ambientales 
ANLA y Cortolima a las licencias relacionadas o expedidas con ocasión del proyecto 
Distrito de Riego Triángulo del Tolima, en la que se evaluó el cumplimiento de la 
normatívidad relacionada con el seguimiento de licencias ambientales, tasas ambientales, 
procedimiento administrativo sancionatorio ambiental, cumplimiento de obligaciones 
ambientales establecidas en los respectivos planes de manejo ambiental de cada una de 
las licencias, el cumplimiento de las medidas de compensación ambiental, inversión 
forzosa del 1%, adquisición de predios para la preservación del recurso hídrico y las 
eventuales externalidades producidas en el desarrollo del proyecto y que posiblemente 
generen costos ambientales. 

Es de anotar que este proceso auditor es el primer ejercicio de control fiscal al 
componente ambiental del proyecto, por lo que no hizo parte del alcance de la presente 
auditoría la evaluación de las acciones de mejoramiento. 

El alcance de la auditoría estuvo enmarcado en los criterios mencionados anteriormente y 
correspondió a la relevancia de los riesgos identificados en desarrollo del proceso auditor. 

3.4. CONCLUSIONES GENERALES Y CONCEPTO DE LA EVALUACIÓN REALIZADA 

Incumplimiento Material Adverso 

Como resultado de la auditoría realizada, la CGR considera que el cumplimiento de la 
normatividad relacionada con el licenciamiento ambiental del Proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima, así como la gestión de las autoridades ambientales con competencia 
ANLA y Cortolima No resulta conforme, en todos los aspectos significativos, frente a los 
criterios aplicados. 

Los aspectos evidenciados por el equipo auditor frente a los cuales no hubo cumplimiento 
están relacionados en dos (2) niveles: (1) la gestión por parte del titular de la licencia 
ambiental extinto Incoder hoy ADR y otras actuaciones conexas de otras entidades, extinto 
Fonade hoy Enterritorio; y (2) el cumplimiento misional de las autoridades ambientales con 
competencia, ANLA y Cortolima. 

Incoder hoy ADR, en desarrollo del rol como gestor del proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima y titular de las licencias ambientales que tienen que ver con el mismo 
(i) incumplimiento de obligaciones ambientales impuestas en las licencias ambientales; (ii) 
ausencia de compensación ambiental por el daño a los ecosistemas del área de llenado 
del embalse Zanja Honda; (iii) contaminación de las aguas estancadas en el embalse 
Zanja Honda; (iv) afectación a la red hídrica natural del área de influencia del proyecto sin 
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medidas de manejo técnico ambiental; (v) compromiso antieconómico de recursos para el 
cumplimiento de adquisición de áreas para la conservación del recurso hídrico; (vi) llenado 
del embalse Zanja Honda sin permiso ambiental; (vii) no pago de la tasa por uso del agua. 

ANLA y Cortolima: (viii) descoordinación entre autoridades ambientales; (ix) debilidades en 
el proceso de licenciamiento ambiental del proyecto; (x) desconocimiento de 
competencias; (xi) omisión en la función misional de seguimiento y control; (xii) debilidades 
en la facultad sancionatoria; (xiii) omisión en el cobro y recaudo de las tasa por uso de 
agua; (xiv) debilidades en la exigencia del plan de contingencias del proyecto; (xv) 
debilidades en el control de la generación de pasivos ambientales. 

Así mismo, de acuerdo con los resultados de la auditoría y la metodología establecida por 
la CGR para la evaluación del control fiscal interno en las auditorías de cumplimiento, el 
asunto auditado obtuvo una calificación final de 1.624, lo que lo ubica en un rango Con 
Deficiencias, sustentado en los hallazgos evidenciados en el desarrollo de la presente 
auditoría. 

3.5. RELACIÓN DE HALLAZGOS 

Como resultado de la auditoría, la CGR constituyó 19 hallazgos administrativos, de los 
cuales 19 tienen presunta incidencia disciplinaria (D); cinco (5) presunta incidencia penal 
(P); cuatro (4) con presunta incidencia fiscal (F) en cuantía de $19.460.573.575, uno (1) 
con otras incidencias (01) que será trasladado a la Unidad Nacional para la Gestión del 
Riesgo de Desastres (UNGRD) y a la Contraloría Delegada para el Sector Agropecuario 
de la CGR y uno (1) para el cual se solicitará la apertura de una Indagación Preliminar 
(IP) 

Es preciso aclarar que del total de los hallazgos, seis (6) fueron configurados para la 
ANLA; tres (3) para Cortolima; uno (1) compartido entre ANLA y Cortolima; cuatro (4) 
compartidos entre ANLA, Cortolima y ADR; dos (2) fueron configurados para la ADR; uno 
(1) compartido entre Cortolima, ADR y Fonade; uno (1) compartido entre ANLA, Cortolima, 
ADR y Fonade; y uno (1) compartido entre ANLA, Cortolima, ADR, Fonade y la Alcaldía de 
Coyaima. 

3.6. PLAN DE MEJORAMIENTO 

La entidades con responsabilidad en el componente ambiental del proyecto Distrito de 
Riego Triángulo del Tolima deberán elaborar y/o ajustar el Plan de Mejoramiento que se 
encuentra vigente, con acciones y metas de tipo correctivo y/o preventivo, dirigidas a 
subsanar las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos identificados por la 
CGR como resultado del proceso auditor y que hacen parte de este informe. Tanto el Plan 
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de Mejoramiento como los avances del mismo, deberán ser reportados a través del 
Sistema de Rendición de Cuentas e Informes (SIRECI), dentro de los 15 días hábiles 
siguientes al recibo de este informe. 

La CGR evaluará la efectividad de las acciones emprendidas por las entidades para 
eliminar las causas de los hallazgos detectados en esta auditoría, según lo establecido en 
la Resolución Orgánica que reglamenta el proceso y la Guía de auditoría aplicable 
vigentes. 

Bogotá, D.C, 	2 6 JUL 2019 

WALFA CO STAN A TE LEZ DUA E 
Contralora Delegada para el Medio Ambiente 

Aprobó: Comité Técnico Sectorial No. 24 del 25/07/2019 

Revisó: Javier Ernesto Gutiérrez Oviedo, Director de Vigil cia Fiscal 
José Miguel González Rodríguez, Supervisor 

Elaboró: Equipo Auditor 
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4. RESULTADOS DE LA AUDITORÍA 

4.1. RESULTADOS GENERALES SOBRE EL ASUNTO O MATERIA AUDITADA 

De los resultados obtenidos en el proceso auditor se puede concluir que existen 
deficiencias en dos (2) niveles, por un lado la gestión por parte del titular de la licencia 
ambiental y otras actuaciones conexas de otras entidades, extinto Incoder ahora ADR y 
extinto Fonade ahora Enterritorio; y por otro lado el cumplimiento misional de las 
autoridades ambientales con competencia, ANLA y Cortolima. 

Incoder hoy ADR: en desarrollo del rol como gestor del proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima y titular de las licencias ambientales que tienen que ver con el mismo 
(i) incumplimiento de obligaciones ambientales impuestas en las licencias ambientales; (ii) 
ausencia de compensación ambiental por el daño a los ecosistemas del área de llenado 
del embalse zanja honda; (iii) contaminación de las aguas estancadas en el embalse Zanja 
Honda; (iv) afectación a la red hídrica natural del área de influencia del proyecto sin 
medidas de manejo técnico ambiental; (y) compromiso antieconómico de recursos para el 
cumplimiento de adquisición de áreas para la conservación del recurso hídrico; (vi) llenado 
del embalse Zanja Honda sin permiso ambiental; (vii) no pago de la tasa por uso del agua. 

ANLA y Cortolima: (viii) descoordinación entre autoridades ambientales; (ix) debilidades en 
el proceso de licenciamiento ambiental del proyecto; (x) desconocimiento de 
competencias; (xi) omisión en la función misional de seguimiento y control; (xii) debilidades 
en la facultad sancionatoria; (xiii) omisión en el cobro y recaudo de las tasa por uso de 
agua; (xiv) debilidades en la exigencia del plan de contingencias del proyecto; (xv) 
debilidades en el control de la generación de pasivos ambientales. 

4.1.1. RESULTADOS DE SEGUIMIENTO A RESULTADOS DE AUDITORÍAS 
ANTERIORES 

Al ser la primera vez que la CGR realiza un proceso auditor al componente ambiental del 
Distrito de Riego Triángulo del Tolima, no existe un plan de mejoramiento de las entidades 
intervinientes. 

4.2. RESULTADOS EN RELACIÓN CON EL OBJETIVO ESPECÍFICO No. 1 

OBJETIVO ESPECÍFICO 1 

Evaluar el cumplimiento de los componentes físico y biótico establecidos en el Plan de 
Manejo Ambiental (en adelante "PMA") 

4.2.1. Evaluación de los PMA de ANLA y Cortolima 

Una vez verificado el cumplimiento de las obligaciones estipuladas en los PMA y a la 
función de seguimiento y control a las medidas ambientales aprobadas por Cortolima, 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
cór(acontraloria.gov.co  • www.contraloria.dov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

26 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLfCA 

mediante las Resoluciones 1222 de 1995 y su modificación 1043 del 12 de junio de 1999, 
y por ANLA mediante Resolución 2710 de 2006, se evidenció lo siguiente: 

El embalse Zanja Honda es un elemento integral del proyecto Distrito de Riego Triángulo 
del Tolima, este cuenta con licencia ambiental para su construcción, otorgada por 
Cortolima mediante la Resolución 1222 de 1995, modificada 1043 del 12 de junio de 
19995. No obstante, para el distrito de riego Triángulo del Tolima, no cuenta con un 
instrumento de manejo ambiental que controle los impactos ambientales producto de su 
operación. Por lo tanto, la ANLA se abstiene de realizar seguimiento y control de este 
embalse, bajo el argumento de que Cortolima es la Autoridad ambiental competente. 

Esta situación evidencia la descoordinación de la ANLA y Cortolima para fungir de manera 
eficaz como autoridades ambientales frente a este tema en particular, dado que las 
licencias ambientales otorgadas por cada autoridad ambiental poseen un objeto diferente: 
Cortolima licencia la construcción del presa del embalse Zanja Honda y el MAVDT 
(funciones asumidas por ANLA) licencia el Distrito de Riego, sin el embalse Zanja Honda. 

PMA ANLA 

La presente auditoría evidencia omisiones por parte de la ANLA en cuanto a funciones 
misionales de: evaluación de impactos ambientales, seguimiento y control al proyecto y la 
facultad sancionatoria derivada de la Ley 1333 de 2009. 

PMA Cortolima 

Los PMA aprobados mediante las Resoluciones 1222 de 1995 y su modificación 1043 del 
12 de junio de 1999 presentan las siguientes deficiencias: 

• No definen las etapas de ejecución, operación y desmantelamiento de las obras de 
rehabilitación, ampliación y complementación de los sistemas de riego, desagüe y control de 
inundaciones del distrito de riego del rio Saldaña y de la Construcción de la Presa Zanja 
Honda; 

• No contienen el desarrollo de las metas de cumplimiento e indicadores de calidad ambiental 
formulados para las etapas de construcción y operación del proyecto, que permitan evaluar el 
medio ambiente y detectar anticipadamente las condiciones y tendencias de cambio del mismo; 

• Carecen de actualización y/o modificación, toda vez que la licencia y su ampliación se 
otorgaron en 1995 y 1997, respectivamente, y en la actualidad sirven como elemento de 
integración del Distrito de Riego del Triángulo del Tolima; 

5 
El objeto con el cual Cortolima licenció el embalse Zanja Honda tiene que ver con el manejo de crecientes e inundaciones del río 

Chenche. 
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• No se evidencia la ejecución del plan de monitoreo ni contingencia para el sistema de control 
de caudales del río Chenche, por parte de la ADR, ni acciones por parte de Cortolima por el no 
cumplimiento de esta obligación; 

• Cortolima solo requiere a la ADR la presentación del Plan de Gestión del Riesgo de Desastres 
para la represa Zanja Honda en su último informe y no se evidencia la existencia del Manual de 
Operación de la represa Zanja Honda, teniendo en cuenta que esta obra empezó a funcionar 
en el año 2015. 

• La función de seguimiento y control realizada por Cortolima reflejada en informes y actos 
administrativos, se evidencia desde el 23 de enero de 1996 hasta el 10 de septiembre de 2002 
y se volvió a retomar el 6 de junio de 2017; es decir, transcurrieron 15 años sin realizar esta 
labor. 

• En el expediente 1512 no se evidencia acto emitido por la autoridad ambiental competente, el 
titular de la licencia y/o de la interventoría ambiental contratada por la ADR, que demuestren 
las razones por cuales se dejó de realizar seguimiento y control a las obligaciones ambientales 
impuestas mediante Resoluciones 1222 de 1995 y 1043 de 1997. 

• Aunque Cortolima retomó su función de seguimiento y control a partir del año 2017, se 
concluye que esta función no ha sido eficiente y eficaz ya que las medidas ambientales 
adoptadas para la construcción de la presa Zanja Honda, en los programas de Mitigación6  el 
nivel de cumplimiento es muy bajo y de igual manera las medidas adoptadas para la 
recuperación y estabilización de las márgenes del río Chenche carece de evidencias, todo esto 
desde el otorgamiento de la licencia hasta la fecha actual y no se evidencia en el expediente 
(1512), la renovación de la garantía bancaria o compañía de seguros, ni la exigencia por parte 
de Cortolima a la ADR, el cumplimiento de esta obligación, de conformidad al artículo 8 de la 
resolución No. 1043 de 1997. 

Como resultado de la auditoría se detectaron las siguientes situaciones de incumplimiento 
que fueron validadas como hallazgos de auditoría. 

HALLAZGO 1. 	Plan de Manejo Ambiental (D1) 

Criterios 

Constitución Política. Artículos 8, 79 y 80. Es obligación del Estado y de las personas proteger 
las riquezas culturales y naturales de la Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su 
desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

6  Ficha No. 8 Aprovechamiento forestal, ficha No. 9 Movimiento de tierras y control de erosión, ficha No. 12 Llenado de embalse, 
Compensación, ficha No. 13 Retiro y manejo de la vegetación, ficha No. 14 Manejo de la fauna silvestre y Gestión social y ficha No. 16 
Adquisición de predios 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
ccir@contraloria.gov.co  • www.contraloria.gov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

28 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones 
legales y exigir la reparación de los daños causados. 

Ley 99 de 1993. Artículo 107. Las normas ambientales son de orden público y no podrán 
ser objeto de transacción o de renuncia a su aplicación por las autoridades o por los 
particulares. 

Plan de Manejo Ambiental: Es el plan que, de manera detallada, establece las acciones que se 
requieren para prevenir, mitigar, controlar, compensar y corregir los posibles efectos o impactos 
ambientales negativos causados en desarrollo de un proyecto, obra o actividad; incluye también 
los planes de seguimiento, evaluación y monitoreo y los de contingencia. (Definiciones Plan de 
Manejo Ambiental del Capítulo 1, del Decreto No. 1753 de agosto 3 de 1994, por el cual se 
reglamentan parcialmente los Títulos VIII y XII de la Ley 99 de 1993 sobre licencias 
ambientales.) 

Resoluciones No. 1222 del 15 de junio de 1995 y Resolución 1043 del 12 de junio de 
1997, por la cual se amplía una licencia 

Otorgar licencia ambiental única al Instituto Nacional de Adecuación de tierras, INAT, para la 
rehabilitación, ampliación y complementación de los sistemas de riego, desagüe y control de inundaciones 
del distrito de riego del rio Saldaña, que empieza en el kilómetro 00+00, ubicado en la entrega que hace el 
río Chenche al rio Magdalena al kilómetro 26, en la vereda de Coya municipio de Purificación. (Art. 1 de la 
Resolución No. 1222 de 1995, por la cual Cortolima concede una licencia) 

La licencia ambiental a que se requiere el artículo anterior, está sujeta al cumplimiento del estudio de 
Impacto Ambiental presentado y específicamente al desarrollo del Plan de Manejo Ambiental y a las 
obligaciones que se establecen a continuación: 

1. Se deberán recuperar y estabilizar las márgenes del rio Chenche a lo largo de los 26 kilómetros, 
en una franja de 30 metros a cada lado, reforestando 150 hectáreas a lo largo de los 26 
kilómetros adyacentes al corredor donde se efectúen las labores de ampliación del cauce de los 
ríos implicados en el proyecto. 

2. Se prohíbe al interesado durante la etapa de construcción, arrojar material de desecho o 
descapote al lecho de las quebradas, ríos o predios de terceras personas sin su debida 
autorización so pena de hacerse acreedores a las sanciones legales. 

3. EL INAT, es responsable de las recuperaciones de las áreas por erosión o daños a terceros. 

4. Se debe señalizar claramente, las obras civiles y zonas de riesgo para los habitantes. 

5. El INAT se compromete a dar una adecuada divulgación del proyecto a los usuarios y a la 
comunidad, además realizará un curso de educación ambiental a los contratistas, también se hará 
responsable de evitar la contaminación acuática y los incendios en pastizales o rastrojos. 

6. No podrán contaminar las aguas con combustibles, con desechos sólidos o líquidos. La ubicación 
para los patios para el aprovisionamiento de los combustibles y mantenimiento de equipos, 
deberá estar aislados del curso del agua. 

Todas las medidas de seguridad serán responsabilidad del INAT.(Art. 2 de la Resolución No. 1222 de 
1995, por la cual Cortolima concede una licencia) 
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Ampliar la licencia Ambiental otorgada por esta Entidad mediante Resolución 1222 de junio 15 de 1995 
para la Rehabilitación ,ampliación y complementación de los sistemas de riego, desagüe y limpieza en el 
kilómetro 00-00ubicado en la entrega que el rio Chenche al Magdalena en el Municipio de Purificación, en 
el sentido de otorgar viabilidad ambiental para Construcción de la presa Zanja Honda, como obra 
complementaria de la anterior, en la rehabilitación del distrito de riego del rio Saldaña en la confluencia 
del río Chenche y I quebrada Zanja Honda del Municipio de Coyaima (Artículo primero de la Resolución 
No. 1043 del 12 de junio de 1997) 

Para efectos de llevar a cabo la construcción del proyecto el interesado de esta licencia ,debe cumplir 
con las obligaciones de carácter técnico consignadas en el Estudio de Impacto ambiental presentado, 
especialmente en lo que se refiere a la ejecución del Plan de Manejo Ambiental que fue agrupado en 
cinco programas a saber: Programa de prevención y control, Programa de mitigación, Programa de 
compensación, Programa de gestión social y Programa de interventoría.(Art.3 de la Resolución No. 1043 
del 12 de junio de 1997) 

Artículo 39 de la Ley 489 de 1998, decreta: "Principios de la función administrativa. La función 
administrativa se desarrollará conforme a los principios constitucionales, en particular los atinentes 
a la buena fe, igualdad, moralidad, celeridad, economía, imparcialidad, eficacia, eficiencia, 
participación, publicidad, responsabilidad y transparencia". (Negrilla fuera de texto). 

Por otra parte, si bien el Decreto Ley 01 de 1984, contentivo del Código Contencioso 
Administrativo, fue derogado por la Ley 1437 de 2011, la cual entró a regir a partir del 3 de 
julio de 2012, es el Decreto en cuestión, la norma aplicable para la fecha en que 
acontecieron los hechos, y muy a pesar de que no es norma específica sobre medio 
ambiente, es importante porque determina las reglas generales para las actuaciones ante 
las autoridades administrativas. 

En este orden de ideas, conforme al artículo primero se aplican las normas de la primera parte 
como compatible y/o supletoria de las normas especiales sobre medio ambiente. 

Además, el título 1, capítulo I principios orientadores de las actuaciones administrativas, en el 
artículo 3, obliga a que se desarrollen dichas actuaciones, de conformidad con los principios de 
economía, celeridad y, eficacia, entre otros. 

El principio de economía se refiere a que los procedimientos se definan para agilizar las 
decisiones, en el menor tiempo y con la menor cantidad de gastos de quienes intervienen en 
ello, y que no se exijan más documentos de los necesarios. 

Esta normativa debe citarse en las peticiones de los contratistas ante las autoridades 
ambientales, puesto que una adecuada gestión jurídica acompañada de los soportes técnicos 
facilitará la revisión y respuesta expedita de las autoridades ambientales. 

Ley 734 de 2002 Código Único Disciplinario, Artículo 34, numeral 12 

Se configura una presunta falta disciplinaria cuando en ejercicio de la función, se incurre en el 
incumplimiento de los deberes o extralimitación en el ejercicio del cargo, entre otros eventos. 
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Hechos 

Situaciones que no se evidenciaron en el siguiente hallazgo: 

1. Los Planes de Manejo Ambiental, adoptados para estas resoluciones, no definen las 
etapas de ejecución, operación y desmantelamiento de las obras de rehabilitación, 
ampliación y complementación de los sistemas de riego, desagüe y control de 
inundaciones del distrito de riego del río Saldaña y de la Construcción de la Presa 
Zanja Honda, lo que impide el proceso de seguimiento y control y el proceso 
fiscalizador. 

2. No contienen el desarrollo de las metas de cumplimiento e indicadores de calidad 
ambiental formulados para las etapas de construcción y operación del proyecto, que 
permitan evaluar el medio ambiente y detectar anticipadamente las condiciones y 
tendencias de cambio del mismo. 

3. Carecen de actualización y/o modificación, toda vez que la licencia y su ampliación se 
otorgaron en 1995 y 1997, respectivamente, y en la actualidad sirven como elemento 
de integración del Distrito de Riego del Triángulo del Tolima. 

4. No se evidencia la ejecución del plan de monitoreo ni contingencia para el sistema de 
control de caudales del río Chenche, por parte de la ADR, ni acciones por parte de 
Cortolima por el no cumplimiento de esta obligación. 

5. Cortolima solo requiere a la ADR la presentación del Plan de Gestión del Riesgo de 
Desastres para la represa Zanja Honda, en su último informe, incumpliendo los 
lineamientos establecidos en el Decreto 2157 del 20 de diciembre de 20177. 

6. No se evidencia la existencia del Manual de Operación de la represa Zanja Honda, 
teniendo en cuenta que esta obra empezó a funcionar en el año 2015. 

Causas 

Lo anterior debido a deficiencias por parte de Cortolima en el proceso licenciatario, ya que 
sus PMA no reflejan el comportamiento real de los impactos ambientales frente a la 
ejecución del proyecto de rehabilitación, ampliación y complementación de los sistemas de 
riego, desagüe y control de inundaciones del distrito de riego del rio Saldaña y de la 
construcción de la Presa Zanja Honda. 

Falta de seguimiento y control, para tomar acciones y/o medidas frente a la integración de 
estas obras con el proyecto Distrito de Riego del Tolima. 

Por medio del cual se adoptan directrices generales para la elaboración del plan de gestión del riesgo de desastres de las entidades 
públicas y privadas en el marco del artículo 42 de la Ley 1523 de 2012 
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Efecto 

Genera PMA ineficientes e ineficaces en las medidas adoptadas, para prevenir, mitigar, 
controlar, compensar y corregir los impactos ambientales negativos presentados en 
desarrollo de estas obras, lo que genera incumplimiento de las Resoluciones 1222 de 1995 
y su modificación 1043 de 1997. 

Respuesta de Cortolima 

Hecho No. 1: Frente a este numeral es importante indicar que, como lo puede observar la CGR, según la 
definición dada para Plan de Manejo Ambiental en el Decreto 1753 de 1994 de acuerdo con lo anterior, no 
se infiere que éstos deban construirse por etapas. De cualquier forma, las etapas de construcción y 
operación fueron tomadas en cuenta en los documentos soporte del diseño de los Planes de Manejo, los 
cuales se evidencian en los estudios de Impacto Ambiental a folios 183 (Resumen evaluación cuantitativa 
de impactos) y 679 (Matriz de identificación de impactos) del Expediente, donde pueden observarse los 
impactos que se identificaron para las mencionadas etapas. 

Sobre el Hecho No. 2: Es importante aclararle al órgano del control, que cuando se licenciaron las 
actividades de ampliación del "río Chenche" y la Construcción de 'Zanja Honda", el monitoreo y 
seguimiento a los Planes de Manejo Ambiental se daba a través de interventorías ambientales, que no 
estaban estandarizados por norma alguna y no se obligaba a establecer indicadores de calidad ambiental, 
ni metas de cumplimiento, ya que los planes de manejo ambiental deben cumplirse a cien por ciento tal 
como se puede evidenciar en el Decreto 1753 de 1994. Sin embargo, en los informes de Interventoría 
ambiental, se observa el avance (seguimiento) de las obras ejecutadas y su monitoreo como se ha 
indicado se realizaba con los informes de interventoría, por tanto, dicho criterio de auditoría debe 
correlacionar la temporalidad de la figura "PMA" en la época de su adopción y a la exigencia de hoy. 

Hecho No. 3: Como se estableció en el Decreto 1753 de 1994 en su Artículo 36 Como se puede observar 
la modificación de una licencia ambiental debe ser solicitada por el titular de la misma, en ese sentido la 
Autoridad Ambiental no podía proceder de oficio, debía esperar a que el beneficiario de la licencia, 
efectuara la correspondiente solicitud, hecho que se ejecutó en el año 1996 ante el Ministerio de Medio 
Ambiente, como se puede evidenciar en el expediente Radicado No. 7967 del 31 de octubre de 1996. 
Soporte que nos permitimos presentar en un (01) folio como sustento a lo indicado4. y por lo tanto el 
interesado, debió solicitar la modificación o renovación ante la Autoridad Ambiental, situación que no se 
evidencia a la fecha por parte del INAT hoy ADR. 

La comisión de auditoría debe tener en cuenta que solicitar el trámite de una ampliación, modificación o 
actualización de una licencia ambiental es una actividad propia del titular de la misma, el hecho de que la 
Licencia no contemple actualización o modificación no demerita la potestad de la autoridad ambiental para 
adelantar las actividades de control y seguimiento como en efecto se ha ejecutado por Cortolima en los 
diferentes trámites administrativos sancionatorios que ha emprendido. 

Hecho No. 4: Sobre este particular es importe aclararle al órgano de control, que en virtud de la Ley 1523 
de 2012 solo hasta el año 2012 se inicia con la implementación de este sistema de monitoreo y 
contingencia a Nivel Nacional y este proyecto como se ha indicado está en ejecución desde el año 1995, 
fecha anterior a la expedición de esta norma. Sin embargo, como se evidencia en el informe de fecha 
noviembre 04 de 1998, Cortolima en acta de reunión. De acuerdo con lo anterior se solicita la 
presentación de los análisis de las aguas, Aquí la entidad había evidenciado una posible contingencia y 
hace los requerimientos para sortearla y por ello se construye la estructura a la cual se hace monitoreo 
para conocer su cumplimiento. 
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Debe destacarse que a la fecha de hoy en el embalse de "Zanja Honda" no se ha presentado ninguna 
contingencia6, no obstante Cortolima ha venido verificando el cumplimiento de las obligaciones 
ambientales y al contrario ha sido por propia iniciativa y conforme a la adaptación a la normatividad actual 
ha venido ejerciendo el monitoreo a sabiendas que no era una obligación ordenada por la licencia. 
Reiterado en el radicado No. 657 del 2001 (anexo). Como puede observar la CGR, Cortolima si ha tenido 
en cuenta desde el inicio la atención a posibles contingencias y evidenció como primordial el posible 
derrame de materiales. 

Hecho No. 5: Sobre este particular es importante aclararle al órgano de control, que la ley 1523 de 2012 y 
el decreto 2157 del 2017 no establecieron que Autoridad es quien deba solicitar los planes de gestión del 
riesgo de las entidades públicas (por lo tanto no era obligación de esta autoridad solicitarlo), sin embargo, 
ya que las Autoridades Ambientales hacen parte del Comité Nacional Para la Reducción del Riesgo, se 
consideró importante que el mencionado documento reposara en el expediente L1512 para conocimiento 
del mismo. 

Hecho No. 6: Sobre la existencia del "Manual de Operación" para la represa, este no se requiere hasta 
que la obra se encuentre funcionando, por ello no fue establecido en ningún acto administrativo emitido 
por la Corporación anteriormente, sin embargo, en el Auto 3077 del 7 de junio de 2019, se plasma lo 
solicitado por la Subdirección de Calidad Ambiental según informe de fecha 11 de abril de 2019. Se llama 
la atención de la comisión de auditoría con respecto a este hecho en el sentido de que la presa "Zanja 
Honda" no ha sido entregada formalmente a la autoridad ambiental precisamente porque el titular de la 
licencia no ha operado el sistema en su integralidad. 

Nota 1: Debe entenderse que a la hora de hoy la presa no debería estar almacenando agua del rio 
Saldaña porque el sistema no está culminado en su totalidad. Recuérdese que hubo una orden 
presidencial para el llenado de la presa en 12 enero de 2013 para atender la emergencia presentada por 
la temporada de "menos lluvias" (variabilidad climática). 

Nota 2: Se aporta la comunicación Incoder N° 20132102009 del 04/02/2013 en donde se comunica que 
"Se realiza aperturas y cierres controlados de las compuertas del canal de limpia, bocatoma canal de 
conducción y exclusor de sedimentos, lo cual permite durante cortos periodos de tiempo transcurrir aguas 
por el cauce del río chenche, receptor final de las aguas provenientes de las operaciones anteriormente 
citadas", lo que corrobora una de las razones por las cuales entró en "Operación" no autorizado por 
Cortolima para el llenado de la presa (Anexo un (1) folio). 

Teniendo en cuenta lo evidenciado en las anteriores explicaciones, consideramos que las causas 
esbozadas, no se compadecen con las acciones efectuadas por la Corporación y sobre lo cual es 
importante indicarle a la CGR, que: Los planes de manejo ambiental no son definidos por la autoridad 
ambiental, y es imposible que reflejen el comportamiento real de los impactos ambientales. Un plan es 
una expectativa fundamentada que se diseña con la información que se tenga disponible. 

Análisis de la Respuesta 

La respuesta de la entidad no desvirtúa lo dicho por la CGR, debido a que la definición 
plasmadas en la Resolución 1753 de 1994, contrario a lo dicho por Cortolima en su 
respuesta, si establece que el PMA debe establecer de manera detallada las acciones que 
se requieran para prevenir, mitigar, controlar, compensar y corregir los posibles efectos o 
impactos ambientales negativos causados en desarrollo de un proyecto, obra o actividad y 
para el caso que nos ocupa las Resoluciones 1222 de 1995 y 1043 del 12 de junio de 1997, 
mediante la cuales Cortolima otorga licencia al INAT, para la construcción de obras de 
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rehabilitación, ampliación y complementación de los sistemas de riego, desagüe y control 
de inundaciones del distrito de riego del rio Saldaña; y de la Construcción de la Presa Zanja 
Honda, proyectos que contemplan etapas de construcción operación y desmantelamiento, 
aspecto que no tuvo en cuenta Cortolima para la aprobación de este instrumento de 
planeación, (etapas de los proyectos, metas de cumplimiento, indicadores ambientales y 
cronograma) elementos mínimos que se necesitan para que los PMA sean compresibles y 
útiles. 

Además Cortolima como autoridad ambiental si tiene potestad para requerir al INAT ahora 
ADR, para actualizar y/ modificar los PMA de las licencias ambientales, lo anterior como 
resultado de la función misional de control y seguimiento que le asiste. 

No obstante la Política Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, haberse adoptado en 
el año 2012, solo hasta el año 2019 Cortolima se manifiesta al respecto en su último 
informe, por lo que se le recuerda que la prevención de desastres es materia de interés 
colectivo y las medidas tomadas para evitar o mitigar los efectos de su ocurrencia serán de 
obligatorio cumplimiento. (Numeral 9 del Art. 1, de la ley 99 de 1993). 

Por lo que se deben realizar actividades de análisis, seguimiento, prevención y control de 
desastres, en coordinación con las demás autoridades competentes, y asistirlas en los 
aspectos medioambientales en la prevención y atención de emergencias y desastres; en 
cumplimiento de esta responsabilidad las entidades deben ejecutar los procesos de gestión 
del riesgo en el marco de su competencia, que para el caso que nos ocupa son las 
Resoluciones 1222 de 1995 y 1043 de 1996, en donde Cortolima es la autoridad ambiental. 

Con relación a lo expresado por Cortolima sobre el manual de operaciones, confirma lo 
dicho por la CGR, porque en el Auto 3077 del 7 de junio de 2019, en donde solo se 
requiere a la ADR para la elaboración del "Manual de Operación" este año, y es bien 
sabido que la aunque la presa "Zanja Honda" no ha sido entregada formalmente a la 
autoridad ambiental, esta se encuentra funcionando desde el año 2015, como se pudo 
evidenciar en la visita fiscal efectuada a ese proyecto. 

Por último se precisa que el licenciamiento ambiental es un proceso integral y no finaliza 
con la expedición del acto administrativo, por lo que el PMA es el instrumento de 
planeación que permite a la autoridad ambiental asegurar que los proyectos que generen 
impactos, sean objeto de evaluación y seguimiento y deberán contener las medidas 
tomadas para, mitigar, corregir y compensar los impactos negativos que pueda ocasionar el 
proyecto y/o obra, durante su ejecución, operación y desmantelamiento, por lo que los PMA 
deben ser aprobados por la autoridad ambiental de manera tal que garanticen el 
cumplimiento de las medidas ambientales adoptadas. 

Con base en lo anterior, el hallazgo se mantiene con posible incidencia disciplinaria. 
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HALLAZGO 2. 	Control y seguimiento Resoluciones 1222 de 1995 y 1043 de 1997 
(D2) 

Criterios 

Constitución Política Artículos 8, 79 y 80. Es obligación del Estado y de las personas proteger 
las riquezas culturales y naturales de la Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su 
desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones 
legales y exigir la reparación de los daños causados. 

Numeral 12 del artículo 31, del título VI de la Ley 99 de 1993 

Son funciones de las Corporaciones Autónomas Regionales: Ejercer las funciones de 
evaluación, control y seguimiento ambiental de los usos del agua, el suelo, el aire y los demás 
recursos naturales renovables, lo cual comprenderá el vertimiento, emisión o incorporación de 
sustancias o residuos líquidos, sólidos y gaseosos, a las aguas en cualquiera de sus formas, al 
aire o a los suelos, así como los vertimientos o emisiones que puedan causar daño o poner en 
peligro el normal desarrollo sostenible de los recursos naturales renovables o impedir u 
obstaculizar su empleo para otros usos, estas funciones comprenden expedición de las 
respectivas licencias ambientales, permisos concesiones, autorizaciones y salvoconductos. 

Artículo 107. Las normas ambientales son de orden público y no podrán ser objeto de 
transacción o de renuncia a su aplicación por las autoridades o por los particulares. 

De igual manera, mediante el artículo 33 del Decreto 1220 de 20058, se reglamenta lo 
relacionado con la función de control y seguimiento de las licencias ambientales. 

Posteriormente, el Decreto 1220 de 2005, fue modificado por el Decreto 2820 de 2010 e 
igualmente introdujo la actividad relacionada con el control y seguimiento a las licencias. 

Para el año 2014 dicha norma fue modificada por el Decreto 2041 de 2014, que 
reglamentó nuevamente el control y seguimiento, y en su Artículo 40. Control y 
seguimiento establece: 

"En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras actividades, 
visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, imponer obligaciones 
ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los resultados de los monitoreos 
realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental." 

8  Por el cual se reglamenta el Título VIII de la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales 
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Artículo 7 de la Resolución 1222 de 1995 

El beneficiario deberá efectuar un control ambiental permanente a través de una interventoría 
ambiental contratada, con el fin de supervisar las actividades y verificar el cumplimiento del 
Plan de Manejo Ambiental y las demás obligaciones señaladas en esta providencia, 
presentando a Cortolima cada dos meses avance del proyecto y ejecución de las obras de 
control y mitigación ambiental. 

Resolución 1043 de 1997 

Artículo 12. El titular de esta Licencia Ambiental, debe efectuar un control ambiental 
permanente con el fin de supervisar las actividades y verificar el cumplimiento de las 
obligaciones contenidas en esta resolución presentando a Cortolima, cada tres meses un 
informe de avance del Plan de Manejo Ambiental. 

Artículo 8. Con el fin de garantizar y dar cumplimiento de los términos, requisitos y obligaciones 
de la Licencia Ambiental, y permiso común de explotación de Material de Arrastre, el 
peticionario deberá suscribir en favor de Cortolima, una garantía bancaria o de compañía de 
seguros legalmente constituida, equivalente al 30% del costo anual del valor de las obras 
estipuladas en el PMA del proyecto, que en este caso tiene un costo de ($4.007.773.000,00 
Mda/cte.), vigente por el término de un año, la cual se renovará anualmente durante la vida útil 
del proyecto y dos años más. 

Numeral 12 del artículo 34 de la Ley 734 de 2002 

Se configura una presunta falta disciplinaria cuando en ejercicio de la función, se incurre en el 
incumplimiento de los deberes O extralimitación en el ejercicio del cargo, entre otros eventos. 

Hechos 

Normatividad que no se cumplió en la siguiente observación: 

La función de seguimiento y control a las medidas de manejo ambiental implementadas en 
las Resoluciones 1222 de 1995 y 1043 de 1997, para la construcción de las obras 
rehabilitación, ampliación y complementación de los sistemas de riego desagüe y limpieza 
en el KM00+00, ubicado en la entrega que hace el rio Chenche al río Magdalena en el 
municipio de Purificación y la construcción de la presa Zanja Honda del municipio de 
Coyaima, como elementos de integración al proyecto Distrito de Riego del Tolima, 
presenta las siguientes deficiencias: 

1. La función de seguimiento y control realizada por Cortolima y reflejada en informes y 
actos administrativos, se evidencia desde el 23 de enero de 1996 hasta el 10 de 
septiembre de 2002; volviéndose a retomar el 6 de junio de 2017, es decir trascurrieron 
quince (15) años sin realizar esta labor, y sin que en el expediente (1512) se evidencie 
acto alguno, emitido por la autoridad ambiental competente, el titular de la licencia y/o de 
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la interventoría ambiental contratada por la ADR, que demuestren las razones por las 
cuales se dejó de realizar la función seguimiento y control a las obligaciones ambientales, 
impuestas mediante Resoluciones 1222 de 1995 y 1043 de 1997, tal y como se puede 
observar en la siguiente tabla: 

Tabla 1: Seguimiento v Control Resoluciones 1222 de 1995 v 1043 de 1997 
Obligaciones 

Licencia 
Fecha Concepto 

Seguimiento v 
control 	

' 23/01/1996 

Informe técnico en el que se manifiesta que ante la posibilidad de utilizar el 
embalse de Zanja Honda como punto de distribución de las aguas captadas 
en 	el 	rio 	Saldaña -para 	el 	distrito 	de 	riego 	del 	Triángulo 	del 	Tolima 
cumpliendo una doble función se conceptúa que dada la magnitud del 
distrito (24 Ha) y las características del proyecto Embalse de Zanja Honda 
(17.5 millones de M3) se concluye que dar o negar la viabilidad de esta 
obra es competencia del MMA, conforme al Decreto 1753, artículo 7 
numerales 3 y 7, situación que fue informada al INAT, mediante oficio con 
radicado de salida 0904 del 5 de febrero de 1996. 

Seguimiento y 
control 

13/10/1998 

Recomienda suspender la explotación de material de arrastre en la finca 
del señor Orlando Tovar e iniciar el proceso sancionatorio al encargado de 
la explotación y la empresa constructora de la represa Zanja Honda, ya que 
el área donde se explotó no estaba contemplada por el consorcio Zanja 
Honda como zona de explotación y este sitio no cuenta con ningún permiso 
ambiental por parte de la Corporación. 

Seguimiento y 
control 

07/03/2001 
Constatar el cumplimiento del PMA y mediante concepto técnico de fecha 
15 de marzo de 2001, realizaron algunas recomendaciones. 

Seguimiento y 
control 

26/07/2002 
Visita de seguimiento mediante concepto técnico de fecha 26 de agosto de 
2002, se realizaron algunas recomendaciones. 

Seguimiento y 
control 

10/09/2002  
Visita de seguimiento y mediante concepto técnico se hicieron algunas 
recomendaciones. 

Seguimiento y 
control 

08/06/2017 

Visita técnica a la represa Zanja Honda para atención de una contingencia 
ambiental, en compañía personal del Instituto Agropecuario Colombiano -
ICA, Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca AUNAP, Cortolima y los 
funcionarios 	del 	Laboratorio 	Ambiental 	del 	Tolima 	- 	Corcuencas, 
acreditados para la toma y análisis Físico Químicos de muestras de agua. 

Auto No. 5890 18/09/2017 

Requerir a la ADR: a). Realizar el mantenimiento a la represa por la intensa 
proliferación y, acumulación excesiva de algas que cubren gran parte del 
espejo de agua y material vegetal muerto dentro de la represa debido a que 
no fueron retiradas las especies arbóreas existentes al momento de su 
construcción, indicando una eutrofización que afecta a los peces existentes 
como 	mojarras 	plateadas 	y 	boca 	chico 	que 	son 	el 	sustento 	de 	la 
comunidad. b). Efectuar el mantenimiento al canal de riego ya que se 
observa colmatado en algunos sectores con la presencia de maleza. c). 
Allegar 	al 	expediente 	1512, 	el 	avance 	de 	cumplimiento 	de 	los 
requerimientos 	efectuados 	en 	el 	presente 	auto 	y de 	las obligaciones 
contenidas en la Licencia Ambiental e informes ICA. 

Auto No. 0686 27/02/2017 

Requerir a la ADR: a). Tramitar Permiso de Aprovechamiento Forestal. 	b). 
Informar donde se efectuará la disposición de la biomasa que será extraída 
del embalse c). Solicitar Permiso para la disposición de la biomasa en caso 
de 	no 	tener 	sitio. 	d). 	Realizar 	la 	socialización 	con 	las 	comunidades 
indígenas y comunidad en general que se encuentra en 	el área de 
influencia directa del embalse Zanja Honda. En donde se dé a conocer las 
actividades a realizar con el fin de mejorar las condiciones fisicoquímicas e 
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Obligaciones 
Licencia Fecha Concepto 

hidrobiológicas del cuerpo de agua, así mismo sobre los controles que 
tendrán para la limpieza y mantenimiento del embalse los controles que 
tendrán para la limpieza y mantenimiento del embalse. e). En caso de 
realizar el 	retiro de 	lodos del embalse se deberá efectuar el manejo 
adecuado tanto para captura y reubicación de la fauna íctica que se 
encuentra en el embalse, en caso de verse afectado por la limpieza del 
embalse. 	f). 	Efectuar 	el 	drenaje 	del 	Lago 	de 	manera controlada 	sin 
ocasionar socavaciones 	sobre 	los taludes 	de 	descarga de 	la fuente 
receptora. g). Controlar la descarga para evitar posibles inundaciones o 
afectaciones 	a 	residentes 	sobre 	la fuente 	receptora. 	h). 	Los 	daños 
ocasionados a terceros 	los deberá asumir el usuario que realizará la 
actividad. i). Una vez se lleve a cabo el Llenado del Lago se debe mantener 
el mismo, libre de malezas acuáticas (pastos, elodea, buchón de agua, etc.) 
que disminuyen la penetración lumínica y generan grandes cantidades de 
materia orgánica que consumen oxígeno al descomponerse. 

Seguimiento y 
control 

06/06/2018 
Visita de seguimiento ambiental a la licencia otorgada para la rehabilitación, 
ampliación complementación de los sistemas de riego, desagüe y control 
de inundaciones del Distrito de Riego de Uso Saldaña 

Resolución1608 06/06/2018 

Inicio del proceso administrativo sancionatorio en contra de la Agencia de 
Desarrollo Rural-ADR, por incumplimiento a las obligaciones impuestas en 
los Autos No. 	5890 del 18 de agosto de 2017 y 0686 del 27 de febrero de 
2018. 

Auto No. 4678 10/08/2018 

Requerir a la ADR, para que dé cumplimiento al siguiente compromiso: 
a). 	Presentar 	evidencia 	del 	cumplimiento 	de 	la 	ficha 	9. 	Denominada 
Movimiento de tierra y control de erosión el cual menciona: Recuperar las 
zonas desprovistas de cobertura vegetal con especies que se adapten a las 
condiciones 	climático 	pedológicas, 	esta 	actividad 	debe 	realizarse 
simultáneamente a la reforestación o antes. El área para revegetalizar 
equivale al 60% del total del área de las cinco zonas, es decir 230 Ha. b). 
Presentar evidencia del cumplimiento de la ficha 10, Desviación del cauce: 
Es necesario construir obras de protección que limiten la socavación lateral 
del cauce en la desviación del río y en los sitios de entrega que pueden ser 
muros de gaviones que actúen como espolones. c). Deben llevarse a cabo 
programas de reforestación en las áreas aledañas y la empradización del 
cauce antiguo. d). Presentar evidencia del cumplimiento de la ficha No.13, 
Compensación forestal, el cual contempla tas siguientes actividades-se 
retirará la vegetación de tipo arbustiva o arbórea mayor de 10 cm de 
diámetro y mayor de 5m de altura en adelante, en el sitio exacto donde se 
realizara la inundación del embalse. Se respetara la vegetación de tipo 
herbáceo 	y gramíneo, 	como fondo 	del 	mismo. 	Se 	implementará 	un 
programa de compensación a base de reforestación en sitios de área de 
influencia directa del proyecto, con plantación de especies forestales de 
múltiple propósito en sitios estratégicos tales como márgenes de quebradas 
y caños, vegetación que se va a convertir en protectoras de cauces, 
también en el área de influencia directa del embalse, en los nacimientos de 
quebradas y a lo largo de las vías de acceso abiertas. e). Tramitar ante 
Cortolima la modificación de la Licencia Ambiental en la cual se incluya el 
permiso de Aprovechamiento Forestal para realizar el retiro del material 
vegetal 	existente 	dentro 	del 	embalse. 	f). 	Presentar 	evidencia 	del 
cumplimiento de la ficha de Manejo Ambiental referente a la Compensación 
forestal, en la cual se contempla las siguientes actividades: El área que se 
considera puede ser reforestada es el 40% del total de la extensión de las 
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Obligaciones 
Licencia 

Fecha Concepto 

cinco 	zonas, 	es decir 	153 	hectáreas, 	con el 	objetivo de 	mejorar 	las 
condiciones ecológicas y realizar una plantación de rápido crecimiento, 
tenalizable y de alto rendimiento. Dentro de las especies nativas que se 
encuentran en la zona y por sus condiciones de clima, suelo, topografía, 
etc., se adaptan con rapidez al medio son: Iguá, Payandé, 	Matarratón, 
Chaparro, Balso, Pelá y Leucaena, atendiendo lo 	dispuesto en el Plan de 
reforestación. Teniendo en cuenta que la especie Leucaena leucocephala 
es 	una 	especie 	exótica 	invasora 	se 	recomienda 	retirar 	del 	plan 	de 
reforestación e incluir la especie Samanea saman. g). Informar a esta 
autoridad donde se efectuó la disposición de la biomasa algas flotantes 
evidenciadas en junio 27 de 2017 en el espejo de agua) que fue extraída 
del embalse. Se deben allegar las facturas en caso de haberse realizado la 
disposición 	mediante 	un 	gestor 	externo. 	h). 	Aportar 	evidencia 	del 
cumplimiento ato dispuesto en el artículo 2 numeral de la Resolución 1222 
de 1995, el cual exige la reforestación de una franja de 30 m en cada una 
de las márgenes del rio en un tramo de 26 Km equivalente a 150 hectáreas. 
Dar cumplimiento a todos los actos administrativos proferidos por la oficina 
asesora jurídica de Cortolima 

Seguimiento v 
- 

control 
19/10/2018 

Visita técnica de seguimiento ambiental requerir a la ADR presente el 
estudio de estabilidad de presa, e implemente de manera inmediata lo 
descrito en el informe patológico de la presa y se den otras medidas 

Auto No. 7583 12/12/2018 

Requerir a la ADR, para que en un plazo de dos meses siguientes a dicha 
comunicación dé cumplimiento con unos compromisos. Presentar el estudio 
de estabilidad de la presa, con el fin de garantizarle a la comunidad del 
área 	de 	influencia 	directa 	que 	no 	hay 	problemas 	con 	la 	estructura 
construida y de implementar de manera inmediata lo descrito en el informe 
patológico de la presa Zanja Honda radicado en la Corporación bajo el 
número 8962 del 12 de junio de 2018, elaborado por el ingeniero civil Juan 
Carlos Caez Pérez, C.0 No.72.003.379 de Barranquilla y con matrícula 
profesional No. 	0820202107239, Magister en Estructuras, estudio en el 
cual arrojó en el numeral 3 Prognosis que se debe intervenir las fisuras 
para que no se lave el material cementico del concreto lo que puede 
generar patologías mayores y de difícil corrección, además de todo lo 
descrito 	en 	el 	informe 	en 	mención 	dar 	cumplimiento 	a 	todas 	las 
obligaciones emanadas de los autos y Resoluciones proferidas por la 
corporación (Resoluciones No. 1222 del 15 de junio de 1995, 1043 del 12 
de junio de 1997 y los Autos No. 5890 del 18 de agosto de 2017, 0686 del 
27 de febrero de 2018 y 4678 del 10 de agosto de 2018). (ver matriz de 
seguimiento a resoluciones No. 1222 del 15 de junio de 1995 y 1043 del 12 
junio de 1997 y autos No. 5890 del 18 de agosto de 2017, 0686 del 27 de 
febrero de2018 y 4678 del 10 de agosto de 2018 

Informe de 
cumplimiento 
ambiental - ICA 

20/03/2019 
10 de agosto de 2018 al 28 de febrero de 2019), informe de calidad de 
aguas de Embalse Zanja Honda-Distrito de Riego Triángulo del Tolima 

Seguimiento y 

control 14/03/2019 
Realizar seguimiento ambiental a la Licencia Ambiental Resolución No. 
1043 del 12 de junio de 1997 

Fuente: Expediente 1512 Cortolima 
	

Elaboró: Equipo Auditor CGR 

2. Aunque Cortolima retomó su función de seguimiento y control a partir del año 2017, se 
puede inferir que esta función no ha sido eficiente y eficaz ya que las medidas ambientales 
adoptadas para la construcción de la presa Zanja Honda en los programas de: a). 
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Mitigación (ficha No. 8. Aprovechamiento forestal), (ficha No. 9. movimiento de tierras y 
control de erosión) y (ficha No. 12, llenado de embalse). b).Compensación (ficha No. 13. 
Retiro y manejo de la vegetación) y (ficha No. 14. manejo de la fauna silvestre). c). 
Gestión social (ficha No. 16 adquisición de predios), el nivel de cumplimiento es muy bajo 
y de igual manera las medidas adoptadas para la recuperación y estabilización de las 
márgenes del río Chenche carecen de evidencias, todo esto desde el otorgamiento de la 
licencia hasta la fecha actual, tal como se muestra a continuación en la matriz del último 
seguimiento realizado por Cortolima los días 14 de marzo y 2 de abril de 2019: 

Tabla 2: Seguimiento al Cumplimiento del PMA 
Obligaciones Cumplimiento Observaciones 

Resolución 1043 de 1997 

2. Programa de Mitigación 

Ficha No. 8 Aprovechamiento forestal 

Retirar los árboles y/o rastrojos existentes 
en 	las 	rondas 	del 	río 	Chenche 	y 	la 
quebrada Zanja Honda en los sitios donde 
se van a adecuar las vías de acceso. Para 
este aprovechamiento se debe tener en 
cuenta las características de cada uno de 
los lotes objeto del aprovechamiento y de 
otros 	factores 	propios 	del 	sitio. 	Es 
importante conocer cuáles son las especies 
más abundantes, para iniciar el proceso de 
recuperación de las áreas aledañas ya sea 
con manejo de la regeneración natural, o 
comprando especies en los viveros más 
cercanos 	con 	las 	especies 	naturales 
encontradas en la zona. Las actividades a 
seguir 	teniendo 	en 	cuenta 	el 	tipo 	de 
vegetación 	encontrado 	se 	citan 	a 
continuación: 
- 	En 	aquellos 	sitios 	que 	tengan 	una 
densidad alta de árboles se debe iniciar un 
proceso 	de 	selección 	y 	marcación 	de 
árboles de acuerdo a uso comercial que se 
les vaya a dar para seguir con la operación 
de apeo, operación troceo, operación de 
transporte mayor y menor. 
- 	Se 	cortarán 	los 	árboles 	o 	arbustos 
mayores de 10 cm de diámetro con alturas 
de 	5 	m 	en 	adelante. 	Se 	dejará 	la 
vegetación 	herbácea, 	es 	decir 	no 	se 
realizará descapote en el sitio de la presa y 
en las otras áreas donde se construirán las 
vías de acceso, si se hará descapote de la 
vegetación. 
- Al iniciar la tala se debe cortar primero los 
árboles más pequeños con el fin de evitar 

No cumplió 

Si bien se menciona la apertura de una 
nueva 	vía, 	hasta 	el 	último 	informe 	de 
avance del Plan de Manejo Ambiental no 
se había iniciado la reforestación. 
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pérdida de madera o posibles daños. En 
primera instancia se arrancan las plantas 
juveniles 	y 	de 	tamaño 	pequeño 	con 
bloques de tierra adheridos a sus raíces 
trasladándolos 	a 	sitios 	adecuados 	y 
definidos 	previamente 	para 	su 
conservación 	y 	poderlos 	utilizar 	en 	el 
proceso de revegetalización. 
- 	En 	segunda 	instancia 	se 	cortan 	los 
árboles con diámetros entre 10 y 45 cm, los 
cuales deben ser depositados y apilados 
adecuadamente. Posteriormente se cortan 
a manera de entresaca los árboles con 
diámetro superior a 45 cm, los cuales son 
muy pocos en el área de la presa. 
- La tala manual es la que se recomienda 
en 	los 	bosques 	de 	bajo 	volumen 	por 
hectárea. 	Los árboles deben ser talados 
manualmente ya sea con moto sierra o con 
hacha. 
- Cuando los árboles son grandes y se 
encuentran 	en 	pendientes 	fuertes, 	se 
deben hacer dos cortes en el fuste, uno 
con dirección y otro de caída con el fin de 
darle dirección de caída a los árboles y no 
perjudicar el resto. 
- El retiro de rastrojos altos debe hacerse 
de manera similar a la indicada para los 
bosques, 	los 	rastrojos 	bajos 	pueden 
retirarse 	conjuntamente 	con 	la 	capa 
vegetal, en las áreas donde se va a hacer 
descapote de la vegetación, como en la 
construcción de las vías de acceso. 
El aprovechamiento forestal en la zona que 
va a ser inundada es importante hacerlo, 
debido 	a 	que 	dentro 	del 	proceso 	de 
inundación esta biomasa debe desaparecer 
para 	evitar 	la 	estratificación. 	La 	madera 
que resulte del aprovechamiento debe ser 
utilizada 	en 	las 	obras 	de 	protección 
geotécnica que se van a construir tales 
como trinchos, gaviones, etc. 

No cumple 

Hasta la fecha, el material vegetal muerto 
sobresaliendo el espejo de agua sigue 
presente; 	además, 	a 	la fe3cha 	no 	se 
conoce 	el 	inicio 	de 	trámite 	de 
aprovechamiento forestal 	para retirar el 
mencionado material. 

Ficha No 9. Movimientos de tierra y control de erosión 

El problema principal de estos terrenos es 
la 	manera 	de 	aumentar 	su 	grado 	de 
humedad y fertilidad hasta hacer posible la 
vegetación de gramíneas y leguminosas. 
Se necesita darles tratamientos durante un 
período 	no 	inferior 	a 	tres 	años 	para 
ponerlos en condiciones de producir una 
cobertura 	adecuada. 	Las 	especies 	más 
apropiadas en la zona para establecer una 

No cumple 

De los distintos informes de avance del 
Plan de Manejo Ambiental, el reciente ICA 
de agosto a febrero de 2019, y en las 
visitas de campo, pudo evidenciarse que 
esto no se ha cumplido. 
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Obligaciones Cumplimiento Observaciones 

cobertura son: Pasto teatino, la leguminosa 
Kudzú 	tropical, 	guinea, 	puntero 	y 
carimagua. 
Instalación 	de 	obras 	de 	protección 
geotécnica Dentro de las defensas la más 
práctica 	y 	aconsejable 	se 	refiere 	a 	los 
trinchos 	en 	piedra 	y 	madera, 	es 	decir, 
muros 	pequeños 	atravesados 	en 	la 
pendiente, 	entre 	las 	cárcavas, 	cuyo 
objetivo 	es 	detener 	la tierra 	que 	rueda, 
fijarla 	y 	sembrar 	allí 	pasto. 	Se 	van 
formando 	a 	lo 	largo 	de 	la 	pendiente 
escalonadamente depositándose 	la tierra 
movilizada por el 	agua en 	el trincho. 	El 
muro fíy 	el sedimento, que sedimentado y 
con 	humedad 	propicia 	la 	aparición 	de 
vegetación, en esta forma el proceso de 
carcavamiento se detiene y se reconstruye 
el terreno. En el caso de no conseguirse en 
el 	sitio 	de 	construcción 	de 	los 	trinchos 
suficiente piedra, 	puede utilizarse troncos 
de 	longitud 	adecuada, 	los 	cuales 	se 
enterrarán en forma continua para detener 
la 	tierra 	que 	rueda 	y 	fijarlos. 	El 
enterramiento del trincho tanto lateral como 
de base, debe ser de 1/3 de su altura. 
Otras obras factibles de realizar las cuales 
se 	determinarían 	de 	acuerdo 	a 	las 
condiciones 	de 	las 	áreas 	críticas 	serian 
gaviones, 	pocetas 	de 	sedimentación, 
barreras vivas con especies nativas, zanjas 
de infiltración, canales de drenaje. 

Si cumple 
Actualmente existen trinchos en la zona 
de la cara seca del muro. 

Ficha No. 12. Llenado de embalse 

Determinar un programa de control de la 
eutroficación 	dirigido 	a 	alcanzar 	las 
condiciones 	tróficas 	deseadas 	y 
características de la calidad del agua del 
embalse. 

No cumple 
El programa de control de la eutroficación 
no reposa en el expediente. 

Controlar 	los 	niveles 	de 	nitratos 	y 
principalmente 	fosfatos, 	a 	través 	de 
monitoreos al azar en diferentes sitios del 
embalse, 	los 	cuales 	proporcionan 	un 
desarrollo 	exagerado 	de 	fitoplancton 	y 
plantas acuáticas. 

No cumple 
No se monitorean los niveles de fosfatos y 
si 	bien 	se 	monitorean 	los 	nitratos, 	no 
existe un mecanismo de control. 

Controlar 	el 	proceso 	de 	eutroficación 	a 
través de monitoreos de calidad de agua, 
por 	vertimientos 	si 	éstos 	se 	están 
generando en el ecosistema del embalse. 

N.A 

No se observaron vertimientos durante la 
visita, n se informa dentro de los informes 
de avance al Plan de Manejo Ambiental 
y/o ICA. 

Controlar el oxígeno disuelto, 	dióxido de 
carbono y pH durante el ciclo día - noche, a 
través de monitoreos in situ. 

No cumple 
Aunque se monitoreen estos parámetros, 
no existe un mecanismo de control y no 
se realizan en ciclos día/noche. 
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Controlar la alta demanda bioquímica de 
oxígeno (DBO) en el fondo del embalse. No cumple 

Aunque se monitoreen estos parámetros, 
no existe un mecanismo de control y no 
se realizan en ciclos día/noche. 

Controlar la aparición de densas masas de 
algas y vegetación acuática que impidan el 
paso de luz, aumentan la materia orgánica 
en descomposición y lleven al embalse una
distrofia o desaparición del mismo a través 
de 	remoción 	mecánica, 	realizados 
periódicamente, o cada vez que se realice 
la formación de este tipo de vegetación. 

Si
_. 

cumple 

En la actualidad el espejo de agua se 
encuentra 	libre 	de 	algas 	y 	vegetación 
acuática; sin embargo, durante la visita 
realizada 	se 	observó 	que 	la 	poca 
transparencia de la columna de agua se 
debe a la proliferación de material algal en 
exceso, lo que da un color verdoso a la 
misma. 

Se recomienda prevenir la eutroficación en 
el embalse, pues el proceso es a menudo 
costoso 	difícil 	y 	en 	algunos 	casos 
imposible. 

No cumple 

Existen indicadores visuales (turbidez del 
agua) y de laboratorio (niveles de nitratos 
reportados en el ICA de agosto a febrero 
de 2019) que sugieren 	un proceso de 
eutrofización. 

Una de las medidas más importantes en el 
control de la eutroficación es la realización 
de un programa de educación ambiental al 
público e industrias que realicen descargas 
al 	embalse. 	La toma de conciencia del 
público 	y 	su 	reacción 	pueden 	ser 	un 
componente importante del programa de 
control 	de 	eutroficación 	y 	sus 
consecuencias 	medio 	ambientales, 
sanitarias 	y 	económicas 	incluido 	con 
charlas sobre la posible contaminación del 
mismo. 

No cumple 
En el expediente no reposan evidencias 
de 	la 	realización 	de 	un 	programa 	de 
educación ambiental. 

3. PROGRAMA DE COMPENSACIÓN 

Ficha No. 13. retiro y manejo de la vegetación 
Se retirará la vegetación de tipo arbustiva o 
arbórea mayor de 10cm de diámetro y 
mayor de 5m de altura en adelante, en el 
sitio 	exacto 	donde 	se 	realizará 	la 
inundación del embalse. Se respetará la 
vegetación de tipo herbáceo y gramíneo, 
como fondo del mismo. 

No cumple 

A la fecha, la vegetación de tipo arbustiva 
o arbórea mayor de 10 cm de diámetro y 

 
mayor de 5 m de altura en adelante no ha 
sido retirada. 

La 	utilización 	del 	material 	arbóreo 	se 
realizará dentro de un programa social con 
participación 	de 	la 	comunidad 	el 	cual 
permitirá 	solucionar 	parcialmente 	las 
necesidades 	energéticas 	y 	otros 
requerimientos 	de 	tipo 	doméstico. 
Igualmente parte del material será utilizado 
en la construcción de obras de protección 
geotécnica tales como trinchos gaviones, 
etc. 

N. A 
El retiro de la vegetación aún no se ha 
realizado. 

Antes 	de 	realizar la tala de 	árboles, 	es 
necesario, 	extraer 	la 	vegetación 
proveniente 	de 	la 	regeneración, 	natural, 
aquellas 	plántulas 	de 	las 	especies 

No cumplió La 	represa fue 	inundada sin 	tener 	en 
cuenta dichas consideraciones. 
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representativas del sector, se sacarán de 
raíz con 	pan 	de 	tierra 	adherida 	a 	sus 
raíces, para luego ser plantadas alrededor 
del 	embalse, 	como 	material 	de 
reforestación. 
Este 	material 	sustraído, 	de 	regeneración 
natural 	deberá 	ser 	llevado 	a 	un 	sitio 
sombreado 	y 	ser 	regado 
permanentemente, 	para 	garantizar 	su 
supervivencia, 	hasta 	llegar 	al 	sitio 	de 
replante. 

No cumplió 
La represa fue inundada sin 	extraer el 
material vegetal. 

El material vegetal sobrante, tales como 
ramas, 	etc., 	se 	debe 	disponer 	en 	sitios 
especiales o áreas de botaderos, para ser 
utilizados como leña por los propietarios o 
para las obras de protección geotécnica. 

No cumplió 
La represa fue inundada sin 	extraer el 
material vegetal. 

En los sitios donde se adecuarán las vías 
de acceso y se abrirán definitivamente, se 
retirará 	la 	vegetación 	totalmente, 	tanto 
arbórea 	como 	herbácea, 	es 	decir 	se 
realizará descapote de la vegetación. 

Si cumplió 
Los informes de avance del PMA, dan 
cuenta 	de 	la 	realización 	de 	dichas 
actividades. 

Antes de realizar el descapote igualmente 
se 	retirará, 	plántulas 	de 	regeneración 
natural, de las especies del sector, para 
posteriormente ser plantadas a lo largo de 
los derechos de vías, o en aquellos sitios 
de nacimiento de quebradas, como medida 
de compensación. 

No cumplió 
En expediente no reposan evidencias de 
la realización de dichas actividades. 

Se 	implementará 	un 	programa 	de 
compensación a base de reforestación en 
sitios 	de 	área 	de 	influencia 	directa 	del 
proyecto, 	con 	plantación 	de 	especies 
forestales 	de 	múltiple 	propósito 	en 	sitios 
estratégicos 	tales 	como 	márgenes 	de 
quebradas y caños, vegetación que se va a 
convertir en protectora de cauces, también 
en 	el 	área 	de 	influencia 	directa 	del 
embalse, en los nacimientos de quebradas, 
y a lo largo de las vías de acceso abiertas. 

No cumple 

No existe evidencia documental u ocular 
(durante 	la 	visita) 	del 	cumplimiento 	de 
esta 	obligación. 	De 	igual 	forma, 	en 	el 
último 	ICA 	se 	informa 	que 	no 	existen 
recursos para realizar la actividad. 

El 	material 	vegetal 	se 	podrá 	obtener 	o 
comprar en viveros cercanos al área del 
proyecto o de la regeneración natural de la 
zona, 	también 	se 	podrán 	implementar 

 

viveros transitorios para obtener especies 
de más fácil germinación. 

N.A No se ha realizado la reforestación. 

Ficha No. 14. manejo de la fauna silvestre 
Prohibir actividades de caza o pesca de 
cualquier especie de fauna sea cual fuere 
su fin, 	estableciendo dentro del contrato 
empresa constructora-obrero, 	una norma 
que 	imponga 	las 	sanciones 
correspondientes por la contravención de la 

No cumplió 
No existe evidencia al cumplimiento de 
esta obligación. 
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misma. 

Prohibir 	a 	los 	trabajadores 	la 	captura 	y 
detención de cualquier especie mamífera, 
reptil 	o 	avícola, 	la 	compra 	o 	venta 	de 
especies faunísticas, la elaboración y/o el 
porte de armas que podrían ser utilizadas 
para la cacería. 

No cumplió No existe evidencia al cumplimiento de 
esta obligación. 

En lo posible no deberán intervenirse áreas 
aledañas 	con 	vegetación 	arbórea o 	de 
matorral y mantenerse en pie los árboles 
de mayor altura y de copas más frondosas. 

N.A 
No existe evidencia documental que dé 
cuenta 	de 	áreas 	que 	no 	debían 
intervenirse. 

Se debe realizar una educación a manera 
de 	charlas 	instructivas 	trabajadores 	y 
operarios 	apoyados 	con 	ayudas 
audiovisuales, folletos y revistas en la cual 
se 	haga 	énfasis 	al valor ecológico que 
representa 	la 	fauna 	silvestre 	en 	el 
mantenimiento 	del 	equilibrio 	de 	los 
ecosistemas y de su 	importancia como 
agente 	dispersor 	de 	semillas 	en 	los 
procesos de regeneración natural de áreas 
intervenidas. 

Si cumple 

En el ICA de noviembre de 2018 a febrero 
de 2019 	se 	informa que el 	Consorcio 
Triángulo 	del 	Tolima 	fase 	I 	y 	II 	2018, 
continúa con la educación y capacitación 
del 	personal 	(directivos, 	profesionales, 
trabajadores). Se realizaron 27 jornadas 
de 	capacitaciones 	donde 	los 	temas 
manejados fueron: Biodiversidad, Plan de 
manejo ambiental, Manejo de Residuos 
Sólidos, 	Uso 	racional 	del 	agua, 	Uso 
irracional de agroquímicos, entre otros. 

En las rondas con bosque del río Chenche 
y quebrada Zanja Honda, antes de iniciar 
actividades 	se 	debe 	realizar 	un 
reconocimiento visual del lugar de manera 
que permita establecer posibles sitios con 
nidos, madrigueras, etc. 

No cumplió No 	existe 	evidencia 	documental 	del 
cumplimiento de dicha obligación. 

Igualmente 	durante 	las 	fases 	de 
construcción 	se 	recomendará 	a 	los 
trabajadores 	reubicar 	en 	sitios 	seguros 
animales de poca movilidad y no molestar 
ni 	atacar 	a 	los 	animales 	en 	su 	medio 
natural o fuera de él que visualicen durante 
la ejecución del Proyecto. 

No cumplió No 	existe 	evidencia 	documental 	del 
cumplimiento de dicha obligación. 

Durante la construcción se dispondrá de 
una 	persona 	capacitada 	(Interventor- 
Biólogo) en el manejo de situaciones de 
conflicto y relocalización y revegetalización 
de la zona de donde fueron previamente 
extraídos. 

N.A  
No existe evidencia. 

4. PROGRAMA DE GESTIÓN SOCIAL 

Ficha No. 16 Adquisición de predios 

Búsqueda de predios con buenas aptitudes 
de explotación. 

Si cumplió 

Según informe de avance del Plan de 
Manejo 	Ambiental 	N° 	3 	(folio 	1144, 
expediente 1512), el INAT adquirió dos (2) 
fincas 	ubicadas 	en 	jurisdicción 	del 
Municipio de Coyaima, las cuales, poseen 
buenas aptitudes de explotación agrícola 
y 	ganadera, 	adquiridos 	mediante 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
caracontraloria.00v.co  • www.contraloria.00v.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

45 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

Obligaciones Cumplimiento Observaciones 

concertación 	con 	las 	Comunidades 
indígenas. 

Convenio 	entre 	el 	INAT 	y 	la 	Entidad 
encargada 	de 	la 	negociación 	de 	tierras 
(INCORA) para agilizar la compra de las 
fincas que servirán para el asentamiento de 
las familias trasladadas. 

Si cumplió 
Existió el Convenio Interadministrativo N° 
001 del 17 de enero de 1997 (folio 902, 
expediente 1512). 

Asignación 	individual de 	la tierra a cada 
familia trasladada. 

No cumplió 

La asignación de los predios no se realizó 
de 	manera 	individual; 	al 	cabildo 	de 
Chenche-Balsillas 	le 	fue 	entregada 	la 
finca 	El 	Saladito 	con 	43 	Ha 	y 	a 	la 
comunidad del cabildo de Amayarco se le 
entregó la Finca El Totumo con 66 Ha. 

Realizar el traslado en iguales o mejores 
condiciones. 

N.A No es posible verificar 

Inducción 	y 	preparación 	a 	las 	familias 
trasladadas 	sobre 	las 	ventajas 	de 	su 
cambio y el beneficio que están prestando 
a la comunidad. 

No cumplió 

No 	se 	encontró 	ningún 	registro 	o 
evidencia dentro del expediente 1512, que 
demuestre la realización de inducción y 
preparación a las familias trasladadas. 

Negociación de los predios y las mejoras 
mediante 	avalúos 	realizados 	por 	dos 
peritos. N.A 

El proceso de avalúo y negociación de 
predios 	y 	mejoras 	fue 	llevado 
directamente por el INAT, y se menciona 
someramente en los informes de avance 
del plan de manejo ambiental. 

Resolución 1222 de 1995 
Se 	deberán 	recuperar 	y 	estabilizar 	las 
márgenes del río Chenche a lo largo de los 
26 km, en una franja de 30 m a cada lado, 
reforestando 150 Ha a lo largo de los 26 
Km 	adyacentes 	al 	corredor 	donde 	se 
efectúen 	las 	labores 	de 	ampliación 	del 
cauce de los ríos implicados en el proyecto, 
conforme 	al 	plan 	de 	reforestación 
presentado 

No cumple 

Según el informe final de reforestación de 
abril de 2003, se reforestaron un total de 
6.77 	Ha 	en 	17 	predios, 	con 	especies 
forestales y frutales; por tanto, el plan de 
reforestación no fue cumplido. 

Fuente: Informe seguimiento Cortolima, 2 de abril de 2019 
	

Elaboró: Equipo Auditor 

3. No se evidencia en el expediente (1512), la renovación de la garantía bancaria o 
compañía de seguros, ni la exigencia por parte de Cortolima a la ADR, el cumplimiento de 
esta obligación, de conformidad al artículo 8 de la Resolución 1043 de 1997, con el fin de 
garantizar y dar cumplimiento de los términos, requisitos y obligaciones de la Licencia 
Ambiental, y permiso común de explotación de material de arrastre. 

Causas 

Lo anterior debido a la falta de gestión y cumplimiento de sus funciones por parte de 
Cortolima como autoridad ambiental, del titular de la licencia ADR y la interventoría 
ambiental Consorcio TECHNIPLAN S.P.A Ponce de León y Asociados. 
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Efecto 

 

Lo que genera que no se hayan mitigado los impactos ambientales producidos por la 
ampliación del Cauce del Rio Chenche y la Construcción de la Presa Zanja Honda e 
incumplimiento de lo establecido en las Resoluciones 1222 de 1995 y 1043 de 1997. 

Respuesta de Cortolima 

Como se ha indicado, el proyecto se encontraba inactivo desde el año 2002, como lo indicó el INAT en 
su comunicado radicado Cortolima No. 00769 del 18 de noviembre de 2002 y ratificado en el radicado 
Cortolima No. 002541 del 04 de junio de 2003 emanado del INAT; así mismo, es de resaltar que no se 
ha notificado a esta Autoridad Ambiental el reinicio de actividades y que la visita técnica efectuada en el 
año 2015, correspondió a la atención de una petición (PQR) de la Alcaldía de Coyaima, informe en el 
cual se evidencia la inactividad del proyecto. 

Es importante resaltar, que en desarrollo a las funciones Constitucionales y Legales y en especial a la 
Ley 1333 de 2009, esta Autoridad Ambiental aperturó dos (02) expedientes sancionatorios los cuales se 
encuentra así: Expediente SAN 1755 de 2018 y el No. 5890 de 2017 y el SAN 02094 de 2019 y los Autos 
de requerimiento No. 4678 de 2018 y No. 7583 de 2018. 

Para aclararle a la CGR, los procedimientos para realización de Control y seguimiento, nos debemos 
referir a lo establecido el Decreto 2041 de 2014, la norma establece una opción de adelantar visitas, 
hacer requerimientos e imponer obligaciones a un proyecto por lo cual en ese lapso de periodo no se 
adelantaron actividades de seguimiento precisamente porque formalmente se comunicó a la Corporación 
la suspensión de actividades. 

De otra parte se debe tener en cuenta que mediante Decreto 1291 del año 2003 el Gobierno Nacional 
suprimió al INAT, y a su vez crea al Incoder, lo cual implicó un periodo de transición de supremo 
traumatismo institucional lo que conllevo a una incomunicación con dicha instancia a tal punto que 
Cortolima no recibió en todo el proceso de implementación del Incoder ninguna petición, solicitud o 
misiva con base en la licencia ambiental otorgada, que permitiera a CORTO LIMA inferir el reinicio de las 
actividades adelantadas por el INAT. 

Nota 1: Recuérdese que el INAT antes de ser suprimido y liquidado comunicó, la no continuidad del 
proyecto en ese momento hecho que fue validado por la Contraloría General de la Republica en la 
auditoría especial adelantada al lncoder en la vigencia 2011. 

Nota 2: Teniendo en cuenta que el 12/01/2013 en Consejo Comunitario, la comunidad solicita se autorice 
el trasvase mediante la estructura del Triángulo del Tolima de las aguas del rio Saldaña al cauce del rio 
Chenche. Así las cosas mediante radicado de salida Cortolima 5895 del 04/04/2013 se autoriza. 

Nota 3: Téngase en cuenta que a la fecha el proyecto de riego "Triángulo Sur del Tolima no se encuentra 
formalmente terminado como se puede apreciar en el texto del documento CONPES 3926 de 2018 que 
proyectó actividades hasta el año 2025. Lo cual ratifica que no puede materialmente entrar en operación, 
sin embargo esta autoridad ambiental si ha adelantado actividades de control y seguimiento como lo 
corroboró la comisión de auditoría relacionando los cuadros de control y seguimiento. 

Nota 4: De igual manera, debe contextualizarse la actividad de control y seguimiento en la medida que 
Cortolima ha participado activamente en las mesas de trabajo. Indica la CGR: es importante hacer 
algunas precisiones: La Actividad de Mitigación (ficha No. 8. Aprovechamiento forestal), (ficha No. 9. 
movimiento de tierras y control de erosión), (ficha No. 12, llenado de embalse) Compensación (ficha No. 
13. Retiro y manejo de la vegetación) y (ficha No. 14. Manejo de la fauna silvestre), solo podrían ser 
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efectuadas cuando se llenara el embalse, es decir operando, no antes. El efectuar o solicitar la 
realización de estas actividades, antes del llenado, ocasionaría un detrimento patrimonial y sobre esto la 
Corporación ha tenido especial cuidado y en ningún momento ha otorgado permiso de llenado o 
utilización de las aguas para riego o manejo en la represa, por otra parte, el actual titular de la Licencia 
(ADR), no ha solicitado dicha utilización, solo se tiene agua en los canales para continuar con el 
fraguado y humectación del concreto y evitar un daño en las estructuras. 

En cuanto a la Gestión social (ficha No. 16 adquisición de predios), esta actividad debe ser ejecutada por 
el Licenciado y la Corporación no es competente para su ejecución. 

Por otra parte, como se puede observar en las comunicaciones radicadas bajo los números 00769 del 18 
de noviembre de 2002, el INAT, le indicó a Cortolima, que el proyecto Zanja Honda no se encuentra 
terminado, no está en funcionamiento debido a falta de recursos presupuestales para su terminación, 
para reubicación de poseedores o dueños de terrenos y problemas de diseños. Con base en lo anterior 
indica que no es posible la remisión de costos de operación, en el año 2003, mediante radicado No. 
2541, el INAT, indica a Cortolima que los proyectos entre otros Zanja Honda no han entrado en 
operación y que por lo tanto el instituto no incurre en costos de mantenimiento, administración y 
operación, con esto se aclara por qué la Corporación no efectuó visitas de seguimiento durante varios 
años, pues como lo indica esta última comunicación "no es posible suministrar los costos históricos de 
operación del año anterior, ni los estimativos del año corriente y del siguiente. 

Cortolima ha efectuado una continua revisión y seguimiento al proyecto como lo evidencias los radicados 
013879 de Cortolima, 716 de 2001 del INAT y radicado No. 2152 del 16 de febrero de 2006 de Cortolima 
al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial Y 00657 del 25 de enero de 2011 remitido al 
INAT. Soporte que nos permitimos presentar en veintidós (22) folios (Anexo No. 2) 

Así mismo, es importante indicarle a la CGR, que Cortolima con la expedición de la Resolución No. 1526 
del 30 de diciembre de 2004, en el ARTÍCULO SEXTO mientras se encuentre en operación el proyecto, 
obra o actividad. Como este se encontraba 4NACTIVO, según las comunicaciones emitidas desde el 
INAT, la última en el año 2003, Cortolima procedió a continuar con la espera de culminación de obras y 
que INAT en los mismos términos de la solicitud de operación, indicara cuando efectuaría la reanudación 
de las obras. 

Análisis de la Respuesta 

La respuesta de Cortolima no desvirtúa lo señalado por la CGR, debido a que la función 
control y seguimiento efectuado por Cortolima a las Resoluciones 1222 de 1995 y 1043 de 
1997, solo se evidencia hasta el año 2002, cuando emitió dos (2) Resoluciones iniciando 
procesos sancionatorios al beneficiario de la licencia, pero con fecha de 2018 y 2019. 

Si bien es cierto en el expediente 1512 se evidencia la comunicación efectuada por el 
INAT a Cortolima informando de la inactividad del proyecto a partir del año 2002, no se 
evidencia el pronunciamiento por parte de Cortolima como autoridad ambiental de la 
suspensión de la función de control y seguimiento, tomando las medidas pertinentes frente 
a la situación de inactividad de los proyectos objeto de la licencia, que sin lugar a dudas 
debía dársele un manejo ambiental adicional, debido a la integración de la licencia de las 
Resoluciones 1222 de 1995 y su modificación 1043 de 1997, con la otorgada por el ANLA 
para la construcción del Distrito de Riego Triángulo del Tolima. 
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Frente a la respuesta de Cortolima en lo que respecta a que la CGR avaló la no 
continuidad del proyecto en el informe de auditoría efectuado al Incoder en la vigencia 
2011, es importante precisar que en esta auditoría no se está objetando la inactividad del 
proyecto sino la falta de pronunciamiento de Cortolima como autoridad ambiental frente al 
cumplimiento de su función de control y seguimiento a las Resoluciones 1222 de 1995 y 
1043 de 1997, de conformidad a la normatividad existente al respecto. 

En cuanto a la efectividad de la función de seguimiento y control, en la visita fiscal y en los 
informes de Cortolima, se pudo evidenciar que las medidas ambientales adoptadas para la 
construcción de la ampliación del rio Chenche y la construcción de la presa Zanja Honda, 
los niveles de cumplimiento son muy bajos y en algunos casos inexistentes; respecto de la 
afirmación de Cortolima sobre las medidas ambientales objetadas sobre la represa Zanja 
Honda que no se podían realizar porque no se había autorizado el llenado, este 
argumento no es válido por que Cortolima no puede desconocer que esta represa se 
encuentra en funcionamiento desde la vigencia de 2015. 

Bajo estas consideraciones, el hallazgo se mantiene con posible incidencia disciplinaria. 

HALLAZGO 3. 	Licenciamiento ambiental del embalse Zanja Honda como 
elemento integral del Distrito de Riego Triángulo del Tolima (D3) 

Criterios: 

Constitución Política de Colombia 

Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de la 
Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su 
desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones 
legales y exigir la reparación de los daños causados. 

Las normas ambientales son de orden público y no podrán ser objeto de transacción o de 
renuncia a su aplicación por las autoridades o por los particulares. 

La ejecución de obras, el establecimiento de industrias o el desarrollo de cualquier 
actividad, que de acuerdo con la Ley y los reglamentos, pueda producir deterioro grave a 
los recursos naturales renovables o al medio ambiente o introducir modificaciones 
considerables o notorias al paisaje, requerirán de una Licencia Ambiental. 
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Se entiende por Licencia Ambiental la autorización que otorga la autoridad ambiental 
competente para la ejecución de una obra o actividad, sujeta al cumplimiento por el 
beneficiario de la licencia de los requisitos que la misma establezca en relación con la 
prevención, mitigación, corrección, compensación y manejo de los efectos ambientales de 
la obra o actividad autorizada. 

En la expedición de las licencias ambientales y para el otorgamiento de los permisos, 
concesiones y autorizaciones se acatarán las disposiciones relativas al medio ambiente y 
al control, la preservación y la defensa del patrimonio ecológico, expedidas por las 
entidades territoriales de la jurisdicción respectiva. 

El MAVDT para el año 2006, cuando se otorgó la licencia ambiental para el Distrito de 
Riego, era la autoridad ambiental competente para licenciar la construcción de distritos de 
riego para más de 20.000 hectáreas. Además del trasvase de una cuenca a otra de 
corrientes de agua que excedan de 2 m3/segundo durante los períodos de mínimo caudal. 

Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental, durante su construcción, 
operación, desmantelamiento o abandono, son objeto de control y seguimiento por parte 
de las autoridades ambientales competentes, con el propósito de: 

1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con el plan 
de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de contingencia, así como el 
plan de desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 1%, si aplican. 

2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que se 
deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 

3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abióticos y socioeconómicos y de los 
recursos naturales frente al desarrollo del proyecto. 

4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades sujetos a 
licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los estudios que para el efecto 
exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las restricciones ambientales que 
considere pertinentes con el fin de disminuir el impacto ambiental en el área. 

5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por el uso y/o 
utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia ambiental. 

6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o actividad. 

7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las contingencias 
ambientales ocurridas. 

8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos ambientales 
no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras 
actividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, imponer 
obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los resultados 
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de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo 
ambiental. 

Hechos: 

La ANLA ha omitido su función misional de seguimiento y control a los impactos 
ambientales producidos por la construcción del Distrito de Riego Triángulo del Tolima, al 
no incluir el embalse Zanja Honda como elemento integral del mencionado distrito de 
riego. Frente al área de estudios, existen dos (2) procesos de licenciamiento ambiental. 

Cortolima licenció el embalse Zanja Honda como una medida de "...control de 
inundaciones del río Chenche con lo que se pretendía mejorar las condiciones de 
inundabilidad de la zona y proteger las áreas ubicadas aguas abajo de la presa, que 
periódicamente son afectadas por los desbordamientos del río..."1°  

Para Cortolima, la presa construida fue licenciada para el manejo de fenómenos 
torrenciales del abanico aluvial del río Chenche, en donde, por la dinámica hidráulica 
natural del mencionado río, suceden fenómenos periódicos de inundación, afectando 
actividades económicas que se desarrollan en esta zona. 

Por su lado, el entonces MAVDT, a través de la Resolución 2710 de 2006 otorga licencia 
ambiental al Incoder, para la adecuación y operación del "Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima"11. 

Desde la evaluación de la viabilidad de otorgar esta licencia ambiental se habla de que, la 
autoridad ambiental del orden nacional, ejecute acciones en relación a incorporar el 
embalse Zanja Honda como elemento del distrito de riego. Al respecto el concepto técnico 
No. 1170 del 05 de julio de 200512  lo siguiente: 

"El Distrito de Riego Triángulo del Tolima utiliza la presa Zanja Honda para el 
almacenamiento del agua y su embalse para la provisión de agua de los canales principales. 
Esta estructura tiene además de la anterior función, la de control de inundaciones del río 
Chenche, propósito bajo el cual Cortolima otorga la Licencia Ambiental para su 
construcción." 

Es claro que, desde las actuaciones iniciales del proceso de licenciamiento ambiental 
para los funcionarios de la Dirección de Licencias, Permisos y Trámites Ambientales, 

9  Comprende las obras construidas con ocasión del distrito de riego: Bocatoma, conducción hasta exclusor de sedimentos, exclusor de 
sedimentos, conducción, área del embalse Zanja Honda, cuenca río Chenche, canales principales del distrito de riego y su área de 
irrigación. 
I°  Considerando, Resolución Cortolima No. 1043 de 12 de junio de 1997. "por la cual se amplía una licencia ambiental". 
11  Artículo primero. Resolución No. 2710 de 2006. 
12  Folio 1935 al folio 1949 del expediente LAM 1020. Concepto de evaluación y solicitud de información de la visita del 13, 14 y 15 de 
junio de 2005, con el fin de otorgar o negar licencia ambiental. 
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Zanja Honda representaba un doble propósito, como regulación de inundaciones y como 
oferta hídrica para el distrito de riego. 

El citado concepto continúa aseverando lo siguiente: 

"Dado que la obra tiene las mismas especificaciones técnicas e implicaciones 
ambientales en los dos proyectos y que el proyecto del Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima es superior en magnitud e impactos, para efectos de su evaluación integral es 
conveniente incorporar este componente dentro de su análisis. Por consiguiente, este 
Ministerio debe retomar la competencia ambiental de esta obra" 

El concepto profesional del funcionario encargado daba cuenta, en su momento, de la 
necesidad de 'retomar' el seguimiento y control de las afectaciones ambientales del 
embalse y su articulación con el distrito. 

Concluye el concepto técnico" diciendo: 

"Teniendo en cuenta que bajo la anterior presentación, la presa de Zanja Honda 
retoma su doble función, se recomienda al equipo jurídico de la DLPTA evaluar los 
aspectos y conveniencias jurídicas de que este Ministerio RETOME LA 
COMPETENCIA de otorgar Licencia Ambiental de los componentes no construidos en 
la Resolución 1043/97 de Cortolima y de realizar el seguimiento ambiental establecido 
por dicha Corporación" (Negrilla y mayúsculas nuestras) 

Mediante este control del procedimiento de otorgamiento de licencia se alertaba del hecho 
de la competencia del MAVDT para otorgar la licencia al proyecto y su posterior 
seguimiento y control, incluyendo al embalse como parte integral del mismo, como en 
efecto sucede en la actualidad. 

En este mismo concepto se pide ampliar el Estudio de Impacto Ambiental, por lo que el 
titular de la licencia ambiental allega nuevo documento. 

Por parte del titular de la licencia ambiental expedida por el MAVDT, incorporó dentro de la 
Evaluación de Impacto Ambiental la valoración de los probables impactos ambientales de 
la construcción del proyecto, incluyendo los impactos derivados de la operación de Zanja 
Honda. De esta evaluación, se elaboran un conjunto de medidas de manejo ambiental, 
consignadas en el PMA, las cuales finalmente el MAVDT ubica como responsabilidad de 
Cortolima y no son incluidas dentro de la Resolución 2710 de 2006 que otorga licencia 
ambiental al Incoder. 

Estas medidas son: 

13  Página 10 concepto técnico, folio 1939 del expediente LAM 1020. 
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Tabla 3: Medidas ambientales para el embalse Zanja Honda 
PMA-EMB-01 AFECTACIÓN DE VEGETACIÓN ARBOREA 
PMA-EMB-02 RESCATE DE FAUNA 

PMA-EMB- 
03 

DISEÑO Y CONSTRUCCIÓN DE VÍA DE ACCESO A VEREDA 
TOTARCO 

PMA-EMB- 
04 

REFORESTACIÓN 
Fuente: Expediente Lam 1020, folio 2455 

	
Elaboró: Equipo Auditor 

A partir de este documento, nuevamente se realiza un proceso de evaluación a través del 
concepto técnico No. 2439 del 26 de diciembre de 2006 (Folio 3340, LAM 1020). Allí se 
consigna lo siguiente: 

"El proyecto del Distrito de Riego Triángulo del Tolima utilizaría la presa de Zanja 
Honda para el almacenamiento del agua y su embalse para la provisión de agua de los 
canales principales, no obstante este Ministerio considera necesario reiterar que las 
medidas de manejo relacionadas con la presa u el embalse deben ser objeto de 
verificación y seguimiento por parte de Cortolima, como autoridad ambiental 
competente para el seguimiento de las mismas". 

De esta manera el MAVDT presuntamente omitió su responsabilidad en el licenciamiento 
ambiental de un elemento, con significativo impacto ambiental, del distrito de riego 
Triángulo del Tolima, dado que lo expresado en el concepto técnico No. 2439 de 2006 se 
incorpora efectivamente dentro de la licencia ambiental 2710 de diciembre de 2006. 

Ahora bien, de la visita de control fiscal realizada por una comisión de este ente de control, 
en la semana del 01 al 05 de abril de 2019, se pudo observar lo siguiente: 

El embalse Zanja Honda es un elemento del distrito de riego, que se encuentra ubicado en 
la cuenca del río Chenche, el cual entrega sus aguas al río Magdalena. El embalse Zanja 
Honda recibe la descarga de tres fuentes hídricas, las aguas del trasvase del río Saldaña 
(Captación distrito de riego); el caudal proveniente del río Chenche; y las aguas de una 
quebrada tributaria de la cuenca del río Chenche que llegan directamente al embalse y 
que se denomina Quebrada Zanja Honda. 

El volumen de agua represado en el embalse posee tres (3) puntos de salida: uno de ellos, 
es el caudal que se transporta por los canales 1 y 2 del Distrito de riego; los otros dos (2), 
tienen su salida por el cauce del río Chenche, aguas abajo de la presa del embalse, ya 
sea por el vertedero de exceso (en época de lluvias), o por la descarga de fondo que 
posee la presa, que se denomina canal de limpia. 

Se observa en las visitas de seguimiento y control y los sucesivos autos donde se realizan 
requerimientos, que presuntamente, no existe pronunciamiento alguno por parte de la 
ANLA frente a situaciones presentadas en el área del embalse. 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
ccirecontraloria.gov.co  • www.contraloria.gov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

53 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

Por los elementos observados, y del análisis documental realizado al expediente LAM 
1020, se concluye que el embalse Zanja Honda, como elemento del distrito de riego del 
Triángulo del Tolima no posee licencia ambiental, lo que presuntamente, contraviene lo 
consignado en el Título VIII de la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales y los 
Decretos que han regulado la materia, desde el 1220 de 2005, pasando por el 2820 de 
2010 y el 2041 de 2014. 

Causa 

Mecanismos de control interno que permitan advertir con oportunidad la omisión de 
resolver el presunto conflicto de competencias entre Cortolima y el MAVDT (hoy ANLA) 
para el licenciamiento en cuestión, conflicto derivado de lo dispuesto en Decreto 1753 de 
1994, artículos 7.3 y 7.7, el cual fue observado varias veces con antelación en 
comunicaciones cursadas entre las dos autoridades ambientales y el INAT. 

Efecto 

El proceso de licenciamiento ambiental del proyecto distrito de riego Triángulo del Tolima, 
no desarrolló los fines del Estado, en el sentido de que, no ha sido herramienta de gestión 
ambiental eficaz, eficiente y que maneje los costos ambientales asociados al proyecto. 

Lo anterior ha generado un conjunto de impactos ambientales a los cuales ni ANLA, ni 
Cortolima han prestado atención, omitiendo su función misional de control y seguimiento 
sobre los proyectos de su competencia. 

Por ejemplo, la construcción de la presa Zanja Honda evidencia la pérdida de la 
conectividad ecológica del cauce del río Chenche, ocasionando una barrera física 
imposible de superar para el flujo aguas arriba de la ictiofauna, (se observaron algunos 
individuos de peces intentando superar la represa por la zona de vertedero). No se 
observan estudios relacionados con la magnitud del impacto ambiental en este sentido. 

Respuesta de Cortolima 

En virtud de los requerimientos efectuados por Autoridad Nacional de Licencias Ambientales 
(ANLA), Cortolima ha ejecutado los acompañamientos durante la etapa de ejecución del 
proyecto, sin embargo, es importante indicar y reiterar que dicha entidad es la competente de 
dicha la Licencia "Distrito de Riego Triángulo del Tolima", puesto que Cortolima, efectuó un 
licenciamiento de la presa Zanja Honda para una actividad diferente a lo permisionado por la 
ANLA para el Distrito de Riego Triángulo del Tolima. En su momento como se puede evidenciar 
en los documentos técnicos que el permiso concedido se realizó al INSTITUTO NACIONAL DE 
ADECUACION DE TIERRAS, INAT para la Rehabilitación, ampliación y complementación de 
los sistemas de riego, desagüe y control de inundaciones del distrito de riego de Saldaña, que 
empieza en el kilómetro 00+00 ubicado en la entrega que hace el rio Chenche al rio Magdalena 
al kilómetro 26.00 en la vereda de Coya en el municipio de Purificación." 
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Sobre este particular es importante indicarle al órgano de control, que mediante oficio No. 1895 
del 13 de noviembre de 1996 y radicado en Cortolima bajo el número 7532 del 27 de 
noviembre del mismo año, el Ministerio de Medio Ambiente, efectuó la solicitud de licencia 
ambiental para construcción de la presa Zanja Honda, a dicha solicitud Cortolima dio respuesta 
mediante radicado No. 904 del 5 de febrero de 1996 e indica al Director General del INAT de 
manera clara en el numeral 3 .que: "En consecuencia, la Presa de Zanja Honda, por lo 
anteriormente expuesto y para efecto de otorgar la Licencia Ambiental, es competencia del 
Ministerio del Medio Ambiente, conforme lo establece el Decreto 1753 Artículo 7, numerales 3 y 
7. Como se puede obervar, Cortolima tenía claras sus funciones y así lo evidenció en las 
comunicaciones indicadas, pues al cambiar el proyecto, se cambia la competencia de la 
entidad. Soporte que nos permitimos presentar en tres (03) folios como soporte a lo indicado 
(Anexo No. 3). 

Por otra parte la pérdida de conectividad, hace parte de la revisión de los diseños y del proceso 
constructivo y solo evidenciado en la última visita técnica con la CGR y observado debido a las 
fuertes lluvias que se presentaron durante esa última semana en la zona. 

En lo relacionado con la renovación de la garantía bancaria o compañía de seguros, se 
encuentra debidamente solicitada en el Auto No. 3077 del 7 de junio de 2019 y que 
corresponde a lo evidenciado por Cortolima en la visita técnica de fecha 11 de abril de 2019. 

Con base en lo anteriormente expuesto, respetuosamente solicitamos al equipo auditor, tener 
en cuenta que Cortolima, ha acatado lo indicado por la Autoridad Nacional de Licencias 
Ambientales, por lo tanto, se solicita no hacer parte de esta observación con connotación 
disciplinaria. 

Respuesta de la ANLA 

Carácter rogado del trámite administrativo ambiental: 

En efecto, tanto el artículo cuarto del Código Contencioso Administrativo (norma vigente al momento del 
otorgamiento de las Licencias Ambientales para los proyectos de Zanja Honda y el Distrito de Riego) así 
como el artículo cuarto del actual Código de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso 
Administrativo, establecen que las actuaciones administrativas pueden iniciarse, entre otras formas, por 
quienes ejerciten el derecho de petición, en interés particular, tal como sucede en el trámite 
administrativo de licenciamiento ambiental, lo que convierte a este último en un procedimiento de 
carácter rogado, es decir que únicamente se inicia la actuación administrativa a petición exclusiva de la 
parte interesada y no de manera oficiosa. 

Concordantes con lo anterior, téngase en cuenta que son los dueños de los proyectos, obras o 
actividades que con sujeción a ley deban obtener Licencia Ambiental para su ejecución, a quienes 
corresponde el impulso del trámite respectivo, y son los llamados a presentar ante las Autoridades 
Ambientales los estudios ambientales y toda aquella información relacionada que le permita a la 
Autoridad decidir sobre la viabilidad de otorgar o no la Licencia Ambiental solicitada. 

.> La Constitución, la Ley y los Reglamentos como fuente de obligaciones. 

Es sabido que la Constitución Política de Colombia es norma de normas cuyas disposiciones son de 
obligatoria observancia, en tal sentido, el inciso segundo del artículo cuarto dispone: "Es deber de los 
nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar la Constitución y las leyes (...)".  
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En armonía con ello, conforme al artículo 121 de la Carta Política "Ninguna autoridad del Estado podrá 
ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitución y la ley." 
De igual manera el artículo 5 de la Ley 498 de 1998 dispone que "Los organismos y entidades 
administrativos deberán ejercer con exclusividad las potestades y atribuciones inherentes, de manera 
directa e inmediata, respecto de los asuntos que les hayan sido asignados expresamente por la ley, la 
ordenanza, el acuerdo o el reglamento ejecutivo". 

Siendo por ende necesario concluir, que es sobre lo aportado por el interesado durante el trámite de 
licenciamiento ambiental que la Entidad correspondiente resolverá y en todo caso, aquella se 
pronunciará solamente sobre los proyectos, obras o actividades que, conforme a la constitución, la ley o 
la reglamentación vigente (Decretos 1753 de 1994 y 1220 de 2005,) sea de su competencia hacerlo, no 
pudiendo arrogarse facultades que no le estén dadas por tal normativa. 

• DEL CASO EN CONCRETO: 

Hechas las anteriores precisiones, no puede considerarse la integralidad del embalse Zanja Honda con 
el proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima, como quiera que lo solicitado y lo planteado en su 
momento por el Instituto Nacional de Adecuación de Tierras —INAT (posteriormente Incoder, hoy ADR) 
ante el Ministerio de Medio Ambiente y ante la Corporación Autónoma Regional del Tolima fueron dos 
proyectos con finalidades diferentes y en temporalidades distintas, cuya competencia con sujeción a la 
ley y a la reglamentación vigente era de Cortolima en el caso del embalse, y del Ministerio en el caso del 
Distrito de Riego no pudiendo el Ministerio asumir la facultad de conocer del trámite de licenciamiento 
ambiental del embalse, pues ello contrariaría las disposiciones constitucionales, las de la Ley 489 de 
1998 y las competencias asignadas en los Decretos reglamentarios en materia de licenciamiento 
ambiental entonces vigentes, Decreto 1793 de 1994 y 1220 de 2005. 

Tramite surtido ante Cortolima: 

En efecto, el embalse Zanja Honda fue concebido por el INAT como una estructura controladora o 
reguladora de las inundaciones del río Chenche al ser insuficiente la ampliación del río que fuera 
otorgada mediante Resolución 1222 del 15 de junio de 1995 por la misma Corporación, lo anterior sería 
así planteado por el INAT mediante comunicación GGEA-730 del 28 de diciembre de 1995 dirigida a 
Cortolima. 

Trámite surtido ante el Ministerio de Ambiente: 

Consecuentes con lo anterior, si bien es cierto mediante oficio GGEA del 27 de octubre de 1995, el 
Instituto Nacional de Adecuación de Tierras-INAT solicitó Licencia Ambiental ante el entonces Ministerio 
del Medio Ambiente para el proyecto de construcción del Distrito de Riego Triángulo del Tolima, posterior 
a ello mediante oficio 20457 del 30 de octubre de 1996, el INAT solicitó al Ministerio la modificación del 
proceso de licenciamiento, en el sentido de tramitar Licencia Ambiental Ordinaria para la construcción 
únicamente de la presa Zanja Honda. 

Frente a lo anterior, el Ministerio mediante oficio 013694 del 14 de noviembre de 1996, remitió a 
Cortolima la solicitud de Licencia Ambiental para la construcción de la presa Zanja Honda, componente 
del sistema de control de inundaciones del Distrito de Riego Saldaña, por tratarse de un asunto de 
competencia de esa Corporación conforme lo dispuesto en el numeral 2 del artículo octavo del Decreto 
1793 de 1994. 

Lo anterior se sustenta como quiera que al ser del interés del Instituto Nacional de Adecuación de 
Tierras-INAT tramitar licencia ambiental solamente para el proyecto Zanja Honda para el control de 
inundaciones, conforme a las competencias dadas bajo las disposiciones del Decreto 1753 de 1994 
norma vigente para la época, el conocimiento de dicho trámite era del resorte de la Autoridad Ambiental 
Regional conforme al numeral 2 del artículo 8 ibídem, y no del entonces Ministerio de Ambiente. 
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Es imperioso destacar además que la Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006 otorgó Licencia 
Ambiental al proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima con una finalidad diferente de la definida 
para zanja honda como ya se ha venido exponiendo a lo largo del presente documento y con 
posterioridad al otorgamiento de la Licencia Ambiental para Zanja Honda; aquel fue concebido para la 
adecuación de tierras en el sur del departamento del Tolima, con el fin de incorporar a la producción 
agraria del país 24.607 hectáreas netas con infraestructura adecuada de riego, drenaje, vías y modernas 
tecnologías de desarrollo agrícola, lo anterior conforme a lo planteado por el dueño del proyecto al 
Ministerio (hoy la ANLA), quien para la época sería el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural-lncoder. 

<. CONCEPTOS TÉCNICOS 1170 DEL 5 DE JULIO DE 2005 Y 2439 DEL 26 DE DICIEMBRE DE 
2006: 

Doctrinariamente se ha considerado que los conceptos, dictámenes, consultas, propuestas entre otros, 
son actos preparatorios, entendiendo por esto aquellos actos que contribuyen a formar el juicio o criterio 
de la Administración para decidir la actuación administrativa correspondiente, y más que procurar el 
impulso de la actuación, su objeto es el de contribuir a formar la decisión, en todo caso, no entrañan o 
implican orden o decisión alguna para el desarrollo de la actuación administrativa14  

Los Conceptos Técnicos que al interior de esta autoridad se emiten, fungen como parte de la motivación 
del acto administrativo, son el criterio técnico, y a éstos se debe acudir dependiendo de la complejidad 
de los asuntos ambientales a tratar, lo cual, requiere cada vez mayor grado de especialidad técnica, en 
atención a las cada vez más complejas relaciones entre el hombre y su entorno, en particular las 
corporaciones privadas, dedicadas a actividades que involucran un contacto directo con los bienes 
públicos ambientales y su potencial afectación. De allí lo necesario que las autoridades, cuya misión es 
vigilar y controlar esas actividades, tenga dentro de su personal (funcionarios y contratista) profesionales 
capaces de interpretar la realidad que pretende intervenir. 

Por lo anterior, las autoridades ambientales contamos con un equipo técnico, el cual a través de la 
elaboración de Conceptos Técnicos, contribuye a la construcción de la voluntad de la administración que 
se ve reflejada, precisamente, en los actos administrativos que profiere, pero eso no significa en manera 
alguna que la voluntad de la administración tendiente a producir efectos jurídicos, sea el concepto 
técnico, pues es -precisamente- el acto administrativo expedido por el funcionario competente en 
ejercicio de sus funciones legales, el que efectivamente produce los efectos queridos. 

En esos términos si en un concepto técnico se formula una recomendación al funcionario competente, 
pero él no la acoge en la adopción de la decisión administrativa, la recomendación NO existe como 
manifestación de la voluntad de la administración. 

Así las cosas, si bien el grupo auditor destaca apartes de los conceptos técnicos 1170 del 5 de julio de 
2005 y 2439 del 26 de diciembre de 2006, y en especial, frente al primero señala que dicho concepto dio 
cuenta en su momento, de la necesidad de "retomar" el seguimiento y control de las afectaciones 
ambientales del embalse y su articulación con el distrito, dicho concepto si bien realizó una evaluación 
técnica y bajo tal presupuesto realizó unas recomendaciones, el estudio del mismo debe hacerse en el 
acto administrativo que lo acogió en donde además de las recomendaciones dadas por el referido 
concepto técnico se tomaron las decisiones de fondo pertinentes. 

Nótese en este punto como, si bien había una recomendación en el concepto técnico en el sentido de 
"retomar" el seguimiento y control de las afectaciones ambientales del embalse, desde el punto de vista 
jurídico ello no era posible por cuanto desbordaba las competencias del entonces Ministerio de 

14  Tomado de Berrocal Guerrero, Luis Enrique. MANUAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO. Librería Ediciones del Profesional Ltda. Página 
327 
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Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, por cuanto se trataba de un proyecto (el embalse) cobijado 
por un instrumento de manejo y control ambiental de Cortolima, como autoridad ambiental regional 
competente revestida de un régimen de autonomía de origen constitucional. 

La norma reglamentaria del trámite de licenciamiento ambiental vigente durante la expedición del Auto 
1336 de 2005, era el Decreto 1220 de 2005, dicho Decreto establecía de conformidad con el numeral 2 
del artículo 23 ibídem que: 

Es por lo anterior que las consideraciones formuladas en el Concepto Técnico citado, acogido por el Auto 
1336 de 2005, tenían como finalidad requerir información adicional para la toma de decisión por parte del 
Ministerio de Ambiente conforme a la norma antes expuesta, pero no debe entenderse que con el mismo 
se estaba decidiendo de fondo el trámite de solicitud de Licencia para el proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima. 

A través de dicho Auto efectivamente se hizo el estudio de retomar la competencia de la presa zanja 
honda, y para ello se solicitó a Cortolima remisión de copias de las Resoluciones 1222 de 1995 y 1043 
de 1997 entre otros documentos, no obstante, se aclara como podrá verse en la parte dispositiva de 
dicho Auto, en ningún momento se solicitó a Cortolima remitir el expediente contentivo de las licencias en 
comento, ya que se insiste la documentación requerida consistió en solicitud de copias para proceder a 
la evaluación por parte del Ministerio y a la toma de decisión frente al trámite de licencia para el Distrito 
de Riego. 

La decisión de otorgar la Licencia para el Distrito solo se dio a través de la Resolución 2710 de 2006 que 
acogió el Concepto Técnico 2439 del 26 de diciembre de 2006, acto administrativo en el que finalmente 
se reconoce que la competencia para conocer de la licencia del proyecto Zanja Honda es de la 
Corporación Autónoma Regional del Tolima, lo cual se ve reflejado en varios apartes de la Resolución 
2710 de 2006. 

Por la anterior razón, es que debe entenderse el que varias obligaciones como la ejecución de medidas 
ambientales hayan sido reconocidas a cargo de la Corporación, no por omisión del Ministerio (hoy ANLA) 
sino por ser del resorte exclusivo de dicha Entidad. 

En todo caso, vale decir, que desde la Resolución 2710 de 2006, así como en los autos de seguimiento y 
control proferidos, la ANLA ha ordenado comunicar tales actos administrativos a la Corporación 
Autónoma Regional del Tolima - Cortolima para lo de sus competencias. 

Análisis de la Respuesta 

Frente al carácter rogado del trámite administrativo de otorgamiento de licencia ambiental 
es necesario señalar que, si bien la ANLA tiene razón al decir que con la petición de la 
parte interesada se inicia el proceso administrativo de licenciamiento ambiental, también 
es cierto que el Estado al definir una institucionalidad ambiental busca como objetivo 
conservar y hacer un uso sostenible del patrimonio natural con el que cuenta el país. 

En ese escenario, las autoridades ambientales desarrollan la función como evaluadoras de 
los potenciales impactos ambientales ocasionados por el proyecto de inversión, 
ponderando de manera técnica su magnitud, importancia, sinergia, reversibilidad, 
acumulación, extensión, probabilidad de ocurrencia y otros que la misma autoridad crea 
pertinente. Además de validar y autorizar las medidas de manejo ambiental que el 
interesado proponga para mitigar, prevenir, corregir y/o compensar los impactos 
ambientales evaluados. 
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De ser insuficiente la información y los análisis técnicos presentados, la autoridad 
ambiental posee la potestad de imponer obligaciones ambientales, solicitar información o 
negar la petición de licenciar un proyecto, obra o actividad. Finalmente, el pronunciamiento 
administrativo de la autoridad ambiental, otorgando licencia ambiental, entraña una función 
misional derivada, relacionada con el seguimiento y control con el fin de verificar que los 
impactos ambientales evaluados se manejen eficazmente y de presentarse situaciones 
que representen impactos ambientales diferentes asegurar que el titular de la licencia 
ambiental les dé un tratamiento tal, que no suponga un menoscabo del patrimonio natural 
del área de influencia del proyecto. 

Para el caso concreto, los hechos observados administrativamente se presentan con un 
nivel de complejidad importante, dado el hecho de que existen dos (2) procesos de 
licenciamiento ambiental paralelos por dos (2) autoridades ambientales diferentes. No 
obstante, las actuaciones administrativas de cada autoridad ambiental, la realidad es 
diferente. Desde la concepción del proyecto se plantea que las aguas embalsadas en 
Zanja Honda sirvan como oferta hídrica para el distrito de riego del Triángulo del Sur del 
Tolima; no obstante el antiguo INAT, como entidad responsable del proyecto, decide 
gestionar licencia ambiental inicialmente solo para la presa Zanja Honda. 

Esta situación se podría entender como la primera etapa del proyecto en su conjunto, 
donde se tramita la licencia ambiental para el distrito de riego del Triángulo del Tolima, en 
ese momento, si bien existía un instrumento de manejo ambiental de la presa Zanja 
Honda, cuyo seguimiento y control se hallaba en competencia de Cortolima, el NAVDT 
omitió su función para la definición de competencias entre autoridades ambientales, 
contenido en el artículo 11 del Decreto 1220 de 2005 (vigente para la época). Además 
Cortolima alerta de manera oportuna la competencia de dicho Ministerio para conocer del 
proyecto en su integralidad mediante comunicado No. 0904 del 05 de febrero de 1996. 

Por lo anterior, no es de recibo para este ente de control que se acuda al argumento de 
competencias establecidas, porque en el transcurso de la normatividad de licenciamiento 
ambiental se ha dotado a la ANLA del poder de definir las competencias en casos de 
licenciamiento ambiental (artículo 11 Decreto 1220 de 2005, artículo 11 Decreto 2820 de 
2010, artículo 12 Decreto 2041 de 2014). 

En todo caso, los hechos observados encuentran su relevancia en los diferentes impactos 
ambientales que se han ocasionado por la construcción y operación del proyecto, sin que 
alguna autoridad ambiental dé cuenta de los mismos (como se señalan en otras 
observaciones), ya sea desde la órbita del seguimiento y control o desde la facultad 
sancionatoria. 

En ese escenario tampoco es de recibo para esta Contraloría el desconocimiento en las 
decisiones de la administración (actos administrativos) de los conceptos técnicos emitidos 
por profesionales especializados, porque estos comportan un análisis desde el punto de 
vista técnico-científico que permite predecir las afectaciones sobre los diferentes 
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componentes del desarrollo del proyecto, tal como lo hizo en su momento el concepto 
1170 de julio de 2005, además de ser un control de la administración en cuanto al riesgo 
de que se presenten impactos ambientales no presupuestados. 

Con base en lo anterior, el hallazgo se mantiene en los mismos términos que fue 
comunicado con posible incidencia disciplinaria. 

HALLAZGO 4. 	Remoción de la cobertura vegetal del área de inundación del 
embalse Zanja Honda (D4, P1) 

Criterios 

Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de 
la Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para 
garantizar su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las 
sanciones legales y exigir la reparación de los daños causados. 

Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental, durante su construcción, 
operación, desmantelamiento o abandono, son objeto de control y seguimiento por parte 
de las autoridades ambientales competentes, con el propósito de: 

1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con 
el plan de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de 
contingencia, así como el plan de desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 
1%, si aplican. 
2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que 
se deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 
3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abióticos y socioeconómicos y de 
los recursos naturales frente al desarrollo del proyecto. 
4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades 
sujetos a licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los estudios 
que para el efecto exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las 
restricciones ambientales que considere pertinentes con el fin de disminuir el impacto 
ambiental en el área. 
5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por 
el uso y/o utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia 
ambiental. 
6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o 
actividad. 
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7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las 
contingencias ambientales ocurridas. 
8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos 
ambientales no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras ac-
tividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, imponer 
obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los resultados 
de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo 
ambiental. 

Frente a los proyectos que pretendan iniciar su fase de construcción, de acuerdo con su 
naturaleza, la autoridad ambiental deberá realizar una primera visita de seguimiento al 
proyecto en un tiempo no mayor a dos (2) meses, después del inicio de actividades de 
construcción. 

9. Allegados los Informes de Cumplimiento Ambiental (ICA), la autoridad ambiental 
competente deberá pronunciarse sobre los mismos en un término no mayor a tres (3) 
meses. 

Las corporaciones autónomas regionales deben ejercer la función de máxima autoridad 
ambiental en el área de su jurisdicción, de acuerdo con las normas de carácter superior y 
conforme a los criterios y directrices trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente y 
Desarrollo Sostenible. 

También deben ejercer las funciones de evaluación, control y seguimiento ambiental de 
los usos del agua, el suelo, el aire y los demás recursos naturales renovables, lo cual 
comprenderá el vertimiento, emisión o incorporación de sustancias o residuos líquidos, 
sólidos y gaseosos, a las aguas en cualquiera de sus formas, al aire o a los suelos, así 
como los vertimientos o emisiones que puedan causar daño o poner en peligro el normal 
desarrollo sostenible de los recursos naturales renovables o impedir u obstaculizar su 
empleo para otros usos. 

Estas funciones comprenden la expedición de las respectivas licencias ambientales, 
permisos, concesiones, autorizaciones y salvoconductos. 

Por su lado la ANLA cumplirá las funciones de realizar el seguimiento de las licencias, 
permisos y trámites ambientales. 

Las normas ambientales son de orden público y no podrán ser objeto de transacción o de 
renuncia a su aplicación por las autoridades o por los particulares. 
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Hechos 

 

Las autoridades ambientales con competencia en el proceso de licenciamiento ambiental 
del embalse Zanja Honda han omitido históricamente su función misional de seguimiento y 
control, a los impactos ambientales derivados de la no remoción de la cobertura vegetal 
del área de inundación de dicho embalse. 

Cortolima otorgó licencia ambiental al extinto INAT para la construcción de la presa Zanja 
Honda mediante Resolución 1043 de 199715, de allí se desprende el PMA del proyecto, el 
cual en su ficha No. 13, del programa de compensación, plantea las medidas de manejo 
ambiental de la actividad "Retiro y manejo de vegetación". Allí se plantea: 

"Se retirará la vegetación de tipo arbustiva o arbórea mayor de 10cm de diámetro 
y mayor de 5m de altura en adelante, en el sitio exacto donde se realizará la 
inundación del embalse. Se respetará la vegetación de tipo herbáceo y gramíneas, 
como fondo del mismo". 

Además de: 

"Antes de realizar la tala de árboles, es necesario, extraer la vegetación 
proveniente de la regeneración, natural, aquellas plántulas de las especies 
representativas del sector, se sacarán de raíz con pan de tierra adheridas a sus 
raíces, para luego ser plantadas alrededor del embalse, como material de 
reforestación". 

Como es lógico, el planteamiento de estas medidas se presupuesta previo al llenado del 
vaso del embalse; no obstante, en el 2015 se decide Ilenar.el embalse, sin antes realizar 
las actividades de retiro y manejo de la vegetación. 

Cortolima realizó visita al área de llenado del embalse Zanja Honda el 10 de septiembre 
de 2015, con el objetivo de "Establecer viabilidad técnica del llenado del vaso de la presa 
Zanja Honda para atender la alerta roja establecida por el municipio de Coyaima, debido al 
desabastecimiento de agua". El respectivo informe se emitió 15 de septiembre de 2015. 
Allí se recomienda en el punto 3 del numeral VI Recomendaciones, lo siguiente: 

"...antes del llenado a cota máxima de la presa, deberá retirarse todo el material 
orgánico tanto flotante (ramas y troncos) como anclado (árboles muertos) y las 
basuras que se evidenciaron durante la visita". 

No obstante, como queda claro en el objetivo de la visita, la cual se realizó con 
acompañamiento del Coordinador del Área de Desarrollo Rural y Ecológica del municipio 
de Coyaima, no ubicaba como centro el seguimiento y control al PMA y a las obligaciones 

15  Originalmente el proyecto se licenció para la "Rehabilitación, ampliación y complementación de los sistemas de riego, desagüe y 
limpieza en el kilómetro 00+00 ubicado en la entrega que hace el río Chenche al Magdalena en el municipio de Purificación". El objeto 
de esta licencia ambiental fue modificado por la Resolución No. 1043 de 1997 "en el sentido de otorgar viabilidad ambiental para la 
construcción de la presa Zanja Honda, como obra complementaria de la anterior (...)" 
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impuestas en la licencia ambiental. No obra dentro del expediente algún documento y/o 
acto administrativo, producto de la citada visita, que requiriera al titular16  de la licencia para 
que cumpla con las medidas de manejo ambiental, antes del llenado del embalse. 

Por parte de ANLA, no existe ningún tipo de pronunciamiento en relación con los impactos 
ambientales derivados de la no remoción de la cobertura vegetal, siendo de su 
competencia y de acuerdo a lo expuesto por esta auditoría en la observación 
Licenciamiento ambiental Zanja Honda, donde se considera que el embalse Zanja Honda 
es parte integral del Distrito de Riego Triángulo del Tolima. 

De la visita realizada el día 02 de abril de 2019 por el equipo auditor, en conjunto con las 
autoridades ambientales competentes, se observó una gran cantidad de material vegetal 
inundado correspondiente a palmas y árboles de alturas considerables que sobresalían de 
la superficie del embalse. En este sentido se confirma que la actividad en cuestión no ha 
sido realizada por el titular de la licencia ambiental. Ver fotografías Nos. 6, 7 y 8. 

Fotografía No. 6: Panorámica Embalse Zanja Honda 

Fuente: Imagen tomada con drone el día 04 de abril de 2019 

Fotografía No. 7: Cobertura vegetal no removida Embalse Zanja Honda 

16  Presuntamente CORTOLIMA nunca cedió la titularidad de la licencia ambiental del INAT al lncoder. Solo hasta la expedición de la 
Resolución No. 3341 del 2 de octubre de 2017, CORTOLIMA autoriza la cesión total de Derechos y Obligaciones de la Licencia 
Ambiental Única y demás disposiciones que están definidas en las Resoluciones N° 1222 del 15 de junio de 1995, 1043 del 12 de junio 
de 1997, 1493 del 13 de agosto de 1997, 280 de marzo de 1999 y 533 del 10 de abril de 2000 a favor de la Agencia de Desarrollo Rural-
ADR, identificada con NIT 900.948.958-4. 
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Fuente: Imagen tomada con drone el día 04 de abril de 2019 

Fotografía No. 8: Cobertura vegetal no removida Embalse Zanja Honda 

Fuente: Imagen tomada con drone el día 04 de abril de 2019. 
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Al respecto, son insuficientes17  las actuaciones como autoridades ambientales, tendientes 
a garantizar el cumplimiento de esta actividad de manejo ambiental, con el fin de evitar 
impactos sobre la cuenca del río Chenche. Por lo que es dable concluir que la ANLA y 
Cortolima han sido ineficaces e ineficientes en el desarrollo de su fin misional de 
seguimiento y control en el proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima. 

Con esta situación la ANLA y Cortolima han desatendido lo consignado en el Título VIII de 
la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales y los Decretos que han regulado la materia. 
De manera concreta, lo relacionado con la función misional de seguimiento y control. 

Causas 

Mecanismos de control interno que no permiten advertir sobre las afectaciones que se 
producen sobre los ecosistemas con la implementación de este proyecto de inversión. 
Cortolima, no tenía la claridad sobre que sujeto recaía el cumplimiento de las obligaciones 
ambientales, producto de la licencia ambiental. No hubo un acto administrativo que cediera 
la licencia ambiental del liquidado INAT18  al Incoder. 

No obstante, la causa principal es el incumplimiento del titular de las licencias ambientales. 

El Incoder, ahora ADR, es responsable directo de las afectaciones ambientales causadas 
por la decisión del llenado del embalse sin el cumplimiento de las medidas de manejo 
ambiental. Máxime cuando, a través del Convenio No. 19504019  del 2005, se suscribió por 
parte de Fonade, como gerente integral del proyecto, el Contrato No. 2124251 de 2012, 
cuyo objeto fue el Diseño de las medidas ambientales para el llenado del Embalse Zanja 
Honda del proyecto del Distrito Triángulo del Tolima. 

Efecto 

Además de faltar a los principios de gestión fiscal de eficacia y eficiencia, se han permitido 
la generación de pasivos ambientales en el incumplimiento de la medida de manejo 
ambiental de remoción de la cobertura vegetal del área de llenado del mencionado 
embalse, por lo que presuntamente, las entidades referidas faltan al principio de gestión 
fiscal de valoración económica de costos ambientales20, dado que a partir de la decisión 

17  A pesar de que las autoridades ambientales no pueden manejar las decisiones de un tercero, como en este caso el llenado del 
embalse Zanja Honda, poseen como instrumento el régimen sancionatorio ambiental, regulado por la Ley 1333 del 21 de julio de 2009. 
Se conceptúa alrededor de la insuficiencia de las actuaciones, en cuanto a seguimiento y control, dado que por el lado de CORTOLIMA 
solo se hizo uso del poder sancionatorio delegado por fuerza de Ley hasta el 2018, mediante Resolución No. 1608 del 6 de junio de 
2018 (ver observación oportunidad en la función sancionatoria). Respecto al ANLA, no existe evidencia o documento alguno que dé 
cuenta de algún pronunciamiento frente a esta situación. 
18  Decreto 1291 de 2003 (Mayo 21) Por el cual se suprime el Instituto Nacional de Adecuación de Tierras — INAT y se ordena su 
liquidación. Plazo para la liquidación tres (3) años. 
19  Cuyo objeto era aunar esfuerzos entre Incoder y Fonade para realizar la gerencia del proyecto "Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima". Convenio marco de donde se contrató la mayor parte del estado actual del proyecto. 
20  La VALORACION DE LOS COSTOS AMBIENTALES se asume como la cuantificación el impacto por el uso o deterioro de los 
recursos naturales y el medio ambiente y evaluar la gestión de protección, conservación, uso y explotación de los mismos. (Ver: artículo 
8, Ley 42 de 1.993) 
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de llenar el embalse Zanja Honda se han ocasionado afectaciones a los bienes y servicios 
ecosistémicos que proporciona la cuenca del río Chenche. 

Estas afectaciones se presumen, principalmente, en el cambio de las características 
físicas, químicas y biológicas de las aguas que se represan en el embalse21. No es posible 
constatar la posible contaminación, dado que, no existe monitoreo de variables de ingreso 
y de salida de caudales al embalse. Sin embargo, existen registros en el expediente 
documental de la realización de una visita técnica realizada el día 8 de junio de 2017 a la 
represa Zanja Honda para atención de una contingencia ambiental, en compañía del 
personal del Instituto Agropecuario Colombiano — ICA, Autoridad Nacional de Acuicultura y 
Pesca AUNAP, Cortolima y los funcionarios del Laboratorio Ambiental del Tolima — 
CORCUENCAS, acreditados para la toma y análisis Físico Químicos de muestras de 
agua. 

De la citada visita la Corporación emite Auto No. 5890 del 18 de agosto de 2017, donde 
Cortolima solicita dar cumplimiento de manera inmediata a una serie de requerimientos, 
conforme al informe técnico del 13 de julio de 2017, producto de la visita. 

La 'contingencia ambiental' tiene que ver con "(...) la intensa proliferación y acumulación 
de algas que cubren gran parte del espejo de agua y material vegetal muerto dentro de la 
represa, debido a que no fueron retiradas las especies arbóreas existentes al momento de 
su construcción (...)'22  

Esta situación evidencia el significativo avance en el proceso de eutrofización del agua 
represada. La acumulación de materia orgánica producto de la descomposición del 
material vegetal no removido, sumado a la acumulación de sedimentos propios de la 
cuenca del río Chenche y los provenientes del trasvase del río Saldaña, ocasionan la 
disminución del oxígeno disuelto del agua, situación que amenaza la ictiofauna del lugar23. 

Respuesta de la ANLA 

Frente a esta observación se identifica que se atribuye responsabilidades a esta Autoridad Nacional por 
no efectuar algún tipo de pronunciamiento en relación con los impactos derivados por la no remoción de 
cobertura vegetal del área de inundación del embalse Zanja Honda. 

Cortolima otorgó licencia ambiental al proyecto embalse Zanja Honda a través de la Resolución 1043 del 
12 de junio de 1997, al ser la Autoridad Ambiental autorizada para conocer de dicho trámite conforme a 
las competencias asignadas en su momento por la normativa vigente (Decreto 1753 de 1994 y 1220 de 
2005), y porque contrario a lo manifestado por el equipo auditor, esta Autoridad Nacional considera que 
el embalse zanja honda no se concibió por el dueño del proyecto como parte integral del Distrito de 
Riego Triángulo del Tolima, por lo que en consecuencia, cada proyecto se tramitó de manera 
independiente ante las Autoridades competentes para conocer de cada uno de ellos. 

21  En la clasificación de los servicios ecosistémicos que se propone en el documento La evaluación de los ecosistemas del milenio 
(2005). Al respecto la calidad de los recursos hídricos se encuentra clasificada como servicios ecosistémicos de regulación. 

2  Literal a. Artículo primero. Auto CORTOLIMA No. 5890 del 18 de agosto de 2017. 
23  Este servicio ecosistémico se clasifica como de aprovisionamiento. 
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Lo anterior, implicó para el entonces Ministerio de Medio Ambiente (hoy la ANLA) la imposibilidad de 
conocer de un proyecto ya licenciado y de competencia de otra Autoridad, al respecto, cabe destacar 
nuevamente la normativa expuesta en la respuesta a la observación No. 3, y en especial, lo dicho por la 
Corte Constitucional sobre el sometimiento de la actividad administrativa al principio de legalidad: 

"...De este modo, la actuación de las autoridades -para el caso administrativas y judiciales-, se ha de 
regir por lo dispuesto en las reglas constitucionales, legales o reglamentarias que conforman el sistema  
jurídico (CP 121 y 123), a cuya cabeza la Constitución ostenta supremacía normativa, goza de eficacia 
directa y es principio de interpretación de todo el ordenamiento. La Constitución dispone que "ninguna  
autoridad del Estado podrá ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitución y la Ley" 
(CP, 121). Específicamente, las autoridades administrativas -como todo servidor público- toman posesión  
del cargo jurando "cumplir y defender la Constitución" y ejercen sus funciones "en la forma prevista en la  
Constitución, la ley y el reglamento" (CP 122 y 123.2). Así, la idea del Estado de Derecho se concreta 
para la administración en el principio de legalidad, según el cual la actividad administrativa se halla  
sometida a las normas superiores del ordenamiento jurídico, no pudiendo hacer u omitir sino aquello que  
le está permitido por la Constitución, la Ley y los Reglamentos pertinentes. "24  (el subrayado es nuestro) 

Por tanto, es la Autoridad Ambiental Regional y no la ANLA la llamada a verificar que las actividades de 
retiro y manejo de la vegetación se realizarán de manera previa al llenado del embalse Zanja Honda, de 
realizar seguimiento y control a los impactos que se generaron por la no remoción de la cobertura 
vegetal, y en general, de adelantar las diligencias administrativas correspondientes en el caso de 
incumplimientos. 

Lo anterior está respaldado por el principio de legalidad ya que esta Autoridad Nacional solo puede 
actuar conforme al ordenamiento jurídico establecido en la Constitución Política y demás normas 
jurídicas que regulan el sector ambiental. 

Asumir competencias que no le corresponden a la Entidad constituye falta disciplinaria e incluso con 
consecuencia de tipo penal y/o extralimitación en el ejercicio de derechos y funciones, conforme a la Ley 
1952 de 2019, Código General Disciplinario. 

Respuesta de Cortolima 

Sobre esta observación, es importante hacer claridad sobre lo acontecido en el momento a saber: 

1. La visita realizada en su momento por Cortolima, se efectuó atendiendo una petición (PQR) 
proveniente de la Alcaldía Municipal de Coyaima (radicado número 13968 del 7 de septiembre de 2015) 
donde dicha entidad, solicitaba el llenado de la presa Zanja Honda para atender el desabastecimiento de 
agua en el Municipio, es decir, no a razón del objeto de licenciamiento ambiental (control de 
inundaciones del río Chenche o Funcionamiento del Distrito de Riego del Triángulo del Tolima). Soporte 
que nos permitimos presentar en un (1) folio como soporte a lo indicado. (Anexo No.4) 

2. Cortolima dio respuesta a dicho PQR con informe técnico que fue remitido a la entidad territorial 
mediante radicado número 17605 del 17 de septiembre de 2015, en el cual se establece de manera clara 
que la Alcaldía de Coyaima, NO PUEDE INUNDAR la zona de la represa con aguas del río Saldaña 
entre otras cosas porque ni es el titular de la Licencia de Zanja Honda, ni de la Licencia del Triángulo del 
Tolima y para realizar dicha actividad, tendría que consultar a las entidades correspondientes, además 
de realizar actividades tendientes al cuidado de los recursos naturales y de salud pública requeridas en 
el mencionado concepto. En el numeral IV del mencionado informe técnico, se recomienda de manera 

24  Corte Constitucional Sentencia C-816 de 2011 
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clara, que actividades se deben efectuar previo al permiso de otorgarse el llenado. Soporte que nos 
permitimos presentar en diez (10) folios como soporte a lo indicado. (Anexo No.4) 

3. Es importante indicarle a la CGR, que en el momento de la visita técnica de atención de la PQR de la 
Alcaldía de Coyaima, la represa no se encontraba inundada (como puede observarse en el registro 
fotográfico del informe) y en el articulado del mismo, por lo que no se había cometido infracción o 
inobservancia al plan de manejo alguno con respecto al retiro del material vegetal ya que esto solamente 
debía llevarse a cabo previo a la inundación del área. 

4. El titular de la licencia ambiental (lncoder) hoy ADR, jamás informó a Cortolima la voluntad de llenar 
el embalse. 

5. No es claro para Cortolima que haya sido lncoder hoy ADR, quien tomara la decisión de llenar el 
embalse (no existe evidencia de ello en el expediente L1512), ya que quien manifestó interés de ello a 
través del oficio radicado número 13968 del 7 de septiembre de 2015, fue la Alcaldía de Coyaima a la 
cual se le dio respuesta oportuna y negativa con respecto al llenado, como se puede observar en el 
radicado número 17605 del 17 de septiembre de 2015, el cual se anexa para su conocimiento en diez 
(10) folios. Ya indicados en el numeral 2. 

Con base en lo anterior, y teniendo en cuenta que se estaba contestando una PQR de la Alcaldía de 
Coyaima, Cortolima no debía expedir acto administrativo alguno del informe de visita rendido el día 15 de 
septiembre de 2015 de la visita realizada el día 10 de septiembre de 2015, teniendo en cuenta que no 
correspondía a un seguimiento, como ya se ha indicado, correspondió a la atención de un oficio de la 
Administración Municipal de Coyaima y como tal fue efectuado su procedimiento. Se presenta en once 
(11) folios este soporte. 

Por lo anteriormente expuesto, respetuosamente solicitamos al equipo auditor, se retire la connotación 
de observación penal y disciplinaria, teniendo en cuenta que la visita técnica efectuada, no correspondió 
a proceso de seguimiento como se puede observar y correspondió a la atención de un requerimiento de 
la Alcaldía a quien no se autorizó el llenado del embalse y este fue ejecutado sin autorización de la 
Autoridad Ambiental y con posterioridad a la visita técnica efectuada en el año 2015, fecha en la cual se 
evidencia el embalse totalmente libre del líquido. 

Respuesta de ADR 

Respecto a lo señalado por la Contraloría, de manera atenta y respetuosa, la Agencia de Desarrollo 
Rural25  se permite informar que en desarrollo del convenio interadministrativo N° 195040 suscrito entre 
lncoder (hoy extinto) y Fonade26, se realizó un proceso de contratación N° MCC 107-2012, para la 
consultoría del: "Diseño de las medidas ambientales para el llenado del embalse Zanja Honda del 
proyecto distrito de riego Triángulo del Tolima", el cuál fue adjudicado a la firma "Gestión Rural y Urbana 
- GRU Ltda." a través del contrato N° 2124251 del año 2012. 

Como resultado del citado contrato, se generó un Informe Final de abril de 2013, donde se describían las 
actividades a ejecutar para el llenado del embalse, se hacía un levantamiento de información 
cartográfica, se ejecutó un inventario forestal, se presentó un plan de manejo del aprovechamiento 
forestal, se estableció una zona de deposito de residuos sólidos vegetales y se establecieron costos, 
cronograma de actividades y especificaciones técnicas. 

Del documento "Diseño de las medidas ambientales para el llenado del embalse Zanja Honda del 
proyecto distrito de riego Triángulo del Tolima", cuyo informe final se presentó en abril de 2013 por parte 

25  Creada mediante el Decreto Ley 2364 de 2015. 
26  Convenio no subrogado a la Agencia de Desarrollo Rural. 
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de GRU Ltda. a Fonade, se puede establecer que este diseño permitía establecer las medidas técnicas 
previas al llenado del embalse Zanja Honda. 

Respecto a la decisión especifica de llenado del embalse Zanja Honda, tal como lo refiere la Contraloría 
que presuntamente sucedió en el año 2015, no ha sido posible para la ADR confirmar la fecha exacta, 
más sin embargo es importante señalar que en el informe presentado por el Ingeniero Germán Monsalve 
Sáenz a Fonade, denominado "Análisis de filtraciones en la presa Zanja Honda, distrito de riego 
Triángulo del Tolima" de fecha abril de 2015 en la página 15 menciona lo siguiente: "(...) El 11 de marzo 
de 2015, este consultor llevo a cabo la visita a la presa Zanja Honda en compañía de los ingenieros 
Mario Aguilar y Juan José Rojas. El nivel del embalse se encontraba un poco superior a la cota de cresta 
del vertedero, y, de hecho, esta estructura presentaba agua sobre su superficie". 

Un hecho posterior señala una actividad encaminada al retiro de la biomasa del embalse Zanja Honda, 
que corresponde a la Licitación Pública adelantada por la Alcaldía de Coyaima, cuando tuvo a su cargo 
la administración, operación y mantenimiento del proyecto Triángulo del Tolima, en la administración del 
Alcalde Jesús Moncaleano Sánchez, cuyo resultado fue el contrato de obra N° 448 de 2015 firmado el 19 
de agosto de 2015, con fecha de inicio 1 de septiembre de 2015. 

Dicho contrato, de acuerdo a lo encontrado por ADR en el SECOP 1, cuenta con Acta de liquidación 
suscrita entre las partes el día 30 de octubre de 2015, donde según lo que aparece descrito en dicha 
acta, hubo cumplimiento de las obligaciones, pero no se describe la ubicación de las 95 Has intervenidas 
al interior del embalse, teniendo en cuenta que el embalse tiene un área total de 390 Has. 

Al respecto, se reitera que la ADR fue creada mediante Decreto Ley 2364 del 07 de diciembre de 2015 y 
el proyecto Triángulo del Tolima le fue transferido mediante la Resolución No. 1415 de 2016 (Anexo 1) y 
el Acta de Entrega N° 0097 del 30 de noviembre de 2016 y Acta de Recibo ADR N° A17 del 5 de 
diciembre de 2016 (Anexo 2). 

Es decir, para la fecha de entrega real del proyecto, por parte de lncoder a la ADR, el embalse de Zanja 
Honda ya se encontraba lleno, sin que en dicho hecho tuviera responsabilidad alguna la ADR. 

Ahora bien, en la medida que se han podido incorporar recursos económicos destinados a la 
administración, operación y mantenimiento del distrito se han podido ejecutar la mayoría de las 
actividades encaminadas al cumplimiento de las obligaciones ambientales emanadas de los Autos y 
resoluciones emitidas por Cortolima y específicamente en lo referido a los Autos N° 5890 del 18 de 
agosto de 2017, 0686 del 27 de febrero de 2018 y 4678 del 10 de agosto de 2018 donde Cortolima ha 
solicitado a la ADR el cumplimiento de la actividad ambiental del retiro de biomasa en el embalse de 
Zanja Honda mediante corte y apeo, aspecto respecto del cual la ADR ha realizado las siguientes 
acciones: 

• Oficio N° 20173300102522 del 21/12/2017 (Anexo 3), por medio del cual el Supervisor del Contrato 
de AOM de 2017, presentó a Cortolima el cronograma de actividades y recursos de personal, equipo 
y metodología a emplear en el embalse de Zanja Honda, con una fecha prevista para el inicio de la 
actividad de "corte y apeo" del 5 de febrero de 2018. 

• Infortunadamente, como el contrato de administración, operación y mantenimiento AOM No 358 de 
2017, que había iniciado el 24 de abril de 2017, no contaba con los recursos económicos suficientes 
para adelantar la actividad completa, se decidió realizar la intervención en el siguiente contrato de 
AOM. 

• En efecto, mediante licitación pública N° 04 de 2018 se adelantó el proceso para la contratación de 
la administración, operación y mantenimiento de los distritos de adecuación de tierras de gran escala 
de Ranchería-Tolima y Triángulo del Tolima, contrato que fue adjudicado en el ítem correspondiente 
al distrito Triángulo del Tolima al "Consorcio Triángulo del Tolima Fases I y II de 2018" el día 18 de 
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julio de 2018 bajo el contrato de prestación de servicios N° 554 de 2018 y tuvo acta de inicio el 10 de 
agosto del mismo año. 

• La primera actividad desarrollada en el contrato de prestación de servicios N° 554 de 2018 fue la 
actualización de la matriz de prioridades del proyecto, en la cual se incluyó la actividad de "corte y 
apeo" como una de las actividades ambientales a ejecutar, situación que fue socializada por la ADR 
a las autoridades ambientales ANLA y Cortolima, a los Entes de Control y a la comunidad durante la 
Mesa de trabajo Interinstitucional realizada el 7 de septiembre de 2018 (Anexo 4). 

Se ha realizado el reconocimiento del área total del embalse (375 Has), así como también respecto de la 
posible área a intervenir en el embalse de Zanja Honda, con recorridos con Dron y un GPS de precisión 
submétrica, contrastándolos con imágenes satelitales disponibles del embalse Zanja Honda en el 
servidor de Yandex. 

El contratista del actual contrato de AOM, a solicitud de la interventoría (Consorcio R&M DCO - Contrato 
de interventoría N° 551 de 2018) y la supervisión de la ADR, ha procedido a realizar cotizaciones para la 
ejecución de la actividad de corte y apeo; así mismo, ha presentado lo pertinente en el marco de los 
Comités de Compras N° 1,2 y 3, realizados respectivamente el 8 de noviembre, 29 de noviembre y 13 de 
diciembre de 2018 (Anexo 5), donde se tomó la decisión de contratar a "REFOCOSTA" para realizar la 
actividad de corte y apeo, siguiendo la metodología planteada a Cortolima mediante oficio No. 
20173300102522 del 21 de diciembre de 2017, donde estaba previsto intervenir 40 Has durante 30 días 
calendario a partir del 21 de enero del presente año, en una primera etapa de acuerdo a los recursos 
disponibles para esta actividad. 

El 21 de enero de 2019, se dio inicio a la disminución del volumen hídrico del embalse Zanja Honda, 
cerrando la compuerta que comunica el canal principal de conducción con el embalse y abriendo las 
compuertas que comunican el embalse con los canales principales de distribución 1 y 2, llegando a la 
cota 355.44 msnm, esperando llegar a la 354.94 msnm (4 m por debajo de la cota del rebosadero). 

Con motivo de protestas de cultivadores informales de arroz por el no acceso al agua para sus cultivos, 
la ADR adelantó un encuentro con los representantes sociales en Coyaima el 7 de febrero del presente 
año, donde expusieron su situación por las edades de madurez de sus cultivos y la necesidad 
apremiante del agua para sacar adelante sus cultivos; no obstante, por motivos del servicio, la 
Vicepresidencia de Integración Productiva suspendió la actividad de corte y apeo, disponiendo que se 
iniciara a partir del segundo semestre de este año. 

Debido al proceso de montaje de la nueva contratación de la administración, operación y mantenimiento 
del proyecto de distrito Triángulo del Tolima, se ha demorado el inicio de esta nueva AOM que buscara 
ejecutar el corte y apeo en el embalse Zanja Honda como la primera actividad priorizada a ejecutar y que 
se tiene previsto que este comenzando para el mes de agosto del presente año. 

Respuesta de Fonade 

En desarrollo del Convenio Interadministrativo No. 195040 se realizó el proceso de Contratación de 
Mínima Cuantía No. MCC 107-2012, para la contratar la "CONSULTORIA CUYO OBJETO ES EL 
DISEÑO DE LAS MEDIDAS AMBIENTALES PARA EL LLENADO DEL EMBALSE ZANJA HONDA", del 
cual resultó adjudicataria la firma Gestión Rural y Urbana Ltda., a través del contrato No. 2124251 del 
año 2012. 

Como producto del mencionado contrato, se realizó el diseño y presupuesto correspondiente a las 
medidas ambientales necesarias el llenado del Embalse Zanja Honda, con el objeto de establecer el 
manejo ambiental de la zona de inundación del Embalse, efectuando un mapa de uso actual del suelo y 
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de cobertura vegetal a escala 1:10.000, un inventario forestal al 100%, el diseño de un plan de manejo 
del aprovechamiento forestal, y el diseño de la zona de depósito de residuos sólidos vegetales. 

Los productos resultantes de la ejecución del contrato No. 2124251, fueron remitidos al Incoder con el 
objetivo que estos insumos le sirvieran a dicha entidad con el objeto de tomar decisiones respecto de la 
operación y el mantenimiento que dicha entidad debía seguir en el embalse Zanja Honda, considerando 
al respecto que se trataba de obras construidas con anterioridad al desarrollo del Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima, destacando en este sentido que su administración y mantenimiento siempre han 
estado a cargo del Incoder, con lo que se evidencia que la consultoría realizada, a pesar de no ser 
implementada por el Incoder, no genera ningún tipo de detrimento, pues es responsabilidad del titular de 
la licencia ambiental del embalse zanja honda, las acciones a realizar para el manejo del embalse. 

En efecto, era útil y pertinente el propósito de la consultoría en mención, habida cuenta que la misma 
recogió información relevante para el proyecto y, puntualmente, puso de presente de manera formal las 
distintas circunstancias y condiciones necesarias para el debido mantenimiento del embalse Zanja 
Honda. Ahora bien, dadas las competencias que al respecto radicaban en cabeza de Incoder, mal podía 
esta entidad o sus contratistas representantes alterar dichas facultades con el fin de ejecutar 
directamente las actividades o recomendaciones de la consultoría, toda vez que se hubiera incurrido en 
una actuación evidentemente viciada. 

Importante resulta recabar en la responsabilidad que le compete a terceros respecto de la 
implementación de las medidas recomendadas, habida cuenta que, por más que ENTerritorio ejerza la 
gerencia integral del proyecto, está por fuera de su órbita lo correspondiente a las facultades y 
competencias que otras entidades deben ejercer. Lo que sí es cierto es que el insumo para el adelanto 
de tales acciones se entregó oportunamente y el mismo era pertinente y suficiente para atender el 
requerimiento, aspecto que no puede ser objeto de reproche, habida cuenta que se refiere al estricto 
cumplimiento de las obligaciones contractuales por parte de la entidad. 

Análisis de la Respuesta 

En los hechos observados por este ente de control se relacionan varias entidades que en 
su momento tuvieron que ver con la actividad de remoción de cobertura vegetal del 
embalse Zanja Honda. No obstante, el hecho que principalmente se critica es la omisión 
de las autoridades ambientales competentes para asegurar que se manejara de manera 
eficaz y eficiente los impactos ambientales derivados de esta actividad. 

Cortolima argumenta que el llenado del embalse se produjo sin ningún tipo de autorización 
y que fue la Alcaldía de Coyaima, en su momento, la que hizo la solicitud a través de una 
POR (petición, queja, reclamo). Las actuaciones de Cortolima reflejan la ineficacia en el 
seguimiento a un proyecto de inversión que esta autoridad había licenciado, dado el hecho 
que sucedieron situaciones no autorizadas, que suponen menoscabo del patrimonio 
natural de la región y sobre las cuales la autoridad no tuvo ningún tipo de actuación, más 
allá de generar una visita que no tuvo ningún tipo de trascendencia. 

La respuesta de Cortolima confirma lo observado también por este ente de control, frente 
a la no realización de visitas de seguimiento y control al proyecto, además del no 
requerimiento al titular de la licencia ambiental para que diera cumplimiento al PMA. 
Finalmente, el no inicio de procesos sancionatorios contra los responsables de 
afectaciones ambientales no autorizadas y sin ningún tipo de manejo ambiental. 
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Por su parte la ANLA escuda su responsabilidad en el argumento de que esas actividades 
no habían sido licenciadas por el Ministerio, por lo que no son de su competencia, 
señalando la responsabilidad únicamente en manos de Cortolima. 

Como ya hemos visto en el análisis de la respuesta del hallazgo sobre licenciamiento 
ambiental de Zanja Honda esta Contraloría considera, de conformidad con los Decretos 
que han regulado el licenciamiento ambiental en el país (artículo 11 Decreto 1220 de 
2005, artículo 11 Decreto 2820 de 2010, artículo 12 Decreto 2041 de 2014) que en el 
momento de expedir la licencia ambiental del distrito de riego Triángulo del Tolima, existía 
el instrumento legal para que el Ministerio definiera las competencias frente al 
licenciamiento ambiental del proyecto, incorporando al embalse Zanja Honda como una 
parte integral del mismo. 

En mérito de lo anteriormente dicho, y dado que no hubo pronunciamiento por parte de la 
administración municipal de Coyaima, no se aceptan las respuestas de las entidades 
oficiadas, confirmando los hechos observados, convirtiéndose en hallazgo de auditoría con 
posibles incidencias penal y disciplinaria. 

HALLAZGO 5. 	Implementación de las medidas de manejo ambiental para el 
llenado del embalse Zanja Honda (D5, P2, FI) 

Criterios 

Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de 
la Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para 
garantizar su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las 
sanciones legales y exigir la reparación de los daños causados. 

Las normas ambientales son de orden público y no podrán ser objeto de transacción o de 
renuncia a su aplicación por las autoridades o por los particulares. 

Los servidores públicos tendrán en consideración que al celebrar contratos y con la 
ejecución de los mismos, las entidades buscan el cumplimiento de los fines estatales, la 
continua y eficiente prestación de los servicios públicos y la efectividad de los derechos e 
intereses de los administrados que colaboran con ellas en la consecución de dichos fines. 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
ccir(acontraloria.gov.co  • www.contraloria.gov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

72 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

La licencia ambiental a que se refiere el artículo 01 de la Resolución Cortolima No. 1222 
de 1995, "está sujeta al cumplimiento del estudio de Impacto Ambiental presentado..." 
particularmente la ficha No. 13 retiro y manejo de la vegetación, cuyas actividades son: 

1. Se retirará la vegetación de tipo arbustiva o arbórea mayor de 10cm de diámetro y mayor de 5m de 
altura en adelante, en el sitio exacto donde se realizará la inundación del embalse. Se respetará la 
vegetación de tipo herbáceo y gramíneas, como fondo del mismo. 

2. La utilización del material arbóreo se realizará dentro de un programa social con participación de la 
comunidad el cual permitirá solucionar parcialmente las necesidades energéticas y otros requerimientos 
de tipo doméstico. Igualmente parte del material será utilizado en la construcción de obras de protección 
geotécnica tales como trinchos gaviones, etc. 

3. Antes de realizar la tala de árboles, es necesario, extraer la vegetación proveniente de la 
regeneración, natural, aquellas plántulas de las especies representativas del sector, se sacarán de raíz 
con pan de tierra adheridas a sus raíces, para luego ser plantadas alrededor del embalse, como material 
de reforestación. 

4. Este material sustraído, de regeneración natural deberá ser llevado a un sitio lo suficientemente 
sombreado y ser regado permanentemente, para garantizar su supervivencia, hasta llegar al sitio de 
replante. 

5. El material vegetal sobrante, tales como ramas, etc, se debe disponer en sitios especiales o áreas de 
botaderos, para ser utilizados como leña por los propietarios o para las obras de protección geotécnica. 

6. En los sitios donde se adecuarán las vías de acceso y se abrirán definitivamente, se retirará la 
vegetación totalmente, tanto arbórea como herbácea, es decir se realizará descapote de la vegetación. 

7. Antes de realizar el descapote igualmente se retirará, plántulas de regeneración natural, de las 
especies del sector, para posteriormente ser plantadas a lo largo de los derechos de vías, o en aquellos 
sitios de nacimiento de quebradas, como medida de compensación. 

8. Se implementará un programa de compensación a base de reforestación en sitios de área de 
influencia directa del proyecto, con plantación de especies forestales de múltiple propósito en sitios 
estratégicos tales como márgenes de quebradas y caños, vegetación que se va a convertir en protectora 
de cauces, también en el área de influencia directa del embalse, en los nacimientos de quebradas, y a lo 
largo de las vías de acceso abiertas. 

9. El material vegetal se podrá obtener o comprar en viveros cercanos al área del proyecto o de la 
regeneración natural de la zona, también se podrán implementar viveros transitorios para obtener 
especies de más fácil germinación. 

Hechos 

A través del Convenio No. 19504027  del 2005, se suscribió por parte de Fonade, como 
gerente integral del proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima, el Contrato No. 

27  Cuyo objeto era aunar esfuerzos entre lncoder y Fonade para realizar la gerencia del proyecto "Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima". Convenio marco de donde se contrató la mayor parte del estado actual del proyecto. 
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212425128  de 2012, cuyo objeto fue el Diseño de las medidas ambientales para el llenado 
del embalse Zanja Honda del proyecto del distrito Triángulo del Tolima. 

El producto29  de esta gestión contractual, buscaba diseñar las medidas para prevenir, 
mitigar, corregir y compensar los posibles impactos ambientales que se ocasionarían con 
el llenado del embalse, fundamentalmente los relacionados con las afectaciones 
forestales. 

Incoder pasó por alto los productos del Contrato No. 2124251 de 2012 y procedió a 
suscribir el Convenio No. 8573°  de 201531  con la Alcaldía de Coyaima. De dicho convenio 
se desprendió el Contrato No. 448 de 201532, celebrado entre la Alcaldía de Coyaima y el 
contratista Expertos en Diseño Ingeniería y Construcción Edición S.A.S., cuyo objeto fue 
"aprovechamiento forestal, extracción de material vegetal de los afluentes de los ríos y 
quebradas que forman parte de las 95 hectáreas del embalse zanja honda del municipio 
de Coyaima - departamento del Tolima - 2015". 

Para la época de inicio y ejecución del contrato 448 de 2015, el embalse Zanja Honda ya 
estaba lleno, como se puede apreciar en los estudios previos que dieron origen a este 
contrato, al indicar que las actividades se realizarían sobre la superficie del agua del 
embalse Zanja Honda, 4 metros por debajo de la cresta de rebosadero; así mismo, en los 
informes de ejecución del contratista también dan cuenta de que las actividades 
desarrolladas fueron realizadas con el embalse inundado. 

Esta situación evidencia que tanto Fonade como Incoder, no tomaron en cuenta o 
utilizaron este insumo33  (Plan de manejo del aprovechamiento forestal - Contrato No. 
2124251 de 2012) que se había previamente contratado, lo cual constituiría una pérdida 
de los recursos invertidos en este contrato. 

Del Contrato No. 448 de 2015, se registran avances de obra en cuanto a 95 hectáreas; sin 
embargo, no es posible establecer la localización de los avances, ni las áreas que lo 

28  Celebrado entre Fonade y GESTIÓN RURAL Y URBANA LTDA, cuyo objeto es "diseño de las medidas ambientales para el llenado 
del embalse Zanja Honda del proyecto distrito de riego del triángulo del Tolima", por una cuantía de $ 80.971.306 y un plazo total de tres 
(3) meses contados a partir del 01 de febrero de 2013. Contrato liquidado como consta en acta suscrita entre Fonade y el contratista del 
28 de agosto de 2013. 
29  Levantamiento de información cartográfica , ejecución del inventario forestal, plan de manejo del aprovechamiento forestal y diseño de 
la zona de depósito de residuos sólidos vegetales. 
3°  Cuyo objeto fue "aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros entre el Municipio de Coyaima y el Incoder, con el fin de 
concretar la intervención ambiental y forestal que asegure la sostenibilidad del Distrito de Riego Triangulo del Tolima". En la cláusula 
segunda del Contrato se establece un valor de $493.3 millones, y un aporte en especie del municipio por valor de $22.8 millones. El 
acta de inicio es del 03 de junio de 2015, con un plazo de cuatro (4) meses de ejecución. 
31  Dicho convenio fue objeto de cuestionamiento por parte de esta Contraloría, considerando su ejecución como un hallazgo con 
presunta incidencia fiscal y disciplinaria en el proceso auditor llevado a cabo al lncoder (sujeto de control de la Contraloría Delegada 
para el Sector Agropecuario) a la vigencia fiscal 2015. 
Ver informe de auditoría lncoder 2015 - No. 00759, en línea: https://www.contraloria.qov.co/documents/20181/479048/Incoder+2015+-  
+No. +00759. pdf/032aa8d8-ff41-4dac-bc73-edc784b0699f?version=1.0 
32  Por una cuantía de $399.052.790, un plazo de ejecución de sesenta (60) días y con acta de liquidado entre la Alcaldía de Coyaima y 
el contratista del 30 de octubre de 2015. 
33  Objeto del contrato 2124251 de 2012.- Diseño de las medidas ambientales para el llenado del embalse Zanja Honda del proyecto del 
distrito Triangulo del Tolima 
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conforman, el número de árboles talados y mucho menos el volumen de material forestal 
extraído. 

Por su lado, el producto del inventario forestal del Contrato No. 2124251 de 2012 hablaba 
de: "Se realizó el inventario forestal físico en terreno al 100%. Como resultado de dicho 
inventario se encontró un total de veintisiete mil quinientos setenta y un árboles (27.571), 
los cuales arrojan un volumen total de trece mil novecientos diecinueve (13.919 m3)". De 
allí se estructuró el plan de manejo aprovechamiento forestal, el cual definió 171.86 
hectáreas para intervención de la siguiente manera: 

"Las coberturas de Bosque de galería y ripario, presentes en la zona del embalse Zanja 
Honda, deben ser eliminadas mediante medios mecánicos, con motosierra, ayudado por 
equipos y accesorios como malacates, cables, hachas, machetes, lazos, etc., animales como 
bueyes, caballos, mulas etc., o mecánicos especializados como tractores agrícolas con 
winche, tractor skidder, oruga o sistema de cables, garantizando su óptimo estado y 
condiciones de Seguridad Industrial. 

Para la remoción y aprovechamiento forestal se debe disponer técnicamente y conforme a la 
legislación ambiental el total de la biomasa presente en el área correspondiente al vaso del 
embalse, en todos los catorce (14) bloques o sectores definidos en la Figura 1, es decir en las 
ciento setenta y una punto ochenta y seis hectáreas (171.86 Ha) que cuentan con cobertura 
boscosa. Es conveniente la remoción de la cobertura vegetal y el retiro de la totalidad de la 
biomasa, para efectos de facilitar las labores relacionadas con las actividades de 
construcción, con el propósito de prevenir un eventual deterioro de la calidad del agua, por 
demandas de oxígeno durante el llenado. 

La tala de árboles se realizará a ras del suelo. Las ramas de diámetros pequeños se 
repicarán y apilarán a fin de disminuir el riesgo de incendio. Los tocones deben ser 
correctamente cicatrizados con productos biodegradables para evitar la formación de rebrotes 
a fin de impedir la generación de cobertura vegetal en el área a inundar. Se prohibe el uso de 
cicatrizante químico'24. 

Como se observa, no se siguió de ninguna manera lo establecido en los productos del 
Contrato No. 2124251 de 2012 en la ejecución del Contrato No. 448 de 2015. 

Por lo anterior, se considera que la gestión adelantada por Incoder y Fonade fue 
ineficiente, ineficaz y antieconómica, toda vez que los recursos invertidos en el Contrato 
No. 2124251 de 2012, los cuales ascienden a $80.971.30635, no cumplieron un fin social 
para lo cual fueron destinados, constituyéndose de esta manera en una pérdida de los 
recursos invertidos en este contrato. 

Finalmente no se alcanzó el fin superior del Estado, el cual estaba relacionado con 
adoptar las medidas de manejo ambiental para el llenado del embalse, no solamente el 

34  Actividad No. 06 plan de manejo aprovechamiento forestal. Contrato No. 2124251 de 2012. Pg 42 y 43. 
35  Pesos colombianos a 2013, según Acta de liquidación del 28 de agosto de 2013. 
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diseño de las mismas. En otras palabras, de nada sirve diseñar las medidas de manejo 
ambiental para controlar los impactos ambientales, sino se ejecutan. 

Causa 

Mecanismos de control interno de las entidades contratantes que no permiten advertir 
frente a los fines de la contratación estatal y el cumplimiento de obligaciones ambientales, 
en este caso, la relacionada con la remoción de la cobertura vegetal del embalse Zanja 
Honda, antes de su llenado. 

Efecto 

Afectación al patrimonio natural de la región, entendido como la oferta de servicios eco 
sistémicos relacionados con la calidad del recurso hídrico. 

Lo anterior dado el hecho de la descomposición del material vegetal inundado, el cual en 
su proceso de descomposición agota el oxígeno disuelto del agua, impactando 
directamente en la fauna del embalse. 

Estos hechos han causado un detrimento al Estado por valor de $80.971.306, por una 
gestión fiscal antieconómica e ineficiente del patrimonio público. 

Respuesta de ADR 

La ADR informa que tal como lo describe la Contraloría, en desarrollo del Convenio lnteradministrativo 
No. 195040 suscrito entre Incoder y Fonade36  se realizó el proceso de contratación No. MCC 107-2012, 
para la consultoría cuyo objeto fue el: "Diseño de las medidas ambientales para el llenado del embalse 
de Zanja Honda del proyecto del distrito de riego Triángulo del Tolima", del cual resultó seleccionada la 
firma Gestión Rural y Urbana Ltda., a través del contrato No. 2124251 del año 201237. 

De acuerdo con lo señalado en el estudio antes mencionado y elaborado por Gestión Rural y Urbana 
Ltda., GRU LTDA., presentado el 30 de abril de 2013, la biomasa que habría que retirar del embalse 
corresponde con un valor de 25.055 m3, de los cuales 13.920 m3 corresponden al volumen maderable 
de 25.571 árboles, más un 30% de biomasa aérea y un 50% de vegetación arbustiva y herbácea. 

Revisando el documento de "Estudios Previos" de la Licitación Pública N° 008 de 2015 (adelantada por 
la Alcaldía de Coyaima) y denominada "Análisis de la conveniencia y oportunidad cuyo objeto es 
desarrollar el proyecto de aprovechamiento forestal, extracción de material vegetal de los afluentes de 
los ríos y quebradas que forman parte de las 95 hectáreas del embalse Zanja Honda del municipio de 
Coyaima — Departamento del Tolima -2015", elaborado en Julio de 2015, se señala que: 

"La biomasa que habría que retirar del embalse corresponde a 13.000 m3. 

Sin embargo, este valor es bien pequeño comparado con el volumen del embalse que corresponde con 
un valor igual a 17.5 x 106  m3, y corresponde con una relación igual a 0.0007 (algo menos del 1 %). 

36  Convenio no subrogado a la ADR 
37  Contrato no subrogado a la ADR 
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De esta biomasa existe una parte importante que corresponde con pastos, que sufren un proceso de 
degradación importante, pero que no puede ser retirado. 

Por lo tanto, la degradación de la biomasa relacionada con árboles es aún más pequeña del porcentaje 
mencionado y hará que no presenten problemas de malos olores. 

Por esta razón se recomienda no retirar la misma. Sin embargo, y por razones de seguridad en el 
transporte fluvial en el embalse, será necesario cortar la copa de los árboles de tal manera que éstas 
queda a una cota mínima de 4 m por debajo de la cota de cresta del rebosadero, es decir a la cota 
3535.53 msnm. 

Teniendo en cuenta los anteriores párrafos y la necesidad de iniciar el completo funcionamiento, tanto de 
la presa Zanja Honda, así como el del sistema de conducción principal del distrito de riego, se requiere 
realizar la contratación para adelantar el aprovechamiento forestal de la zona de inundación del embalse 
Zanja Honda en un área de aproximadamente 95 Ha, esto con el fin de tener un terreno apropiado para 
la inundación evitando la contaminación del agua y la emisión de gases por parte de la biomasa". 

Por consiguiente, se entiende que en concepto de la Alcaldía de Coyaima, quien para aquella época 
tenía a su cargo la administración, operación y mantenimiento del proyecto Triángulo del Tolima bajo la 
supervisión del Incoder, el volumen en m3 de la biomasa a retirar era despreciable con respecto al 
volumen total del embalse, pero por motivos de seguridad en el transporte fluvial del embalse era 
necesario cortar la copa de los arboles a una profundidad de 4 m por debajo de la cota de rebose del 
embalse, es decir a la cota 353.53 msnm y realizar el trabajo en un área de 95 Ha del embalse. 

Por indagaciones realizadas por ADR en el SECOP 1 se encontró, que efectivamente hubo un contrato 
de obra N° 448 de 201538  cuyo objeto correspondió al "aprovechamiento forestal, extracción de material 
vegetal de los afluentes de los ríos y quebradas que forman parte de las 95 hectáreas del embalse Zanja 
Honda del municipio de Coyaima — Departamento del Tolima -2015", cuyo contratante fue la Alcaldía de 
Coyaima y cuyo contratista fue la empresa Expertos en diseño e Ingeniería y construcción Exdicon S.A, 
cuyo representante legal fue Andrea del Pilar Rodríguez Sastoque, donde el valor total del contrato fue 
por un monto de $399.454.855 y plazo de ejecución de sesenta (60) días. Se desconoce por parte de 
ADR los resultados de dicho contrato, al no ser subrogado del Incoder y la zona exacta donde al interior 
del embalse fueron ejecutados estos trabajos. 

Con motivo del Consejo Extraordinario de Seguridad, convocado por la Alcaldía municipal de Coyaima y 
que tuvo lugar el 12 de septiembre de 2018, con el objeto de tratar temas de seguridad relacionados con 
el Proyecto Distrito de riego Triángulo del Tolima, requerido por la Procuraduría Ambiental y Agraria del 
Tolima, se mencionó verbalmente por parte de funcionarios que asistieron en representación de la 
Alcaldía, acerca de la existencia de una denuncia ante la Fiscalía General de la Nación, en contra de la 
anterior administración municipal por la ejecución del contrato antes mencionado, en el Embalse de 
Zanja Honda. 

Por esa razón la ADR envío carta al actual alcalde de Coyaima, Sr. Oswaldo Alape el 30 de enero de 
2019 con radicado N° 20193300004132 solicitando la entrega a la ADR de los soportes de dicha 
situación, pero a la fecha la Alcaldía de Coyaima no ha entregado respuesta alguna. 

De la misma forma se señala el compromiso de ejecutar el corte y apeo ambiental en el embalse Zanja 
Honda tan pronto inicie el nuevo contrato de administración, operación y mantenimiento en el mes de 
agosto del presente año, la primera actividad a ejecutar será esta del corte y apeo ambiental en el 
embalse de Zanja Honda. 

38  Contrato no subrogado a la ADR 
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En atención a lo antes expuesto y conforme a la respuesta que de manera puntual la ADR ha brindado al 
respecto, teniendo en cuenta que el contrato mencionado en la observación no fue subrogado a la ADR, 
de manera atenta y respetuosa nos permitimos solicitarles sean retiradas esta observación del informe 
final y se desestime el alcance disciplinario, fiscal y penal de esta observación No. 05, dado que la 
Agencia de Desarrollo Rural tratándose de ese contrato especificó no fue parte del mismo y que a la 
fecha ha garantizado el pleno cumplimiento de las disposiciones y procedimientos adoptados, en aras de 
contribuir al cumplimiento de los requerimientos ambientales previstos en el marco del proyecto 
Triángulo del Tolima. 

Análisis de la Respuesta 

La respuesta de la ADR se basa en describir las gestiones contractuales relacionadas con 
el aprovechamiento forestal del vaso de llenado del embalse Zanja Honda. Por un lado, la 
relacionada con el diseño de las medidas de manejo ambiental y por otro, lo contratado 
por la Alcaldía de Coyaima en 2015 como responsable de la administración, operación y 
mantenimiento del distrito de riego39. 

No obstante, no se sustenta de fondo el hecho de la no utilización de las medidas de 
manejo ambiental contratadas en su momento, basándose en el hecho de que es una 
entidad creada con posterioridad a los hechos señalados y que es responsabilidad del 
extinto Incoder rendir las explicaciones del caso. 

No obstante, la ADR es en este momento la entidad titular de las licencias ambientales, 
por lo que la gestión contractual referida en la observación tiene que ver con el plan de 
manejo ambiental del embalse, información que debe estar en el archivo de la ADR. Llama 
la atención que la entidad hable de la búsqueda de los contratos en el SECOP cuando en 
el proceso de liquidación del Incoder se debió haber traspasado el archivo documental, 
máxime de un proyecto que le falta una fase para terminar su construcción. 

En todo caso, los hechos señalados como menoscabo del patrimonio del Estado por la 
gestión antieconómica del antiguo Incoder no se desvirtúan, por lo que se confirma en su 
totalidad la situación irregular, convirtiéndose en hallazgo con presunto alcance fiscal en 
cuantía de $80.971.306 de acuerdo con lo estipulado en los artículos 3 y 6 de la Ley 610 
de 200040  y con posibles connotaciones penal y disciplinaria. 

39  Como se mencionó en los hechos de la observación esta gestión contractual ya fue elevada a detrimento patrimonial por parte de la 
Contraloría Delegada para el sector infraestructura en auditoría realizada al Incoder a la vigencia fiscal 2015. 
4°  Ley 610 de 2000. Artículo 3°. Gestión fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestión fiscal el conjunto de 
actividades económicas, jurídicas y tecnológicas, que realizan los servidores públicos y las personas de derecho privado que manejen o 
administren recursos o fondos públicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisición, planeación, conservación, administración, 
custodia, explotación, enajenación, consumo, adjudicación, gasto, inversión y disposición de los bienes públicos, así como a la 
recaudación, manejo e inversión de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujeción a los principios de 
legalidad, eficiencia, economía, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoración de los costos 
ambientales. 
Artículo 6°. Daño patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se entiende por daño patrimonial al Estado la lesión del patrimonio 

público, representada en el menoscabo, disminución, perjuicio, detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos 
públicos, o a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestión fiscal antieconómica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e 
inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Estado, 
particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorías. 
Dicho daño podrá ocasionarse por acción u omisión de los servidores públicos o por la persona natural o jurídica de derecho privado, 
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HALLAZGO 6. 	Trasvase de cuenca del río Saldaña a la cuenca del río Chenche 
(D6) 

Criterios 

Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de 
la Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para 
garantizar su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las 
sanciones legales y exigir la reparación de los daños causados 

La ejecución de obras, el establecimiento de industrias o el desarrollo de cualquier 
actividad, que de acuerdo con la Ley y los reglamentos, pueda producir deterioro grave a 
los recursos naturales renovables o al medio ambiente o introducir modificaciones 
considerables o notorias al paisaje, requerirán de una Licencia Ambiental. 

Se entiende por Licencia Ambiental la autorización que otorga la autoridad ambiental 
competente para la ejecución de una obra o actividad, sujeta al cumplimiento por el 
beneficiario de la licencia de los requisitos que la misma establezca en relación con la 
prevención, mitigación, corrección, compensación y manejo de los efectos ambientales de 
la obra o actividad autorizada. 

En la expedición de las licencias ambientales y para el otorgamiento de los permisos, 
concesiones y autorizaciones, se acatarán las disposiciones relativas al medio ambiente y 
al control, la preservación y la defensa del patrimonio ecológico, expedidas por las 
entidades territoriales de la jurisdicción respectiva. 

El MAVDT para el año 2006, cuando se otorgó la licencia ambiental para el distrito de 
riego, era la autoridad ambiental competente para licenciar la construcción de distritos de 
riego para más de 20.000 hectáreas. Además del trasvase de una cuenca a otra de 
corrientes de agua que excedan de 2 m3/segundo durante los períodos de mínimo caudal. 

Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental, durante su construcción, 
operación, desmantelamiento o abandono, son objeto de control y seguimiento por parte 
de las autoridades ambientales competentes, con el propósito de: 

que en forma dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio público. Los términos subrayados 
fueron declarados INEXEQUIBLES por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-340 de 2007. 
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1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con el 
plan de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de contingencia, 
así como el plan de desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 1%, si aplican. 
2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que se 
deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 
3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abióticos y socioeconómicos y de los 
recursos naturales frente al desarrollo del proyecto. 
4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades sujetos 
a licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los estudios que para el 
efecto exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las restricciones 
ambientales que considere pertinentes con el fin de disminuir el impacto ambiental en el área. 
5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por el 
uso y/o utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia ambiental. 
6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o actividad. 
7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las 
contingencias ambientales ocurridas. 
8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos 
ambientales no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras 
actividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, imponer 
obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los resultados 
de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo 
ambiental. 

Las normas ambientales son de orden público y no podrán ser objeto de transacción o de 
renuncia a su aplicación por las autoridades o por los particulares. 

Hechos 

La ANLA ha sido ineficaz e ineficiente en su función misional de seguimiento y control a 
los impactos ambientales generados en el desarrollo del proyecto distrito de riego 
Triángulo del Tolima, toda vez que no ha existido un pronunciamiento que conduzca a 
implementar medidas de manejo ambiental (mitigación, prevención, corrección y/o 
compensación) de los impactos ambientales relacionados con el trasvase de la cuenca del 
río Saldaña a la cuenca del río Chenche. 

El distrito de riego a gran escala denominado Triángulo del Tolima obtuvo licencia 
ambiental, mediante Resolución No. 2710 de 2006, del entonces MAVDT, sin que se 
advirtiera por este Ministerio que en la concesión de aguas sobre el río Saldaña se llevaría 
el caudal concesionado hacia la cuenca del río Chenche, desencadenando un conjunto de 
impactos ambientales. 
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Los caudales a derivar del río Saldaña, o dicho de otro modo, los caudales objeto de 
trasvase, se otorgan en el numeral 1.2.1 del artículo tercero de la Resolución No. 2710 de 
2006, a saber: 

Mes 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 
O (m3/s) 11.7 8.0 9.0 9.3 10.7 17.0 23.3 17.3 12.4 7.2 8.1 7.3 

El trasvase es evidente, dado que los caudales captados del río Saldaña se llevan por la 
conducción del distrito de riego hasta el embalse Zanja Honda, en el cual se mezclan las 
aguas con el caudal proveniente del río Chenche, y de allí continua hacia los canales 
principales del distrito de riego y hacia el cauce (aguas abajo de la presa) del río Chenche. 

Desde el numeral 11 del artículo 52 del Título VIII de la Ley 99 de 1993, sobre licencias 
ambientales, es exigible la obligación de requerir licencia ambiental para trasvases de 
cuenca superiores a 2 m3/s en los periodos de menor caudal, criterio que se sobrepasa en 
la dinámica de captación del río Saldaña. 

Este criterio normativo se mantiene en el transcurso de las normas que han regulado el 
licenciamiento ambientar" en el país, hasta el vigente numeral 15 del artículo 8 del 
Decreto 2041 de 201442. 

Causa 

La ausencia de mecanismos de control interno que den cuenta del cumplimiento de los 
fines misionales de la ANLA por la no exigencia, por parte de la autoridad ambiental, de la 
implementación de medidas de manejo ambiental de los impactos ambientales generados 
por el trasvase de la cuenca del río Saldaña a la cuenca del río Chenche, en su momento 
el MAVDT y, fundamentalmente la ANLA, dada la fecha de inicio de la afectación 
ambiental, la cual corresponde al segundo semestre del 2015. 

Efecto 

Un trasvase de cuenca consiste básicamente en la modificación producida en el volumen 
de agua en ambas cuencas, la que dona y la que recibe, y su impacto puede relacionarse 
con modificaciones en la calidad fisicoquímica y, por consiguiente, biológica de las aguas. 
El trasvase del río Saldaña a la cuenca del río Chenche modifica la dinámica hidrofluvial, 
en relación con la carga de sedimentos que ahora ingresan al río Chenche, máxime 
cuando no es posible conceptuar alrededor de la eficiencia y funcionamiento del exclusor 
de sedimentos43. No se observan registros históricos de los sedimentos retirados, por el 
exclusor de sedimentos, de las aguas captadas del río Saldaña. 

41  Numeral 15 del artículo 8 del Decreto 2820 de 2010; Numeral 15 del artículo 8 del Decreto 1220 de 2005; Numeral 15 del artículo 8 
del Decreto 1180 de 2003; Numeral 14 del artículo 8 del Decreto 1728 de 2002; Numeral 15 del artículo 11 del Decreto 1753 de 1994. 
42  Por el cual se reglamenta el Título VIII de la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales. 
43  El exclusor de sedimentos es una obra civil que busca remover una gran parte de los sedimentos de las aguas derivadas del río 
Saldaña, antes de que se acumulen en el embalse Zanja Honda, evitando la sedimentación del embalse. 
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Fuente: Visita de control fiscal 03 de abril de 2019 
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En la visita de control fiscal del 01 al 05 de abril de 2019, realizada por una comisión de 
este ente de control, se constató que en ese momento operaba la estructura Bypass' del 
exclusor, como se ve en la fotografía No. 9. Este elemento hidráulico permite el paso en 
paralelo por la zona del exclusor de sedimentos, pero no genera remoción. En el momento 
de arribo de la comisión de auditoría se colocó en operación dicho exclusor. (Ver 
fotografías Nos. 10 y 11). 

Fotografía  9: Bypass  del exclusor de sedimentos 

Fuente: Visita de control fiscal 03 de abril de 2019 

Fotografía 10: Exclusor de sedimentación en proceso de puesta en operación 



Compuerta 
bypass 
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Fotografía 11: Exclusor de sedimentos en proceso de puesta en operación 

Fuente: Visita de control fiscal 03 de abril de 2019 

El box culvert que comunica el exclusor de sedimentos con la conducción al embalse 
Zanja Honda se encontraba totalmente seco, puesto que se encontraba en operación el 
bypass. 

En la fotografía No. 12 se observa la situación comentada, particularmente la compuerta 
que regula el box culvert, y más atrás, a la izquierda de la misma fotografía, la compuerta 
de regulación del caudal del bypass. 

Fotografía 12: Compuertas del sistema 

Fuente: Visita de control fiscal 03 de abril de 2019 
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En la fotografía No. 13 se observa una vista general de la estructura del exclusor de 
sedimentos. A la izquierda el bypass; a la derecha las celdas del exclusor en proceso de 
puesta en marcha, se observa que no hay rebose del caudal por el muro del exclusor; y 
más atrás las dos compuertas, la del bypass y la del box culvert. 

Fotografía 13: Vista general exclusor de sedimentos 

Fuente: Visita de control fiscal 03 de abril de 2019 

Las aguas mezcladas del río Saldaña se mezclan con las propias de la cuenca del río 
Chenche en el embalse Zanja Honda, descargándose en dos puntos. El primero, la salida 
a los canales 1 y 2 del distrito, de donde no es posible establecer qué aguas, de qué 
cuenca, se están usando para la "operación"44; el segundo punto de descarga es al cauce 
del río Chenche, no se observa ningún tipo de regulación del caudal que cae aguas abajo 
de la presa del embalse45. 

Del trasvase de cuenca existen varios impactos ambientales sin ninguna medida de 
manejo. El principal y más importante es la afectación al caudal ecológico del río Chenche. 
Al respecto, no se observan pronunciamientos por parte de ANLA o de Cortolima para la 
conservación de este parámetro fundamental para mantener la biocenosis de la cuenca. 

Se resalta que, no se observan ejercicios por parte de Cortolima para formular e 
implementar el plan de manejo y ordenamiento de la cuenca del río Chenche, la cual 
presenta una afectación significativa por los impactos ambientales relacionados con el 

44  Se habla de operación entre comillas, dado que la oferta hídrica en los canales del distrito de riego ha incentivado el uso de las 
mismas para riego, principalmente para el cultivo de arroz por el sistema de riego por gravedad. Es decir existe una operación de hecho 
del distrito de riego, sin que se haya terminado la fase de construcción del proyecto (fase III). 

5  Las estructuras para este tipo de regulación son una compuerta de fondo y una válvula Howell Bunger. Se observó que, el 
mecanismo mediante el cual se accionan estas estructuras se encuentra en pésimo estado, abandonado y no prestan ningún servicio. 
En periodos de lleno total del embalse el agua sale sin ningún tipo de control por el vertedero de la presa directamente al cauce del río 
Chenche. (ver observación regulación de caudales). 
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cultivo de arroz (arrastre de agroquímicos y lavado de nutrientes de los suelos por el 
sistema de riego por gravedad). 

Respuesta de la ANLA 

Respecto a la afirmación "La ANLA ha sido ineficaz e ineficiente en su función misional de seguimiento y 
control", es necesario precisar que conforme al artículo tercero del Decreto-Ley 3573 del 27 de 
septiembre de 2011, por medio del cual se establecen las funciones de la Autoridad Nacional de 
Licencias Ambientales — ANLA, esta Autoridad Nacional ha realizado el seguimiento y control ambiental 
al proyecto "Distrito de Riego del Triángulo del Tolima" por medio de visitas de seguimiento ambiental 
llevadas a cabo por equipos técnicos integrados por profesionales Físicos, Bióticos y Sociales, los cuales 
a partir de visitas técnicas han elaborado los conceptos técnicos que fundamentaron los actos 
administrativos correspondientes, donde la ANLA efectuó requerimientos en pro del cumplimiento de las 
obligaciones establecidas en la Licencia Ambiental otorgada al proyecto. 

Como evidencia de lo antes mencionado a continuación, se listan los actos administrativos emitidos por 
la ANLA a partir de los seguimientos de control ambiental realizados al proyecto: 

Auto 1211 del 26 de abril de 2012, Auto 78 del 14 de enero de 2014, Auto 3408 del 8 de agosto de 
2014, Auto 752 del 26 de febrero de 2015, Auto 197 del 31 de enero de 2017. 

Auto 4730 del 10 de agosto de 2018 "Mediante el cual la ANLA efectuó seguimiento y control ambiental 
al proyecto evaluando los Informes de Cumplimiento Ambiental — ICA 13, 14, 15 y 16, acogiendo el 
Concepto Técnico 2277 del 8 de mayo de 2018". 

Lo anterior teniendo en cuenta que durante la visita de seguimiento ambiental desarrollada durante los 
días del 14 al 18 de noviembre de 2017, se observó que en la actual etapa de construcción la ADR 
estaría permitiendo la circulación de agua por los canales principales para su mantenimiento, y que la 
concesión aprobada en el artículo tercero de la Resolución 2710 de 2006 se otorgó solamente para la 
etapa de construcción en la atención de actividades relacionadas con la preparación de concretos y 
desarrollo de obras civiles, y no para actividades de mantenimiento en canales; el referido Auto 4730 en 
el numeral 1 del artículo segundo dispuso "Suspender la circulación de agua por los canales principales, 
de conformidad con lo establecido en el artículo tercero de la Resolución 2710 de 2006." 

Auto 7576 del 3 de diciembre de 2018 "Mediante el cual la ANLA aclara el numeral 1 del artículo 
segundo del Auto 4730 del 10 de agosto de 2018". 

Auto 2760 del 10 de mayo de 2019 "Mediante el cual la ANLA acoge el Concepto Técnico 8137 del 31 
de diciembre de 2018 y el concepto técnico de alcance 1946 del 6 de mayo de 2019, realizando unos 
requerimientos a la Agencia de Desarrollo Rural — ADR dentro de los que se encuentra el cumplimiento 
de obligaciones relacionadas con inversión de 1%, inversión en adquisición de áreas estratégicas, entre 
otros". 

Adicional a lo ya referido, es relevante señalar que según lo informado por la Agencia de Desarrollo 
Rural — ADR, a través de la radicación ANLA 2018162220-1-000 del 21 de noviembre de 201846, 
actualmente el proyecto se encuentra en la ejecución de actividades desarrolladas en virtud de un 
"contrato de operación, administración y mantenimiento", ante lo cual por medio del concepto técnico de 

46  Dentro de las actividades informadas por la ADR, entre otras se encuentran las siguientes: 
✓ Diagnóstico, mantenimiento y operación de equipos electrónicos, electromecánicos, mecánicos y eléctricos. 
,/ Lectura, registro y análisis de instrumentación instalada. 
✓ Operación de la presa-embalse Zanja Honda. 
,/ Operación de la bocatoma y Exclusor de sedimentos 
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alcance 1946 del 6 de mayo de 2019 se concluyó que dichas actividades no están autorizadas en la 
licencia ambiental otorgada mediante Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006, haciendo necesario 
exigir a la Agencia de Desarrollo Rural — ADR a través del Auto 2760 del 10 de mayo de 2019 lo 
siguiente: 

"ARTÍCULO QUINTO: Requerir a la Agencia de Desarrollo Rural — ADR para que en el plazo de dos (2) 
meses contados a partir de la ejecutoria del presente acto administrativo, presente un informe donde 
describa si las actividades derivadas de la administración, operación y mantenimiento de las fases I y II 
del proyecto, listadas en la comunicación con radicación 2018162220-1-000 del 21 de noviembre de 
2018, generan impactos adicionales a los previstos en la licencia ambiental. 

En caso de que no se presenten impactos adicionales, deberá presentar la actualización del Plan de 
Manejo Ambiental y el Plan de Seguimiento y Control los cuales deberán abarcar en su totalidad las 
actividades que se ejecutan actualmente bajo la modalidad de contratos de administración, operación y 
mantenimiento (AOM), lo anterior de conformidad con lo expuesto en la parte considerativa del presente 
acto administrativo." 

Actuando en coherencia con la misión establecida por la normativa para la ANLA, se emitió el Auto 1727 
del 12 de abril de 2019 que acoge el concepto técnico 00130 de 31 de enero de 2019 (expediente 
SAN0312-00-2018), por el cual se ordena el inicio del procedimiento sancionatorio ambiental en contra 
de la AGENCIA DE DESARROLLO RURAL — ADR, por 22 hechos y aquellos que le sean conexos, en 
especial se destaca el siguiente: 

"HECHO 1: Por permitir y mantener la circulación de agua por los canales del proyecto sin que se haya 
dado por culminada la etapa de construcción del mismo." 

Lo expuesto, es evidencia frente al argumento de la CGR, según la cual esta autoridad nacional ha sido 
ineficaz e ineficiente en su función misional de seguimiento y control, toda vez que como entidad 
ambiental competente para el proyecto ha actuado de manera eficiente y efectiva. 

Por otra parte, respecto a la afirmación de la CGR en la que hace referencia a "pronunciamiento que 
conduzca a implementar medidas de manejo ambiental (mitigación, prevención, corrección y/o 
compensación) de los impactos ambientales relacionados con el trasvase de la cuenca del río Saldaña a 
la cuenca del río Chenche"; es pertinente señalar que el documento técnico presentado por la sociedad 
responsable del proyecto47, fue analizado en su integridad por la Dirección de Licencias del Ministerio de 
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, mediante el Concepto Técnico 2439 del 26 de diciembre de 
2006, determinando que era pertinente otorgar la licencia ambiental a través de la Resolución 2710 de 
2006. De esta manera, las distintas actividades y potenciales impactos que pudiesen originarse a través 
de su ejecución en las distintas etapas del proyecto fueron consideradas y cuentan con las medidas 
ambientales de mitigación, prevención, corrección y/o compensación. 

El Concepto Técnico 2439 del 26 de diciembre de 2006 acogido por la Resolución 2710 de 2006, 
advierte en el numeral 3.3.2 Etapas de Operación y mantenimiento la identificación de impactos 
ambientales significativos por la operación del proyecto dentro de los que se encuentran la 
"Sedimentación de cuerpos de agua". A su vez, el numeral 5. Medidas de Manejo Ambiental, 5.1.2 Plan 
de Manejo Ambiental — Etapa de Operación, del documento antes referenciado, presenta la estructura 
del Plan de Manejo ambiental a ser implementado durante la etapa operativa del proyecto, en dicho plan 
se incluyeron entre otros los siguientes programas: 

OPE-2 Seguimiento a la calidad de Agua de la Fuente Abastecedora y Embalse Zanja Honda. 

47  Revisión y Complementación de los Diseños Detallados y Estudios Complementarios del Proyecto de Adecuación de Tierras 
Triangulo del Tolima, Departamento del Tolima — 0.E. T. No. 5. Estudio de Impacto Ambiental Actualizado. 
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OPE-3 Programa de Manejo de Sedimentos del Distrito de Riego Triángulo. 

En dichos programas se incluyeron las medidas de manejo tendientes a mitigar, prevenir, corregir o 
compensar los impactos ambientales que fueron identificados podrían generarse a partir de la operación 
del proyecto, lo cual se ejecutará una vez se cumpla la etapa constructiva. 

Como se puede observar, a partir de la explicación referente a la evaluación del estudio de impacto 
ambiental adelantado por el entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, el 
proyecto se consideró integralmente frente a las diversas actividades que lo conforman; es decir, la 
preocupación del auditor de la CGR, según la cual existen impactos no atendidos por el Plan de Manejo 
Ambiental, se resuelve conforme lo hasta acá descrito toda vez, que cada etapa del proyecto cuenta con 
los programas de manejo ambiental establecidos en procura de manejar los impactos que pudieran ser 
generados en el territorio. 

Ahora bien, en cuanto a lo mencionado por la CGR, respecto al numeral 11 del artículo 52 del Título VIII 
de la Ley 99 de 1993, sobre licencias ambientales, se aclara que por medio del artículo primero del Auto 
64 del 5 de febrero de 1996 el entonces Ministerio de Ambiente exigió la presentación de información 
técnico-ambiental necesaria para determinar la necesidad del Diagnóstico Ambiental de Alternativas —
DAA —, ante lo cual el INAT remitió los Estudios de Evaluación y Diseños definitivos para las obras de 
infraestructura principal: Bocatoma, Conducción y Presa. 

A partir de la información aportada por el INAT, el Ministerio de Ambiente se pronunció con el Auto 218 
del 15 de marzo de 1996, concluyendo lo siguiente: 

"ARTÍCULO PRIMERO: DECLARAR que el INSTITUTO NACIONAL DE ADECUACIÓN— INAT — no 
requiere la realización del Diagnóstico Ambiental de Alternativas — DAA, para el referido proyecto 
solicitado. 
U-) 
ARTÍCULO CUARTO: El INSTITUTO NACIONAL DE ADECUACIÓN — INAT —, deberá presentar el 
Estudio de Impacto Ambiental — EIA -, con base los siguientes Términos de Referencia." (...) 

Como se puede observar, desde la necesidad de exigir el diagnóstico ambiental de alternativas, la 
autoridad ambiental ha contado con un solo proyecto, y así lo ha analizado en sus diferentes etapas 
propuestas, y no segmentando a fin de que sea exigible licencias ambientales para actividades de un 
todo, lo cual podría conllevar a desenfocar el cumplimiento de la labor misional de esta autoridad 
nacional. 

Con lo expuesto se desvirtúa la necesidad de exigir licencia ambiental al transporte de las aguas 
concesionadas para el proyecto, toda vez, que como se ha señalado en los puntos anteriores de la 
presente respuesta, el análisis de la información presentada en su momento por el solicitante de la 
licencia ambiental al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, se efectúo de manera 
integral dentro del marco del alcance del proyecto objeto de la solicitud. 

Es necesario adicionalmente, tratar lo concerniente a la presunta identificación por parte del auditor de la 
"modificación de la dinámica hidrofluvial, en relación con la carga de sedimentos que ahora ingresan al 
río Chenche", así como la "afectación al caudal ecológico del río Chenche" que menciona el ente de 
control, estos corresponden a presumibles impactos negativos ocasionados por las actividades 
desarrolladas actualmente en el proyecto; ante lo cual esta autoridad nacional requirió información a 
través del artículo quinto del Auto 2760 del 10 de mayo de 2019. 

Finalmente, con respecto a la presente observación seis (6), es pertinente concluir que, conforme a los 
hechos expuestos, queda demostrado que la función misional de la ANLA ha sido constantemente 
ejecutada. 
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Análisis de la Respuesta 

Es claro para este ente de control que los hechos observados no se sustentan en la 
emisión de un acto administrativo que otorgue licencia ambiental para el trasvase de agua 
de una cuenca a otra. En este sentido a la ANLA le asiste razón al mencionar que en la 
licencia ambiental, administrativamente, debe manejarse un solo proyecto como un todo,48  
con el fin de no desenfocar la misión como autoridad ambiental. Es decir no se cuestiona 
el hecho de que haya una licencia ambiental paralela que dé cuenta únicamente del 
trasvase de cuenca. 

De igual manera los hechos observados no radican en que la ANLA no haya realizado 
ningún tipo de seguimiento al proyecto, de hacho lo expuesto en la respuesta da cuenta de 
esta labor, lo que se señala es que existen un conjunto de impactos ambientales producto 
del trasvase de cuenca a los que no se les ha realizado ningún tipo de seguimiento y 
control. 

La respuesta de la entidad da la razón a lo observado en el sentido de señalar que existen 
dos medidas de manejo ambiental para el control de los impactos ambientales que tienen 
que ver con la calidad del agua y el manejo de sedimentos (OPE-2 y OPE-3). Al respecto 
es necesario mencionar, como lo plantea la respuesta de la entidad, que estas fichas del 
PMA hacen parte de la operación, la cual en el planteamiento del proyecto iniciaría cuando 
se culmine la fase 111-conexiones intraprediales, no obstante, y como es bien sabido, existe 
una operación de hecho en el área de influencia del proyecto. Esta operación tiene que ver 
con la captación de agua del río Saldaña, la oferta hídrica en los canales del distrito y el 
uso efectivo del mismo para regar cultivos, principalmente de arroz por el método de 
gravedad. 

Como se mencionó en otras observaciones la ANLA se encuentra realizando seguimiento 
al distrito de riego en su fase de construcción cuando la dinámica del mismo es una 
operación de facto. Ante ese panorama la ANLA se ha limitado a solicitar información a 
través del artículo quinto del Auto 2760 del 10 de mayo de 2019, requiriendo a la ADR 
para que informe si existen nuevos impactos ambientales derivados del contrato de 
Administración, Operación y Mantenimiento, cuando esos contratos se están celebrado, 
uno por año, desde el 201549. 

En ese sentido, y sumado a la reciente apertura del proceso sancionatorio59  por parte de la 
ANLA, se conceptúa que la respuesta rendida por la entidad no desvirtúa los hechos 
observados por este ente de control, por lo que se confirma como hallazgo del presente 
proceso auditor, manteniendo la posible connotación disciplinaria. 

45  Aunque llama también la atención este pronunciamiento al conceptuar la ANLA que el embalse Zanja Honda no es parte integral del 
distrito de riego del triángulo del Tolima, aunque la realidad sea otra. 

Contrato No. 450 de 2015, Contrato No. 273 de 2016, Contratos No. 358/360 de 2017 y Contrato No. 554 de 2018. 
5°  Auto 1727 del 12 de abril de 2019 que acoge el concepto técnico 00130 de 31 de enero de 2019 (expediente SAN0312-00-2018), por 
el cual se ordena el inicio del procedimiento sancionatorio ambiental en contra de la AGENCIA DE DESARROLLO RURAL — ADR. 
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HALLAZGO 7. 	Seguimiento ambiental del objeto de la licencia presa Zanja 
Honda (D7) 

Criterios 

La Constitución Política de Colombia, establece: 

"(...) ARTÍCULO 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La 
ley garantizará la participación de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo. 

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las áreas 
de especial importancia ecológica y fomentar la educación para el logro de estos fines. 

ARTÍCULO 80. El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos 
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o 
sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las 
sanciones legales y exigir la reparación de los daños causados. (...)" 

La Ley 99 de 1993, establece: 

"Artículo 31 Funciones. Las Corporaciones Autónomas Regionales ejercerán las 
siguientes funciones: 

(...) 2. Ejercer la función de máxima autoridad ambiental en el área de su jurisdicción, de 
acuerdo con las normas de carácter superior y conforme a los criterios y directrices 
trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente; (...) 

10. Fijar en el área de su jurisdicción, los límites permisibles de emisión, descarga, 
transporte o depósito de sustancias, productos, compuestos o cualquier otra materia que 
puedan afectar el medio ambiente o los recursos naturales renovables y prohibir, restringir 
o regular la fabricación, distribución, uso, disposición o vertimiento de sustancias causantes 
de degradación ambiental. Estos límites restricciones y regulaciones en ningún caso podrán 
ser menos estrictos que los definidos por el Ministerio del Medio Ambiente. 

11.Ejercer las funciones de evaluación, control y seguimiento ambiental de las actividades 
de exploración, explotación, beneficio, transporte, uso y depósito de los recursos naturales 
no renovables, incluida la actividad portuaria con exclusión de las competencias atribuidas 
al Ministerio del Medio Ambiente, así como de otras actividades, proyectos o factores que 
generen o puedan generar deterioro ambiental. Esta función comprende la expedición de la 
respectiva licencia ambiental. Las funciones a que se refiere este numeral serán ejercidas 
de acuerdo con el artículo 58 de esta Ley; 

12.Ejercer las funciones de evaluación, control y seguimiento ambiental de los usos del 
agua, el suelo, el aire y los demás recursos naturales renovables, lo cual comprenderá el 
vertimiento, emisión o incorporación de sustancias o residuos líquidos, sólidos y gaseosos, 
a las aguas a cualquiera de sus formas, al aire o a los suelos, así como los vertimientos o 
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emisiones que puedan causar daño o poner en peligro el normal desarrollo sostenible de 
los recursos naturales renovables o impedir u obstaculizar su empleo para otros usos. 
Estas funciones comprenden la expedición de las respectivas licencias ambientales, 
permisos, concesiones, autorizaciones y salvoconductos; (...) 

17. Imponer y ejecutar a prevención y sin perjuicio de las competencias atribuidas por la ley 
a otras autoridades, las medidas de policía y las sanciones previstas en la ley, en caso de 
violación a las normas de protección ambiental y de manejo de recursos naturales 
renovables y exigir, con sujeción a las regulaciones pertinentes, la reparación de los daños 
causados;(...)" 

La Ley 1333 de 2009, por la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental y 
se dictan otras disposiciones, establece: 

"ARTÍCULO lo. TITULARIDAD DE LA POTESTAD SANCIONATORIA EN MATERIA 
AMBIENTAL. El Estado es el titular de la potestad sancionatoria en materia ambiental y la 
ejerce sin perjuicio de las competencias legales de otras autoridades a través del Ministerio 
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, las Corporaciones Autónomas 
Regionales. (...) 

ARTÍCULO 5o. INFRACCIONES. Se considera infracción en materia ambiental toda acción 
u omisión que constituya violación de las normas contenidas en el Código de Recursos 
Naturales Renovables, Decreto-ley 2811 de 1974, en la Ley 99 de 1993, en la Ley 165 de 
1994 y en las demás disposiciones ambientales vigentes en que las sustituyan o 
modifiquen y en los actos administrativos emanados de la autoridad ambiental competente. 

Será también constitutivo de infracción ambiental la comisión de un daño al medio 
ambiente, con las mismas condiciones que para configurar la responsabilidad civil 
extracontractual establece el Código Civil y la legislación complementaria, a saber: 

El daño, el hecho generador con culpa o dolo y el vínculo causal entre los dos. 
Cuando estos elementos se configuren darán lugar a una sanción administrativa ambiental, 
sin perjuicio de la responsabilidad que para terceros pueda generar el hecho en materia 
civil. (...) 

ARTÍCULO 18. INICIACIÓN DEL PROCEDIMIENTO SANCIONATORIO. El procedimiento 
sancionatorio se adelantará de oficio, a petición de parte o como consecuencia de haberse 
impuesto una medida preventiva mediante acto administrativo motivado, que se notificará 
personalmente conforme a lo dispuesto en el Código Contencioso Administrativo, el cual 
dispondrá el inicio del procedimiento sancionatorio para verificar los hechos u omisiones 
constitutivas de infracción a las normas ambientales. En casos de flagrancia o confesión se 
procederá a recibir descargos." 

El Decreto 2041 de 2014, por el cual se reglamenta el Título VIII de la Ley 99 de 1993 
sobre licencias ambientales, establece: 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
ccir(acontraloria.gov.co  • www.contraloria.qov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

90 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

"Artículo 40. Control y seguimiento. Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia 
ambiental o plan de manejo ambiental, serán objeto de control y seguimiento por parte de 
las autoridades ambientales, con el propósito de: 

1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con 
el plan de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de 
contingencia, así como el plan de desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 
1%, si aplican. 

2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que 
se deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 

3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abióticos y socioeconómicos y de 
los recursos naturales frente al desarrollo del proyecto. 

4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades 
sujetos a licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los estudios 
que para el efecto exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las 
restricciones ambientales que considere pertinentes con el fin de disminuir el impacto 
ambiental en el área. 

5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por 
el uso y/o utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia 
ambiental. 

6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o 
actividad. 

7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las 
contingencias ambientales ocurridas. 

8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos 
ambientales no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras 
actividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, imponer 
obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los resultados de 
los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo 
ambiental." 

La Resolución 1222 de 1995 de Cortolima, establece: 

"ARTÍCULO PRIMERO. Otorgar licencia ambiental única al INSTITUTO NACIONAL DE 
ADECUACION DE TIERRAS, INAT para la Rehabilitación, ampliación y complementación 
de los sistemas de riego, desagüe y control de inundaciones del distrito de riego de 
Saldaña, que empieza en el kilómetro 00+00 ubicado en la entrega que hace el rio Chenche 
al rio Magdalena al kilómetro 26.00 en la vereda de Coya en el municipio de Purificación." 
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La Resolución 1043 de 1997 de Cortolima, establece: 

"ARTÍCULO PRIMERO: Ampliar la Licencia Ambiental otorgada por esta Entidad mediante 
Resolución 1222 de junio 15 de 1995 para la Rehabilitación, ampliación y complementación 
de los sistemas de riego, desagüe y limpieza en el kilómetro 00+00 ubicado en la entrega 
que hace el río Chenche al Magdalena en el Municipio de Purificación, en el sentido de 
otorgar viabilidad ambiental para la construcción de la presa de Zanja Honda, como obra 
complementaria de la anterior, en la rehabilitación del distrito de riego del río Saldaña en la 
confluencia del río Chenche y la quebrada Zanja Honda del Municipio de Coyaima. 

"ARTÍCULO SEGUNDO: La construcción del proyecto deberá realizarse de acuerdo a los 
planos, diseños y especificaciones suministradas y cualquier modificación que implique 
cambios en la ejecución del proyecto, deberá ser informada por escrito a Cortolima para su 
aprobación con la debida anticipación". 

Hechos 

La entidad titular51  de la licencias ambientales otorgadas por Cortolima para construcción y 
operación de la presa Zanja Honda, ha venido utilizando la presa como elemento 
sustancial del Distrito de Riego Triángulo del Tolima, finalidad no licenciada, porque la 
Resolución 1222 de 1995 tenía por objeto la Rehabilitación, ampliación y 
complementación de los sistemas de riego, desagüe y control de inundaciones del distrito 
de riego de Saldaña, la cual fue modificada mediante Resolución 1043 de 1997 para la 
construcción de la presa de Zanja Honda, como obra complementaria de la anterior, en la 
rehabilitación del distrito de riego del río Saldaña en la confluencia del río Chenche y la 
quebrada Zanja Honda del Municipio de Coyaima; es decir únicamente tiene por objeto 
control de caudales para mitigar inundaciones del río Chenche en beneficio de los 
usuarios del distrito de riego de Saldaña, sin que la autoridad ambiental ejerciera sus 
funciones de seguimiento y sanción ambiental, ante esta situación teniendo en cuenta los 
siguientes aspectos: 

• El vaso de la presa fue llenado con aguas captadas del río Saldaña en el año 2015, 
que se derivaron a través de un canal que las conduce hasta está, afluencia de agua 
no contemplada en las resoluciones de licencia de Cortolima, pues la presa debía ser 
controlador de caudales del rio chenche, luego no requería para esta finalidad que se 
le inyectará más caudal de agua. 

• A partir del llenado la presa en año 2015, comienza a cumplir una función diferente a la 
licenciada, constituyéndose en una presa de almacenamiento del Distrito de Riego 

51  En el expediente de la licencia 1512 de CORTOLIMA, no existe cesión de la titularidad de la licencia ambiental del INAT al Incoder. 
Obra la Resolución No. 3341 del 2 de octubre de 2017, donde CORTOLIMA autoriza la cesión total de Derechos y Obligaciones de la 
Licencia Ambiental Única y demás disposiciones que están definidas en las Resoluciones N° 1222 del 15 de junio de 1995, 1043 del 12 
de junio de 1997, 1493 del 13 de agosto de 1997, 280 de marzo de 1999 y 533 del 10 de abril de 2000 a favor de la Agencia de 
Desarrollo Rural-ADR, identificada con NIT 900.948.958-4. 
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Triángulo del Tolima, elemento esencial de este proyecto, desde donde se reparte el 

agua a los canales de riego del mismo. 

Ante esta situación no licenciada, evidenciadas en las visitas realizadas por Cortolima, se 
observa que en el expediente de la licencia (1512) no se ha presentado requerimiento 
alguno al titular, omitiendo sus deberes y facultades de seguimiento y sanción ambiental. 

Causas 

Debido a deficiencias en el seguimiento ambiental y en las facultades sancionatorias por 
parte de Cortolima, omisión por parte de Incoder y ADR para solicitar licencia ambiental 
para inclusión de la presa Zanja Honda, como elemento del Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima a la autoridad ambiental competente, falta de coordinación de las autoridades 
ambientales ANLA y Cortolima para el ejercicio de sus funciones. 

Efectos 

Generó impactos ambientales que no tienen su correspondiente plan de manejo ambiental 
y por ende seguimiento por parte de autoridad ambiental, incumplimiento de Cortolima de 
sus funciones misionales en la protección de los recursos naturales. 

Respuesta de Cortolima 

Sobre este particular, es importante tener en cuenta lo evidenciado por la CGR, que fueron 
objeto de la observación No. 3 comunicada y en la cual le da la razón a la Corporación, en el 
sentido que es ANLA la entidad encargada del licenciamiento, por ello la CGR, indica: 

Desde la evaluación de la viabilidad de otorgar esta licencia ambiental se habla de que, la 
autoridad ambiental del orden nacional, ejecute acciones en relación a incorporar el embalse 
Zanja Honda como elemento del distrito de riego. Al respecto el concepto técnico No. 1170 del 
05 de julio de 200552  lo siguiente: 

"El Distrito de Riego Triángulo del Tolima utiliza la presa Zanja Honda para el almacenamiento 
del agua y su embalse para la provisión de agua de los canales principales. Esta estructura 
tiene además de la anterior función, la de control de inundaciones del río Chenche, propósito 
bajo el cual Cortolima otorga la Licencia Ambiental para su construcción." 

Es claro que, desde las actuaciones iniciales del proceso de licenciamiento ambiental para los 
funcionarios de la Dirección de Licencias, Permisos y Trámites Ambientales Zanja Honda 

52  Folio 1935 al folio 1949 del expediente LAM 1020. Concepto de evaluación y solicitud de información de la visita del 13, 14 y 15 de 
junio de 2005, con el fin de otorgar o negar licencia ambiental. 
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representaba un doble propósito, como regulación de inundaciones y como oferta hídrica para 
el distrito de riego. 

El citado concepto continúa aseverando lo siguiente: 

"Dado que la obra tiene las mismas especificaciones técnicas e implicaciones ambientales en 
los dos proyectos y que el proyecto del Distrito de Riego Triángulo del Tolima es superior en 
magnitud e impactos, para efectos de su evaluación integral es conveniente incorporar este 
componente dentro de su análisis. Por consiguiente, este Ministerio debe retomar la 
competencia ambiental de esta obra." 

Concluye el concepto técnico53  diciendo: 

"Teniendo en cuenta que, bajo la anterior presentación, la presa de Zanja Honda retorna su 
doble función, se recomienda al equipo jurídico de la DLPTA evaluar los aspectos y 
conveniencias jurídicas de que este Ministerio RETOME LA COMPETENCIA de otorgar 
Licencia Ambiental de los componentes no construidos en la Resolución 1043/97 de Cortolima 
y de realizar el seguimiento ambiental establecido por dicha Corporación" (negrilla y mayúscula 
nuestra) 
(...) 

En lo relacionado con la presa "Zanja Honda", es importante explicarle al Órgano de Control, 
que la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, consideró que esta se encontraba 
licenciada por parte de Cortolima, al "INSTITUTO NACIONAL DE ADECUACION DE TIERRAS, 
INAT para la Rehabilitación, ampliación y complementación de los sistemas de riego, desagüe 
y control de inundaciones del distrito de riego de Saldaña, que empieza en el kilómetro 00+00 
ubicado en la entrega que hace el rio Chenche al río Magdalena al kilómetro 26.00 en la vereda 
de Coya en el municipio de Purificación" y no hacía parte del proyecto Triángulo del Tolima. 
Con base en lo anterior y atendiendo la necesidad del Triángulo del Tolima, corresponde por la 
magnitud del proyecto, el licenciamiento por parte de la Autoridad Nacional de Licencias 
Ambientales (ANLA) para que haga parte del mencionado proyecto como lo evidenció la CGR y 
se explicó anteriormente. 

De igual manera se informa que Cortolima se pronunció en informe técnico de fecha 23 de 
enero de 1996 (Aportado en 1 folio) donde se indica "dada la magnitud del Distrito de Riego del 
Triángulo del Tolima (24.000 Has), y las características del proyecto embalse de "Zanja Honda" 
(17.5 millones de M3.), se concluye que dar o negar la viabilidad de esta obra es competencia 
del Ministerio del Medio Ambiente, conforme lo establece el Decreto 1753, en su artículo 7, 
numerales 3 y 7." Así mismo mediante oficio radicado de salida No. 904 del 05 en febrero de 
1.996 dirigido al Director del INAT, el Director General de Cortolima en el numeral 3 le indica: 
"En consecuencia, la presa Zanja Honda, por lo anteriormente expuesto y para efectos de 
otorgar la licencia ambiental, es competencia del Ministerio del Medio Ambiente conforme lo 
establece el Decreto 1753, en su artículo 7, numerales 3 y 7.". 

Con base en lo expuesto y que se encuentra debidamente soportado en el expediente y en los 
procedimientos de la entidad, respetuosamente solicitarnos el retiro de la observación a cargo 

53  Página 10 concepto técnico, folio 1939 del expediente LAM 1020. 
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de Cortolima y por ende el alcance de la incidencia disciplinaria y administrativa de esta 
observación. 

Análisis de Respuesta 

La observación se dirige a las competencias que tiene Cortolima en el marco de sus 
funciones de seguimiento y control, de las licencia expedida a través de la Resolución 
1222 de 1995 tenía por objeto la Rehabilitación, ampliación y complementación de los 
sistemas de riego, desagüe y control de inundaciones del distrito de riego de Saldaña, la 
cual fue modificada mediante Resolución 1043 de 1997 para la construcción de la presa 
de Zanja Honda, como obra complementaria de la anterior, en la rehabilitación del distrito 
de riego del río Saldaña en la confluencia del río Chenche y la quebrada Zanja Honda del 
Municipio de Coyaima; donde desde el año 2015 se viene utilizando la presa como 
elemento del distrito de riego y para tal efecto recibe agua del rio Saldaña, situación que 
comporta unas afectaciones ambientales que afectan el objetivo de la licencia otorgada 
por Cortolima, la cual en el marco de sus competencias no ha requerido a la entidad que 
le fue otorgada esta licencia, y no ha ejercido sus potestades sancionatorias al respecto. 

Tampoco se da cuenta en las visitas de seguimiento de dejar esta situación que es 
relevante, tampoco obra en el expediente 1512 licencia Zanja honda copia de la 
resolución con la cual el MAVDT licenció el proyecto Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima, con lo cual es desconocido en este expediente que la presa no está licenciada 
como componente del mismo, luego sino tiene licencia para ello, es Cortolima en el marco 
de seguimiento de sus licencias es quien tiene competencia sobre las afectaciones 
ambientales de la presa, y por ende a tomar las medidas que correspondan, sin esperar 
que beneficiario de la licencia solicite modificaciones u esperar actuaciones de otra 
autoridad ambiental. 

Por lo anterior no acepta, los argumentos presentados por Cortolima porque aquí no se 
discute quién tiene que licenciar la presa como elemento del distrito, sino como ya se 
indicó medidas de seguimiento y sanción en el marco de las competencias de Cortolima al 
expedir su licencia ambiental de la presa como controlador de caudales del rio chenche. 

Con base en este análisis, el hallazgo se mantiene con posible incidencia disciplinaria. 

HALLAZGO 8. 	Regulación de caudales del río Chenche, Presa Zanja Honda 
Distrito de Riego del Triángulo del Tolima (D8) 

Criterios 

Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental, durante su construcción, 
operación, desmantelamiento o abandono, son objeto de control y seguimiento por parte 
de las autoridades ambientales competentes, con el propósito de: 
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1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con el 
plan de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de contingencia, 
así como el plan de desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 1%, si aplican. 
2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que se 
deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 
3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abióticos y socioeconómicos y de los 
recursos naturales frente al desarrollo del proyecto. 
4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades sujetos 
a licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los estudios que para el 
efecto exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las restricciones 
ambientales que considere pertinentes con el fin de disminuir el impacto ambiental en el área. 
5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por el 
uso y/o utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia ambiental. 
6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o actividad. 
7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las 
contingencias ambientales ocurridas. 
8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos 
ambientales no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras 
actividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, imponer 
obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los resultados 
de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo 
ambiental. 

Frente a los proyectos que pretendan iniciar su fase de construcción, de acuerdo con su 
naturaleza, la autoridad ambiental deberá realizar una primera visita de seguimiento al 
proyecto en un tiempo no mayor a dos (2) meses después del inicio de actividades de 
construcción. 

9. Allegados los Informes de Cumplimiento Ambiental (ICA), la autoridad ambiental competente 
deberá pronunciarse sobre los mismos en un término no mayor a tres (3) meses. 

Las corporaciones autónomas regionales deben ejercer la función de máxima autoridad 
ambiental en el área de su jurisdicción, de acuerdo con las normas de carácter superior y 
conforme a los criterios y directrices trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente. 

También deben ejercer las funciones de evaluación, control y seguimiento ambiental de 
los usos del agua, el suelo, el aire y los demás recursos naturales renovables, lo cual 
comprenderá el vertimiento, emisión o incorporación de sustancias o residuos líquidos, 
sólidos y gaseosos, a las aguas en cualquiera de sus formas, al aire o a los suelos, así 
como los vertimientos o emisiones que puedan causar daño o poner en peligro el normal 
desarrollo sostenible de los recursos naturales renovables o impedir u obstaculizar su 
empleo para otros usos. 

Estas funciones comprenden la expedición de las respectivas licencias ambientales, 
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Fuente: Visita de control fiscal 24 de abril de 2019. 
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permisos, concesiones, autorizaciones y salvoconductos; por su lado la Autoridad 
Nacional de Licencias Ambientales - ANLA cumplirá las funciones de realizar el 
seguimiento de las licencias, permisos y trámites ambientales. 

Hechos 

Durante la visita al lugar del proyecto de Distrito de Riego Triángulo del Tolima y según 
acta de visita especial 24 de abril de 2019, en donde se verificó el estado y funcionamiento 
de las componentes del distrito, se identificaron estructuras y procesos claves para el 
funcionamiento del sistema tales como: captación, aducción, desarenador, conducción, 
embalse, partidores canales y estructuras de distribución y control del flujo de agua para el 
distrito de riego. 

De lo anterior se añade que, el sistema de riego no está funcionando para su fin que es 
abastecer de agua el distrito para fines agrícolas de la población objetivo; en lugar de ello, 
solo se está utilizando el agua captada en el embalse para la hidratación de las márgenes 
de los canales de distribución, las cuales están construidas en concreto y este material 
requiere humectación para evitar efectos de dilatación térmica. 

Conforme a lo anterior, se capta agua de la presa y según las lecturas de caudal, el canal 
1 que capta agua a partir del partidor 1 consume 0.285m3/s y el partidor 2 que alimenta 
los canales 2, 3 y 4 utiliza 2.39 m3/s, la anterior información se obtuvo del monitor de 
niveles y compuertas localizado en la oficina central del Consorcio Triángulo del Tolima 
Fases I y II 2018. 

Fotografía 14: Monitor de Caudales del Sistema 



PUBL. PRESA ZANJA RONDA 
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Conforme a lo anterior se verificó que el sistema de medición en todas las etapas del 
proyecto, corresponde a caudales calculados sobre vertederos los cuales están 
localizados en las compuertas de captación lateral del rio Saldaña, un sensor de altura de 
lámina de agua sobre el vertedero de rebose de la presa y sensores en las compuertas de 
los partidores 1 y 2 respectivamente. 

No se observaron instrumentos de medición de flujo en los siguientes sitios: entrada del 
canal de conducción de la captación rio Saldaña al embalse Zanja Honda, en las entregas 
de cada uno de los afluentes del embalse como son el rio Chenche y quebrada Zanja 
Honda; tampoco se observó dispositivo de medición de flujo en la salida de la descarga de 
fondo de la presa, la cual siempre está operando según ilustración 2, de donde se 
desconoce el caudal real de salida del embalse. 

Fotografía 15: Perfil Presa Zanja Honda 

d, 	 fondo 	,„„momen  se 
encuentra sin funcionar 

tnát SNC - LAVALIN 
INTERNATCONAL 

nl.  -  wo 

Fuente: Visita de control fiscal 24 de abril de 2019 

Causa 

Según lo manifestado por el contratista Consorcio Triángulo del Tolima Fases I y II 2018 
encargado de la operación y mantenimiento del distrito de riego, no es posible operar la 
compuerta de fondo de la presa Zanja Honda y el funcionamiento de la válvula Howell 
Bunger es desconocido; por lo tanto, la descarga del fondo permanecerá accionada de 
forma permanente sin medidas de control de accionamiento o equipos de telemetría o 
aforo de caudal. 

Efecto 

Debido a las anteriores circunstancias se tiene que la operación al día de hoy no cumple 
con los parámetros ambientales, al permitir el caudal ecológico del rio Chenche; es decir, 
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se está impactando la cuenca al aportarse un caudal desconocido, ocasionando impactos 
ambientales y posibles afectaciones de la cuenca con el consecuente riesgo ante 
inundaciones, avalanchas y otros efectos producto de la erosión y pérdida de soporte de 
las márgenes del río Chenche. 

Además de lo anterior, se tienen impactos a la cuenca por debido a que se desconoce el 
caudal vertido a la cuenca del rio Chenche se evidenció color en las guas vertidas en la 
descarga del fondo, se presenta un nivel de eutrofización ya que en el fondo hay 
remanentes de biomasa que no fue retirada en momentos en los que se llenó el embalse; 
por ende, la diferencia de color como se observa en la siguiente ilustración: 

Fotografía 16: Diferencia de color entre agua vertida por el fondo y el vertedero 

Fuente: Visita de control fiscal 03 de abril de 2019 

Otro impacto observado se origina por las malas condiciones de los elementos que 
controlan el flujo de salida de la presa Zanja Honda, como son la inoperancia de la válvula 
de fondo y la válvula HOWELL BUNGER, la cual no logra disipar de forma eficiente la 
velocidad del flujo del fondo que actualmente se está vertiendo al rio Chenche. 
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Foto •rafía 17: Descarga de fondo de la presa Foto• rafía 18: Descarga sobre el vertedero 

 

Fuente: Visita de control fiscal 03 de abril de 2019 

Los entes encargados de licenciar y realizar el seguimiento a las licencias ambientales de 
la presa Zanja Honda y distrito de riego Triángulo del Tolima, no han realizado la gestión 
adecuada a fin de minimizar los impactos que actualmente se evidencian, que ponen en 
riesgo a las comunidades debido a la falta de control de elementos útiles para casos de 
contingencia, como son la descarga del fondo y la válvula disipadora Howell Bunger. 

Conforme a lo anterior, la entidad responsable del proyecto ADR no ha establecido 
acciones para disminuir los impactos mencionados, tales como regular el caudal ecológico 
del rio Chenche, descarga de sedimentos de la presa Zanja Honda al rio Chenche y el 
aumento de la velocidad del flujo entre otras ocasionadas principalmente por la falencia de 
operatividad y mantenimiento de los elementos que hacen parte del manejo de 
contingencias de la presa Zanja Honda. 

Por último, mediante los contratos 358 de 2007 Consorcio Obras el Triángulo y 367 de 
2007 Consorcio Guajira Tolima 2017 suscritos por ADR; los cuales han sido orientados a 
las actividades de mantenimiento y operación del distrito de riego, no han establecido 
acciones para disminuir los impactos mencionados anteriormente, no se ha realizado una 
gestión acorde con el riesgo que presenta la estructura y el correcto funcionamiento de las 
partes que conforman los sistemas de control de emergencias. 

Respuesta de Cortolima 

Analizados los diseños presentados para el licenciamiento, se puede evidenciar que han cumplido con 
las especificaciones y no han causado daños o socavaciones que puedan ocasionar emergencias aguas 
abajo. 

No se presenta dentro de las observaciones, ni es posible asegurar a través de la inspección visual que 
se realizó el día de la visita técnica con la CGR, los efectos que aquí se describen, tales como afectación 
morfo dinámica de la cuenca. 
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Respecto al riesgo ante inundaciones y avalanchas al que hacen referencia, es importante aclarar los 
siguientes puntos: 

a. De acuerdo al diseño hidráulico de la presa zanja honda, el caudal máximo entregado por 
descarga de fondo es de 16 m3/s. Se adjunta un folio (1) de soporte que hace parte del estudio 
revisión y complementación de los diseños definitivos de la represa "Zanja Honda"— INAT (Página 
53) presentado en el Anexo No. 7 

b. Según el estudio hidrológico realizado a la cuenca del rio Chenche para el Plan de manejo 
ambiental de la ampliación del rio chenche (folio 97 del expediente), aguas abajo de la presa zanja 
honda, la cuenca tiene una capacidad de evacuación máxima de 64.8 m3/s; y media de 25 m3/s. La 
presa zanja honda según los diseños iniciales deberá evacuar a través de la descarga de fondo y no 
por el vertedero, que fue concebido como una estructura para evacuación de excesos, por tanto, el 
hecho de que la mayor cantidad de flujo se dé a través de la descarga de fondo hace parte del 
normal funcionamiento de la presa, según los diseños el vertedero de excesos funcionaria para 
periodos de retorno superior de 10 y 100 años. 

c. En cuanto a las diferencias de color que el equipo auditor asocia a eutrofización, es importante 
tener en cuenta que también existen otros factores como el transporte y evacuación de sedimentos a 
través de la descarga de fondo, que además es muy necesario para el buen funcionamiento y 
mantenimiento de la estructura, ya que si los sedimentos no son evacuados y se acumulan en la 
presa resultarían en deterioro de la infraestructura y reducción de la capacidad hidráulica entre otros. 

Por lo expuesto se considera que los riesgos de inundación y avalancha expuestos por la CGR no 
cuentan con un sustento técnico, por el contrario, los estudios realizados durante las etapas de diseño y 
licenciamiento ambiental indican que no existe dicho riesgo. Ahora bien, para poder determinar si en la 
actualidad se han modificado las condiciones de capacidad hidráulica de la cuenca y existe algún riesgo 
es necesario sustentarlo a través de un estudio hidrológico. 

Actualmente se desconoce el estado de funcionamiento de la válvula HOWELL BUNGER, sin embargo, 
de acuerdo a lo que se pudo observar durante la visita técnica con la CGR, aguas abajo de la presa 
"Zanja Honda" el flujo pasa a ser sub crítico, lo cual no representa ningún riesgo y hace parte de su 
normal funcionamiento. 

Los elementos de la presa a los que hace referencia tales como la descarga de fondo y la válvula 
disipadora Howell Bunger, iniciaron su funcionamiento con el llenado de la presa "Zanja Honda" que se 
dio finalizando el año 2015, según información informal. Cortolima el 18 de agosto de 2017 a través de 
Auto No. 5890 de 18 de agosto de 2017, en su artículo primero, literal C solicita avance de cumplimiento 
de los requerimientos y de las obligaciones contenidas en la licencia ambiental. 

Respuesta de ADR 

Sobre el particular, se indica que a través de los oficios radicados en: la Agencia Nacional de Licencias 
Ambientales ANLA bajo el N 20193000029392 de fecha 5 de junio; Cortolima bajo el radicado ADR N° 
20193000029382 de fecha 5 de junio y la Alcaldía Municipal de Coyaima - Tolima bajo radicado ADR N° 
20193000019432 de fecha 6 de junio del presente año la ADR, se efectuó traslado de esta observación a 
las entidades mencionadas en la misma, a fin de establecer sus argumentos frente a lo expuesto por el 
ente de control, mencionando que no se recibió respuesta dentro de los términos establecidos para ella. 

De la lectura de la observación se tiene que la Contraloría considera que, en el proyecto de Distrito de 
Riego Triángulo del Tolima, hay una serie de sensores que permiten realizar mediciones mediante el 
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sistema de telemetría en 5 puntos: 

a. Compuerta de entrada N 1 Bocatoma. 
b. Compuerta de entrada N" 2 Bocatoma. 
c. Compuerta del partidor 1 (Toma 1) Embalse Zanja Honda. 
d. Compuerta del partidor 2 (Toma 2) Embalse Zanja Honda. 
e. Vertedero de rebose del embalse 

Al respecto, la Dirección de Adecuación de Tierras de la ADR aclara que realmente en campo se cuenta 
con ocho (8) unidades, los cinco ya mencionados y tres adicionales ubicados así: 

a. Entrada de Bocatoma 
b. Después de la rejilla de entrada posterior a la bocatoma 
c. En el vertedero del exclusor de sedimentos en el punto del muro de resalto a la salida del 

exclusor. 

Al respecto, es importante indicar que la ubicación de estos tres (3) nuevos puntos de localización de 
sensores mencionados por el equipo auditor de la CGR no han sido solicitados en las Licencias 
Ambientales ni en ninguno de los Autos y Resoluciones expedidos por ANLA y Cortolima. 

Por lo anterior, esta circunstancia constituye un requerimiento nuevo que debería ser solicitado por parte 
de las entidades competentes como la ANLA y/o Cortolima (como autoridades ambientales) mediante un 
auto y/o resolución justificando la importancia técnica de su ubicación y de la información a recolectar 
que ha de ser útil y significativa ambiental mente para el proyecto para que la ADR procede a su 
cotización suministro e instalación. 

Es importante señalar a la contraloría que dicho embalse fue construido entre los años 1997 al 2000, 
como una estructura de control de inundaciones por las continuas crecientes del río Chenche; pero 
resaltando que la inversión económica e instalación de los nuevos de telemetría, debe ser acompañado 
de una solicitud escrita por parte de las autoridades ambientales respectivas. 

Ahora bien, la Contraloría señala que existen impactos a la Cuenca por el incremento del caudal o su 
velocidad de flujo y aporte de sedimentos porque la "descarga del fondo" aporta mayor flujo de agua que 
el vertedero descarga (rebose) es un hecho que la ADR aclara debe comprobarse técnicamente 
mediante lecturas de datos en campo ubicando sensores y sistema de telemetría en la descarga del 
embalse. 

Igualmente resalta la CGR, que existen malas condiciones en los elementos que controlan el flujo de 
salida del embalse (válvula de descarga de fondo HOWELL BUNGER y compuertas deslizantes de 
vástago ascendente) a lo que la ADR señala estar de acuerdo, ya que esta situación se pudo observar 
en visita técnica, en la cual la ADR aclaró que en la estructuración de los documentos previos que darán 
origen a la nueva contratación del AOM del proyecto de Triángulo del Tolima, con los recursos 
económicos para mantenimiento se encuentra previsto el diagnóstico electromecánico estos elementos y 
su correspondiente mantenimiento y colocación de la puesta en marcha en condiciones técnicas 
adecuadas dentro de los "gastos variables a monto agotable" del próximo contrato. 

Es de anotar, que a pesar de la priorización en el mantenimiento de los elementos electromecánicos 
antes mencionados, en el marco del futuro contrato AOM, vigencia 2019, la ADR siempre ha dependido 
para la ejecución de sus labores de mantenimiento de la asignación de recursos por parte del Ministerio 
de Hacienda. 

En el Informe Final (Anexo 1), respecto de los "Estudios Hidrológicos y Análisis alternativas para el 
manejo de inundaciones del río Chenche, distrito de riego del Consultores Ltda., en desarrollo del 
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convenio interadministrativo N° 195040 celebrado entre Incoder y Fonade, se constituyó el contrato N° 
2140701 entre Fonade y Estudios y Asesorías Ingenieros Consultores Ltda.3, donde de acuerdo al 
contrato iniciado el 22 de mayo de 2014 con una duración de 4 meses se realizó un análisis hidrológico 
de inundaciones y se señalan las siguientes conclusiones 

• Para los periodos de retorno considerados en el presente proyecto de hasta 25 años se concluyó 
que el embalse zanja Honda contribuye a disminuir las crecientes generadas por las cuencas 
afluentes de la quebrada zanja Honda y el río Chenche disminuyendo el caudal pico en un 89% 
un valor muy significativo según los estudios anteriores la presa y el embalse también reducen 
significativamente las inundaciones para periodos de recurrencia hasta de 100 años. 

• Se determinó que el mayor aportante de caudal a las inundaciones en el Rio Chenche, aguas 
abajo de la zona del distrito de riego del triángulo del Tolima, son las cuencas que están aguas 
abajo del embalse y no pueden ser reguladas por él. El 79.84% del área que aporta agua al Rio 
Chenche se encuentra en esa zona, y solo el 20.16% corresponde al área aportante al Embalse 
Zanja Honda. 

• El embalse no contribuye en ninguna forma a aumentar el riesgo de inundaciones aguas abajo; 
muy por el contrario, de acuerdo con las modelaciones realizadas, se concluye que produce una 
disminución muy sustancial de los niveles de inundación en el rio. 

• Para mitigar y controlar los desbordes que se presentan en el Rio Chenche a causa del agua 
que aportan las cuencas aferentes aguas abajo del embalse de Zanja Honda, se hicieron 
cálculos dragando partes del cauce que parecen estar en condiciones de sedimentación, y 
adicionalmente se introdujeron Jarillones para controlar la inundación; se recomiendan ambos 
métodos, pero el dragado es de importancia secundaria; el uso de Jarillones para contener los 
niveles del Rio seria el método óptimo para mejorar las condiciones, aunque resulta bastante 
costoso, y definitivamente son obras que no se pueden asignar al Proyecto del Distrito de 

• De construirse los diques de confinamiento, estos deberán disponerse como se indica en los 
planos de diseño, a distancias del canal principal del rio de por lo menos 15 metros, para proveer 
una zona de manejo ambiental del canal, con una franja de control de vegetación natural (...)" 

Es importante resaltar, que la responsabilidad ambiental del manejo y control de inundaciones del rio 
Chenche, no se encuentra únicamente a cargo de la Agencia de Desarrollo Rural, ya que sobre el área 
de la cuenca del rio Chenche existe responsabilidad ambiental compartida mi con la ANLA, Cortolima, la 
Gobernación del Tolima y la Alcaldía de Coyaima, donde los recursos económicos transferidos por el 
Gobierno Nacional para la administración, operación y mantenimiento (AOM) del Proyecto de Distrito de 
Riego Triángulo del Tolima son insuficientes y se deben repartir entre requerimientos técnicos, jurídicos, 
prediales, ambientales y sociales. 

En atención a lo antes expuesto y conforme a la respuesta suministrada de manera atenta y respetuosa 
nos permitimos solicitarles sea retirada esta observación del informe final de auditoría y se desestime el 
alcance administrativo y disciplinario de la misma, dado que la Agencia de Desarrollo Rural ha cumplido 
los requerimientos efectuados por las autoridades ambientales y el diseño y finalidad técnica del 
proyecto es ser un apoyo para el manejo de inundaciones en la región. 

Respuesta de la ANLA 

Al respecto es importante resaltar que el término "descarga de fondo" hace referencia a una estructura 
de seguridad instalada por debajo de las estructuras de captación de los embalses, lo anterior con el 
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objetivo de bajar el nivel del embalse en caso de presentarse eventos importantes en el comportamiento 
del embalse o de la presa; de manera secundaria, puede ser utilizada para remover depósitos de 
sedimentos o para descargar excesos de agua (apoyo al sistema de evacuación de crecientes). Por su 
parte, la válvula disipadora Howell Bunger también conocida como válvula de chorro hueco corresponde 
a un sistema utilizado normalmente como órgano de cierre y regulación en desagües de fondo e 
intermedio de presas y embalses. 

Dicho lo anterior, se entienden los sistemas antes mencionados como parte integral del diseño y 
construcción de una presa, características que hacen parte de la estructura de presa construida sobre el 
cauce del río Chenche en el embalse Zanja Honda. 

Por otra parte, en el numeral 2 Descripción del proyecto, 2.2.2 Construcción, 2.2.2.4 Control de 
inundaciones del Estudio de Impacto Ambiental del proyecto "Distrito de Riego El Triángulo se mencionó 
lo siguiente: "Para este efecto se está construyendo el embalse Zanja Honda, la cual ya cuenta con 
licencia ambiental" 

Tal y como se señaló en la respuesta dada por ANLA a la Observación No. 3 del equipo auditor, el embalse 
Zanja Honda fue concebido por el INAT como una estructura controladora o reguladora de las 
inundaciones del río Chenche al ser insuficiente la ampliación del río que fuera otorgada mediante 
Resolución 1222 del 15 de junio de 1995 por la misma Corporación, lo anterior sería así planteado por el 
INAT mediante comunicación GGEA-730 del 28 de diciembre de 1995 dirigida a Cortolima y que se 
anexa al presente documento. 

En tal sentido se pronunciaría igualmente la Corporación Autónoma Regional del Tolima-Cortolima en la 
parte motiva de la Resolución 1043 del 12 de junio de 1997 que otorgó la Licencia Ambiental al embalse, 
señalando que conforme al concepto técnico de los funcionarios de la Subdirección de Gestión 
Ambiental de esa entidad: 

"...se tienen como objetivos principales del proyecto, el control de inundaciones del río Chenche con lo 
que se pretende mejorar las condiciones de inundabilidad de la zona y proteger las áreas ubicadas 
aguas abajo del sitio de la presa, que periódicamente son afectadas por los desbordamientos del río. 

Yen consecuencia, la Autoridad Regional resolvió en el mismo documento: 

"ARTÍCULO PRIMERO: Ampliar la Licencia Ambiental otorgada por esta Entidad mediante Resolución 
1222 de junio 15 de 1995 para la Rehabilitación, ampliación y complementación de los sistemas de riego, 
desagüe y limpieza en el kilómetro 00 00 ubicado en la entrega que hace el río Chenche al Magdalena 
en el Municipio de Purificación, en el sentido'de otorgar viabilidad ambiental para la construcción de la 
presa de Zanja Honda, como obra complementaria de la anterior, en la rehabilitación del distrito de riego 
del río Saldaña en la confluencia del río Chenche y la quebrada Zanja Honda del Municipio de Coyaima." 

Acorde con lo anterior, se considera que la responsabilidad del seguimiento y control al cumplimiento de 
las obligaciones establecidas recaen en la autoridad ambiental regional competente, siendo para este 
caso la Corporación Autónoma Regional del Tolima-Cortolima, toda vez que fue dicha autoridad quien 
mediante la Resolución 1043 del 12 de junio de 1997 que otorgó la Licencia Ambiental al embalse Zanja 
Honda. 

En consecuencia, respetuosamente solicitamos que se retire la presente observación del informe (junto 
con la incidencia disciplinaria que se menciona) teniendo en cuenta que no se puede hablar de que 
funcionarios de la ANLA, hayan omitido o retardado de manera injustificada el ejercicio de las funciones 
propias del cargo, cuando se ha demostrado que la responsabilidad del seguimiento y control, en este 
caso particular, corresponde a Cortolima 
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Análisis de la Respuesta 

• Cortolima 

Se aclara que lo argumentado por la CGR que no se puede determinar afectación morfo 
dinámica sino solo condiciones de riesgo que se evidenciaron en la visita al lugar de las 
obras objeto de licencias ambientales. 

No se tome en cuenta no hay certeza dado que se desconoce el funcionamiento de la 
válvula HOWELL BUNGER no se puede determinar el caudal vertido al río Chenche no se 
puede establecer si se está cumpliendo con los referido en el estudio hidrológico en otras 
por que dicho estudio no se ajusta a las condiciones actuales y futuras; es de aclarar que 
dicho estudio hidrológico no hace parte de los alcances de la CGR sino de las autoridades 
que licenciaron cada uno de los proyectos. 

Con respecto al color y eutrofización del flujo evacuado mediante la válvula HOWELL 
BUNGER se debe añadir que tal color no solo se debe a los sedimentos sino también al 
material en descomposición producto de la biomasa que no fue retirada se desconoce la 
composición bioquímica de dichos vertimientos y si cumplen con las normas de calidad de 
agua. 

Cortolima debió incluir como parte de su licenciamiento la determinación del caudal 
ecológico para lo cual debió requerir la implementación de sensores aforadores en las 
salidas de caudales de la presa Zanja Honda, tanto en el vertedero como en la salida de 
la válvula. 

Sin embargo se abstiene de presentar observaciones contra Cortolima ya que el proyecto 
objeto de licencia presenta modificaciones e impactos generados por la construcción del 
proyecto Distrito de riego del triángulo del Tolima licenciado por ANLA. 

• ADR 

La respuesta de la entidad no está fundamentada en las condiciones finales del proyecto 
puesto que la presa Zanja Honda no presta la funcionalidad para la que licenciada por 
parte de Cortolima ya que al recibir un caudal determinado captado del Rio Saldaña se 
está añadiendo un nuevo afluente al embalse modificando las condiciones donde se 
determinó el estudio hidrológico, por lo tanto dicho estudio no aplica para las nuevas 
condiciones generadas por el proyecto de distrito de riego del triángulo del Tolima. 

Conforme a lo señalado por ADR, es claro que el cumplimiento ambiental debe ser 
ordenado en el licenciamiento ambiental, advertir sobre situaciones de riesgo en las que 
está el embalse es responsabilidad del titular de la licencia. 
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• ANLA 

La respuesta no es satisfactoria ya que el embalse Zanja Honda fue diseñado y 
Construido para otros fines de regulación de caudales; sin embargo con el proyecto de 
Distrito de riego del triángulo del Tolima licenciado por ANLA contempla nuevas 
condiciones e impactos al ingresar caudal captado del rio Saldaña; por lo tanto la licencia 
expedida por ANLA para el proyecto de Distrito de Riego del Triángulo del Tolima no 
contempla los impactos ambientales generados por el ingreso de caudales al embalse 
Zanja Honda. 

Con base en lo anterior, el hallazgo se consolida con posible incidencia disciplinaria. 

HALLAZGO 9. 	Impacto Ambiental por inadecuado uso de Descoles" de los 
Canales 2, 3 y 4 (D9) 

Criterios 

Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental, durante su construcción, 
operación, desmantelamiento o abandono, son objeto de control y seguimiento por parte 
de las autoridades ambientales competentes, con el propósito de: 

1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con el 
plan de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de contingencia, 
así como el plan de desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 1%, si aplican. 
2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que se 
deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 
3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abióticos y socioeconómicos y de los 
recursos naturales frente al desarrollo del proyecto. 
4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades sujetos 
a licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los estudios que para el 
efecto exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las restricciones 
ambientales que considere pertinentes con el fin de disminuir el impacto ambiental en el área. 
5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por el 
uso y/o utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia ambiental. 
6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o actividad. 
7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las 
contingencias ambientales ocurridas. 
8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos 
ambientales no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras 
actividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, imponer 
obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los resultados 

54  Entiéndase descole la estructura adecuada para entrega de un fluido 
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de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo 
ambiental. 

Frente a los proyectos que pretendan iniciar su fase de construcción, de acuerdo con su 
naturaleza, la autoridad ambiental deberá realizar una primera visita de seguimiento al 
proyecto en un tiempo no mayor a dos (2) meses después del inicio de actividades de 
construcción. 

9. Allegados los Informes de Cumplimiento Ambiental (ICA), la autoridad ambiental competente 
deberá pronunciarse sobre los mismos en un término no mayor a tres (3) meses. 

Las corporaciones autónomas regionales deben ejercer la función de máxima autoridad 
ambiental en el área de su jurisdicción, de acuerdo con las normas de carácter superior y 
conforme a los criterios y directrices trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente. 

También deben ejercer las funciones de evaluación, control y seguimiento ambiental de 
los usos del agua, el suelo, el aire y los demás recursos naturales renovables, lo cual 
comprenderá el vertimiento, emisión o incorporación de sustancias o residuos líquidos, 
sólidos y gaseosos, a las aguas en cualquiera de sus formas, al aire o a los suelos, así 
como los vertimientos o emisiones que puedan causar daño o poner en peligro el normal 
desarrollo sostenible de los recursos naturales renovables o impedir u obstaculizar su 
empleo para otros usos. Estas funciones comprenden la expedición de las respectivas 
licencias ambientales, permisos, concesiones, autorizaciones y salvoconductos; Por su 
lado la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ANLA cumplirá las funciones de 
realizar el seguimiento de las licencias, permisos y trámites ambientales. 

Hechos 

Durante visita realizada al lugar del proyecto Distrito de Riego del Triángulo del Tolima, se 
pudo verificar que producto de la operación y mantenimiento del proyecto se está 
generando un impacto ambiental en los Descoles de los canales 2, 3, 4 del sistema de 
riego; no se tiene concebido en el proyecto el manejo de vertimientos del exceso de agua 
de los canales de riego 2, 3 y 4, los cuales se abastecen de las aguas del embalse Zanja 
Honda. 

La anterior situación está generando erosión en surcos y cárcavas en los descoles de los 
canales al no preverse las estructuras adecuadas para disipar la energía de los flujos de 
agua; tampoco dichos descoles llegan a cuerpos de agua donde el lecho de estos es 
adecuado para el transporte de escorrentía y los terrenos donde se está realizando el 
vertimiento son proclives a la erosión. 

Dichos efectos de erosión visualizados en campo, son generados por el caudal de agua 
vertida a campo traviesa, la cual corresponde a la humectación del concreto de 
revestimiento de los canales de riego, lo anterior está dando inicio al proceso de origen de 
surcos y posteriormente cárcavas. 
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A continuación se describe la situación particular generada en el descole de cada uno de 
los canales: 

Canal 1: este canal no tiene descole, actualmente no se está realizando vertimiento debido 
a que no hay incremento del flujo, el cual se estanca en la parte final del canal. 

Fotografía 19: Ausencia de Descole Canal 1 

Fuente: Visita de control fiscal 23 de abril de 2019 

Canal 2: el canal descola a un predio adyacente causando erosion en cárcava ya que 
entrega las aguas al terreno natural y se evidencia erosión. 

Fotografía 20: Descole Canal 2 

Fuente: Visita de control fiscal 03 de abril de 2019 
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Canal 3: el canal descola a una cuneta de la via terciaria, esta descola sobre un predio 
adyacente en el cual se evidencian carcavas. 

Fotografía 21: Descole Canal 3 

Fuente: Visita de control fiscal 23 de abril de 2019 

Fotografía 22: Descole Canal 3 

Fuente: Visita de control fiscal 23 de abril de 2019 
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Canal 4: las aguas de descole estan siendo vertidas en un predio adyacente, el cual no 
constituye un cuerpo de agua o cauce natural. 

Fotografía 23: Descole Canal 4 

Fuente: Visita de control fiscal 23 de abril de 2019 

Según la contratación destinada para la elaboración de la ingeniería del proyecto, en las 
fases de diseño, construcción, mantenimiento y operación, no se tuvieron en cuenta los 
impactos ambientales generados por la Fase II; por parte de los entes contratantes no 
existió la planeación eficiente con el fin de evitar impactos como tampoco la concepción de 
remediación de los daños causados por la falta de planeación; tampoco se ha observado 
seguimiento oportuno por parte de la autoridad ambiental, al no tomar las debidas 
acciones de licenciamiento o en su defecto hacer cumplir el plan de contingencias que 
debió ser avalado y exigido en el proceso de licenciamiento del proyecto. 

Causa 

Planeacion ineficiente e ineficaz con respecto al manejo ambiental y la reduccion de 
impactos ambientales en el área del proyecto; con respecto al plan de contingencias se 
tienen debilidades en cuanto a la implementacion, gestión y seguimiento, en lo referente al 
manejo de impactos generados por situaciones especiales. 
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Efecto 

Impacto ambiental por cambios en el terreno, erosión en surcos y cárvcavas, afectaciones, 
cambios geomorfológicos de cuencas hidrográficas, pérdida de terreno cultivable y 
aprovechable, demandas futuras por afectaciones a terceros. 

Es de aclarar que los impactos ambientales generados y presentes hoy en día, no 
corresponden a situaciones naturales o condiciones residuales contempladas; si no a 
faltas de concepción y gestión de los gestores en todas las fases del proyecto, entre las 
entidades contratantes están: Fonade encargada de financiar y contratar las diversas 
etapas del proyecto, relacionadas con la construcción de canales de Riego; la Agencia de 
Desarrollo Rural encargada de la operación y mantenimiento que sin prever las 
afectaciones que se están causando no ha gestionado medidas para evitar los daños; la 
ANLA entidad que concedió la licencia ambiental sin tener en cuenta requerir un Plan de 
Contingencias; además de no realizar el respectivo seguimiento al cumplimiento de la 
licencia ambiental a fin de evaluar los impactos ambientales y su mitigación para los 
cuales se expidió la respectiva licencia ambiental. 

A continuación se citan los contratos en los que se desarrollaron las fases del proyecto en 
los cuales y según los impactos ambientales observados, no estuvieron concebidos, ni 
remediados, ni controlados: 

• Mediante el contrato 2102802 del 29 de diciembre de 2010 "CONSTRUCCIÓN DE 
LOS CANALES PRINCIPALES 2, 3 Y 4 DE LAS ZONAS DE RIEGO DISTRUITO 
DE RIEGO TRIÁNGULO DEL TOLIMA", por una cuantía de $74'305.859.794, se 
realizó la construcción de los canales 2, 3 y 4 del distrito de riego mencionado; sin 
embargo, durante la construcción no se determinó diseñar o realizar o construir 
estructuras adecuadas para la disposición de caudales de excesos; así mismo, la 
autoridad ambiental no se ha pronunciado al respecto y dicha afectación no fue 
contemplada. 

• Contrato 2082368 del 07 de octubre de 2008, "INTERVENTORIA DE LA 
CONSULTORIA PARA LA REVISIÓN, COMPLEMENTACIÓN Y AJUSTE DE LOS 
DISEÑOS DE LAS ZONAS 1, 2, 3 Y 4 DEL DISTRITO DE RIEGO TRIÁNGULO 
DEL TOLIMA EN EL MUNICIPIO DE COYAIMA TOLIMA Y DISEÑO DETALLADO 
DE LAS OBRAS PRINCIPALES DE DERIVACIÓN Y DISTRIBUCIÓN DEL 
SISTEMA DE RIEGO" cuantía 137.089.960 INGEOBRAS 

• Contrato 2082374 del 03 de octubre de 2008 "CONSULTORÍA PARA LA REVISIÓN 
Y AJUSTE DE LOS DISEÑOS DE LAS ZONAS 1, 2, 3 Y 4 DEL DISTRITO DE 
RIEGO TRIÁNGULO DEL TOLIMA EN EL MUNICIPIO DE COYAIMA - TOLIMA Y 
DISEÑO DETALLADO DE LAS OBRAS PRINCIPALES DE DERIVACIÓN Y 
DISTRIBUCIÓN DEL SISTEMA DE RIEGO" en cuantía de $933.204.000, 
contratista CONSORCIO CONSULTORIA S.A-REA 
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• Contrato 000450-2015 del 05 de marzo de 2015, "CONSERVACIÓN, OPERACIÓN 
Y MANTENIMIENTO DE LAS OBRAS ENTREGADAS EN LA FASE I Y FASE II 
DEL DISTRITO DE RIEGO TRIÁNGULO DEL TOLIMA, MEDIANTE LA 
OPERACIÓN Y MANTENIMIENTO DE LAS OBRAS DE CAPTACIÓN, 
CONDUCCIÓN, EXCLUSOR DE SEDIMENTOS, PRESA ZANJA HONDA Y 
CANALES PRINCIPALES 1, 2, 3 Y 4". Parágrafo: el objeto del presente convenio 
se desarrollará con los medios, materiales, equipos y personal en forma 
independiente y con plena autonomía técnica y administrativa de la Alcaldía 
Municipal de Coyaima (Tolima). 

Respuesta de ADR 

Respecto a esta observación, la ADR se permite informar a la Contraloría que a través de los oficios 
radicados en: ANLA bajo el radicado ADR N° 20193000029392 de fecha 5 de junio; Cortolima bajo el 
radicado ADR N° 20193000029382 de fecha 5 de junio y Alcaldía Municipal de Coyaima — Tolima bajo 
radicado ADR N° 20193000019432 de fecha 6 de junio del presente año la ADR, efectuó traslado de 
esta observación a las entidades mencionadas en la misma, a fin de establecer sus argumentos de 
defensa, mencionando que no se recibió respuesta dentro de los términos establecidos para ella. 

En lo que concerniente a la ADR, la entidad se permite aclarar a la Contraloría que esta situación es fruto 
de la no ejecución a la fecha de la Fase 111 del proyecto, ocasionado por falta de asignación de recursos 
económicos del Gobierno Nacional para tal fin, ya que como se pudo establecer en la visita de campo 
realizada conjuntamente con los profesionales del equipo auditor, la ANLA y Cortolima, en desarrollo de 
la auditoría ambiental realizada del 24 al 26 de mayo del presente año, si el proyecto se encontrara 
completo con sus tres (3) fases, atendiendo a los 7540 predios previstos se consumiría el recurso hídrico 
en su totalidad y no se estaría generando los excedentes de agua que actualmente se observan en los 
descoles de los canales principales de distribución N° 2, 3 y 4. 

La ADR mediante Resolución No. 01415 de 2016 (Anexo 2), recibió del lncoder (hoy extinto) la 
infraestructura actualmente construida del proyecto Triángulo del Tolima en sus Fases I y ll y encuentra 
que históricamente no ha recibido requerimiento alguno por parte de la ANLA ni de Cortolima tanto en las 
licencias ambientales como en los Autos y Resoluciones posteriores, en relación con la ejecución de 
obras adicionales a las actualmente construidas y aprobadas en su diseño original por parte del 
Ministerio del Medio Ambiente, para disminuir o mitigar el impacto generado por los descoles de los 
canales principales de distribución N° 2, 3 y 4. 

Así las cosas, la Agencia ha sido consciente del adecuado manejo hidráulico, que se debe brindar a 
estos descoles en los canales principales de distribución N° 1, 2, 3 y 4, generando directrices técnicas a 
su actual contratista de administración, operación y mantenimiento y la correspondiente interventoría 
para que se cumpla con el caudal mínimo requerido en estos canales, además con la operación de 
apertura y cierre controlado de las compuertas radiales y deslizantes de estos canales para disminuir la 
energía hidráulica del flujo que llega a los descoles. 

Al respecto también es importante señalar que los puntos de entrega de descoles de los canales 2, 3 y 4 
donde finaliza la estructura de concreto e inician los canales en tierra. 

Respuesta de la ANLA 

Frente a este tema en donde el equipo Auditor manifiesta por un lado que "no se ha realizado 
seguimiento oportuno por parte de la Autoridad Ambiental por no hacer cumplir el plan de contingencias 
que debió ser avalado y exigido en el proceso de licenciamiento del proyecto", y por otro, que los 
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impactos ambientales generados hoy en día corresponden entre otras situaciones que ANLA "no requirió 
en la Licencia Ambiental un Plan de Contingencias", es oportuno aclarar que contrario a lo antes 
considerado, la Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006 por la cual se otorgó Licencia Ambiental al 
proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima, sí contempló la obligación del Plan de Contingencia, así 
mismo, durante el seguimiento la ANLA sí ha efectuado revisión sobre tal obligación. 

Sobre el particular, no debe dejarse de lado una vez más que la normativa vigente al momento de 
otorgar dicho instrumento de manejo y control ambiental era el Decreto 1220 del 21 de abril de 2005, el 
cual establecía la información que debía contener el Estudio de Impacto Ambiental como instrumento 
básico para la toma de decisiones sobre los proyectos, obras o actividades que requieren licencia 
ambiental, información que por ende, le era obligatorio a la Autoridad Ambiental requerirla al interesado 
en la Licencia. 

En especial, el literal c del numeral 10 del artículo 20 de la norma citada. 

Dando observancia a la anterior reglamentación, el entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y 
Desarrollo Territorial (hoy ANLA) verificó que el contenido del Estudio de Impacto Ambiental cumpliera 
con los requisitos de información definidos en el Decreto 1220 de 2005, entre ellos lo correspondiente al 
Plan de Contingencias el cual sería igualmente evaluado por la Autoridad, a través de la entonces 
Dirección de Licencias, Permisos y Trámites Ambientales. Prueba de ello podrá encontrarse en la 
argumentación que se presenta en la parte motiva de la Resolución 2710 de 2006 (páginas 14 y 15): 

Y en la parte resolutiva del mismo acto administrativo (página 36). 

Ahora bien, en lo que corresponde al control y seguimiento realizado por la ANLA a las obligaciones 
establecidas en la Licencia Ambiental para el Distrito de Riego, a través del Auto 2760 del 10 de mayo 
de 2019 esta Autoridad requirió lo siguiente: 

"ARTÍCULO SEGUNDO: Requerir a la Agencia de Desarrollo Rural — ADR para que presente en el 
próximo Informe de Cumplimiento Ambiental - 1CA, evidencias del cumplimiento de las siguientes 
obligaciones ambientales. 

El plan de contingencia actualizado acorde con los requerimientos establecidos en el Decreto 2157 de 
2017, por medio del cual se adoptan directrices generales para la elaboración del plan de gestión del 
riesgo de desastres de las entidades públicas y privadas en desarrollo del artículo 42 de la Ley 1523 de 
2012, dicho plan deberá contemplar además las obras construidas y la etapa de operación y 
mantenimiento del distrito; lo anterior en cumplimiento del numeral 41 del artículo quinto de la 
Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006. (...)" (Subrayado fuera de texto). 

Lo expuesto en precedencia, permite solicitar a ustedes retirar del informe la presente observación, pues 
como quedó establecido, esta autoridad ambiental ha solicitado en diferentes oportunidades al titular de 
la licencia ambiental entregar actualizado el plan de contingencia, tanto en la Resolución 2710 de 2006, 
como en el Auto 2760 del 10 de mayo de 2019. 

Análisis de la Respuesta 

• ADR 

Según lo argumentado por la entidad ADR donde establece que los impactos ambientales 
evidenciados en campo como erosiones en forma de cárcavas, en los descoles de los 
canales 2, 3 y 4 como producto de la falta de operación del sistema en su fase III, a lo 
anterior, esta situación o impacto ambiental no se encuentra contemplado en la licencia 
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ambiental expedida por ANLA y la entidad administradora del distrito no ha gestionado los 
correspondientes correctivos; por lo tanto la observación continúa en el informe. 

• ANLA 

Conforme a lo evidenciado en la visita realizada a las Obras del Proyecto de Riego del 
Triángulo de Tolima, se observaron procesos erosivos en el final de los canales descoles, 
en dicho lugar se está vertiendo agua de excedentes de la hidratación del concreto de los 
canales generando un proceso erosivo de formación de cárcavas ya que el terreno no se 
preparó para estos descoles; lo anterior da lugar a efectos dañinos para el medio 
ambiente y la propiedad privada por lo tanto la observación realizada por la CGR debe 
continuar para apuntarse en el informe de auditoría. 

Conforme a lo exigido dentro de la licencia ambiental para el Proyecto de Distrito de Riego 
del triángulo del Tolima en lo referente a la actualización del plan de Contingencias 
solicitado a ADR, según la vista realizada, no hay evidencia en campo de tal gestión por 
ende la observación realizada por la CGR. 

Con base en el anterior análisis, el hallazgo se mantiene con posible incidencia 
disciplinaria. 

HALLAZGO 10. 	Plan de Contingencia Presa Zanja Honda (D10, 011) 

Criterios 

El artículo 209 de la Constitución Política establece que la función administrativa se 
desarrollara con fundamento en los principios de moralidad, eficacia, economía, entre 
otros. 

De igual manera, el artículo 3 de la Ley 80 de 1993, prevé que: "Los servidores públicos 
tendrán en consideración que al celebrar contratos y con la ejecución de los mismos, las 
entidades buscan el cumplimiento de los fines estatales", así como el artículo 4°. "de los 
derechos y deberes de las entidades estatales para la consecución de estos fines" 

De otro lado, el artículo 23 de la Ley 80 de 1993 señala que "Las actuaciones de quienes 
intervengan en la contratación estatal se desarrollaran con arreglo a los principios de 
transparencia, economía y responsabilidad y de conformidad con los postulados que rigen 
la función administrativa". 

La Ley 1474 de 2011 sobre las facultades y deberes de los supervisores e interventores 
establece: 

"Artículo 84. Facultades y deberes de los supervisores y los interventores. La supervisión e 
interventoría contractual implica el seguimiento al ejercicio del cumplimiento obligacional por la 
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entidad contratante sobre las obligaciones a cargo del contratista. Los interventores y supervisores 
están facultados para solicitar informes, aclaraciones y explicaciones sobre el desarrollo de la 
ejecución contractual, y serán responsables por mantener informada a la entidad contratante de los 
hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupción tipificados como conductas 
punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del contrato, o cuando tal 
incumplimiento se presente. 

Parágrafo 1°. El numeral 34 del artículo 48 de la Ley 734 de 2002 quedará así: No exigir, el 
supervisor o el interventor, la calidad de los bienes y servicios adquiridos por la entidad estatal, o en 
su defecto, los exigidos por las normas técnicas obligatorias, o certificar como recibida a satisfacción, 
obra que no ha sido ejecutada a cabalidad. También será falta gravísima omitir el deber de informar 
a la entidad contratante los hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupción 
tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del 
contrato, o cuando se presente el incumplimiento. (...)" 

Artículos 31, 32 y 33 de la Ley 1523 de 2012 "por la cual se adopta la política nacional de 
gestión del riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo 
de Desastres y se dictan otras disposiciones". 

Artículo 31. Las Corporaciones Autónomas Regionales en el Sistema Nacional. Las corporaciones 
autónomas regionales o de desarrollo sostenible, que para efecto de la presente ley se denominarán 
las corporaciones autónomas regionales, como integrantes del sistema nacional de gestión del 
riesgo, además de las funciones establecidas por la Ley 99 de 1993 y la Ley 388 de 1997 o las leyes 
que las modifiquen. Apoyarán a las entidades territoriales de su jurisdicción ambiental en todos los 
estudios necesarios para el conocimiento y la reducción del riesgo y los integrarán a los planes de 
ordenamiento de cuencas, de gestión ambiental, de ordenamiento territorial y de desarrollo. 

Parágrafo 1°. El papel de las corporaciones autónomas regionales es complementario y subsidiario 
respecto a la labor de alcaldías y gobernaciones, y estará enfocado al apoyo de las labores de 
gestión del riesgo que corresponden a la sostenibilídad ambiental del territorio y, por tanto, no 
eximen a los alcaldes y gobernadores de su responsabilidad primaria en la implementación de los 
procesos de gestión del riesgo de desastres. 

Parágrafo 2°. Las corporaciones autónomas regionales deberán propender por la articulación de las 
acciones de adaptación al cambio climático y la de gestión del riesgo de desastres en su territorio, en 
virtud que ambos procesos contribuyen explícitamente a mejorar la gestión ambiental territorial 
sostenible. 

Parágrafo 3°. Las corporaciones autónomas regionales como integrantes de los consejos territoriales 
de gestión del riesgo, en desarrollo de los principios de solidaridad, coordinación, concurrencia y 
subsidiariedad positiva, deben apoyar a las entidades territoriales que existan en sus respectivas 
jurisdicciones en la implementación de los procesos de gestión del riesgo de acuerdo con el ámbito 
de su competencia y serán corresponsables en la implementación. 

Parágrafo 4°. Cuando se trate de Grandes Centros Urbanos al tenor de lo establecido en la Ley 99 
de 1993, en lo relativo a los comités territoriales, harán parte de estos las autoridades ambientales 
locales. 

Artículo 32. Planes de Gestión del Riesgo. Los tres niveles de gobierno formularán e implementarán 
planes de gestión del riesgo para príorizar, programar y ejecutar acciones por parte de las entidades 
del sistema nacional, en el marco de los procesos de conocimiento del riesgo, reducción del riesgo y 
de manejo del desastre, como parte del ordenamiento territorial y del desarrollo, así como para 
realizar su seguimiento y evaluación. 
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Fotografía 25: Geomembrana 
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Artículo 33. Plan Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres. Es el instrumento que define los 
objetivos, programas, acciones, responsables y presupuestos, mediante las cuales se ejecutan los 
procesos de conocimiento del riesgo, reducción del riesgo y de manejo de desastres, en el marco de 
la planificación del desarrollo nacional. 

Parágrafo. El Plan Nacional de Gestión del Riesgo abordará las acciones necesarias para la 
identificación y análisis del riesgo, el monitoreo de los factores de riesgo, la comunicación del riesgo, 
la reducción de los factores de riesgo mediante la intervención correctiva y prospectiva, la protección 
financiera, la preparación para la respuesta a emergencias, la preparación para la recuperación, 
entiéndase: rehabilitación y reconstrucción; sistemas de información, consolidación de la política 
nacional de información geográfica y la Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales - ICDE y el 
fortaleciendo institucional, entre otras. 

Hechos 

De la visita realizada al proyecto de Distrito de Riego del Triángulo del Tolima, en especial 
a las instalaciones y la obra del dique Presa Zanja Honda, construido en material concreto 
compactado con rodillo, se pudo verificar su estado en las caras secas de la presa, 
encontrando condiciones poco seguras para la vida util de la estructura tales como: es 
deficiente la impermeabilizacion sobre la cara humeda de la presa, se observan 
filtraciones a traves del cuerpo de la presa, lixiviados por medio de las fisuras de la presa y 
lixiviados procedentes de las galerías de filtración, las situaciones anteriormente 
mencionadas no estan contempladas en algún plan de contingencias ante eventualidades 
que ponen en riesgo las poblaciones y el medio ambiente. 

Deficiencia en la impermeabilizacion de la presa 

Según lo observado en campo, el proceso constructivo para la impermeabilizacion de la 
presa no contempló el uso de sistemas fisicos de protección de la geomebrana instalada 
en la cara humeda de la presa, por las siguientes fotografías: 

Fuente: Visita de control fiscal 23 de abril de 2019 
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Por lo tanto, la geomembrana esta expuesta a factores físicos que pueden alterar. 

Lo anteriormente descrito y evidenciado deja ver que la geomebrana en las condiciones 
que fue construida y está dispuesta, es vulnerable a las acciones físicas de daño y 
deterioro mediante choque o impacto y consecuentemente se generen roturas a la 
geomebrana, lo que contribuye a que el Concreto Compactado con Rodillo entre en 
contacto con las presiones hidrostáticas que influyen filtraciones a través del cuerpo de 
la presa o dique; por lo tanto, el sistema constructivo no fue el adecuado puesto que la 
condición de choque con elementos flotantes es evidente, tal como se observa en la 
siguiente fotografía: 

Fotografía 26: Árbol de longitud mayor a 5 metros golpeando la rejilla del partidor 2 

Fuente: Visita de control fiscal 23 de abril de 2019 

No se obervaron medidas de protección construidas a fin de evitar la colición de 
materiales flotantes contra la geomebrana. 

Filtraciones de la presa 

Durante la visita se encontraron filtraciones de la presa en la cara seca, las cuales 
atraviesan el cuerpo de la presa y surgen de las fisuras del concreto, estas filtraciones 
se encuentran concentradas mayormente en el costado izquierdo aguas abajo. 
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Fotografía 27: Cara seca de la •rasa 

  

Fotografía 30: Lixiviados producto de la 
filtración en las galerías filtrantes 

Fotografía 29: Lixiviado cálcico que se cementa 
en la cara seca de la presa 

 

   

   

Fuente: Visita de control fiscal 24 de abril de 2019 

Los entes responsables del proyecto han realizado estudios de alternativas para 
remediar estas filtraciones pero no han sido útiles puesto que las filtraciones aun 
continuan en los lugares donde se aplicó el sellante. 

Lixiviados de las filtraciones de la presa 

Producto de las aguas de filtración, se está generando impacto ambiental debido a que 
las sutancias filtradas a través de la presa están disponiendo en el medio sustancias 
diferentes a las naturales; de las fisuras se dispone un material de origen calcareo 
producto de la descomposicion del cemento que compone el concreto compactado con 
rodillo; estas sustancias poseen un ph alto al ser originadas producto de la 
descomposicion del cemento a base de calcio, lo cual al entrar al medio generan 
impacto al modificar las condiciones del suelo y los cuerpos de agua afectando la vida 
acuática. 

Fuente: Visita de control fiscal 23 de abril de 2019 
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Lixiviados galerías drenantes 

Conforme a las filtraciones a través de la presa evidenciadas anteriormente, se une otro 
impacto ambiental en la forma como la sustancia lixiviada producto de filtración de la 
presa en las galerías filtrantes que añade contaminantes producto de las excretas de 
vectores, los cuales se alojan en las galerías de drenaje al estar estos conductos sin 
rejillas o anjeos especiales. 

Causas 

Planeación deficiente de los recursos públicos en alternativas deficientes que no 
contribuyen a la solución final de evitar filatraciones en la presa. 

Conforme a lo anterior se han adjudicado los siguientes contratos: 

• Contrato No. 2092003 del 5 de agosto de 2009 CONSTRUCCION DE LAS OBRAS 
DE IMPERMEABILIZACION EN LA PRESA ZANJA HONDA EN COYAIMA TOLIMA 
por un valor de $575.880.056, cuyo contratante fue Fonade con el contratista 
CONSORCIO SANTANDER. 

• Contrato No. 2092357 SOLICITUD DE CONTRATACION DE LA INTERVENTORIA 
TECNICA ADMINISTRATIVA Y CONTROL PRESUPUESTAL A LA 
CONSTRUCCIÓN DE OBRAS DE IMPERMEABILIZACION PRESA ZANJA HONDA 
- COYA/MA TOLIMA del 04 de septiembre de 2009 por valor de $107.106.837, cuyo 
contratista fue CONSORCIO SEDIC-ARG y el contratante fue Fonade. 

Efectos 

Impacto ambiental al disponer al medio ambiente sustancias producto de lixiviados de 
descomposicion del cemento componente del cuerpo de la presa, mediante las 
filtraciones observadas. 

Adicionalmente los lixiviados generados por las filtraciones y por vectores dentro de las 
galerías filtrantes no tienen el debido tratamiento antes de disponer en el medio, lo cual 
genera impacto ambiental al alterar los componentes químicos y biológicos del medio. 
Debido a las filtraciones que se están generando dentro de la presa, las cuales están 
erosionando y alterando químicamente el cuerpo de la presa, se está reduciendo la 
vida util de la estructura lo cual puede conllevar al colapso de la estructura con el 
consiguiente riesgo para las poblaciones e infraestructura localizadas aguas abajo del 
embalse. 

Lo anterior generado por una gestión fiscal antieconómica e ineficiente del patrimonio, 
causando un presunto detrimento al Estado por valor de $682.986.893, representado 
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en el valor de los contratos para la impermeabilización de la presa Zanja Honda y la 
correspondiente interventoría. 

Respuesta de Cortolima 

Con relación a esta observación debe anotarse que la Construcción del Distrito de riego 
denominado "Triángulo del Tolima", corresponde a entidades ajenas a Cortolima y son quienes 
responderían sobre la estabilidad y calidad de las obras ejecutadas. Con respecto al cumplimiento 
de requerimientos ambientales, las entidades encargadas han sido requeridas en los informes que 
hacen parte del expediente. Como soporte de lo expresado se encuentra el oficio No. 003227 del 
22 de marzo de 2001, por medio del cual Cortolima le recordó en su momento al Instituto Nacional 
de Adecuación de Tierras — INAT, hoy ADR, entre otros los siguientes requerimientos: 

a. Se debe establecer por parte del INAT un responsable en la administración y mantenimiento 
de la obra, con el objeto de garantizar la estabilidad de la obra. 
b. Igualmente, se solicita al INAT en el término de quince (15) días, contados a partir del recibo 
de la presente comunicación, la presentación del plan de abandono y restauración de los 
diferentes componentes del proyecto Zanja Honda, (Soporte en Anexo No. 8) 

Por otra parte, el equipo auditor, efectúa un análisis de estabilidad de la estructura con la inspección 
visual efectuada el día de la visita técnica, sin embargo, para sustentar dicha apreciación, deberá 
existir un estudio patológico de la estructura y el correspondiente análisis de estabilidad de la misma. 
No desconoce Cortolima la existencia de fisuras y que estas son una señal de alerta, sin embargo, la 
ADR, entidad encargada de las obras, presenta a Cortolima, el 12 de junio de 2018 a través de 
radicado 8962 un Informe de Patología realizado en agosto de 2017 a la presa Zanja Honda por 
parte del lng. Cesar Caez, quien dentro de las conclusiones afirma que la presa se encuentra estable 
y no representa ningún riesgo para la comunidad. Como soporte de lo expresado se presenta 
informe patológico presa embalse Zanja Honda (1 de agosto de 2017 — Juan Carlos Caez Pérez —
Ingeniero Civil, M. Sc. Estructuras). Se presenta el seis (6) folios. 

Para dar cumplimiento a los requerimientos, Cortolima expidió el Auto No. 7583 de fecha 
12/12/2018, en el cual se hace los requerimientos y se tiene en cuenta entre otros, lo 
correspondiente al análisis de estabilidad de las obras construidas y que es respondido por la ADR 
mediante oficio No. 20193300005192 y radicado ante Cortolima bajo el No. 2571 de fecha 12 de 
febrero de 2019, que presentamos en cuatro (4) folios como sustento a lo indicado. 

Sobre esta observación la Corporación le reitera a la comisión de auditoría tener en cuenta las 
amplias explicaciones rendidas en ítems anteriores sobre las eventuales contingencias que se 
pueden presentar en la funcionalidad de la "presa Zanja Honda", como se detalló en las 
observaciones Nos. 1 y 2. 

Además de lo anterior, debe resaltarse que la Corporación a través de los autos No. 5890 del 18 de 
agosto de 2017, No. 0686 del 27 de febrero de 2018, No. 4678 del 10 de agosto de 2018 y el No. 
3077 del 7 de junio de 2019, ha requerido en forma sistemática (después de haberse llenado la 
presa), los diferentes estudios de patología de la estructura del dique de la presa y el cumplimiento 
de las actividades derivadas del mencionado informe, denotando con ello que Cortolima si ha 
emprendido acciones de control y seguimiento. 

Lo anterior permite inferir de todas maneras, que una vez conocidos los resultados del estudio de 
patología contratado por la ADR en su momento, no reflejan condiciones de riesgo inminente 
sobre la estructura, de igual forma el seguimiento a los caudales que discurren a través de las 
fisuras, no indican una tendencia al incremento del mismo. (informe de patología anexo). 
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Nota 2: Con relación al alcance fiscal, debemos solicitar en forma respetuosa, se abstengan de 
reflejarlo a cargo de Cortolima, en razón a que no fue nuestra entidad la que dispuso los recursos, la 
construcción de las estructuras y el mantenimiento de la presa "Zanja Honda"" 

Respuesta de ADR 

La Contraloría señala la presunta deficiencia en la impermeabilidad de la presa por: daños en la 
geomembrana en la cara húmeda, colisión de ramas y troncos de árboles con la geomembrana, 
un inadecuado manejo de las filtraciones de la presa en las fisuras presentes en la cara seca y 
galerías del muro de concreto que ocasiona presencia de lixiviados cálcicos de cemento y por 
excretas de murciélagos y se solicita la elaboración de un plan de contingencia en caso de que 
por un hecho inesperado se pudiera prever medidas para mitigar un posible impacto por 
excesiva descarga de agua del embalse en las poblaciones ubicadas aguas debajo de la presa. 

Respuesta:  sobre el particular, vale la pena señalar en principio, que sobre el tema no se 
recibió respuesta de las entidades a las cuales se les traslado de la comunicación de 
observaciones. No obstante, respecto a lo que concierne a la ADR, conforme al soporte técnico 
de la Dirección de Adecuación de Tierras de la ADR, se informa lo siguiente: 

En cuanto a la Geomembrana: La presunta deficiencia indicada por el equipo auditor, en el 
proceso constructivo para la impermeabilización de la presa no contempló la protección de la 
geomembrana instalada en la cara húmeda de la presa, se aclara por parte de la Agencia 
manifestando que la geomembrana presente en el embalse de Zanja Honda es del tipo HDPE 
(High Density Polyethylene) y está fabricada a partir de polietileno de alta densidad donde en 
una mezcla con aditivos antioxidantes y negro de humo, se hace altamente resistente al ataque 
de los rayos ultravioleta, garantizando una larga duración en condiciones expuestas a la 
intemperie y químicamente inertes, haciéndola resistente al ataque de ácidos, sales, alcoholes, 
bases, aceites e hidrocarburos concentrados o diluidos. 

Dentro de las ventajas de este tipo de geomembranas están las siguientes: 

Ser una barrera impermeable, por su baja permeabilidad es la mejor alternativa para la 
contención de cualquier tipo de fluido. Previene la contaminación por filtración del subsuelo y/o 
terrenos adyacentes donde se encuentren ubicados los proyectos. Mitiga los daños 
ambientales en flora y fauna al evitar la contaminación. Evita la perdida de fluidos y las 
humedades en cimentaciones. Presenta una alta relación costo beneficio frente a otros sistemas de 
impermeabilización. 

La Agencia es consciente del mantenimiento de estas geomembranas y ha observado en campo 
actualmente que a pesar de que la geomembrana sigue cumpliendo su función, el material se 
encuentra debilitado en los puntos de dobles que recubren las aristas del muro de concreto 
(encuentro de la superficie de muro y el piso de la corona de la presa), donde se requiere realizar 
un recubrimiento de la misma teniendo en cuenta las recomendaciones de empresas dedicadas a 
este tipo de trabajos de mantenimiento de geomembranas y en consideración a que el embalse fue 
terminado de construir en el año 2000. 

El equipo auditor dentro de la observación también señala la posibilidad de vulnerabilidad a acciones 
físicas de daño a la geomembrana y deterioro por choque o impacto de material flotante (ramas y 
troncos de árbol caídas en el embalse), sobre el particular, la ADR resalta que de acuerdo a las 
especificaciones técnicas de estas geomembranas HDPE, las mismas tienen una resistencia al 
punzonamiento donde la única manera de perforarlas es con materiales metálicos cortantes con un 
ángulo adecuado, hecho que hace improbable que la geomembrana se rompa o perfore por acción 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
cgr@contraloria.gov.co  • www.contraloria.dov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

121 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

del tronco de un árbol o arbusto, más cuando semanalmente se realizan varias jornadas de limpieza 
y retiro de material vegetal y basuras de la superficie del embalse de Zanja Honda. 

Respecto de las filtraciones de la presa en cara seca: La CGR observa que durante la visita de 
campo realizada en el ejercicio auditor se hallaron filtraciones de la presa en la cara seca del muro 
de concreto, las cuales según su concepto atraviesan el cuerpo de la presa y surgen fisuras que 
están concentradas en el costado izquierdo aguas abajo, de la misma forma establece que los entes 
responsables del proyecto han realizado estudios de alternativas para remediar estas filtraciones y 
que aún continúan en los lugares donde se aplicó el sellante. 

Al respecto, la ADR manifiesta que según "Informe patológico de la presa embalse Zanja Honda 
(Dto. Tolima)" (Anexo 3) elaborado por el Ingeniero Civil — Msc Estructuras — Juan Carlos Caez4, 
que fue entregado a Cortolima mediante oficio COET-2018-ADM-128 el día 12 de junio de 2018, se 
ha determinado lo siguiente sobre el particular' 

a) Realización de tratamiento de fisuras con inyecciones a alta presión de resinas epóxicas: En la 
parte central del muro del embalse de Zanja Honda en la sección inferior en el marco del actual 
contrato de administración, operación y mantenimiento del distrito, el día 20 de diciembre de 
2018, la empresa ASG POLINJECT, realizó una prueba piloto en una zona cero (0) en la parte 
media del costado sur e inferior del muro, mediante la limpieza del área a aplicar (retiro de 
material vegetal y musgo, y lavado y desinfección de la superficie de cemento), la aplicación 
de dos resinas epoxicas (93, 4 Kg) aplicada en un área de 15 m2 dando excelentes resultados 
y eliminando en un 95% la condición de flujo de agua en la superficie intervenida. 

b) La empresa contratada ha definido que, para atender la totalidad de la cara seca del 
muro de concreto, se deben atender 6 zonas más de intervención, de las cuales actualmente 
se está atendiendo la Zona 3 en una longitud de 85 ml en la zona norte aledaña al vertedero 
de excesos, con resultado satisfactorio (no ha vuelto a fluir agua en esta zona de la cara seca 
del muro). 
c)  
Actualmente en desarrollo del mismo contrato N° 554 de 2018 se ha contratado y se está 
ejecutando con ASG POLINJECT la intervención de la Zona 3 correspondiente al costado 
norte del vertedero del muro de concreto en una longitud de 85 metros lineales (7 zonas de 
inyección de 425 kg de espuma y gel de poliuretano), se espera que en la tercera semana de 
junio de este año se esté finalizando la intervención de esta Zona 3. El producto aplicado es el 
mejor técnicamente hablando para atender este tipo de fisuras. 

- Se van a intervenir las otras zonas del muro (1,2,4,5 y 6) con los recursos económicos de la nueva 
AOM en el periodo de agosto a diciembre de 2019, que de acuerdo con cotización entregada por la 
empresa ASG POLINJECT corresponde a un valor total de $704.A80.000. 

Conformar el drenaje superficial para recoger las escorrentías cerca de la base de la presa:  En 
la parte inferior del muro del embalse de Zanja Honda antes del primer escalón se han colocado 
unas mini albercas o estanques construidos en concreto donde se recoge el drenaje superficial de la 
escasa escorrentía superficial, que baja por la superficie de la cara seca del embalse de Zanja 
Honda. Esta labor se ejecutó en desarrollo del contrato AOM del año 2017. 

el Conformación de gaviones para asegurar la estabilidad del muro que protege la estación 
eléctrica de la presa: Los gaviones fueron reparados y en la actualidad se encuentran en buen 
estado. 

Respecto de los lixiviados de las filtraciones de la presa y de las galerías drenantes: La 
Contraloría establece que producto de las aguas de filtración, en el cemento de la presa se está 
generando un material calcáreo resultado de la descomposición del concreto compactado con rodillo,  
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material este que al contacto con el agua puede generar modificación del suelo natural afectación a 
cuerpos de vida acuática. 

De la misma forma señala que en las galerías al interior del muro de concreto hay presencia de 
lixiviados resultantes del contacto del agua filtrante en las galerías con el excremento del murciélago 
por falta de rejillas o angeos que impidan la entrada de estos animales a las galerías. 

Al respecto, la ADR señala que, con los trabajos realizados en la cara seca, más los que se van a 
realizar con la nueva AOM, se atienda la totalidad de la superficie seca del muro de concreto del 
embalse y se detendrá definitivamente la presencia de agua y de lixiviados del concreto. 

En relación a las galerías la ADR realizó en las vigencias 2017 y 2018 una limpieza de su interior, 
que ha presentado inconveniente por la presencia constante de los murciélagos, situación que ha 
hecho de este trabajo algo infructuoso, pero vale la pena indicar que en aras de subsanar de forma 
definitiva esta situación se va a proceder a colocar angeos y rejillas nuevas en las puertas de reja de 
las galerías para impedir la presencia las especies antes mencionadas. 

Respecto de la estabilidad estructural del muro de la presa: Se manifiesta en la observación que 
debido a las filtraciones que se están generando al interior de la presa, las cuales están erosionando 
y alterando químicamente su cuerpo, se está reduciendo la vida útil de la estructura lo cual puede 
llevar a su colapso con el consiguiente riesgo para las poblaciones e infraestructura localizadas 
aguas abajo del embalse. 

Sobre el particular, es importante señalar que el informe de patología de la presa Zanja Honda 
"Informe patológico de la presa embalse Zanja Honda (Dto. Tolima)" (Anexo 3) elaborado por el 
Ingeniero Civil — Msc Estructuras — Juan Carlos Caez5, ya mencionado, establece lo siguiente: 

a) En el punto 2.1 de "Fisuración del concreto", asevera que "Si bien estas fisuras no 
comprometen la estabilidad de la presa, su presencia afecta las condiciones de servicio y 
auscultación debido a la filtración de agua", de donde se puede concluir que las fisuras que se 
observan en el concreto de la cara seca del muro del embalse no representan una preocupación 
ingenieril, desde el punto de vista del Ingeniero Caez y el estudio respectivo. 

b) En el punto N° 5 de "conclusiones y recomendaciones", que "La estructura no presenta 
patologías que muestren un mecanismo de colapso o un peligro de falla", de donde se puede 
establecer que la estructura de concreto del embalse Zanja Honda, que fue construida bajo la 
modalidad del CCR — Concreto Compactado con Rodillo presenta unas buenas condiciones de 
estabilidad, y no se encuentra en riesgo de colapso. 

c) En el actual contrato de administración, operación y mantenimiento del distrito, una de las 
actividades de operación y mantenimiento incorporadas ha sido la de la Telemetría donde mediante 
un sistema automatizado se pueden identificar los niveles de agua en el embalse, los caudales en 
varios puntos del sistema y en relación a la estabilidad de la presa, la instalación y control de un 
inclinómetro de muro, cuya lectura permite establecer en tiempo real cualquier variación en las 
condiciones de estabilidad del embalse. La lectura actual del inclinómetro de muro y desde cuando 
se instaló en la cara seca del muro de concreto del embalse de Zanja Honda (hace 2 meses) es de 
0.00 m, indicando que no se ha presentado variación en el desplazamiento horizontal ni vertical de la 
presa. 

d) Una buena señal adicional de las condiciones de estabilidad de la presa, está relacionada con 
la antigüedad de la estructura de concreto, ya que la obra civil del embalse de Zanja Honda finalizó 
en el año 2000 y a la fecha tiene una antigüedad de 18 años de construida sin presentar una 
variación de las condiciones de estabilidad estructural del muro del embalse. 
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De acuerdo a lo expuesto y conforme a lo expresado por la Agencia, de manera atenta y respetuosa 
nos permitimos solicitarle retirar esta observación del informe final de auditoría desestimando el 
alcance administrativo, fiscal y disciplinario, dado que la ADR a pesar de no haber recibido la 
subrogación de los contratos de impermeabilización de la presa Zanja Honda, encuentra el soporte 
técnico necesario para avalar las acciones técnicas de la instalación de la geomembrana y de los 
componentes que la integran. 

Además, porque la entidad respecto a la estabilidad de la presa ha basado sus actuaciones en un 
estudio técnico especializado estructural, contratado a través de AOM que de forma explícita señala 
la hoja de ruta para la solución de fisuras y manifiesta la no existencia de riesgo de colapso de la 
infraestructura. 

Respuesta de la ANLA 

Dado que los hechos objeto de la presente observación hacen referencia al proyecto 
embalse Zanja Honda el cual no es de competencia de ANLA, al respecto esta Autoridad 
Nacional no efectuará pronunciamiento alguno. 

Análisis de la Respuesta ANLA 

Según lo argumentado por la entidad no desvirtúa la observación presentada por la 
CGR, se deja claro que el proyecto triángulo del Tolima afecta la presa Zanja Honda 
está vertiendo un caudal al embalse procedente de la captación del río Saldaña; es una 
actividad nueva para lo cual la estructura no fue diseñada. 

Por lo anterior se considera que la presa Zanja Honda debe estar incluida en el 
respectivo licenciamiento ambiental del proyecto de distrito de riego como una 
estructura importante del sistema, objeto de monitoreo y estar incluido en los planes de 
contingencia. 

Análisis de la Respuesta Cortolima 

Conforme a lo aportado por la entidad es de reconocer que Cortolima licenció el 
proyecto para la construcción de la presa Zanja Honda como medida de protección 
ante avenidas torrenciales; sin embargo, ANLA expide licencia ambiental para la 
construcción del proyecto de distrito de riego del Triángulo del Tolima sin incluir la 
presa Zanja honda, pero dicho proyecto afecta el licenciado por Cortolima. 

Análisis de la Respuesta ADR 

En cuanto a la Geomembrana: 

No se encuentra en la bibliografía técnica manuales y especificaciones técnicas de 
fabricantes donde se sustente que el fallo de la geomembrana se deba únicamente a 
colisiones con objetos metálicos exclusivamente independiente de la energía de 
colisión con otros materiales. 
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Respecto de las filtraciones de la presa en cara seca 

El tratamiento a las filtraciones por la cara seca mediante inyecciones no constituye una 
alternativa definitiva; ya que se está tratando de tapar las fugas, pero no se está 
aliviando el problema de presiones internas dentro de la presa, para lo cual el camino 
de la trayectoria del flujo debe ser solucionado desde la cara húmeda, debido a que 
origen del agua de las filtraciones proviene de las aguas del embalse de la cara 
húmeda mediante imperfecciones en la geomembrana. 

Respecto de la estabilidad estructural del muro de la presa 

El estudio patológico realizado comprende solo las fisuras en la cara seca, no evaluó la 
cara húmeda de la presa y el estado de la geomembrana; además no se tiene en 
cuenta el concepto hidráulico y geotécnico especializado. 

El documento técnico "INFORME PATOLÓGICO PRESA EMBALSE ZANJA HONDA 
(DEP. TOLIMA)" fue elaborado por el Ingeniero civil Msc Estructuras JUAN CARLOS 
CAEZ PEREZ quien en su experticia argumenta que las fisuras encontradas en la cara 
seca de la presa corresponden a agrietamiento por contracción, por lo anterior dichas 
fisuras en la actualidad están emanando agua proveniente del embalse, por lo que se 
tiene que dichas fisuras están siendo erosionadas por el flujo de las filtraciones, ante 
esto la estructura presenta riesgo al estar en continua socavación interna del núcleo de 
la represa. 

En cuanto a la inversión realizada, el CONTRATO 2092003 fue suscrito por Fonade por 
una cuantía de $560.854.000,00 bajo el objeto contractual "CONSTRUCCIÓN DE LAS 
OBRAS DE IMPERMEABILIZACION DE LA PRESA ZANJA HONDA EN COYAIMA 
TOLIMA" junto con el contrato de interventoría 2092357 por valor de $107.106.837; por 
lo tanto en el informe se debe limitar la connotacion fiscal para esta entidad 
conjuntamente con el liquidado Incoder. 

Frente a la certeza del daño patrimonial las filtraciones de la presa podrian ser 
indicador de que el objeto del Contrato 2092003 no se desarrolló de la manera 
adecuada. Es necesario verificar el estado actual de la geomembrana, para lo cual se 
propone que la incidencia fiscal de los hechos observados se maneje como 
investigación preliminar. 

Por lo anterior las repuestas de las entidades no desvirtúan lo observado por la CGR y 
por lo tanto el hallazgo se mantiene con posible connotación disciplinaria y con otra 
incidencia (01) para trasladar a la Unidad de Gestión de Riesgo de Desastres y a la 
Contraloría Delegada para el sector Agropecuario, dada la vulnerabilidad observada en 
la estructura y por el origen de los recursos para la impermeabilización de la presa 
Zanja Honda. 
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HALLAZGO 11. Seguimiento Obligaciones Ambientales por parte de la ANLA 
(D11) 

Criterios 

Normas sobre Licencias Ambientales 

Decreto 1076 de 2015 por medio del cual se expide el Decreto Único reglamentario del 
Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible. 

Sección 9 Control y seguimiento artículo 2.2.2.3.9.1.1 

"(...) 1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en 
relación con el plan de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el 
plan de contingencia, así como el plan de desmantelamiento y abandono y el plan de  
inversión del 1%, si aplican. 

2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones 
que se deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. (...) 

4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades 
sujetos a licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los 
estudios que para el efecto exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos 
las restricciones ambientales que considere pertinentes con el fin de disminuir el 
impacto ambiental en el área. 

5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales 
por el uso y/o utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia 
ambiental. (...) 

8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos 
ambientales no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras 
actividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, 
imponer obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los 
resultados de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o 
plan de manejo ambiental.  

Con el fin de dar cumplimiento a lo dispuesto en el presente parágrafo las autoridades 
ambientales deberán procurar por fortalecer su capacidad técnica, administrativa y 
operativa (...)"(Subrayas fuera del texto) 

Ley 99 de 1993. Título VIII. Régimen de las Licencias Ambientales. 
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Decreto 2041 de 2014. Licencia Ambiental, por el cual se reglamenta el Título VIII de la 
Ley 99 de 1993 sobre Licencias Ambientales. (Vigente). Ambientales. 

Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006 proferida por el entonces MAVDT 
mediante la cual se otorgó Licencia Ambiental al Incoder para adecuación operación del 
Distrito de Riego Triángulo del Tolima, localizado en jurisdicción de los Municipios de 
Coyaima, Natagaima y Purificación en el Departamento del Tolima. 

La gestión, seguimiento y control, permite a la Autoridad Ambiental conocer el estado 
de cumplimiento de las obligaciones a cargo del titular del instrumento de manejo y 
control ambiental, así como del respectivo Plan de Manejo Ambiental-PMA, y actos 
administrativos expedidos en razón del proyecto, lo que conlleva a efectuar los 
requerimientos a que haya lugar, realizar visitas al sitio donde se desarrolla el proyecto, 
hacer requerimientos de información, corroborar técnicamente o a través de pruebas 
los resultados de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia. 

Las obligaciones derivadas de los diferentes actos administrativos proferidos por la 
ANLA, así como los requerimientos efectuados en razón del seguimiento ambiental 
adelantado a los proyectos, son de obligatorio cumplimiento una vez estos quedan en 
firme, en consecuencia su inobservancia en cuanto al alcance y términos de los 
mismos, da origen a la apertura de las respectivas investigaciones, formulaciones de 
cargos e imposición de sanciones, previo trámite de proceso de carácter sancionatorio 
estipulado en la Ley 1333 de 2009. 

Hechos 

Mediante Resolución 2710 de fecha 27 de diciembre de 2006 el MAVDT otorgó al 
Incoder Licencia Ambiental para la adecuación y operación del Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima. Que correspondía al Ministerio realizar seguimiento y control 
ambiental al Incoder hoy ADR. 

En virtud del Decreto 3573 de 2011 del Departamento Administrativo de la Función 
Pública, se creó la ANLA, a quien le fueron transferidos los derechos y obligaciones del 
MAVDT, a fin de adelantar y culminar el procedimiento sancionatorio en materia 
ambiental, entre otras funciones. 

El 23 de marzo de 2017 la ADR informó a la ANLA que recibió oficialmente el proyecto 
de Distrito de Riego Triángulo del Tolima en diciembre de 2016, por la liquidación del 
Incoder ordenada mediante Decreto 2365 de 2015. 

La Resolución 2710 de 2006 ampara actividades para: 
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ETAPA DE CONSTRUCCCION 

Manejo de campamentos, Planta de concretos. Construcción y/o adecuación acceso a 
frentes de obra, Construcción túnel de conducción y box culvert, Construcción bocatoma 
río Saldaña, Construcción canal de conducción a embalse Zanja Honda y "exclusores" 
de sedimentos. Construcción canales de riego principales y secundarios. Obras de 
adecuación predial por gravedad. Obras de adecuación predial por aspersión, 
microaspersión y goteo. 

ETAPA DE OPERACIÓN Y MANTENIMIENTO 

Operación y mantenimiento de obras del distrito, Operación del plan del distrito de riego. 
Lleva IMPLICITO 1. Concesión de Aguas 2. Vertimientos 3. Aprovechamiento Forestal 
,4. Ocupación de Cauces. Así mismo, disposición de material sobrante de excavación 
(botaderos), Igualmente traduce en 42 fichas el cumplimiento del Estudio de Impacto 
Ambiental, al Plan de Manejo Ambiental, a la normatividad ambiental vigente y al 
cumplimiento de las obligaciones. 

Así mismo, la Resolución 2710 establece que el Incoder "deberá cancelar a Cortolima 
el valor correspondiente a las tasas retributivas compensatorias por utilización de 
aguas por el uso, afectación o aprovechamiento de los recursos naturales renovables, 
indica además que copia de dichos pagos deberá ser incluida en los informes de 
cumplimiento ambiental respectivos." 

Presentar dentro del Informe de Cumplimiento Ambiental - ICA, el estado de avance de 
cada uno de los compromisos suscritos con cada una de las comunidades indígenas 
del área de influencia directa que participaron en el proceso de Consulta Previa, con los 
respectivos soportes documentales. 

El Incoder deberá destinar como mínimo un uno por ciento (1%) del valor del proyecto, 
en actividades de recuperación, preservación y vigilancia de las cuencas del río 
Saldaña. 

El Incoder deberá destinar como mínimo un 3% del total del valor de la obra a la 
adquisición de áreas estratégicas para la conservación de los recursos hídricos que 
surten de agua al Proyecto. 

Revisadas las obligaciones de la Autoridad Ambiental inicialmente el Ministerio de 
Ambiente y hoy la ANLA, se observa que han venido realizando seguimientos; sin 
embargo, los mismos no son determinantes para constatar y exigir el cumplimiento de 
todos los términos, obligaciones y condiciones que se derivan de la licencia ambiental 
y/o del plan de manejo ambiental de la magnitud de este proyecto. 

Entre otros, se observa que la ANLA realizó los siguientes seguimientos: 
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Estado Actual del Proyecto Auto No. 04730 (10 de agosto de 2018) ANLA 

"(...) El proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima se encuentra en etapa de 
reactivación, ya que una vez finalizadas las Fases I y II (construcción del sistema de 
conducción principal y canales principales), se inició el proceso de liquidación del Instituto 
Colombiano de Desarrollo Rural — Incoder, quedando el proyecto en total abandono. 
Tiempo en el cual la salvaguarda de las obras realizadas fue responsabilidad de la 
administración municipal de Coyaima, tomándose decisiones en contravía de las 
obligaciones contenidas en los instrumentos de manejo y control ambiental 
otorgados para el proyecto, principalmente iniciar el llenado del embalse Zanja 
Honda, sin realizar la limpieza del vaso mediante el retiro de la cobertura vegetal. 
(Negrilla fuera del texto) 

Con la creación de nuevas agencias adscritas al Ministerio de Agricultura, la 
responsabilidad en la administración del proyecto recayó en la Agencia de Desarrollo Rural 
— ADR, quien asumió las funciones relacionadas con la adecuación de tierras del liquidado 
Incoder. Para esta Autoridad Nacional el proyecto se encuentra en etapa de construcción, 
ya que aún está pendiente la instalación de la infraestructura de riego (canales secundarios 
e intraprediales), al respecto y de acuerdo con lo informado por la Agencia de Desarrollo 
Rural -ADR, no hay certeza de cuándo se inicia la Fase III y, por ende, la entrada en 
operación del Distrito de Riego; lo anterior, por temas de presupuesto nacional al ser este 
un proyecto del Estado. 

La Agencia de Desarrollo Rural - ADR contrató al Consorcio Triángulo del Tolima para 
realizar actividades de rehabilitación, mantenimiento y administración de las obras de las 
Fases I y II (...)" 

Revisados los Informes técnicos, en especial el informe 1203504 de noviembre de 
2014, con el que la ANLA da inicio a un Proceso Sancionatorio, se observa que a la 
fecha continúan persistiendo algunas obligaciones sin cumplir. 

Se toman algunos ejemplos, sin embargo en las conclusiones de estos Autos, en 
especial No. 04730 (10 de agosto de 2018) se señala que persisten obligaciones que 
no se han cumplido así: 

Tabla 4:Incum limientos titular de la licencia ambiental 
RESOLUCIÓN / 

CONCEPTO 
TÉCNICO / AUTO 

INCUMPLIMIENTOS REPETITIVOS EN AUTOS Nos. 

Concepto Técnico El Incoder indica que en la Fase II (canales de conducción 1, 2, 3, y 4), se 
12035 4 Nov. 2014 instalaron tres (3) centros de acopio temporal de residuos sólidos en la planta 

de concreto. 

No cumple con las especificaciones técnicas que garanticen un adecuado 
manejo de h los en el proyecto. 

Se identificó que se excede la capacidad de almacenamiento de los y que 
encerramiento en madera presenta deterioro, tal y como puede observarse en el 
registro 
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RESOLUCIÓN / 
CONCEPTO 

TÉCNICO / AUTO 
INCUMPLIMIENTOS REPETITIVOS EN AUTOS Nos. 

La medida de manejo establece que para la construcción de los sifones y 
alcantarillas para el cruce de cuernos de agua superficial en el trazado de los 
canales en caso de que estos presenten caudal el manejo corresponde al cierre 
de un tramo del cauce en alguna de sus márgenes y trabajar en el opuesto, 
durante el recorrido realizado por el Canal 1 se observó que se han construido 
sifones y alcantarillas para el manejo de los cruces de agua a lo largo del 
trazado del canal, de igual forma ha sido aprovechado por parte del Incoder el 
lecho seco de algunos cuerpos de agua para la construcción de las estructuras. 

Presentar los soportes de la cancelación del valor correspondiente por tasas 
compensatorias por uso del agua del río Saldaña para las Fases 1 	y II del 
proyecto, 	en 	cumplimiento 	de 	lo 	establecido 	en 	el 	Artículo 	Sexto 	de 	la 
Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006. 

Numeral 7.6 se recomienda revocar fichas y/o medidas de manejo 

Revocar del Programa Manejo Ambiental de cobertura vegetal y suelo orgánico 
Ficha PMAFM-5 los numerales: 

Revocar del Programa de revegetalización, Ficha PMA-FM-6 

Revocar de la ficha PMA-CR-1 Ubicación y Operación de la Planta de Concreto, 
numeral 8. Otras Exigencias la medida de construcción de fosos de decantación 
para los residuos de lavado de camiones transportadoras de concreto y en su 
lugar implementar un sistema de sedimentación técnicamente diseñado para el 
manejo de este tipo de aguas residuales industriales 

Se recomienda apertura de investigación a Incoder por 

No implementar medidas establecidas en las fichas PMA-CC5 y PMA-CC7 
respecto al Manejo y Control de Aguas durante la construcción de los canales 
principales de distribución, por las razones expuestas en el presente Concepto 
Técnico. • No tener en cuenta las condiciones impuestas en la Resolución 2710 
del 27 de diciembre de 2006, Artículo Tercero, numeral 4, subnumeral 4.1.5, 
permiso de ocupación del cauce, en cuanto a no desmejorar actuales de los 
cauces como tampoco interferir con la normal evacuación de los caudales que 
drenen en toda época por dichas corrientes hídricas. • Hacer uso del agua de 
fuentes de agua diferentes a la autorizada en el Artículo Tercero, numeral 1 de 
la Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006. • Por no realizar las obras 
desvío del afluente localizado aguas abajo de la captación conforma a lo 
establecido en el numeral 2 Ocupación de Cauces, subnumeral 2.2.2 del 
Artículo Segundo de la Resolución 2032 del 20 de noviembre de 2008. 

Auto No. 00197 de El Incoder debe presentar soportes de: 
31 de Enero de 2017 

Al 	Plan 	de 	manejo 	ambiental, 	ficha 	PMA-CC-2 	Construcción 	Plan 	de 
señalización y aislamiento en los frentes de obra, respecto a la implementación 
de las medidas de aislamiento de quebradas. Presentar copia del Acta de 
recibido a satisfacción por parte de la Gobernación del tramo de la vía Coyaima 
— Ataco, en cumplimiento de lo establecido en el numeral 2.2.6 del Artículo 
Segundo del Auto 2032 de 2008. 
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TÉCNICO / AUTO 
INCUMPLIMIENTOS REPETITIVOS EN AUTOS Nos. 

Reiterar al Incoder el cumplimiento de las siguientes obligaciones 

La establecida en el artículo Sexto de la Resolución 2710 de 2006, respecto a 
cancelar a la Corporación Autónoma Regional del Tolima — CORTOLIMA el 
valor correspondiente a las tasas retributivas, compensatorias y por utilización 
de aguas a que haya lugar por el uso, afectación o aprovechamiento de los 
recursos naturales renovables. Copia de dichos pagos deberá ser incluida en 
los informes de cumplimiento ambiental respectivos. Lo antes citado para los 
períodos reportados en los ICA 13 y 14. Auto 430 del 10 de agosto de 2018. 
Plan de seguimiento y Monitoreo. 

Medio: Abiótico 

Suelo 

De acuerdo con lo informado en el desarrollo del concepto técnico 12035 del 4 
de noviembre de 2014 acogido por el Auto 752 de 26 de febrero de 2015, se 
establece que no se ha dado cumplimiento con la presente ficha. 

Flora 

De acuerdo con lo informado en el desarrollo del concepto técnico 12035 del 4 
de noviembre de2014 acogido por el Auto 752 de 26 de febrero de 2015, se 
establece que no se ha dado cumplimiento con la presente ficha. 

Agua e acuerdo con lo informado en el desarrollo del concepto técnico 12035 
del 4 de noviembre de 2014 acogido por el Auto 752 de 26 de febrero de 2015, 
se establece que no se ha dado cumplimiento con la presente ficha, toda vez 
que la entidad no ha remitido la información sobre el manejo de aguas. Por otra 
parte, en los ICA N° 8,9,10,11, 12, 13, 14 y 15 no se presenta información 
correspondiente 

Con la ficha MSTO-CAP-7. 

Socioeconómico 	etapa 	de 	construcción 	Requerimiento: 	La 	Agencia 	de 
Desarrollo Rural — ADR, deberá informar todas las acciones desarrolladas con 
respecto a la presente ficha de manera tal que permitan verificar los resultados 
obtenidos del Programa. 

Plan de Inversión del 1% 

Teniendo en cuenta que en el concepto técnico N° 2281 del 30 de diciembre de 
2011, acogido mediante Auto 	1211 	del 26 de abril de 2012, se verificó la 
información remitida en el ICA 7, en el presente acto administrativo se verifica 
los siguientes informes de cumplimiento. En el ICA 10, presentado con radicado 
N° 4120- E1-6955 del 15 de febrero de 2013, no se presentó información con 
respecto al desarrollo y avance de cada uno de los programas que conforman el 
plan de inversión de no menos del 1%. 

En el ICA 15 presentado con radicado N°2015055209 del 20 de octubre de 
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INCUMPLIMIENTOS REPETITIVOS EN AUTOS Nos. 

2015, no se presenta información con respecto al desarrollo y avance de cada 
uno de los programas que conforman el plan de inversión de no menos del 1%. 

Auto 869 del 14 de marzo de 2008. 

Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural — ADR, deberá en el próximo 
ICA, dar cumplimiento con lo establecido en el artículo octavo del Auto 869 del 
14 de marzo de 2008, de igual manera deberá corregir las inconsistencias de 
las actas de recibo de unidades sanitarias con su sistema de tratamiento 
residual presentada con radicado N° 4120-E1-75765 del 20 de junio de 2011. 
Hoja 70 

Por otra parte, se revisó la documentación que reposa en el expediente 
LAM1020, según nomenclatura de esta Autoridad Nacional al igual que en los 
ICA 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14 y 15, y no se encontró documentación alguna que 
soportara el cumplimiento de lo requerido en el presente artículo. 

Auto 1982 del 08 de julio de 2009ARTÍCULO SEGUNDO. - Requerir al 
INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL — Incoder para que 
presente en el siguiente Informe de Cumplimiento Ambiental - ICA, los soportes 
y registros fotográficos que verifiquen el cumplimiento de las siguientes 
actividades del Plan de Manejo Ambiental y de los Actos Administrativos 
expedidos por este Ministerio: 

Auto 3156 del 17 de noviembre de 2009 Requerimiento: La Agencia de 
Desarrollo Rural — ADR, deberá en el próximo ICA, aclarar las inconsistencias 
encontradas en los ICA 8 y 10 con respecto a la cantidad de hectáreas 
reportadas en cumplimiento del artículo segundo del Auto 3156 del 17 de 
noviembre de 2009, de igual manera deberá presentar un informe reportando 
nombre del predio, propietario, hectáreas, registro fotográfico, ubicación 
(municipio, vereda, etc.), coordenadas, hectáreas, especies vegetales 
establecidas y cantidad, porcentaje de mortalidad. Requerimientos: La Agencia 
de Desarrollo Rural — ADR, deberá en el próximo ICA aclarar las inconsistencias 
encontradas en la información reportada en el anexo 98 del ICA 8 y anexo 55 
del ICA 10 
correspondiente a: 

Auto 1137 del 15 de abril de 2010 Requerimiento: La Agencia de Desarrollo 
Rural — ADR, deberá en el próximo ICA dar cumplimiento con lo establecido en 
parágrafo del artículo segundo del Auto 869 del 14 de marzo de 2008, numeral 
29 del artículo segundo del Auto 1982 del 08 de julio de 2009 y numeral 27 del 
artículo segundo del Auto 1137 del 15 de abril de 2010, referente a presentar 
copia del acto administrativo que declara la cuenca en ordenación, copia del 
convenio suscrito para la ejecución del Plan de Ordenación y Manejo de las 
cuencas de los ríos Cambrin, Hereje y Sector río Saldaña y soporte del 
desembolso realizado por concepto de esta actividad. 

Auto 131 del 20 de enero de 2011 ARTÍCULO SÉPTIMO. - En relación con el 
cumplimiento del Plan de Inversión del 1% "Programa de Conservación de agua 
y suelo en áreas erosionadas o degradadas y áreas aptas para la regulación del 
recurso hídrico superficial en la cuenca del rio Amoyá", requerir al Instituto 

RESOLUCION / 
CONCEPTO 

TÉCNICO / AUTO 

CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚ8LICA 
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INCUMPLIMIENTOS REPETITIVOS EN AUTOS Nos. 
TÉCNICO / AUTO 

Colombiano de Desarrollo Rural - Incoder, para que presente la ficha técnica de 
las parcelas establecidas, en donde se registre información respecto a: 
usuarios, tipo de tenencia de la tierra, localización georreferenciada de las 
parcelas, cultivos, jornadas de capacitación, tipo de parcelas establecidas, 
participación en giras y días de campo. Requerimiento: La Agencia de 
Desarrollo Rural — ADR, deberá en el próximo ICA dar cumplimiento con lo 
establecido en el artículo séptimo del Auto131 del 20 de enero de 2011. 

Auto 1211 del 26 de abril de 201 ARTÍCULO SEGUNDO. Requerir al Instituto 
Colombiano de Desarrollo Rural - Incoder, que establezca las parcelas de 
seguimiento y monitoreo (...) para la restauración, conservación protección de la 
cobertura vegetal y enriquecimientos vegetales del Plan de Inversión del 1% 

CUMPLIMIENTO A LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural, deberá presentar un informe 
detallado con respecto a la queja presentada por el Procurador Ambiental y 
Agrario, con respecto a las ofertas efectuadas por Fonade en su momento a 
algunos propietarios y/o mejoratarios de predios de las veredas de La Ceiba, 
Tamarco y Mal Nombre del municipio de Chaparral, para lo cual deberá 
presentar una matriz indicando el nombre y apellido de ofertado, nombre del 
predio y número de referencia, ubicación del predio, razones por las cuales no 
se han cancelado los recursos correspondientes; de otra parte deberá presentar 
cuál ha sido el procedimiento llevado a cabo con dichos peticionarios. 

Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural — ADR deberá de presentar de 
manera inmediata a partir de la ejecutoria del presente acto administrativo, los 
soportes del pago por uso del agua a Cortolima, con el fin de dar cumplimiento a 
la presente obligación 

Según el concepto 7057 del 28 de diciembre de 2016 acogido por el Auto 197 
de 31 de enero de 2017, se informa que (...) Tal y como se detalló en el 
numeral 1.2.1 obligaciones del artículo tercero de la Resolución 2710 de 2006; 
el Incoder ha hecho uso de agua captada del río Saldaña", sin embargo, 
verificada información aportada en los ICA 13 y 14, no se encontraron soportes 
del pago por uso del agua a Cortolima, razón por la cual no es posible 
establecer el cumplimiento de esta obligación y la misma será reiterada 

AUTO 2591 DEL 20 DE AGOSTO DE 2008 

Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural — ADR. deberá presentar de 
inmediato los soportes que evidencien los profesionales y perfiles del grupo de 
Gestión socioambiental para los periodos comprendidos a los ICA 13,14, 15 y 
16 Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural — ADR, deberá presentar en 
el próximo ICA un informe del estado de las reforestaciones establecidas como 
medida de compensación por el aprovechamiento forestal, el cual como mínimo 
debe tener; ubicación (Municipio y vereda y/o corregimiento), estado actual, 
cantidad de individuos establecidos, y especies establecidas, área reforestada 
en hectáreas, densidad de establecimiento, coordenadas del predio, propietario, 
acta de recibo del propietario si ya culmino los mantenimientos, y certificación 
de la corporación indicando la cantidad de mantenimientos realizados, etc. En 
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cuanto a la ubicación deberá presentar de acuerdo a lo establecido en la 
Resolución 2182 del 23 de diciembre de 2016. 

Durante el presente seguimiento, se pudo verificar que el Incoder hoy Agencia 
de Desarrollo rural – ADR, detalla los avances frente a cada uno de los 
acuerdos establecidos en la consulta previa y presenta la información allegada 
en cada ICA, en el ICA 15 anexos 48 y 49, se presenta un informe consolidado 
y copia del acta de seguimiento realizado por Ministerio del Interior el 24 octubre 
de 2014. 

Requerimientos para AUTO 1982 DEL 08 DE JULIO DE 2009 

Consulta Previa con la Comunidad Indígena según acuerdos de fecha 18 de 
diciembre de 2006. Acorde con lo establecido en la Resolución 2110 del 21 de 
diciembre de 2 Requerimiento: Una vez realizado el seguimiento a la Consulta 
Previa por parte del Ministerio del Interior, la Agencia de Desarrollo Rural –
ADR, deberá remitir a esta Autoridad el acta de seguimiento donde se evidencie 
el estado de avance y si es el caso el cierre por cumplimiento de la presente 
obligación.006 artículo séptimo. 

AUTO 1137 DEL 15 DE ABRIL DE 2010ARTÍCULO SEGUNDO. - Requerir al 
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - Incoder, para que realice las 
actividades que se señalan a continuación y presente los soportes y registros 
fotográficos de su cumplimiento en el próximo informe de cumplimiento 
ambiental —ICA: Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural- ADR debe 
remitir un informe con las consideraciones constructivas y medioambientales de 
las actividades de construcción de la obra de desvío temporal del cauce 
localizado aguas debajo de la bocatoma de conducción. 
AUTO 131 DEL 20 DE ENERO DE 2011 Requerimiento: Una vez retome las 
actividades constructivas, la Agencia de Desarrollo Rural- ADR deberá 
implementar nuevamente los puntos de atención a la comunidad en los tres 
municipios del área de influencia. Requerimiento: La Agencia de Desarrollo 
Rural – ADR, deberá presentar en el próximo ICA soportes que evidencien la 
estrategia implementada que garantice el establecimiento de la compensación 
forestal en predios en donde no se establezcan cultivos agrícolas, de acuerdo 
con lo establecido en el numeral 4 del artículo octavo del Auto 131 del 20 de 
enero de 2011. 

Aclarar inconsistencias en la cantidad de hectáreas reportadas auto 3156 del 17 
de nov. de 2009, nombre de predio , propietario, hectáreas registro fotográfico. 
Evidencias del cumplimiento auto 1982 8 de julio de2009 presentar copia de 
acto administrativo que declara la cuenca de ordenación cuenca rio Cambrin, 
hereje sector rio Saldaña soporte del desembolso. 

AUTO 1211 DEL 26 DE ABRIL DE 2012AUTO 78 DEL 14 DE ENERO DE 2014 
Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural – ADR, deberá allegar en un 
plazo no mayor a seis (6) meses la información correspondiente a la captura, 
marcaje y recaptura de especies ícticas reofílicas, en el área de influencia del 
proyecto de los años 2015, 2016 y 2017 correspondientes a los ICA', 16, 17, 18, 
19 y 20 de acuerdo con lo establecido en el literal a) del artículo primero del 
Auto 78 del 14 de enero de 2014. 
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AUTO 3408 DEL 08 DE AGOSTO DE 2014 AUTO 752 DEL 26 DE FEBRERO 
DE 2015 Hoja 153 
Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural — ADR debe presentar los 
soportes de cancelación del valor correspondiente por tasas compensatorias por 
uso del agua del río Saldaña para las Fases I y II del proyecto. 

Informar el lugar donde se desarrolló la compensación arbórea y la restauración 
ecológica del permiso de aprovechamiento de la cantera San Cayetano, 
otorgada por Cortolima al contratista CTC 2006; esta información deberá 
presentarse de acuerdo con lo establecido en la Resolución 2182 del 23 de 
diciembre de 2016 "por la cual se modifica y consolida el Modelo de 
Almacenamiento Geográfico contenido en la Metodología General para la 
presentación de Estudios Ambientales y en el Manual de Seguimiento Ambiental 
de Proyectos", diferenciándola de las compensaciones y restauraciones en 
cumplimiento de la Licencia Ambiental otorgada mediante la Resolución 2710 
del 27 de diciembre de 2006 y sus modificaciones. 

Informar las acciones desarrolladas con respecto a la ficha MSTO-CC-9B. 
"Monitoreo y Seguimiento Programas de Reforestación", e indicar: estado, 
ubicación, área de los predios reforestados, cantidad de individuos establecidos 
y nombre de las especies arbóreas diferenciándolos de los predios utilizados 
para el cumplimiento de la ficha MSTO-CAP-9B. 

Dar cumplimiento a lo establecido en el artículo séptimo del Auto 131 del 20 de 
enero de 2011, relacionado con el cumplimiento del Plan de Inversión del 1% 
"Programa de Conservación de agua y suelo en áreas erosionadas o 
degradadas y áreas aptas para la regulación del recurso hídrico superficial en la 
cuenca del rio Amoyá" 

25. Presentar un informe del estado de las reforestaciones establecidas como 
medida de compensación por el aprovechamiento forestal, de acuerdo con lo 
establecido en el numeral 1.2.2 del artículo segundo de la Resolución 2032 del 
20 de noviembre de 2008, este informe debe contener como mínimo: ubicación 
(Municipio y vereda y/o corregimiento), estado actual, cantidad de individuos 
establecidos, y especies establecidas, área reforestada en hectáreas, densidad 
de establecimiento, coordenadas del predio, propietario, acta de recibo del 
propietario si ya culminó los mantenimientos, y certificación de la corporación 
indicando la cantidad de mantenimientos realizados, etc. En cuanto a la 
ubicación esta se deberá presentar de acuerdo con lo establecido en la 
Resolución 2182 del 23 de diciembre de 2016. 

19. dar cumplimiento a lo establecido art. 7 auto 131 20 de enero de 2011, 
relacionado con el cumplimiento del plan de inversión del 1%. Programa 
conservación agua y suelo. Dar cumplimiento con lo establecido en el Auto No. 
869 de 14 de marzo de 2008, corregir las inconsistencias de las actas de recibo 
unidades sanitarias con su sistema de tratamiento residual. 

—Requerir al INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL — Incoder., 
para que en el próximo informe anual de cumplimiento ambiental presente 
soportes del cumplimiento a la medida compensatoria, consistente en 
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desarrollar un programa de reforestación tipo protector, en áreas de nacimiento, 
riberas de drenajes naturales y quebradas, y áreas desprovistas de vegetación 
que 	se 	localicen 	en 	el 	área 	de 	influencia 	del 	proyecto, 	mediante 	el 
establecimiento de 177 hectáreas de bosque protector, con una densidad de 
siembra de 1100 árboles por hectárea con especies nativas 

Fuente: Expediente 1020 
	

Elaboró: Equipo Auditor CGR 

Una vez la ANLA asumió las obligaciones como autoridad Ambiental del Distrito de 
Riego Triángulo del Tolima, el primer Auto con el que se constata que inicia 
seguimiento es el Auto 1211 del 26 de abril de 2012; en él establece obligaciones con 
actividades, gestiones con pescadores en relación con el paso de canoas, rescate 
arqueológico, comportamiento hidráulico del río aguas arriba y aguas abajo de la presa 
derivadora, protección de orillas, establecimiento de parcelas de seguimiento y 
monitoreo al programa de compensación forestal del plan de inversión del 1%, entre 
otros. 

Desde la fecha indicada, la ANLA reitera al Licenciatario antes Incoder hoy ADR 
obligaciones que año tras año se vuelven repetitivas, sin que a la fecha de esta 
auditoría se hayan tomado medidas preventivas y/o sancionatorias, de conformidad con 
su competencia, no obstante haber aperturado el Proceso Sancionatorio mediante Auto 
No. 513 de 19 de febrero de 2016 basado en el informe técnico 12035. 

Tampoco se evidencia el trámite dado a la exigencia de revisión y nueva consulta para 
el proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima, denuncia realizada por la Asociación 
de Cabildos Indígenas del Tolima - ACIT de fecha 18 de julio de 2015. 

No se evidencia pronunciamiento de la ANLA en lo referente a lo expresado en el auto 
No. 04730 del 10 de agosto de 2018 en el que se manifiesta: 

"El proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima se encuentra en etapa de 
reactivación, ya que una vez finalizadas las Fases / y II (construcción del sistema de 
conducción principal y canales principales), se inició el proceso de liquidación del 
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — lncoder, quedando el proyecto en total 
abandono.  (Subrayas y negrilla fuera del texto) 

Causa 

La falta de un adecuado seguimiento por parte del MAVDT (hoy ANLA), frente al estado 
real del proyecto y que fue evidenciado en el expediente LAM1020; en el Informe de 
Cumplimiento Ambiental - ICA, actos administrativos, soportes y la visita técnica de los 
días 14 a 18 de noviembre de 2017, emitiendo como resultado el Concepto Técnico 
2277 del 8 de mayo de 2018. 
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Considera el Ente de Control que en su momento el MAVDT y la misma ANLA fueron 
omisivas al momento de la evaluación realizada en campo y en la evaluación de 
documentos, al no evidenciar y conceptuar sobre los continuos incumplimientos. 

Efecto 

La falta de un seguimiento no permite garantizar el cumplimiento de las obligaciones 
ambientales exigidas al proyecto, ni verificar el adecuado manejo ambiental de las 
actividades realizadas. 

Riesgo de generación de impactos no evaluados teniendo en cuenta que no se realizó 
un efectivo o adecuado contraste entre la información presentada por el proyecto y el 
estado del mismo al momento de la visita de evaluación, conllevando riesgo de pérdida 
de recursos del Estado. 

Es evidente la falta de control no sólo por parte de las autoridades ambientales frente al 
cumplimiento de la licencia, sino también la falta de gestión oportuna por el 
licenciatario, quien tiene la responsabilidad de dar cumplimiento estricto de sus 
obligaciones a la luz de la licencia. 

Riesgo de incumplir la normativa ambiental descrita en los artículos 2 y 4 de la Ley 
1333 de 2009; las sanciones administrativas en materia ambiental tienen una función 
preventiva, correctiva y compensatoria, para garantizar la efectividad de los principios y 
fines previstos en la Constitución, los tratados internacionales, la Ley y el reglamento. 

Las medidas preventivas, por su parte, tienen como función prevenir, impedir o evitar la 
continuación de la ocurrencia de un hecho, la realización de una actividad o la 
existencia de una situación que atente contra el medio ambiente, los recursos 
naturales, el paisaje o la salud humana. 

Respuesta de la ANLA 

ANLA reitera "obligaciones que año tras año se vuelven repetitivas, sin que a la fecha de esta 
Auditoría se hayan tomado medidas preventivas y/o sancionatorias"; vale decir que, no todo 
requerimiento que se formula debe estar seguido necesariamente del inicio de un trámite 
sancionatorio, como quiera que el artículo 17 de la Ley 1333 de 2009 otorga a la Autoridad Ambiental 
la facultad de establecer si existe o no mérito para iniciar el procedimiento sancionatorío. 

Sin perjuicio de lo expuesto, debe precisarse que frente a los incumplimientos de la Agencia de 
Desarrollo Rural-ADR a las obligaciones derivadas de la Licencia Ambiental y de los actos 
administrativos que las requieren, a través del Auto 1727 del 12 de abril de 2019 se ordenó el inicio 
del procedimiento sancionatorio ambiental en contra de esa Agencia. Inversión del 1%: 

No obstante, lo anterior, la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ANLA se permite efectuar 
las siguientes aclaraciones respecto al seguimiento y estado de la obligación de la inversión forzosa 
de no menos del 1%: 1. Establecimiento de la Obligación de la Inversión Forzosa de no menos 
del 1% y seguimiento efectuado. Inicialmente es necesario manifestar que la Autoridad Nacional de 
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Licencias Ambientales — ANLA, es la encargada de que los proyectos, obras o actividades sujetos de 
licenciamiento, permiso o trámite ambiental cumplan con la normativa ambiental y entre las funciones 
asignadas en el artículo 3 del Decreto 3573 de 2011, están las de otorgar o negar las licencia, 
permisos y trámites ambientales de su competencia y realizar el seguimiento a los mismos, de 
conformidad con la Ley y los reglamentos. 

La ANLA viene ejerciendo la función de control y seguimiento al proyecto "Distrito de Riego -
Triángulo del Tolima", exigiendo mediante los diferentes actos administrativos el cumplimiento de las 
obligaciones contenidas en la licencia ambiental, los cuales tienen como objetivo que se ejecute la 
actividad ordenada por la Autoridad Ambiental, actuaciones materializadas jurídicamente mediante 
los actos administrativos que se profieren en cumplimiento de esta función, los cuales reposan en el 
expediente LAM1020. 

Ahora bien, respecto a la obligación de la inversión forzosa de no menos del 1% mediante el artículo 
noveno de la Resolución 2710 del 26 de diciembre de 2006, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y 
Desarrollo Territorial impuso la obligación de la inversión forzosa de no menos del 1% de que trata el 
parágrafo el artículo 43 de la Ley 99 de 1993, al proyecto "Distrito de Riego -Triángulo del Tolima" en 
los siguientes términos: "Artículo Noveno. 

Así las cosas, desde la Resolución que otorgó Licencia ambiental al proyecto "Distrito de Riego -
Triángulo del Tolima", se estableció la obligación de la inversión forzosa de no menos del 1% al 
titular de la licencia ambiental. Es decir, destinar no menos del 1% del valor del proyecto para la 
recuperación, conservación, preservación y vigilancia de la cuenca hidrográfica de la cual se autorizó 
la captación, que para el caso particular corresponde a la Cuenca del rio Saldaña. 

2. Seguimiento y estado actual de la Inversión forzosa de no menos del 1% 
La Autoridad ha realizado en virtud de sus funciones y competencias el seguimiento al proyecto 
Distrito de Riego del Triángulo del Tolima, y en virtud de ello ha emitido los respectivos actos 
administrativos por medio de los cuales se realiza control a la obligación precitada. En consecuencia, 
la propuesta presentada en cumplimiento al Plan de Inversión de no menos del 1%, por el Instituto 
Colombiano de Desarrollo Rural — Incoder, y aprobada por el entonces Ministerio el Ministerio de 
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial en el Auto No 2266 de 23 de agosto de 2007; consideró 
las siguientes líneas de destinación: 

Posteriormente, el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — Incoder, mediante radicado 4120-E1-
37736 del 2 de septiembre de 2013, envía un informe parcial de las inversiones realizadas con cargo 
a la inversión forzosa de no menos del 1%, realizadas en el marco del convenio 2082902 del 2008; 
siendo este suscrito entre Cortolima y Fonade. Así las cosas, el revisor fiscal de Cortolima incluye en 
el mismo radicado un certificado; a partir del cual indica que las actividades con cargo al Plan de 
Inversión de no menos del 1% ascienden a la suma de $ 4.120.062.738,46; distribuido de la siguiente 
manera. 

Elaboración Ordenación y manejo integral de la cuenca del río Saldaña, subcuenca de los ríos 
Cambín, Hereje y sector del río Saldaña, por valor de $397.148.280,34 

Restauración conservación y protección de la cobertura vegetal (200 Ha y 100Ha) Enriquecimiento 
Forestal por valor de $1.632.985.709,00 Conservación de agua y suelo en áreas erosionadas o 
degradadas (PROCAS), cuenca mayor río Amoyá. Por valor de $ 458.100.858,75 Construcción de 
300 STAR en los Municipios de Coyaima, Ataco, Saldaña, Ortega y Purificación. (Incluye 62 
Capacitaciones) por valor de $1.631.827.890,37. 

Es preciso aclarar entonces, que debido a que el proyecto se encuentra actualmente en etapa de 
construcción, el valor final del Plan de Inversión del 1% se conocerá hasta que se termine la etapa 
constructiva de la Fase III. Lo anterior considerando que la licencia ambiental se otorga por la vida 
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útil del proyecto, obra o actividad y cobijará las fases de construcción, montaje, operación, 
mantenimiento, desmantelamiento, abandono y/o terminación, no se puede señalar que no se ha 
efectuad seguimiento y control al proyecto. 

Así las cosas, en el Auto 5087 del 17 de agosto de 2018; solicitó al titular de la licencia ambiental 
presentar un informe donde se relacionen por periodo de los Informes de Cumplimiento Ambiental 9, 
10, 11, 12, 13 14, 15 16, 17 y 18 los avance de cada uno de los programas que conforman el plan de 
inversión de no menos del 1%, indicando características, avances técnicos y económicos y el 
porcentaje de cumplimiento del programa, de acuerdo con lo establecido en el parágrafo del Artículo 
Noveno de la Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006, al igual que las inversiones 
efectivamente realizadas, las cuales deberían estar certificadas por el respectivo contador público o 
revisor fiscal de conformidad con lo establecido en el Artículo Tercero del Decreto 1900 del 12 de 
junio de 2006 y tener presente lo informado en el oficio con número 4120-E2-48972 del 29 de 
noviembre de 2013 en relación con el de las inversiones ambientales del 1% y 3% de las fase I y II 
del Distrito de Riego Triángulo del Tolima - DRTT. 

Consulta previa: 
Así mismo, la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ANLA se permite efectuar las siguientes 
aclaraciones respecto del proceso de Consulta Previa adelantado en el licenciamiento ambiental: 

Considera el ente de control que "Revisadas las obligaciones de la Autoridad Ambiental inicialmente 
el Ministerio de Ambiente y hoy la ANLA, se observa que han venido realizando seguimientos; sin 
embrago (sic), los mismos no son determinantes para constatar y exigir el cumplimiento de todos los 
términos, obligaciones y condiciones que se derivan de la licencia ambiental y/o del plan de manejo 
ambiental de la magnitud de este proyecto". Relacionada esta afirmación específicamente con: 

Presentar dentro del Informe de Cumplimiento Ambiental - ICA, el estado de avance de cada uno de 
los compromisos suscritos con cada una de las comunidades indígenas del área de influencia directa 
que participaron en el proceso de Consulta Previa, con los respectivos soportes documentales. 

Sobre el proceso de Consulta Previa adelantado en el licenciamiento ambiental del proyecto Distrito 
de Riego Triángulo del Tolima, este se ejecutó según lo establecido en el Decreto 1320 del 13 de 
julio de 1998, por el cual se reglamenta la consulta previa con las comunidades indígenas y negras 
para la explotación de los recursos naturales dentro de su territorio. 

Una vez establecidos los acuerdos, esta Autoridad ha realizado seguimiento al cumplimiento de los 
mismos en los siguientes actos administrativos: - Auto 2591 de 20/08/2008. - Auto 1982 de 
8/07/2009. - Auto 1137 de 15/04/2010. - Auto 4387 de 17/12/2010. - Auto 131 de 20/01/2011. - Auto 
1211 de 26/04/2012. - Auto 752 de 26/02/2015. - Auto 197 de 31/01/2017. - Auto 4730 de 
10/08/2018. - Auto 2760 del 10/05/2019. 

(...) Sin embargo, con la entrada en vigencia del Decreto 2613 de 2013, en el cual se faculta 
específicamente en el Capítulo IV Seguimiento, a la Dirección de Consulta Previa para disponer de la 
creación de un Comité de Seguimiento el cual tiene a su cargo la verificación del cumplimiento de los 
compromisos adquiridos en la consulta, es pertinente indicar que en ocasiones la ANLA es 
convocada a dichos espacios, pero la participación de esta Entidad se somete a la discrecionalidad 
de la Dirección de Consulta Previa 

La ANLA en el marco exclusivo de su competencia ha informado a la Dirección de Consulta Previa, 
acerca de lo observado en las visitas de seguimiento y control ambiental al proyecto. 

De igual manera, mediante el Auto 2760 del 10 de mayo de 2019, se requirió en el marco del 
seguimiento ambiental realizado del 17 al 23 de noviembre de 2018, lo Siguiente: "38. Copia del acta 
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de seguimiento a los acuerdos de consulta previa realizado por la Dirección de Consulta Previa del 
Ministerio del Interior; en el evento en que la Dirección de Consulta Previa no haya realizado tal 
seguimiento, en la misma temporalidad la ADR deberá presentar las evidencias documentales de las 
gestiones adelantadas ante esa Autoridad Nacional con el fin de poner en su conocimiento la 
solicitud de las comunidades étnicas de realizar seguimiento a los acuerdos de consulta previa, lo 
anterior en cumplimiento del artículo séptimo de la Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006, 
artículo quinto de la Resolución 2032 del 20 de noviembre de 2008 y del numeral 16 del artículo 
segundo del Auto 4730 del 10 de agosto de 2018." 

De lo anterior, esta Autoridad en el marco exclusivo de sus competencias verifica el cumplimiento de 
todos los términos, obligaciones y condiciones que se derivan de la licencia ambiental del proyecto. 
Por otra parte, respecto a la afirmación: 

"Tampoco se evidencia el trámite dado a la exigencia de revisión y nueva consulta para el proyecto 
Distrito de Riego Triángulo del Tolima, denuncia realizada por la Asociación de Cabildos Indígenas 
del Tolima - ACIT de fecha 18 de julio de 2015." 

Al respecto, se hacen las siguientes precisiones para luego proceder al estudio del Caso en 
concreto: Conforme al artículo 121 de la Carta Política "Ninguna autoridad del Estado podrá ejercer 
funciones distintas de las que le atribuyen la Constitución y la ley." De igual manera el artículo 5 de la 
Ley 498 de 1998 dispone que "Los organismos y entidades administrativos deberán ejercer con 
exclusividad las potestades y atribuciones inherentes, de manera directa e inmediata, respecto de los 
asuntos que les hayan sido asignados expresamente por la ley, la ordenanza, el acuerdo o el 
reglamento ejecutivo". 

Al respecto, esta Autoridad mediante comunicación con radicado 2015062350-2 000 del 16 de 
febrero de 2016, dio respuesta a la Asociación de Cabildos Indígenas del Tolima, en los siguientes 
términos: 

"(...) 2. En atención a su requerimiento: "... REVISIÓN DEL PROCESO DE CONSULTA PREVIA Y 
NUEVA CONSULTA PREVIA PARA EL PROYECTO DISTRITO DE RIEGO TRIÁNGULO DEL 
TOLIMA (DRTT). . .", es significativo establecer que de acuerdo con lo contemplado en los 
numerales 1 y 8, Artículo Dieciséis del Decreto 2893 de 2011, así como lo previsto en el Artículo 
Doce del Decreto 2613 de 2013, deberá ser la Dirección de Consulta Previa del Ministerio del 
Interior, quien realice el respectivo seguimiento al cumplimiento de los acuerdos de la consulta previa 
adquiridos por el Incoder con las comunidades étnicas con las cuales se realizó dicha consulta. De 
igual manera, en el caso de que se llegará a realizar una nueva consulta previa, será la Entidad 
enunciada la encargada de desarrollar dicho proceso, esto dentro de la esfera de competencias que 
le fue conferido. No obstante, lo anterior, esta Autoridad Ambiental, remitirá copia de esta 
comunicación a la Dirección de Consulta Previa del Ministerio del Interior, en atención a su solicitud" 

De la citada respuesta se anexa copia a la presente comunicación. Es así como esta Autoridad ha 
dado trámite a las solicitudes, gestiones y obligaciones en materia de consulta previa en el marco 
exclusivo de las competencias establecidas. Lo expuesto en precedencia, permite a esta Autoridad, 
solicitar de manera respetuosa el retiro de la presente observación del informe final de la Auditoría de 
cumplimiento. 

Análisis de Respuesta 

El hallazgo se mantiene. Respecto de la Consulta previa a la Autoridad Ambiental le 
han sido otorgadas facultades dadas por la Constitución y la legislación en especial el 
Artículo 9 del Decreto 1320 de 1998 que establecen que al momento de establecer la 
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necesidad de hacer consulta previa la Autoridad informará al Ministerio del Interior 
sobre la participación de las comunidades indígenas y/o negras susceptibles de ser 
afectadas en la elaboración de los estudios y ordenará que se realice la Reunión de  
Consulta Previa;  con la participación del responsable del proyecto, obra o actividad y 
los representantes de las comunidades indígenas y/o negras involucradas en el 
estudio. Y en cumplimiento deberá exigir y verificar que los interesados en desarrollar 
proyectos, obras o actividades dentro de territorios indígenas y/o negras deberán 
realizar los Estudios de Impacto Ambiental con la participación de tales comunidades 
del área de influencia del proyecto. 

El artículo 12 del mismo Decreto 1320 de 1998 establece que dentro de los quince 
(15) días siguientes a la fecha de la solicitud de licencia ambiental o de establecimiento 
del Plan de Manejo Ambiental, la autoridad ambiental competente comprobará la 
participación de las comunidades interesadas en la elaboración del estudio de Impacto 
Ambiental, o la no participación, y citará a la reunión de consulta previa que deberá 
celebrarse dentro de los treinta (30) días siguientes al auto que así lo ordene 
preferiblemente en la zona donde se encuentre el asentamiento.  Dicha reunión será 
presidida por la autoridad ambiental competente, y deberá contar con la participación 
del Ministerio del Interior. 

En La Licencia Ambiental Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006 por la cual se 
otorgó la Licencia Ambiental para el Distrito de Riego Triángulo del Tolima se señaló en 
el Auto 218 del 15 de marzo de 1996, que se requiere diagnóstico ambiental para la 
realización de la consulta previa con las comunidades indígenas presentes en el área 
del proyecto, con la participación de los Ministerios del Interior y del Medio Ambiente. 

Así mismo el entonces MAVDT dentro de su competencia mediante Auto No. 2277 de 
diciembre 21 de 2005, realizó cobro por concepto de servicio de evaluación de consulta 
previa. 

Y con Auto No. 1729 del septiembre 6 de 2006, Auto No. 1851 de diciembre 12 de 2005 
este Ministerio convocó a la reunión de consulta previa con las comunidades indígenas 
localizadas en el área de influencia del proyecto "Construcción del Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima". 

En conclusión, para la Autoridad Ambiental su participación en el desarrollo de la 
consulta previa no está limitada y toda la competencia no la tiene el Ministerio del 
Interior como lo sugiere en su respuesta, por el contrario debe cumplir obligaciones 
establecidas en la Constitución y la Ley. Pues como se evidencio con la participación 
del Ministerio del Interior y del Medio Ambiente debía verificar Diagnóstico Ambiental 
para realizar la consulta previa y fue quien cito mediante Auto No. 1851 de diciembre 
12 de 2005, quien convocó a la reunión de consulta previa con las comunidades 
indígenas localizadas en el área de influencia del proyecto "Construcción del Distrito de 
Riego Triángulo del Tolima". Así mismo se indica que la reunión será presidida por la 
autoridad ambiental competente. 
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Como indica la Autoridad Ambiental en virtud de sus funciones y competencias ha 
venido realizando el seguimiento al proyecto Distrito de Riego del Triángulo del Tolima, 
y con ocasión de ello ha emitido los respectivos actos administrativos por medio de los 
cuales se realiza control a la obligación precitada y enumera 10 Autos de seguimiento 
realizados; sin embargo, como se dijo en la observación comunicada no se está 
cuestionado falta de seguimiento, sino falta de acciones de fondo frente a los continuos 
requerimientos al dueño del Proyecto que en cada visita reitera los mismos 
incumplimientos y no toma acciones preventivas y/o Sancionatorias para el 
cumplimiento de las obligaciones ambientales, especialmente ante la gravedad de lo 
dicho por la Autoridad Ambiental el auto No. 04730 del 10 de agosto de 2018 en el que 
manifiesta: 

"El proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima se encuentra en etapa de 
reactivación, ya que una vez finalizadas las Fases I y ll (construcción del sistema de  
conducción principal y canales principales), se inició el proceso de liquidación del 
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — Incoder, quedando el provecto en total 
abandono.  (Subrayas y negrilla fuera del texto). 

Con base en lo anterior, el hallazgo se consolida con posible incidencia disciplinaria. 

HALLAZGO 12. Seguimiento y control fase de operación (D12) 

Criterios 

Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales 
de la Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para 
garantizar su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las 
sanciones legales y exigir la reparación de los daños causados 

Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental, durante su 
construcción, operación, desmantelamiento o abandono, son objeto de control y 
seguimiento por parte de las autoridades ambientales competentes, con el propósito 
de: 

1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con 
el plan de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de 
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contingencia, así como el plan de desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 
1%, si aplican. 
2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que 
se deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 
3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abióticos y socioeconómicos y de 
los recursos naturales frente al desarrollo del proyecto. 
4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades 
sujetos a licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los estudios 
que para el efecto exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las 
restricciones ambientales que considere pertinentes con el fin de disminuir el impacto 
ambiental en el área. 
5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por 
el uso y/o utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia 
ambiental. 
6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o 
actividad. 
7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las 
contingencias ambientales ocurridas. 
8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos 
ambientales no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras ac-
tividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, 
imponer obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los 
resultados de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o 
plan de manejo ambiental. 

Frente a los proyectos que pretendan iniciar su fase de construcción, de acuerdo con 
su naturaleza, la autoridad ambiental deberá realizar una primera visita de seguimiento 
al proyecto en un tiempo no mayor a dos (2) meses después del inicio de actividades 
de construcción. 

9. Allegados los Informes de Cumplimiento Ambiental (ICA), la autoridad ambiental 
competente deberá pronunciarse sobre los mismos en un término no mayor a tres (3) 
meses. 

Las corporaciones autónomas regionales deben ejercer la función de máxima autoridad 
ambiental en el área de su jurisdicción, de acuerdo con las normas de carácter superior 
y conforme a los criterios y directrices trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente. 

Por su lado la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ANLA cumplirá las 
funciones de realizar el seguimiento de las licencias, permisos y trámites ambientales. 

Las normas ambientales son de orden público y no podrán ser objeto de transacción o 
de renuncia a su aplicación por las autoridades o por los particulares. 
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Hechos 

La Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ha sido ineficaz, ineficiente e 
inoportuna en el seguimiento y control al proyecto denominado Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima. 

En los informes técnicos y autos emitidos por la ANLA no se observan actividades 
tendientes a controlar los impactos ambientales asociados a la operación del proyecto. 
Si bien no se ha construido la fase III del distrito, ya existe una operación de facto, 
incentivada por la oferta hídrica en los 4 canales principales, construidos en la fase II, 
producto de la captación que se realiza sobre el río Saldaña y del represamiento del 
recurso hídrico en el embalse Zanja Honda. 

La operación tiene que ver con el cultivo de arroz a gran escala y otro tipo de sistemas 
agropecuarios, dentro del área de influencia directa del proyecto (ver fotografías Nos. 
01 y 02). El cultivo de arroz a gran escala no es un cultivo licenciado por la autoridad 
ambiental de la manera como se encuentra en la actualidad55. 

Fotografía 31: Motobomba captando agua del canal de distrito 

Fuente: Visita de control fiscal del 01 al 05 de abril de 2019. 

55  Ver Tabla No. 26 Sistemas Productivos y Tabla No. 27 Distribución propuesta de los arreglos agroproductivos en el área del triángulo 
del Tolima. Del documento INFORME FINAL - RESUMEN EJECUTIVO. REVISIÓN Y ACTUALIZACIÓN DEL PLAN AGROPECUARIO 
Y EVALUACIÓN DEL PROYECTO ADECUACIÓN DE TIERRAS DEL TRIÁNGULO DEL TOLIMA (CORPOICA, 2008. Pg. 98). 
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Fotografía 32: Cultivos de arroz regados con agua del distrito de riego 

Fuente: Imagen tomada con drone el día 04 de abril de 2019 

El Distrito de Riego triángulo del Tolima es un proyecto de inversión del Estado que 
presenta una planeación en términos de cultivos que hacen un uso recomendado del 
suelo56, dada la fragilidad ecosistemita del área de influencia directa. El instrumento de 
gestión que asegura la planeación del uso del suelo es el plan agropecuario, 
documento con el cual el MAVDT otorgó la licencia ambiental con Resolución No. 2710 
de 200657. 

En ese sentido, la ANLA realiza seguimiento a actividades contenidas en el PMA que 
tienen que ver con la fase de construcción y mantenimiento del proyecto, omitiendo el 
cumplimiento de su función misional de seguimiento y control, con el fin de asegurar 
que los impactos ambientales derivados, en la fase de operación del proyecto, se 
manejen adecuadamente y de no ser así iniciar los procesos sancionatorios a los que 
haya lugar. 

Causa 

Mecanismos de control interno de la ANLA que no permiten advertir el cambio de etapa 
de construcción a operación real de este proyecto de inversión, igualmente los 
mecanismos de control interno deben advertir sobre las afectaciones que se producen 
sobre los ecosistemas, dada la operación de hecho que se presenta. 

56  Ver tabla No. 25 Evaluación capacidad de uso. Del documento INFORME FINAL - RESUMEN EJECUTIVO. REVISIÓN Y 
ACTUALIZACIÓN DEL PLAN AGROPECUARIO Y EVALUACIÓN DEL PROYECTO ADECUACIÓN DE TIERRAS DEL TRIÁNGULO 
DEL TOLIMA (CORPOICA, 2008. Pg. 97). 
57  Este documento se actualizo a través del contrato No. 2070832, celebrado entre Fonade y CORPOICA, cuyo objeto fue la "Revisión y 
actualización del plan agropecuario y evaluación del proyecto de adecuación de tierras del triángulo del Tolima, en el área inserta en los 
municipios de Coyaima (85%), Natagaima (10%) y Purificación (5%) del Departamento del Tolima". Su valor final es de $722.3 millones 
de pesos. Según acta de liquidación del 05 de diciembre de 2014. 
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Efecto 

Además de faltar a los principios de gestión fiscal de eficacia, eficiencia y oportunidad, 
se han permitido la generación de pasivos ambientales en cuanto a la perdida 
productiva del suelo58  (degradación del suelo) y manejo de la erosión59, por lo que 
presuntamente, la ANLA falta al principio de gestión fiscal de valoración económica de 
costos ambientales8°. 

El cultivo intensivo de arroz mediante el riego por gravedad produce compactación del 
suelo, erosión y malos drenajes. Estos efectos se ven agudizados por las 
características edafoclímaticas de la zona, como se señala en el plan agropecuario 
actualizado por CORPOPICA, más de la mitad del área de irrigación del distrito posee 
suelos con fuertes tendencias a la erosión81. 

Respuesta de la ANLA 

> OPERACIÓN DE FACTO: 

De conformidad con el artículo segundo de la Resolución 2710 del 2006, para el proyecto Distrito de 
Riego Triángulo del Tolima se autorizan dos (2) etapas para su ejecución: 

Etapa de construcción 
Etapa de operación y mantenimiento 

Dentro de cada una de ellas igualmente se autorizaron una serie de actividades previamente 
planteadas por el titular del proyecto. 

Para esta Autoridad Nacional de acuerdo con lo autorizado en la Licencia Ambiental el proyecto se 
encuentra en etapa de construcción, ya que aún está pendiente la instalación de la infraestructura de 
riego (canales secundarios e intraprediales). 

No obstante, lo anterior, mediante oficio con radicación 2018168197-1-000 del 30 de noviembre de 
2018, la ADR informó a la ANLA el estado actual de la infraestructura construida y pendiente del 
Distrito Triángulo del Tolima, aclarando que actualmente no se está ejecutando ninguna de las 
actividades contempladas en las fases de construcción y operación autorizadas en la Licencia 
Ambiental. 

Así lo manifestó la Agencia de Desarrollo Rural — ADR mediante comunicación con radicación 
2018168197-1-000 del 30 de noviembre de 2018: 

58  En la clasificación de los servicios ecosistémicos que se propone en el documento La evaluación de los ecosistemas del milenio 
(2005). Al respecto la calidad de los recursos hídricos se encuentra clasificada como servicios ecosistémicos de provisión desde el 
punto de vista de producción de alimentos. 
59  En la clasificación de los servicios ecosistémicos que se propone en el documento La evaluación de los ecosistemas del milenio 
(2005). Al respecto la calidad de los recursos hídricos se encuentra clasificada como servicios ecosistémicos de regulación. 
° La VALORACION DE LOS COSTOS AMBIENTALES se asume como la cuantificación el impacto por el uso o deterioro de los 
recursos naturales y el medio ambiente y evaluar la gestión de protección, conservación, uso y explotación de los mismos. (Ver: artículo 
8, Ley 42 de 1.993) 
61  Ver tabla No. 01 Características de las unidades físicas homogéneas. Del documento INFORME FINAL - RESUMEN EJECUTIVO. 
REVISIÓN Y ACTUALIZACIÓN DEL PLAN AGROPECUARIO Y EVALUACIÓN DEL PROYECTO ADECUACIÓN DE TIERRAS DEL 
TRIÁNGULO DEL TOLIMA (CORPOICA, 2008. Pg. 21). 
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"2. Estado actual de la infraestructura-Contrato actual de administración, operación y mantenimiento. 

La Fase II del proyecto se terminó de construir en el año 2014 y desde el año de 2015, y hasta la 
actualidad, se han venido ejecutando una serie de contratos de administración, operación y 
mantenimiento de la infraestructura del distrito que fue construida en las Fases I y II, Estas (sic) 
actividades que no fueron contempladas dentro del licenciamiento ambiental, ya que estos contratos 
buscan conservar la infraestructura en buen estado a la espera de la llegada de recursos del 
Gobierno Nacional para ejecutar la tercera y última fase del proyecto. 

U.) 

Por lo anterior, nos permitimos informar que el proyecto distrito de riego Triángulo del Tolima, 
localizado en los municipios de Coyaima, Natagaima y Purificación en el departamento del Tolima, 
actualmente no está ejecutando ninguna de las actividades contempladas en las fases de 
construcción, operación y mantenimiento autorizadas en la licencia ambiental 2710 del 27 de 
diciembre de 2006, modificada por la Resolución 2032 del 20 de noviembre de 2008, aclarada por la 
resolución 575 del 25 de marzo de 2009 y modificada por la resolución 715 del 17 de abril de 2009, 
modificada por la Resolución 1166 del 16 de junio del 2009, ajustada por la resolución 43 1 del 15 de 
abril de 2015". (Subrayado fuera de texto) 

Frente a lo anterior es menester concluir que: 

1. No podría hablarse de una "operación de facto", ya que conforme lo verificado en campo por parte 
de ANLA y de acuerdo con lo manifestado por la ADR, esta última no se encuentra realizando una 
fase de operación sino una serie de actividades de administración, operación y mantenimiento de la 
infraestructura construida hasta la fecha, ya que no ha podido culminar con la etapa constructiva del 
proyecto debido a la falta de recursos. 
2. Para esta Autoridad dichas actividades de administración, operación y mantenimiento de la 
infraestructura del distrito no fueron previstas en la Licencia Ambiental otorgada mediante la 
Resolución 2710 de 27 de diciembre de 2006, situación ésta que, como se vio, la misma ADR así lo 
ha reconocido. 

➢ MEDIDAS TENDIENTES A CONTROLAR LOS IMPACTOS ASOCIADOS A 
LA OPERACIÓN 

Como se ha venido exponiendo, el proyecto no se encuentra en una fase de operación, sino que en 
el mismo se están desarrollando actividades de mantenimiento que no fueron contempladas dentro 
de aquellas aprobadas para la etapa constructiva conforme a la Licencia Ambiental. 

No obstante, contrario a lo considerado por el equipo auditor de la CGR, ante esta situación ANLA sí 
efectuó los requerimientos correspondientes con el fin de que para la totalidad de las fichas y 
programas que componen el Plan de Manejo Ambiental y el Plan de Seguimiento y Monitoreo 
Ambiental, la ADR presente un informe donde describa a mayor detalle las actividades derivadas de 
la administración, operación y mantenimiento así como los impactos generados por las mismas, 
adicionales a los previstos en la licencia ambiental. 

Lo anterior se podrá evidenciar en el Auto 2760 del 10 de mayo de 2019 en donde ANLA requirió lo 
siguiente a la Entidad en comento: 

"ARTÍCULO QUINTO: Requerir a la Agencia de Desarrollo Rural — ADR para que en el plazo de dos 
(2) meses contados a partir de la ejecutoria de este acto administrativo, presente un informe donde  
describa las actividades derivadas de la administración, operación y mantenimiento de las fases I y 11 
del proyecto, listadas en la comunicación con radicación 2018162220-1-000 del 21 de noviembre de  
2018 y los impactos generados por las mismas, adicionales a los previstos en la licencia ambiental y 
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diferentes al mayor uso y/o aprovechamiento del recurso hídrico, el cual deberá surtir el trámite 
indicado en el artículo sexto de este acto administrativo. 

En caso de que no se presenten impactos adicionales, deberá entregar la actualización del Plan de 
Manejo Ambiental y el Plan de Seguimiento y Control, los cuales deberán abarcar en su totalidad las 
actividades que se ejecutan actualmente bajo la modalidad de contratos de administración, operación  
y mantenimiento (AOM), lo anterior de conformidad con lo expuesto en la parte considerativa del 
presente acto administrativo." (El subrayado es nuestro) 

> PASO DE AGUA POR LOS CANALES DEL DISTRITO DE RIEGO 

Frente a este aspecto, como causa de evidenciar el paso de agua para humectación de los canales 
del distrito, actividad no autorizada en la concesión de aguas otorgada en la Resolución 2710 de 
2006, esta Autoridad Nacional a través del numeral 1 del artículo segundo del Auto 4730 del 10 de 
agosto de 2018 aclarado por el Auto 7576 del 3 de diciembre de 2018 requirió a la ADR lo siguiente: 

"Dar cumplimiento a los términos de la concesión de aguas otorgada a través del artículo tercero de 
la Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006 por la cual se concede licencia ambiental al proyecto 
"Distrito de Riego Triángulo del Tolima", de conformidad con lo expuesto en la parte motiva del 
presente acto administrativo." 

Así mismo través del Auto 1727 del 12 de abril de 2019, ANLA ordenó el inicio del procedimiento 
sancionatorio ambiental en contra de la AGENCIA DE DESARROLLO RURAL — ADR, de 
conformidad con el artículo 18 de la Ley 1333 de 2009, por veintidós (22) hechos, y en especial: 

"HECHO 1: Por permitir y mantener la circulación de agua por los canales del proyecto sin que se 
haya dado por culminada la etapa de construcción del mismo." 

Finalmente, por medio del Auto 2760 del 10 de mayo de 2019 se requirió a la Agencia de Desarrollo 
Rural: 

"ARTÍCULO SEXTO: La Agencia de Desarrollo Rural — ADR deberá iniciar el trámite de modificación 
de la Licencia Ambiental, en el caso en que requiera modificar la concesión de aguas actualmente 
autorizada con el fin de incluir el uso del recurso hídrico para el desarrollo de las actividades de 
administración, operación y mantenimiento de la infraestructura del Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima que fue construida en las Fases 1 y II; lo anterior en cumplimiento del Decreto 1076 de 2015, 
así como de los subnumerales 1.1 y 1.2 del numeral 1 del artículo primero de la Resolución 2710 del 
27 de diciembre de 2006, y del artículo primero del Auto 7576 del 3 de diciembre de 2018 por el cual 
se aclaró el Auto 4730 del 10 de agosto de 2018." 

Análisis de la Respuesta 

La respuesta de la ANLA basa su argumento en que el proyecto en cuestión se 
encuentra en fase de construcción y que en ese sentido, conforme a lo verificado en 
campo por esa misma autoridad no existe operación, sino actividades de 
mantenimiento que no se encuentran licenciadas. 

De igual manera se expone la gestión adelantada por la ANLA para controlar impactos 
ambientales asociados a la operación del proyecto y a posibles infracciones 
ambientales en el marco de la facultad administrativa sancionatoria que la Ley 1333 de 
2009 delego sobre las autoridades ambientales. 
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Si bien es cierto que, la ANLA como autoridad ambiental competente para el 
seguimiento y control al proyecto distrito de riego triángulo del Tolima, no ha autorizado 
la operación del mismo, es necesario decir que en la actualidad (como bien se señala 
en la observación comunicada por este ente de control) la infraestructura construida 
bajo responsabilidad del Incoder y ahora de la ADR, ha incentivado el cultivo de arroz 
por gravedad al utilizar agua derivada del río Saldaña y de la cuenca del río Chenche. 

Esta situación es de conocimiento amplio por parte de diferentes entidades del estado 
(con algún nivel de competencia), así como por gremios regionales, medios de 
comunicación, veedurías ciudadanas, entre muchos otros. Ver por ejemplo el 
documento base de contextualización a la audiencia pública informativa que sobre este 
proyecto se realizó en noviembre de 2017. 

Por lo tanto no es de recibo por parte de este ente de control, además de no compartir 
la aseveración realizada por la ANLA es su respuesta, de que "no puede hablarse de 
una operación de facto", ya que como se ha señalado la realidad del proyecto es otra. 

De hecho, la misma respuesta de la entidad da la razón a esta Contraloría, al ubicar 
como gestión eficaz y eficiente de la ANLA el requerimiento realizado mediante el Auto 
2760 del 10 de mayo de 2019, en donde se requiere a la ADR para que explique en 
que consiste las actividades de Administración, Operación y Mantenimiento —AOM-, 
además de requerir que la ADR presente los impactos ambientales adicionales que 
suponen estas actividades. Lo que evidencia este requerimiento es que la ANLA, no 
conoce la totalidad del proyecto, ya que estos contratos se han venido desarrollando 
desde el 201562, y en el marco de estos se han ocasionados serios impactos 
ambientales, por lo que se confirma que el seguimiento y control de ANLA ha sido 
inoportuno para garantizar el control de las afectaciones del proyecto. 

Igual situación expresa el inicio del Procedimiento Administrativo Sancionatorio iniciado 
mediante el Auto 1727 del 12 de abril de 2019, donde se indilgan hechos, que 
presuntamente son infracciones, que han venido sucediendo sostenidamente en el 
tiempo, por ejemplo la circulación de agua por los canales principales del distrito. 

Finalmente, se conceptúa que la respuesta rendida por la entidad no desvirtúa los 
hechos observados por este Ente de Control, por lo que se confirma como hallazgo del 
presente proceso auditor, con posible incidencia disciplinaria. 

62  Contrato No. 450 de 2015, Contrato No. 273 de 2016, Contratos No. 358/360 de 2017 y Contrato No. 554 de 2018. 
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4.3. RESULTADOS EN RELACIÓN CON EL OBJETIVO ESPECÍFICO No. 2 

OBJETIVO ESPECÍFICO 2 

Evaluar el cumplimiento de las medidas de compensación ambiental, el plan de inversión 
forzosa de no menos del 1% y adquisición de predios para la preservación del recurso 
hídrico establecidos en las licencias ambientales. 

4.3.1. Evaluación de obligaciones ambientales — Medidas de compensación. 

En desarrollo del proceso auditor para la evaluación de las medidas de compensación 
se estableció que existe un conjunto de omisiones por parte las autoridades 
ambientales con competencia en el proyecto, por lo cual no se ha resarcido o retribuido 
de manera efectiva a las comunidades, la región, y al entorno natural por los impactos o 
efectos negativos generados por un proyecto, obra o actividad, que no pudieron ser 
evitados, corregidos o mitigados compra de predios. 

Se procedió al análisis del cumplimiento de las obligaciones del 1%, consignada en el 
parágrafo 1 del artículo 43 de la Ley 99 de 1993; las compensaciones por la pérdida de 
cobertura forestal del área de llenado del embalse Zanja Honda; la compensación del 
3%, consignada en el parágrafo del artículo 111 de la Ley 99 de 1993; y las propias 
consignadas en el PMA de cada licencia ambiental. 

Existe incumplimiento generalizado por parte del titular de la licencia ambiental en el 
desarrollo de estas medidas compensatorias, de igual manera la gestión de Cortolima y 
ANLA, como autoridades ambientales con competencia, no ha controlado de manera 
eficaz el cumplimiento de las mismas, ocasionando un conjunto de pasivos 
ambientales. 

Como resultado de la auditoría se detectaron las siguientes situaciones de 
incumplimiento que fueron validadas como hallazgos de auditoría: 

HALLAZGO 13. 	Recursos del 3% de la obra del proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima, para Adquisición de Áreas Estratégicas 
para la conservación de los recursos hídricos (D13, P3, F2) 

Criterios: 

El Artículo 209 de la Constitución Política, establece: 

"La función administrativa está al servicio de los intereses generales y se desarrolla con 
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economía, celeridad, 
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralización, la delegación y la 
desconcentración de funciones". 
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La Ley 1474 de 2011, por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los 
mecanismos de prevención, investigación y sanción de actos de corrupción y la 
efectividad del control de la gestión pública, establece: 

"Artículo 83. Supervisión e interventoría contractual. Con el fin de proteger la moralidad 
administrativa, de prevenir la ocurrencia de actos de corrupción y de tutelar la 
transparencia de la actividad contractual, las entidades públicas están obligadas a vigilar 
permanentemente la correcta ejecución del objeto contratado a través de un supervisor 
o un interventor, según corresponda. 

La supervisión consistirá en el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, 
y jurídico que sobre el cumplimiento del objeto del contrato, es ejercida por la misma 
entidad estatal cuando no requieren conocimientos especializados. Para la supervisión, 
la Entidad estatal podrá contratar personal de apoyo, a través de los contratos de 
prestación de servicios que sean requeridos. 

La interventoría consistirá en el seguimiento técnico que sobre el cumplimiento del 
contrato realice una persona natural o jurídica contratada para tal fin por la Entidad 
Estatal, cuando el seguimiento del contrato suponga conocimiento especializado en la 
materia, o cuando la complejidad o la extensión del mismo lo justifiquen. No obstante, lo 
anterior cuando la entidad lo encuentre justificado y acorde a la naturaleza del contrato 
principal, podrá contratar el seguimiento administrativo, técnico, financiero, contable, 
jurídico del objeto o contrato dentro de la interventoría". 

Artículo 84. Facultades y deberes de los supervisores y los interventores. La supervisión 
e interventoría contractual implica el seguimiento al ejercicio del cumplimiento 
obligacional por la entidad contratante sobre las obligaciones a cargo del contratista. 

Los interventores y supervisores están facultados para solicitar informes, aclaraciones y 
explicaciones sobre el desarrollo de la ejecución contractual, y serán responsables por 
mantener informada a la entidad contratante de los hechos o circunstancias que puedan 
constituir actos de corrupción tipificados como conductas punibles, o que puedan poner 
o pongan en riesgo el cumplimiento del contrato, o cuando tal incumplimiento se 
presente. 

Parágrafo 1°. El numeral 34 del artículo 48 de la Ley 734 de 2002 quedará así: 

No exigir, el supervisor o el interventor, la calidad de los bienes y servicios adquiridos 
por la entidad estatal, o en su defecto, los exigidos por las normas técnicas obligatorias, 
o certificar como recibida a satisfacción, obra que no ha sido ejecutada a cabalidad. 
También será falta gravísima omitir el deber de informar a la entidad contratante los 
hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupción tipificados como 
conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del 
contrato, o cuando se presente el incumplimiento. 

Parágrafo 2°. Adiciónese la Ley 80 de 1993, artículo 8°, numeral 1 con el siguiente 
literal: 
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k) El interventor que incumpla el deber de entregar información a la entidad contratante 
relacionada con el incumplimiento del contrato, con hechos o circunstancias que puedan 
constituir actos de corrupción tipificados como conductas punibles, o que puedan poner 
o pongan en riesgo el cumplimiento del contrato. 

Esta inhabilidad se extenderá por un término de cinco (5) años, contados a partir de la 
ejecutoria del acto administrativo que así lo declare, previa la actuación administrativa 
correspondiente. 

Parágrafo 3°. El interventor que no haya informado oportunamente a la Entidad de un 
posible incumplimiento del contrato vigilado o principal, parcial o total, de alguna de las 
obligaciones a cargo del contratista, será solidariamente responsable con este de los 
perjuicios que se ocasionen con el incumplimiento por los daños que le sean imputables 
al interventor. 

Cuando el ordenador del gasto sea informado oportunamente de los posibles 
incumplimientos de un contratista y no lo conmine al cumplimiento de lo pactado o 
adopte las medidas necesarias para salvaguardar el interés general y los recursos 
públicos involucrados, será responsable solidariamente con este, de los perjuicios que 
se ocasionen". 

El Código Civil Colombiano, establece: 

"(...) ARTÍCULO 675. BIENES BALDIOS. Son bienes de la Unión todas las tierras que 
estando situadas dentro de los límites territoriales carecen de otro dueño. (...) 

ARTÍCULO 740. DEFINICION DE TRADICION. La tradición es un modo de adquirir el 
dominio de las cosas, y consiste en la entrega que el dueño hace de ellas a otro, 
habiendo por una parte la facultad e intención de transferir el dominio, y por otra la 
capacidad e intención de adquirirlo. Lo que se dice del dominio se extiende a todos los 
otros derechos reales. (...) 

ARTÍCULO 756. TRADICION DE BIENES INMUEBLES. Se efectuará la tradición del 
dominio de los bienes raíces por la inscripción del título en la oficina de registro de 
instrumentos públicos." 

La Ley 160 de 1994, por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y 
Desarrollo Rural Campesino, se establece un subsidio para la adquisición de tierras, se 
reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones, 
establece: 

"(...) Artículo 48. De conformidad y para efectos de lo establecido en los numerales 14, 
15 y 16 del artículo 12 de la presente Ley, el Instituto Colombiano de la Reforma 
Agraria, previa obtención de la información necesaria, adelantará los procedimientos 
tendientes a (...) 

A partir de la vigencia de la presente Ley, para acreditar propiedad privada sobre la 
respectiva extensión territorial, se requiere como prueba el título originario expedido por 
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el Estado que no haya perdido su eficacia legal, o los títulos debidamente inscritos 
otorgados con anterioridad a la vigencia de esta Ley, en que consten tradiciones de 
dominio por un lapso no menor del término que señalan las leyes para la prescripción 
extraordinaria. 

Lo dispuesto en el inciso anterior sobre prueba de la propiedad privada por medio de 
títulos debidamente inscritos con anterioridad a la presente Ley, no es aplicable 
respecto de terrenos no adjudicables, o que estén reservados, o destinados para 
cualquier servicio o uso público. (...) 

Artículo 65. La propiedad de los terrenos baldíos adjudicables, sólo puede adquirirse 
mediante título traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del Instituto 
Colombiano de la Reforma Agraria, o por las entidades públicas en las que delegue esta 
facultad. 

Los ocupantes de tierras baldías, por ese solo hecho, no tienen la calidad de 
poseedores conforme al Código Civil, y frente a la adjudicación por el Estado sólo existe 
una mera expectativa. 

La adjudicación de las tierras baldías podrá hacerse por el Instituto mediante solicitud 
previa de parte interesada o de oficio". 

La Ley 99 de 1993 establece: 

"Artículo 111. Declárense de interés público las áreas de importancia estratégica para la 
conservación de recursos hídricos que surten de agua los acueductos municipales y 
distritales. PARÁGRAFO. Los proyectos de construcción de distritos de riego deberán 
dedicar un porcentaje no inferior al 3% del valor de la obra a la adquisición de áreas 
estratégicas para la conservación de los recursos hídricos que los surten de agua". 

La Resolución 2710 de 2006 del MAVDT, establece: 

"ARTÍCULO DÉCIMO. El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - Incoder deberá 
destinar como mínimo un 3% del total del valor de la obra a la adquisición de áreas 
estratégicas para la conservación de los recursos hídricos que surten de agua al 
Proyecto, en cumplimiento a lo establecido en el Parágrafo del Artículo 111 de la Ley 99 
de 1993". 

La Cláusula Primera del Convenio de Gerencia de proyectos 195040 de 2005, suscrito 
entre el Incoder y Fonade, establece: "Aunar esfuerzos entre Fonade y el Incoder para 
realizar la gerencia del proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima" 

La Clausula Primera del Convenio No. 2082902 de 2008, suscrito entre Fonade y 
Cortolima, establece: "OBJETO: FONADE y LA CORPORACIÓN se comprometen a aunar 
esfuerzos para realizar la ejecución de las obligaciones ambientales contraídas por Incoder, en 
cumplimiento de la Resolución 2710 de 2016, proferida por el Ministerio de Ambiente, Vivienda 
y Desarrollo Territorial en lo concerniente a lo previsto en sus artículos Tercero Numeral 3.2.1. 
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Noveno y Décimo, en el marco de ejecución del proyecto Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima." 

Hechos 

En el marco del Convenio de Gerencia de proyectos 195040 de 2005 suscrito entre 
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER y el Fondo Financiero de Proyectos 
de Desarrollo FONADE por valor final de $492.095.031.77763, con el objeto de "Aunar 
esfuerzos para realizar la gerencia del proyecto Distrito de Riego Triangulo del Tolima, 
y con la finalidad de dar cumplimiento a las obligaciones ambientales estipuladas en la 
licencia ambiental del proyecto. 

Fonade y Cortolima celebraron el Contrato interadministrativo No. 2082902 de 2008, 
por valor final de $16.327.592.13664, que tenía por objeto "aunar esfuerzos para 
realizar la ejecución de las obligaciones ambientales contraídas por INCODER, en 
cumplimiento de la Resolución 2710 de 2016"; donde para cumplir con la obligación de 
adquisición de áreas de importancia estratégica, se pagó de forma irregular, 
antieconómica e ineficaz por mejoras de tres (3) predios baldíos, la suma de dos mil 
sesenta y ocho millones doscientos cuarenta mil pesos, como se detalla en la siguiente 
tabla: 

Tabla No. 5 Inmuebles Baldíos 

Nombre 
del 

Predio 

Número de 
Matrícula 

Inmobiliaria 

Detalle Anotación 
No. 1 de la Matrícula 

Inmobiliaria 

Detalle última 
Anotación de la 

Matrícula 
Inmobiliaria 

Área 
(Has) Ubicación 

Valor 
Pagado 

Valor con 
4x1000 

Buenos 
Aires 
Mameyal 355-13529 

ESPECIFICACIÓN: 
101 COMPRAVENTA 
MEJORAS 	RN 
TERRERNOS 
BALDIOS, 	fecha 
19/09/1957 

ESPECIFICACION: 
0608 
COMPRAVENTA 
POSESION 	CON 
ANTECEDENTE 
REGISTRAL, 	fecha 
16/03/2011 220 

Vereda 	San 
José 	de 	las 
Hermosas 
Chaparral 

$190.000.000 $190.760.000 

El 
porvenir 355-29820 

ESPECIFICACION: 
999 CONSTITUCION: 
MEJORAS 	EN 
TERRENOS 
BALDIOS, 	fecha 
18/03/1993 

ESPECIFICACION: 
0608 
COMPRAVENTA 
POSESION 	CON 
ANTECEDENTE 
REGISTRAL 
MEJORAS, 	- fecha 
09/12/2010 800 

Hereje  

Vereda 	del 

Municipio 	de 
Rioblanco 
(Tolima) 

$770.000.000 $773.080.000 

El auxilio 
1 355-52542 

ESPECIFICACIÓN 
No1 COMPRAVENTA 
MEJORAS 	EN 
TERRERNOS 
BALDIOS 	DE 	LA 
NACIÓN, 	fecha 
09/11/1954 

ESPECIFICACIÓN 
0608 
COMPRAVENTA 
POSESIÓN 	CON 
ANTECEDENTE 
REGISTRAL 
MEJORAS, 	fecha 
09/12/2010 1.500 

Vereda 	del 
Hereje 
Municipio 	de 
Rioblanco 
(Tolima) 

$1.100.000.000 $1.104.400.000 

Valor Total $ 2.068.240.000 
Fuente: Análisis propios de información de matrículas inmobiliarias y soportes financieros 

	
Elaboró: Equipo Auditor CGR 

63  Acta de liquidación de convenio interadministrativo de gerencia de proyectos No 195040 de fecha 6 de diciembre de 2016 
64  Acta de liquidación contrato interadministrativo 2082902 de fecha 14 de noviembre de 2014 
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Porque la obligación legal y contractual consistía en compra de predios y acorde con 
los registros de instrumentos públicos, estos inmuebles son bienes baldíos que 
pertenecen a la Nación; por ende, no existe transferencia de los mismos al INCODER. 

Acorde con normatividad el único que puede adjudicar la propiedad es el Estado, a 
personas con calidades determinadas y en áreas máximas establecidas para cada 
jurisdicción, condiciones que no se cumplieron; sin embargo, se pagó por estas mejoras 
en terrenos baldíos. 

Frente a la irregularidad presentada de incumplimiento de estas obligaciones de 
compensación del 3% la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, no se pronunció 
en desarrollo de sus deberes de seguimiento y control de la licencia. 

Cortolima como contratista participó en la selección de los predios, estudio de títulos y 
en la decisión de hacer los pagos por estas mejoras. 

Lo anterior debido a gestión fiscal antieconómica, ineficaz e ineficiente de Incoder, 
Fonade y Cortolima de reconocer y pagar a meros ocupantes por mejoras en bienes 
baldíos de la Nación, deficiencias en las funciones de seguimiento y control de la ANLA 
de las obligaciones de compensación ordenadas, lo que generó incumplimiento parcial 
de la obligaciones ambientales establecidas en la licencia 2170 de 2005 por parte de 
Incoder, pérdida de oportunidad para adquisición de áreas estratégicas representadas 
en otros bienes susceptibles de compra, y detrimento patrimonial en cuantía de 
$2.068.240.000. 

Por lo tanto, se configura un hallazgo con incidencia fiscal según lo estipulado en los 
artículos 3 y 6 de la Ley 610 de 200065  y con posibles incidencias penal y disciplinaria 
conforme a lo dispuesto en la Ley 734 de 2002. 

Respuesta de ADR 

I. MEROS OCUPANTES DE BIENES BALDÍOS 

La Ley 160 de 1994 en su capítulo XII establece: "Baldíos Nacionales. 

65  Ley 610 de 2000. Artículo 3°. Gestión fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestión fiscal el conjunto de 
actividades económicas, jurídicas y tecnológicas, que realizan los servidores públicos y las personas de derecho privado que manejen o 
administren recursos o fondos públicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisición, planeación, conservación, administración, 
custodia, explotación, enajenación, consumo, adjudicación, gasto, inversión y disposición de los bienes públicos, así como a la 
recaudación, manejo e inversión de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujeción a los principios de 
legalidad, eficiencia, economía, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoración de los costos 
ambientales. 
Artículo 6°. Daño patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se entiende por daño patrimonial al Estado la lesión del patrimonio 

público, representada en el menoscabo, disminución, perjuicio, detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos 
públicos, o a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestión fiscal antieconómica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e 
inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Estado, 
particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorías. 
Dicho daño podrá ocasionarse por acción u omisión de los servidores públicos o por la persona natural o jurídica de derecho privado, 
que en forma dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio público. Los términos subrayados 
fueron declarados INEXEQUIBLES por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-340 de 2007. 
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ARTÍCULO 65. La propiedad de los terrenos baldíos adjudicables, sólo puede adquirirse mediante 
título traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del Instituto Colombiano de la Reforma 
Agraria, <> o por las entidades públicas en las que delegue esta facultad. 

Los ocupantes de tierras baldías, por ese solo hecho, no tienen la calidad de poseedores conforme al 
Código Civil, y frente a la adjudicación por el Estado sólo existe una mera expectativa. 
Jurisprudencia Vigencia 

Corte Constitucional: 

-Mediante Sentencia C-097-96 del 7 de marzo de 1996, Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Díaz, 
la Corte Constitucional, dispuso estarse a lo resuelto en Sentencia C595-95, mediante la cual se 
declaró EXEQUIBLE dicha disposición Dentro del pronunciamiento de la Corte Constitucional antes 
citado, encontramos dos aspectos fundamentales para el análisis de ocupación sobre terrenos 
baldíos: 

a) Sobre la buena fe del ocupante 

El artículo 768 del Código Civil, define la buena fe en estos términos: "La buena fe es la conciencia 
de haberse adquirido el dominio de la cosa por medios legítimos, exentos de fraude y de todo otro 
vicio. Así, en los títulos traslaticios de dominio, la buena fe supone la persuasión de haberse recibido 
la cosa de quien tenía la facultad de enajenarla y de no haber habido fraude ni otro vicio en el acto o 
contrato..." 

Y en el artículo 769 del mismo ordenamiento se instituye la presunción de buena fe, de la siguiente 
manera: "La buena fe se presume, excepto en los casos en que la ley establece la presunción 
contraria. En todos los otros la mala fe deberá probarse". Esta presunción es de carácter legal y, por 
tanto, admite prueba en contrario. 

Frente al principio de la buena fe referente a los ocupantes de terrenos baldíos, es importante tener 
en cuenta lo siguiente: "La buena fe podría definirse como la convicción plena que tiene el interesado 
de estar ocupando el bien legítimamente, esto es, de no estar obrando en contra de la Constitución 
ni de la ley. Entonces, si la buena fe se presume, el ocupante de un terreno baldío o quien se 
pretenda dueño bajo esa condición, no tiene por qué entrar a demostrar ésta; sin embargo, como tal 
presunción es de carácter legal, puede ser desvirtuada o impugnada por el Incora o cualquiera otra 
persona, en cuyo caso sólo a ellos corresponde probar plenamente lo contrario, es decir, que quien 
viene ocupando el baldío lo detenta de mala fe". 

Es importante señalar que la presunción de la buena fe es presunción legal y por ende para 
demostrar una ocupación indebida debe presentarse prueba en contrario. 

b) Compra de mejoras 

Cabe resaltar que la Ley 160 de 1994, establece en su articulado: 

"ARTÍCULO 74. En caso de ocupación indebida de tierras baldías o que no puedan ser adjudicables, 
el Instituto<I> ordenará la restitución de las extensiones indebidamente ocupadas, previa citación 
personal del ocupante o de quien se pretenda dueño, o en la forma prevista en el artículo 318 del 
Código de Procedimiento Civil. Al efecto, el decreto reglamentario establecerá el procedimiento que 
habrá de seguirse con audiencia del ocupante o de quien se pretenda dueño. Las autoridades de 
policía están en la obligación de prestar su concurso para que la restitución se haga efectiva. 
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PARÁGRAFO 1. En la providencia que ordena la restitución se tomarán las determinaciones que 
correspondan en relación con las mejoras. Si el ocupante o quien se pretenda dueño puede 
considerarse como poseedor de buena fe conforme a la presunción de la ley civil, se procederá a la 
negociación o expropiación de las mejoras. (Parágrafo derogado por el artículo 82 del Decreto Ley 
902 de 2017)." 

De lo expuesto, observamos de forma clara que antes de la derogatoria del artículo 82 del Decreto 
Ley 902 de 2017, el texto del parágrafo, cuando la ocupación sea por buena fe atendiendo la 
presunción legal ordena a la entidad pública: A la negociación de mejoras A la expropiación de 
mejoras 

El pronunciamiento de la Corte Constitucional en Sentencia C - 097 de 1996 expresa que: 

"Según la norma impugnada, si el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, 1NC ORA, ordena la 
restitución de un bien baldío ya sea por ocupación indebida o por tratarse de un terreno que no podía 
ser objeto de adjudicación, en la misma providencia que así lo disponga deberá tomar las 
determinaciones que correspondan en relación con las mejoras que en dichos predios se hubieren 
efectuado. En caso de que el ocupante o quien se pretenda dueño pueda considerarse como 
"poseedor de buena fe conforme a la presunción de la ley civil", se debe proceder a negociar o 
expropiar las mejoras." 

Ahora bien, el reconocimiento y pago de las mejoras al poseedor de buena fe, constituye una de las 
prestaciones mutuas a que está obligado el demandante en las acciones de restitución de bienes 
baldíos, que el legislador ha establecido por evidentes razones de equidad y cuya finalidad, como 
ocurre en materia civil, es evitar que "se produzca un enriquecimiento sin causa" en favor del 
propietario del terreno, en este caso de la Nación, o se ocasione "un perjuicio injusto sin 
indemnización" a quien haya hecho las mejoras. 

Otro de los apartes que resaltamos en lo señalado por la Corte Constitucional, es que mientras no se 
cumplan todos los requisitos exigidos por la ley para tener derecho a la adjudicación de un terreno 
baldío, el ocupante simplemente cuenta con una expectativa, esto es, la esperanza de que al cumplir 
con esas exigencias se le podrá conceder tal beneficio. 

No obstante, quien detenta materialmente un terreno baldío al cual le ha incorporado mejoras o 
inversiones y ha sido explotado económicamente, si bien no tiene la calidad de poseedor con las 
consecuencias jurídicas que de tal condición se derivan, sí tiene una situación jurídica en su favor, 
esto es, un interés jurídico que se traduce en la expectativa de la adjudicación, la que es merecedora 
de la protección de las autoridades. 

Como conclusión de lo anterior podemos expresar el sustento normativo claro del reconocimiento de 
mejoras, en los supuestos normativos y jurisprudenciales antes citados. Para contextualizar 
históricamente, en la exposición de motivos de la modificación a la Ley 160 de 1994 se expresa que 
la costumbre en las zonas rurales es transar las tierras por carta ventas, pues así lo hace el vecino, 
así lo hicieron los padres, y así lo hicieron los abuelos, sin mencionar las enormes dificultades de 
acceder a los servicios del Estado, que incluso hoy todavía se presentan para quienes habitan esas 
zonas. 

Hoy día pueden existir miles de personas que tienen el legado de una tierra que sus abuelos 
colonizaron y que ha pasado de generación en generación, pero no cuentan con el título de 
propiedad porque en esa época no se hizo la solicitud al INCORA. Si se hubiera hecho seguramente 
se les hubiera titulado, por cumplir con la condición básica de explotación económica por 5 años, 
pero hoy día, al existir nuevas reglas en cuanto a extensiones y topes patrimoniales de los 
adjudicatarios, los herederos no pueden recibir la adjudicación. 
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En casos como estos, en los que se demuestre que la ocupación es anterior a las reglas de la ley 
160 de 1994 y se evidencie buena fe y cumplimiento a la función social de la propiedad, no se 
encuentra ninguna razón para entrar por la fuerza a arrebatarle las tierras a esas familias. Una 
medida de tal naturaleza, lejos de fomentar la paz, lo que haría sería sembrar las semillas de una 
nueva guerra. 

II. ADQUISICION DE MEJORAS Y NO DE PROPIEDAD 

La ADR en la recepción contractual que realizó con el Incoder en Liquidación, no recibió la 
subrogación del contrato interadministrativo 2082902, que tenía por objeto "AUNAR ESFUERZOS 
PARA REALIZAR LA EJECUCIÓN DE LAS OBLIGACIONES AMBIENTALES CONTRAÍDAS POR 
INCODER, EN CUMPLIMIENTO DE LA RESOLUCIÓN 2710 DE 2006, PROFERIDA POR EL 
MINISTERIO DE AMBIENTE VIVIENDA Y DESARROLLO TERRITORIAL, ACTUALMENTE 
MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE, EN LO CONCERNIENTE A LO 
PREVISTO EN SUS ARTÍCULOS TERCERO NUMERAL 3.2.1, NOVENO Y DÉCIMO, EN EL 
MARCO DE LA ADECUACIÓN Y OPERACIÓN DEL DISTRITO DE RIEGO TRIÁNGULO DEL 
TOLIMA." 

Sin embargo y con ocasión de las observaciones del Ente de control, esta entidad realizó un 
seguimiento a los documentos que integraron el cumplimiento de este objeto contractual. 

Como resultado del mismo se ubicaron documentos que permiten dilucidar la observación No. 7 en el 
sentido de precisar que los predios señalados como una posible adquisición de propiedad, fueron 
pagados como mejoras, lo anterior será presentado de forma precedente predio por predio. 

Por todo lo anterior, se observa que se dio la selección por parte de la Corporación del Predio por 
sus características agro-físicas en el rol de conservación, posteriormente tanto en el folio de 
matrícula inmobiliaria como en lo observado por la lonja se encontró que el tema se trató de mejoras, 
tanto así que fue lo consagrado por el artículo primero al establecer la transferencia de posesión y 
mejoras sobre el predio. 

Como consecuencia de lo anterior se solicita el levantamiento de la observación No. 7, con todas las 
incidencias establecidas tanto penal, disciplinaria y fiscal, lo anterior fundamentado en los soportes 
documentales donde se evidencia que la adquisición fue de mejoras y no del derecho de dominio 
sobre ninguno de estos predios. 

Respuesta de Cortolima 

"Por el cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se 
establece un subsidio para la adquisición de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma 
Agraria y se dictan otras disposiciones". 

Artículo 74. En caso de ocupación indebida de tierras baldías o que no puedan ser adjudicables, el 
Instituto ordenará la restitución de las extensiones indebidamente ocupadas, previa citación personal 
del ocupante o de quien se pretenda dueño, o en la forma prevista en el artículo 318 del Código de 
Procedimiento Civil. Al efecto, el decreto reglamentario establecerá el procedimiento que habrá de 
seguirse con audiencia del ocupante o de quien se pretenda dueño. Las autoridades de policía están 
en la obligación de prestar su concurso para que la restitución se haga efectiva. 

Parágrafo lo. En la providencia que ordena la restitución se tomarán las determinaciones que 
correspondan en relación con las mejoras. Si el ocupante o quien se pretenda dueño puede 
considerarse como poseedor de buena fe conforme a la presunción de la ley civil, se procederá a la 
negociación o expropiación de las mejoras. 
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Parágrafo 2o. No podrá alegarse derecho para la adjudicación de un baldío, cuando se demuestre 
que el peticionario deriva su ocupación, del fraccionamiento de los terrenos u otro medio semejante, 
efectuado por personas que los hayan tenido indebidamente, o cuando se tratare de tierras que 
tuvieren la calidad de inadjudicables." 

De las normas extractadas anteriormente, se puede observar de forma clara que incluso los predios 
indebidamente ocupados deben valorarse la presunción de buena fe, y esto define la negociación o 
la expropiación de la mejora. 
Sobre la normatividad antes citada existen pronunciamiento de la corte constitucional en donde trata 
dos aspectos primordiales referente a tierras baldías: 

I. PRINCIPIO DE LA BUENA FE 

Dice la corte en sentencia C 097/96 los siguiente: 

"La buena fe podría definirse como la convicción plena que tiene el interesado de estar ocupando el 
bien legítimamente, esto es, de no estar obrando en contra de la Constitución ni de la ley. Entonces,  
si la buena fe se presume, el ocupante de  un terreno baldío o quien se pretenda dueño balo esa  
condición, no tiene por qué entrar a demostrar ésta; sin embargo, como tal presunción es de carácter 
legal, puede ser desvirtuada o impugnada por el lncora o cualquiera otra persona, en cuyo caso sólo 
a ellos corresponde probar plenamente lo contrario, es decir, que quien viene ocupando el baldío lo 
detenta de mala fe." 

La presunción legal esta dado y de no tener prueba en contrario debemos partir de la misma. 

Menciona la Corte frente al artículo 74 y sus parágrafos lo siguiente, - En lo que respecta al 
parágrafo lo. del artículo 74 de la ley 160, que en relación con las mejoras que se hayan incorporado 
a un baldío ocupado en forma indebida o que no pueda ser adjudicable, la resolución que ordene su 
restitución habrá de tener en cuenta que el ocupante o quien se pretende dueño puede considerarse 
su poseedor de buena fe, con el fin de proceder a la negociación o expropiación de dichas mejoras". 
De lo contrario, "tendría la Administración que entrar a demostrar la mala fe del ocupante, mediante 
un acto administrativo susceptible de recurso. 

II. Sobre el pago de mejoras 

Dice la corte en sentencia C 097/96 los siguiente: 

El reconocimiento y pago de las mejoras al poseedor de buena fe, constituye una de las prestaciones 
mutuas a que está obligado el demandante en las acciones de restitución de bienes baldíos, instituto 
jurídico que el legislador ha establecido por evidentes razones de equidad y cuya finalidad, como 
ocurre en materia civil, es evitar que "se produzca un enriquecimiento sin causa" en favor del 
propietario del terreno, en este caso de la Nación, o se ocasione "un perjuicio injusto sin 
indemnización" a quien haya hecho las mejoras. 

Resalta la corte frente al interés patrimonial del ocupante de buena fe lo siguiente: 

"Mientras no se cumplan todos los requisitos exigidos por la ley para tener derecho a la adjudicación 
de un terreno baldío, el ocupante simplemente cuenta con una expectativa, esto es, la esperanza de 
que al cumplir con esas exigencias se le podrá conceder tal beneficio. No obstante, quien detenta 
materialmente un terreno baldío al cual le ha incorporado mejoras o inversiones y ha sido explotado 
económicamente, si bien no tiene la calidad de poseedor con las consecuencias jurídicas que de tal 
condición se derivan, sí tiene una situación jurídica en su favor, esto es, un interés jurídico que se 
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traduce en la expectativa de la adjudicación, la que es merecedora de la protección de las 
autoridades." 

Por lo anterior la actuación de Cortolima de seleccionar predios presumiblemente baldíos con 
mejoras y ordenar el avaluó de las mejoras para el pago de las mismas se sustenta en presunción de 
la buena fe de la ocupación y un avalo sobre un interés patrimonial del ocupante por realizar mejoras 
o inversiones y la autoridades públicas deben no recaer en enriquecimiento sin causa y realizar la 
protección que ordena la Corte Constitucional. 

Con relación a esta observación con alcance disciplinario, fiscal y penal, debe la comisión de 
auditoría contextualizar las condiciones de tiempo, modo y lugar en las cuales se procedió a dar 
cumplimiento a los recursos de inversión del 3% que ordena la Ley 99 de 1993, analizando lo 
siguiente: 

Es cierto que CORTOLIMA suscribió el convenio con FONADE para adelantar la parte de evaluación, 
avalúo y adquisición predial como en efecto se llevó a cabo sin ningún inconveniente. 

Con relación a la adquisición de los 3 predios denominados "Buenos Aires — Mameyal; El Porvenir y 
El Auxilio 1", debe anotarse que no se incurrió en ninguna falta disciplinaria, penal o detrimento 
patrimonial por cuanto los predios se adquirieron bajo el procedimiento que contemplaba el convenio 
y las condiciones legales que a continuación se detallan. 

La Ley 160 de 1994, "Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural 
Campesino, se establece un subsidio para la adquisición de tierras, se reforma el Instituto 
Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones", en su momento se ocupó de esta 
clase de casos estableciendo lo siguiente: 

Artículo 74. En caso de ocupación indebida de tierras baldías o que no puedan ser adjudicables, el 
Instituto ordenará la restitución de las extensiones indebidamente ocupadas, previa citación personal 
del ocupante o de quien se pretenda dueño, o en la forma prevista en el artículo 318 del Código de 
Procedimiento Civil. Al efecto, el decreto reglamentario establecerá el procedimiento que habrá de 
seguirse con audiencia del ocupante o de quien se pretenda dueño. Las autoridades de policía están 
en la obligación de prestar su concurso para que la restitución se haga efectiva. 

Parágrafo lo. En la providencia que ordena la restitución se tomarán las determinaciones que 
correspondan en relación con las mejoras.  Si el ocupante o quien se pretenda dueño puede 
considerarse como poseedor de buena fe conforme a la presunción de la ley civil, se procederá a la 
negociación o expropiación de las mejoras. (...) 

De las normas extractadas anteriormente, se puede observar de forma clara que incluso los predios 
indebidamente ocupados deben valorarse la presunción de buena fe, y esto define la negociación o 
la expropiación de la mejora. 

Sobre la normafividad antes citada existe pronunciamiento de la Corte Constitucional en donde trata 
dos aspectos primordiales referentes a tierras baldías: 

La Corte Constitucional estableció una orientación para esta clase de casos, alzaprimando el 
principio de la buena fe, mediante el pronunciamiento emitido en sentencia C-097 de 1996, 
señalando lo siguiente: 

"La buena fe podría definirse como la convicción plena que tiene el interesado de estar ocupando el 
bien legítimamente, esto es, de no estar obrando en contra de la Constitución ni de la ley. Entonces,  
si la buena fe se presume, el ocupante de un terreno baldío o quien se pretenda dueño bajo esa  
condición, no tiene por qué entrar a demostrar ésta; sin embargo, como tal presunción es de carácter 
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legal, puede ser desvirtuada o impugnada por el lncora o cualquiera otra persona, en cuyo caso sólo 
a ellos corresponde probar plenamente lo contrario, es decir, que quien viene ocupando el baldío lo 
detenta de mala fe." 

La presunción legal está dada y de no tener prueba en contrario debemos partir de la misma. 

Menciona la Corte Constitucional frente al artículo 74 y sus parágrafos lo siguiente, - En lo que 
respecta al parágrafo lo. del artículo 74 de la ley 160, que en relación con las mejoras que se hayan 
incorporado a un baldío ocupado en forma indebida o que no pueda ser adjudicable, la resolución 
que ordene su restitución habrá de tener en cuenta que el ocupante o quien se pretende dueño 
puede considerarse su poseedor de buena fe, con el fin de proceder a la negociación o expropiación 
de dichas mejoras". De lo contrario, "tendría la Administración que entrar a demostrar la mala fe del 
ocupante, mediante un acto administrativo susceptible de recurso. 

Ahora bien, sobre el pago de mejoras señaló la Corte en el mismo pronunciamiento que: 

El reconocimiento y pago de las mejoras al poseedor de buena fe, constituye una de las prestaciones 
mutuas a que está obligado el demandante en las acciones de restitución de bienes baldíos, instituto 
jurídico que el legislador ha establecido por evidentes razones de equidad y cuya finalidad, como 
ocurre en materia civil, es evitar que "se produzca un enriquecimiento sin causa" en favor del 
propietario del terreno, en este caso de la Nación, o se ocasione "un perjuicio injusto sin 
indemnización" a quien haya hecho las mejoras. 

Resalta la corte frente al interés patrimonial del ocupante de buena fe lo siguiente: 

"Mientras no se cumplan todos los requisitos exigidos por la ley para tener derecho a la adjudicación 
de un terreno baldío, el ocupante simplemente cuenta con una expectativa, esto es, la esperanza de 
que al cumplir con esas exigencias se le podrá conceder tal beneficio. No obstante, quien detenta 
materialmente un terreno baldío al cual le ha incorporado mejoras o inversiones y ha sido explotado 
económicamente, si bien no tiene la calidad de poseedor con las consecuencias jurídicas que de tal 
condición se derivan, sí tiene una situación jurídica en su favor, esto es, un interés jurídico que se 
traduce en la expectativa de la adjudicación, la que es merecedora de la protección de las 
autoridades." 

Por lo anterior la actuación de CORTOLIMA de seleccionar predios presumiblemente baldíos con 
mejoras y ordenar el avaluó de las mejoras para el pago de las mismas se sustenta en presunción de 
la buena fe de la ocupación y un avalo sobre un interés patrimonial del ocupante por realizar mejoras 
o inversiones y la autoridades públicas deben no recaer en enriquecimiento sin causa y realizar la 
protección que ordena la Corte Constitucional. 

En conclusión, no puede haber detrimento patrimonial en la cuantía de $2.068.240.000, ni menos 
responsabilidad penal cuando los suscriptores del convenio para invertir los recursos de inversión del 
3% del costo de la obra en su primera fase, honraron el mandato Constitucional y legal protegiendo y 
conservando los derechos de los terceros que obraban a título de buena fe en su condición de 
ocupante de un terreno baldío, pues se estaría edificando un hallazgo sobre una conducta que 
pretendió preservar derechos fundamentales de los ocupantes en los 3 predios mencionados. 

De otra parte, debe anotarse que el convenio con FONADE se liquidó en una forma adecuada sin 
que se observara la situación que hoy observa la Contraloría pues la negociación se llevó a cabo en 
la respectiva notaría pública y que al día de hoy la Corporación está a la espera de recibirlos 
materialmente, previo a que la Nación los titule a nombre del adquirente denominado "CORTOLIMA". 

Por lo anterior, este hallazgo no debe reflejarse en el informe final, ni tener la incidencia que en forma 
preliminar le está dando la Contraloría, pues los predios se encuentran indemnes de cualquier otra 
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pretensión de carácter particular o institucional y en la actualidad se encuentran a cargo del hoy ADR 
para perfeccionar el procedimiento. 

Respuesta de Fonade 

Dando respuesta a esta observación es importante resaltar que, en cumplimiento de la normatividad 
aplicable para este tipo de situaciones, CORTOLIMA e INCODER adelantaron las gestiones 
correspondientes a la adquisición de los predios denominados "Buenos Aires Mameyal", "El Porvenir" 
y "El Auxilio 1", la cual se realizó en concordancia y dando cumplimiento a los lineamientos técnicos y 
jurídicos descritos por la Ley para la compra de predios y/o mejoras que rigen este procedimiento. 

Es por esto que CORTOLIMA realizó los estudios técnicos tales como: visitas de campo con su 
correspondiente informe técnico, estudio cartográfico y de uso de los suelos para la definición de los 
predios y levantamientos topográficos ajustados. De igual manera, las citadas entidades adelantaron 
los estudios jurídicos como lo son: estudio de títulos y avalúos comerciales, necesarios para la 
escogencia y compra de los predios y/o mejoras en las áreas estratégicas necesarias para la 
conservación del recursos hídricos Distrito de Riego Triangulo del Tolima (ver archivo de cada uno de 
los predios con sus soportes técnicos y jurídicos), donde se evidencia que las compras de los predios 
se desarrollaron de acuerdo con la recomendación jurídica (adquisición de mejoras por ser predios 
baldíos sin titulación) previa verificación técnica del área de levantamiento topográfico y sus 
correspondientes avalúos comerciales. 

Así las cosas, es necesario indicar que era obligación legal por parte del 1NCODER y de todas la 
entidades que ejecutan obras por causa de utilidad pública para este caso compra de los predios y/o 
mejoras en las áreas estratégicas necesarias para la conservación del recursos hídricos Distrito de 
Riego Triangulo del Tolima, reconocer el pago de las mejoras a los ocupantes que se encuentren en el 
corredor de los predios necesarios para los proyectos. Así se encuentra establecido en marco legal, 
cual es la ley 56 de 1981 y sus respectivos decretos reglamentarios y ley 41 de 1993, según los cuales 
aún a través de la expropiación procede la adquisición de las mejoras que no sean transferidas a través 
de enajenación voluntaria directa, por parte de quien demuestre tan solo sumariamente ser el ocupante 
que se pretenda dueño. 

Es por esta situación que se deben respetar los derechos adquiridos de los ocupantes de buena fe 
posesoria, la cual se presume legalmente. Adicionalmente, la política del estado, por evidentes 
razones de equidad, tiende a no permitir que se produzca un enriquecimiento sin causa, razón en la 
que estriba la ineludible y necesaria adquisición de las mejoras que se encuentren en cabeza de los 
ocupantes de los predios afectados por los proyectos, para nuestro caso por Distritos de riego. 

Con base en lo anterior se aclara que no es cierta la afirmación del informe que la cual manifiesta 
que se incurrió en un error afirmando que "(...) se pagó por la supuesta propiedad de los mismos (..)" 
ya que con los soportes jurídicos y técnicos presentados se evidencia el pago de mejoras en estos 
predios cumpliendo con la normatividad técnica y jurídica vigente para estos casos. 

En conclusión, dando cumplimiento a los procedimientos exigibles para la adquisición predial, se 
adelantaron en el caso concreto las distintas actividades tendientes a realizar el estudio de títulos y 
verificar el estado jurídico de los inmuebles. Pero, en cualquier caso, debe considerarse al respecto 
que no fue compra o adquisición la prestación objeto de remuneración en los supuestos objeto de 
reproche, pues aquí lo que se hizo fue reconocer, previa estimación, las mejoras y accesiones 
realizadas a los predios, las cuales deben ser reparadas de acuerdo con los postulados inherentes al 
principio de reparación integral del daño. 
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Análisis de Respuesta 

En atención a que las respuestas de la ADR, Cortolima y Fonade, en términos generales 
presentan los mismos argumentos, se hace un análisis conjunto de ellas. 

En primer lugar se resalta que acorde con la Ley y los registros de instrumentos públicos 
los tres predios objeto de observación son bienes baldíos, situación aceptada por las 
entidades públicas en cada una de sus respuestas (ADR, Cortolima, Fonade), es decir son 
predios que siempre han pertenecido a la Nación. Igualmente aceptan que La Ley 160 de 
1994 en su artículo 65 especifica que los ocupantes de predios baldíos no tienen la calidad 
de poseedores, y que únicamente tiene una mera expectativa de su adjudicación por parte 
del estado como la única forma de adquisición. 

El principal argumento expuesto por las entidades pretende explicar que el pago por 
$2.068.240.000, obedece a mejoras en los tres (3) predios baldíos a terceros ocupantes 
de buena fe, en virtud del artículo 74 y 82 de la ley 160 de 2004. Esta hipótesis no es 
aceptada por la CGR por las siguientes razones: 

1. La obligación ambiental legal y contractual era la adquisición de predios 

Frente al marco legal tenemos: 

La Ley 99 de 1993 establece: "Artículo 111. Declárense de interés público las áreas de 
importancia estratégica para la conservación de recursos hídricos que surten de agua los 
acueductos municipales y distritales. PARÁGRAFO. Los proyectos de construcción de 
distritos de riego deberán dedicar un porcentaje no inferior al 3% del valor de la obra a la 
adquisición de áreas estratégicas para la conservación de los recursos hídricos que 
los surten de agua". 

Esta norma hace parte de los considerandos de la resolución que otorgó la licencia al 
Distrito de Riego. 

La Resolución 2710 de 2006 del MAVDT, establece: "ARTÍCULO DÉCIMO. El Instituto 
Colombiano de Desarrollo Rural - INCODER deberá destinar como mínímo un 3% del total 
del valor de la obra a la adquisición de áreas estratégicas para la conservación de los  
recursos hídricos  que surten de agua al Proyecto, en cumplimiento a lo establecido en el 
Parágrafo del Artículo 111 de la Ley 99 de 1993". 

Es clara la normatividad de ordenar la adquisición de áreas estratégicas para la 
conservación de los recursos hídricos. 

Frente al marco contractual: 
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La Cláusula Primera del Convenio de Gerencia de proyectos 195040 de 2005, suscrito 
entre el Incoder y Fonade, establece: "Aunar esfuerzos entre FONADE y el INCODER 
para realizar la gerencia del proyecto Distrito de Riego Triangulo del Tolima" 

En la cláusula segunda, obligaciones de Fonade en el literal g) se estableció: "previa 
autorización de INCODER, contratar con cargo a los recurso del convenio la realización de 
las inversiones ambientales forzosas establecidas en los artículos 43 y 111 de la ley 99 de 
1993" 

Es claro que se contrató el cumplimiento de las obligaciones ambientales incluyendo la de 
compra de predios. 

La Cláusula Primera del Convenio No. 2082902 de 2008, suscrito entre Fonade y 
Cortolima, establece: "Objeto: Fonade y la Corporación se comprometen a aunar 
esfuerzos para realizar la ejecución de las obligaciones ambientales contraídas por 
INCODER, en cumplimiento de la Resolución 2710 de 2016, proferida por el Ministerio de 
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial en lo concerniente a lo previsto en sus artículos 
Tercero Numeral 3.2.1. Noveno y Décimo, en el marco de ejecución del proyecto Distrito 
de Riego Triangulo del Tolima." Parágrafo Alcance numeral 3 (que correspondería al literal 
e) pero por error de redacción quedo 3.), que indica: "Inversión del 3% del valor de la obra 
a la adquisición de áreas estratégicas para la conservación de los recursos hídricos que 
surten de agua al proyecto". 

En informe final del Convenio No. 2082902 de 2008, se indica que se focalizaron 
inversiones en predios a adquirir y se identifican detalladamente los predios adquiridos 
incluyendo los tres (3) objeto de observación. 

En este orden de ideas, las normas ordenan la compra de predios, se contrata la compra 
de predios, se presentan informes contractuales que dan cuenta de la compra de predios, 
con lo cual se concluye que pagar por mejoras no era una obligación ni legal ni 
contractual, y que esta explicación aparece únicamente en los oficios de respuesta de las 
observaciones. 

2. Pago de mejoras 

El sustento normativo con el cual se pretende sustentar este pago indebido por tres (3) 
predios baldíos, según respuesta corresponde a los artículos 74 y 82 de la Ley 160 de 
1994 indicando que se pagó por mejoras, veamos: 

"ARTÍCULO 74. En caso de ocupación indebida de tierras baldías o que no puedan ser 
adjudicables, el lnstituto<1> ordenará la restitución de las extensiones indebidamente 
ocupadas, previa citación personal del ocupante o de quien se pretenda dueño, o en la forma 
prevista en el artículo 318 del Código de Procedimiento Civil. Al efecto, el decreto reglamentario 
establecerá el procedimiento que habrá de seguirse con audiencia del ocupante o de quien se 
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pretenda dueño. Las autoridades de policía están en la obligación de prestar su concurso para 
que la restitución se haga efectiva" 

Esta norma pone la competencia en cabeza del (Instituto) que para la fecha de expedición 
de la norma correspondía a El Instituto Colombiano de la Reforma Agraria - INCORA, 
adelantar un procedimiento administrativo para restituir tierras indebidamente ocupadas, 
pues acorde con lo establecido la Ley 160 de 2004, en el artículo 12 numeral 13 que 
indica: "ARTÍCULO 12. Son funciones del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria: 13. 
Administrar en nombre del Estado las tierras baldías de la Nación y, en tal virtud, 
adjudicarlas, celebrar contratos, constituir reservas y adelantar en ellas programas de 
colonización, de acuerdo con las normas legales vigentes y los reglamentos que expida la 
Junta Directiva", 

Adicionalmente, todos los procedimientos administrativos que se adelanten por parte de la 
entidad encargada de administrar los baldíos del Estado culminan con acto administrativo, 
como lo señala el artículo 101 de la ley 160 de 2004 así: "ARTÍCULO 101. Todas las 
adjudicaciones o ventas de tierras que haga el Instituto<l>  se efectuarán mediante 
resolución administrativa, la que una vez inscrita en la Oficina de Registro de Instrumentos 
Públicos del Círculo respectivo constituirá título suficiente de dominio y prueba de la 
propiedad". 

Así las cosas, no es posible aceptar que se haya realizado un procedimiento 
administrativo de compra de mejoras en el marco de unas obligaciones contractuales 
pactadas por Cortolima y Fonade, para cumplir unas obligaciones ambientales de una 
entidad a la que se le otorgó una licencia ambiental (lncoder). 

Estas entidades no tenían competencia para realizar pago mejoras en terrenos baldíos 
como medida de restitución, no se desarrolló el procedimiento ordenado en la Ley 160 de 
2004 y no culminó con el respectivo acto administrativo. 

Si se tenía claridad de la calidad de baldío de los predios que se pretendían comprar, 
debió analizarse la normatividad que regulaba los mismos, (Ley 160 de 2004) para iniciar 
los procedimientos administrativos que correspondían, por parte de la entidad competente 
para su adjudicación. 

Situación que no ocurrió en el caso que nos ocupa, pues se continuó con en proceso de 
compra a terceros en calidad de poseedores, cuando ya hemos reiterado por ministerio de 
la Ley no ostentan la misma. 

1. Sobre la buena fe del ocupante 

La Ley 160 de 2004 en el artículo 72 señala: 
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"ARTÍCULO 72. No se podrán efectuar titulaciones de terrenos baldíos en favor de personas 
naturales o jurídicas que sean propietarias o poseedoras, a cualquier título, de otros predios 
rurales en el territorio nacional. 

Con el fin de dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso anterior, en el momento de presentar 
la solicitud de titulación el peticionario deberá manifestar, bajo la gravedad del juramento, si es 
o no propietario o poseedor de otros inmuebles rurales en el territorio nacional. 

Serán absolutamente nulas las adjudicaciones que se efectúen con violación de la prohibición 
establecida en este artículo. 

La acción de nulidad contra las resoluciones de adjudicación de baldíos podrá intentarse por el 
INCORA`l>, por los Procuradores Agrarios o cualquier persona ante el correspondiente Tribunal 
Administrativo, dentro de los dos (2) años siguientes a su ejecutoria o desde su publicación en 
el "Diario Oficial", según el caso. 

La procedencia de esta acción se hará constar en todas las resoluciones de titulación de 
baldíos que expida el INCORA<1>. 

Sin perjuicio de lo dispuesto en los incisos anteriores, el INCORA 1̀5  podrá revocar 
directamente, en cualquier tiempo, las resoluciones de adjudicación de tierras baldías 
proferidas con violación a lo establecido en las normas legales o reglamentarias vigentes sobre 
baldíos. 

En este caso no se exigirá el consentimiento expreso y escrito del respectivo titular. En lo 
demás, el procedimiento de revocación se surtirá con arreglo a las prescripciones del Código 
de lo Contencioso Administrativo. 

Para la aplicación de las prohibiciones previstas en el presente artículo, se tendrán en cuenta, 
además, las adjudicaciones de terrenos baldíos efectuadas a sociedades de las que los 
interesados formen parte, lo mismo que las que figuren en cabeza de su cónyuge, compañero 
permanente e hijos menores que no hayan obtenido habilitación de edad. 

Ninguna persona podrá adquirir la propiedad sobre terrenos inicialmente adjudicados 
como baldíos, si las extensiones exceden los límites máximos para la titulación 
señalados por la Junta Directiva para las Unidades Agrícolas Familiares en el respectivo 
municipio o región. También serán nulos los actos o contratos en virtud de los cuales una 
persona aporte a sociedades o comunidades de cualquier índole, la propiedad de tierras que le 
hubieren sido adjudicadas como baldíos, si con ellas dichas sociedades o comunidades 
consolidan la propiedad sobre tales terrenos en superficies que excedan a la fijada por el 
Instituto para la Unidad Agrícola Familiar. 

Quien siendo adjudicatario de tierras baldías las hubiere enajenado, no podrá obtener una 
nueva adjudicación antes de transcurridos quince (15) años desde la fecha de la titulación 
anterior. 

Los terrenos baldíos adjudicados no podrán fraccionarse en extensión inferior a la señalada por 
el INCORA 1̀>como Unidad Agrícola Familiar para la respectiva zona o municipio, salvo las 
excepciones previstas en esta Ley. 
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Registradores de Instrumentos Públicos se abstendrán de registrar actos o contratos de 
tradición de inmuebles, cuyo dominio inicial provenga de adjudicaciones de baldíos nacionales, 
en los que no se protocolice la autorización del INCORA`l>  cuando con tales actos o contratos 
se fraccionen dichos inmuebles. 

La declaratoria de caducidad de los contratos relacionados con baldíos y la reversión al 
dominio de la Nación se harán sin perjuicio de los derechos de terceros. 

Las prohibiciones y limitaciones señaladas en los incisos anteriores, deberán consignarse en 
los títulos de adjudicación que se expidan." 

La CGR reitera, si se tenía claridad de la calidad de baldío de los predios que se 
pretendían comprar, debió analizarse la normatividad que regulaba los mismos, (Ley 160 
de 2004) para iniciar los procedimientos administrativos que correspondían, por parte de la 
entidad competente para su adjudicación. 

Advirtiendo de entrada que el artículo 72 de dicha norma expresamente señala que: 

"Ninguna persona podrá adquirir la propiedad sobre terrenos inicialmente adjudicados como 
baldíos, si las extensiones exceden los límites máximos para la titulación señalados por la Junta 
Directiva para las Unidades Agrícolas Familiares en el respectivo municipio o región" 

Por lo tanto, si como se indica en respuesta de observaciones existía "buena fe del 
ocupante", y por ende tenía una situación jurídica en su favor, esto es, un interés 
jurídico que se traduce en la expectativa de la adjudicación, susceptible de reconocerle 
el pago de mejoras, acorde con la norma citada recaería sobre mejoras de la extensión 
susceptible de adjudicar, es decir sobre el área de una Unidad Agrícola Familiar (UAF) 
del respectivo Municipio, área ampliamente sobrepasa en los predios objeto de 
observación (Buenos Aires Mameyal 220 hectáreas, El porvenir 800 hectáreas y El 
auxilio 1500 hectáreas), así las cosas, en desarrollo de un procedimiento administrativo 
de adjudicación el Estado no podía pagar por mejoras a un tercero en áreas de terreno 
superiores de las UAF; con mayor razón no existe norma que autorice a entidades 
públicas sin la competencia para ello el reconocimiento y pago de mejoras a terceros de 
predios baldíos en la cantidad de hectáreas que se pagaron indebidamente. 

2. Análisis de documentos de cada predio 

En los documentos de los predios tenemos la documentación que demuestra que 
Cortolima adelantó el proyecto para compra de predios para la conservación del recurso 
hídrico distrito de riego triangulo del Tolima, donde el objetivo general consistía en: 

"Identificar áreas y predios estratégicos de conservación del recurso hídrico libres de 
obstáculos jurídicos y que cumplan con los requerimientos técnicos y ambientales con el 
fin de ser adquiridos por la corporación, dando cumplimiento a la inversión del 3% 
reglamentada por el parágrafo del artículo 111 de la ley 99 de 1993 para el Proyecto 
Distrito de Riego Triangulo del Tolima" 
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En los certificados de tradición y libertad de matrícula inmobiliaria de cada uno de os 
predios aparece la inscripción: 

"Especificación: 101 compra venta de mejoras en terrenos baldíos" 

Quedando claro que el proyecto tenía como objetivo la compra de predios y que tres 
bienes inmuebles objeto de observación correspondían baldíos, luego con estas 
compraventas no se podía obtener la propiedad de los mismas, siendo inocua esta 
actuación. 

3. Análisis de otros argumentos presentados por las entidades 

Fonade señala: 

"Así se encuentra establecido en marco legal, cual es la ley 56 de 1981 y sus respectivos 
decretos reglamentarios y ley 41 de 1993, según los cuales aún a través de la expropiación 
procede la adquisición de las mejoras que no sean transferidas a través de enajenación 
voluntaria directa, por parte de quien demuestre tan solo sumariamente ser el ocupante que se 
pretenda dueño". 

No es de recibo este argumento para la CGR, porque esta normatividad aplica para el 
procedimiento de expropiación de bienes afectados por obras públicas, y en este caso 
concreto, estos terrenos no son afectados para la realización de una obra pública, sino 
que son adquiridos como cumplimiento de una obligación ambiental de compensación por 
la expedición de una licencia ambiental donde se utiliza un recurso natural. 

Cortolima indica: 

".. (..)al día de hoy la Corporación está a la espera de recibirlos materialmente, previo a que la 
Nación los titule a nombre del adquirente denominado "CORTOLIMA". Por lo anterior, este 
hallazgo no debe reflejarse en el informe final, ni tener la incidencia que en forma preliminar le 
está dando la Contraloría, pues los predios se encuentran indemnes de cualquier otra 
pretensión de carácter particular o institucional y en la actualidad se encuentran a cargo del hoy 
ADR para perfeccionar el procedimiento." 

Es necesario precisar que estos tres predios no se han transferido a Cortolima por sus 
problemas de titulación, como lo señaló la ADR en el memorando 3300 de 18 de marzo de 
2018, donde el Vicepresidente de Integración Productiva de la ADR informa a la Oficina 
Jurídica de la misma entidad, la gestión predial respecto a los trece predios de 
conservación ambiental del Distrito Triangulo del Tolima, lo siguiente: 

"2.Hay tres (3) predios que son compraventa de posesión donde se debe legalizar la propiedad y se 
debe adelantar el proceso de adjudicación de predios de dominio y son los siguientes: 
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Resolución 
INCODER 

MUNICIPIO Nombre dei predio VEREDA 

Buenos Aires 
Mameyal 

3410 
San Jose de 

Las 
Hermosas 

Chaparral 

El Porvenir 13403 uqueros 
 	e uqueros 

Rioblanco 

E Aux o 13402 Rioblanco  

Gestión adelantada por la VIP: Se ha realizado la consulta en el VUR de la Super Intendencia de 
Notariado y Registro, donde se han encontrado los certificaos de tradición y libertad de estos tres (3) 
predios, donde se ha encontrado que el INCODER compró posesión con antecedente registral, para 
cumplir con el 3% de inversión ambiental y la situación jurídica de cada uno de estos predios se 
relaciona en el cuadro a continuación: (..) 

Actuación sugerida por la VIP a Secretaría General, para estos 3 predios: Al respecto, se concluye 
que el INCODER no adquirió la plena propiedad de los inmuebles en mención, en razón a que, en los 
folios de matrícula inmobiliaria, se inscribieron mejoras sobre terrenos baldíos de la Nación. 

Por tanto, se recomienda solicitar a la Agencia Nacional de Tierras -ANT que realice la adjudicación de 
los baldíos a favor de la ADR, ya que la finalidad de adquirir los inmuebles por parte del INCODER, se 
debió al incumplimiento del 3% de inversión ambiental del Proyecto Triángulo del Tolima. 

Lo anterior, con el propósito de que se efectúe la transferencia a titulo gra tito de la plena propiedad, por 
parte de la ADR a favor de CORTOLIMA, con el fin de dar cumplimiento a las obligaciones ambientales 
del Proyecto." 

De lo cual se concluye, que efectivamente los predios objeto de hallazgo son bienes 
baldíos que pertenecen a la Nación, con el pago de mejoras a terceros no se adquirió su 
propiedad, y que se deberá realizar el procedimiento administrativo para titulación de un 
bien inmueble del Estado. 

Ahora bien, dos de los tres predios ya están protegidos ambientalmente porque Cortolima, 
mediante Acuerdo 007 de 2016 "por medio del cual se declara el Parque Natural Regional 
Páramo del Meridiano -We'pe Wala como área protegida del orden regional y se dictan 
otras disposiciones", ordena su protección. 

La ADR señala: 

"Hoy día pueden existir miles de personas que tienen el legado de una tierra que sus abuelos 
colonizaron y que ha pasado de generación en generación, pero no cuentan con el título de propiedad 
porque en esa época no se hizo la solicitud al INCORA. Si se hubiera hecho seguramente se les hubiera 
titulado, por cumplir con la condición básica de explotación económica por 5 años, pero hoy día, al existir 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
cor(@contraloria.gov.co  • www.contraloria.gov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

169 - 



CONTRALO R 
GENERAL OE LA REPÚBLICA 

nuevas reglas en cuanto a extensiones y topes patrimoniales de los adjudicatarios, los herederos no 
pueden recibir la adjudicación. 

En casos como estos, en los que se demuestre que la ocupación es anterior a las reglas de la ley 160 de 
1994 y se evidencie buena fe y cumplimiento a la función social de la propiedad, no se encuentra 
ninguna razón para entrar por la fuerza a arrebatarle las tierras a esas familias. Una medida de tal 
naturaleza, lejos de fomentar la paz, lo que haría sería sembrar las semillas de una nueva guerra." 

Resulta paradójico que INCODER haya pagado a terceros mejoras en bienes baldíos, 
cuando en ese momento por Ley tenía la competencia de su administración. 

Fundamenta su respuesta en un supuesto de que si se hubiese adelantado por ellos la 
solicitud de adjudicación seguramente se les había concedido, y se llega la punto de inferir 
que la opción era la fuerza y la violencia para "arrebatar tierras a esas familias"; situación 
absolutamente alejada de la realidad, porque la CGR en marco de sus atribuciones 
Constitucionales y legales presenta una observación de connotaciones fiscales con la 
misión de proteger el patrimonio público, debidamente soportada en criterios legales, exige 
el deber ser en derecho, es decir, el cumplimiento de los procedimientos administrativos 
vigentes, que para este caso está probado que no se adelantó solicitud de titulación de 
predios baldíos que finalizará con acto administrativo de adjudicación. 

No es posible entrar a discutir sobre supuestos -si se podía o no adjudicar-, la realidad es 
que este procedimiento no se hizo y se presentaron en el marco de un contrato 
interadministrativo celebrado entre Fonade y Cortolima como predios adquiridos tres 
inmuebles baldíos que pertenecían y siguen siendo de la Nación, pagando unos recursos 
públicos por algo que no se adquirió (propiedad de los terrenos) situación que merece el 
reproche del máximo órgano de control fiscal. 

Por lo anterior se concluye que las respuestas no desvirtúan el hallazgo, el cual se válida 
con presunta incidencia fiscal en cuantía de $2.068.240.000 de acuerdo con lo estipulado 
en los artículos 3 y 6 de la Ley 610 de 200066  y con posibles incidencias penal y 
disciplinaria. 

66  Ley 610 de 2000. Artículo 3°. Gestión fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestión fiscal el conjunto de 
actividades económicas, jurídicas y tecnológicas, que realizan los servidores públicos y las personas de derecho privado que manejen o 
administren recursos o fondos públicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisición, planeación, conservación, administración, 
custodia, explotación, enajenación, consumo, adjudicación, gasto, inversión y disposición de los bienes públicos, así como a la 
recaudación, manejo e inversión de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujeción a los principios de 
legalidad, eficiencia, economía, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoración de los costos 
ambientales. 
Artículo 6°. Daño patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se entiende por daño patrimonial al Estado la lesión del patrimonio 

público, representada en el menoscabo, disminución, perjuicio, detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos 
públicos, o a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestión fiscal antieconómica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e 
inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Estado, 
particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorías. 
Dicho daño podrá ocasionarse por acción u omisión de los servidores públicos o por la persona natural o jurídica de derecho privado, 
que en forma dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio público. Los términos subrayados 
fueron declarados INEXEQUIBLES por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-340 de 2007. 
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HALLAZGO 14. Formulación y adopción de los Planes de Ordenación y Manejo de 
las cuencas de los ríos Cambrin, Hereje y sector Alto del río 
Saldaña con recursos del 1% (D14) 

Criterios 

Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de 
la Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para 
garantizar su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las 
sanciones legales y exigir la reparación de los daños causados. 

Todo proyecto que involucre en su ejecución el uso del agua, tomada directamente de 
fuentes naturales, bien sea para consumo humano, recreación, riego o cualquier otra 
actividad industrial o agropecuaria, deberá destinar no menos de un 1% del total de la 
inversión para la recuperación, preservación y vigilancia de la cuenca hidrográfica que 
alimenta la respectiva fuente hídrica. El propietario del proyecto deberá invertir este 1% en 
las obras y acciones de recuperación, preservación y conservación de la cuenca que se 
determinen en la licencia ambiental del proyecto. 

El entonces MAVDT, a través de la Resolución No. 2710 de 2006 otorga licencia ambiental 
al Incoder, para la adecuación y operación del "Distrito de Riego Triángulo del Tolima", y 
en ella en su artículo 9 se establece la obligación a cargo del Incoder de destinar no 
menos del 1% del valor del proyecto en actividades de recuperación, preservación y 
vigilancia de las cuencas del río Saldaña. 

En virtud de lo dispuesto en el marco del convenio de gerencia de proyectos No.195040, 
suscrito entre el entonces Incoder (hoy Agencia de Desarrollo Rural - ADR) y Fonade, éste 
último asumió la competencia de administrar los recursos del 1% del valor del proyecto 
Triángulo del Sur del Tolima, en actividades de recuperación, preservación y vigilancia de 
las cuencas del río Saldaña. 

Para el cumplimiento de la anterior obligación contractual, Fonade celebró con la autoridad 
ambiental Cortolima el contrato Interadministrativo No. 2082902 del 24 de diciembre de 
2008, en cuya clausula Segunda sobre las Obligaciones de la Corporación, se pactó: "a) 
Realizar la formulación del Plan de Ordenación y manejo de tres subcuencas: ríos 
Cambrin, Hereje y sector Rio Saldaña y sus asentamientos urbanos y rurales con la 
participación activa de las comunidades e instituciones del área de estudio en la búsqueda 
del desarrollo sostenible. Parágrafo: Alcance: El objeto contractual comprende: d) plan de 
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ordenación y manejo de tres subcuencas: ríos Cambrin, Hereje y sector parte alta del río 
Saldaña." 

El proceso de formulación de los Planes de ordenación y manejo de las cuencas (POMCA) 
de los ríos Hereje, Cambrin y Alto Saldaña se da en el marco normativo fijado por el 
Decreto 1729 de 2002 del MAVDT, lo cual se materializa en 11 productos claramente 
definidos y explicitados. 

Las normas ambientales son de orden público y no podrán ser objeto de transacción o de 
renuncia a su aplicación por las autoridades o por los particulares. 

Hechos 

El proceso de formulación de los POMCAS de los ríos Cambrin, Hereje y sector Alto 
Saldaña, concertado en el marco del contrato interadministrativo 2082902 de 2008 suscrito 
entre Fonade y Cortolima, se abordó con fundamento en lo ordenado en los Decretos 
1729 y 1604 de 2002; en este marco normativo de referencia, según se desprende de los 
informes sobre el avance de esta actividad, se avanzó hasta la elaboración de un 
diagnóstico preliminar de estas cuencas, lo cual indica que no se realizó la consolidación 
de un documento de formulación de cada uno de ellos, como insumos fundamentales para 
su adopción. 

La ausencia de formulación y adopción de estos POMCAS, como productos entregables 
en función del objetivo general del contrato interadministrativo 2082902 de 2008 (Formular 
el plan de ordenación y manejo de tres subcuencas: ríos Cambrín, Hereje y sector parte 
alta río Saldaña y sus asentamientos urbano rurales), se da como consecuencia de: 

1. La prórroga de los términos de tiempo inicialmente acordados para la entrega de 
productos (fecha de iniciación del convenio, 28 de enero de 2009; fecha de 
terminación inicial, 27 de noviembre de 2011; fecha de terminación final, 28 de 
noviembre de 2013). 

2. La expedición del Decreto 1640 de agosto 2 de 2012 del Ministerio de Ambiente y 
Desarrollo Sostenible, mediante el cual se reglamentan los instrumentos para la 
planeación, ordenación y manejo de las cuencas hidrográficas y acuíferos, 
incluyendo en los POMCAS un nuevo componente de gestión del riesgo. 

Dado que el contrato interadministrativo 2082902 de 2008 suscrito entre Fonade y 
Cortolima se dio por terminado el 28 de noviembre de 2013, en cuya acta correspondiente 
se manifiesta: "Producto 5. Se elaboraron y formularon los planes de ordenamiento y 
manejo de las cuencas hidrográficas (...) de acuerdo con los lineamientos establecidos por 
el Decreto 1729 de 2002", y que su acta de liquidación se suscribió el 14 de noviembre de 
2014, a efectos de garantizar la efectividad de la inversión realizada para la obtención de 
estos POMCAS ($397.148.280,34), y prevenir su pérdida por desactualización, sin 
haberse realizado documento de consolidación de formulación y abordado el proceso de 
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adopción mediante acto administrativo, para las entidades contratantes, se imponía la 
necesidad de adoptar decisiones administrativas y contractuales, para incorporar el 
componente de gestión del riesgo ordenado por el Decreto 1640 de agosto 2 de 2012, que 
constituía el nuevo elemento normativo incorporado a la reglamentación para la 
formulación y adopción de los POMCAS. 

No obstante, en el expediente del contrato interadministrativo 2082902 de 2008 no se 
evidencia documento de consolidación de formulación. 

Causa 

Los cambios normativos introducidos por el Decreto 1640 de agosto 2 de 2012 no fueron 
oportunamente incorporados en las especificaciones de los productos entregables, en 
relación con la formulación y adopción de los POMCAS de los ríos Cambrin, Hereje y 
sector Alto Saldaña. 

Así mismo, en el marco de lo dispuesto en los Decretos 1729 y 1604 de 2002, no se 
cumplió con la consolidación y formulación de documento contentivo de los elementos 
técnicos de los POMCAS de los ríos Hereje, Cambrin y sector Alto Saldaña, razón por la 
cual tampoco se abordó el proceso administrativo para su adopción. 

Efecto 

Las principales cuencas abastecedoras de la cuenca mayor del río Saldaña, carecen de 
instrumento de planeación que oriente técnicamente su ordenación y manejo, no obstante 
que entre las vigencias 2008 y 2013 se invirtieron $397.148.280.34, con recursos del 1% 
del proyecto Triángulo del sur del Tolima para la consolidación, formulación y adopción de 
los POMCAS de los ríos Hereje, Cambrin y sector Alto Saldaña. 

Respuesta de Fonade 

"El objetivo general del programa establecía: ""...Formular el Plan de Ordenación y Manejo de tres 
subcuencas: ríos Cambrín, Hereje y sector río Saldaña y sus asentamientos urbanos y rurales, con la 
participación activa de las comunidades e instituciones del área de estudio en la búsqueda del 
desarrollo... ""En consecuencia, las metas tienen como finalidad elaborar un documento final a través de 
la consolidación de unas fases de formulación las cuales se encuentran reflejadas en la Guía Técnico-
Científica del IDEAM para el ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrográficas en el Marco del decreto 
1729 de 2002. 

Sin embargo, como consta en el informe final presentado y de acuerdo con el punto del informe 3.5.5 
CONSIDERACIONES FINALES: A la fecha el proceso Planes de Manejo y Ordenamiento de Cuencas 
Hidrográficas, ríos Cambrin, Hereje y Sector Alto Saldaña, se encuentra a la espera de lineamientos para 
realizar reajustes pertinentes para dar cumplimiento al decreto 1640 de 02 de Agosto de 2012 ... Por tal 
motivo, no se ha podido realizar la adopción de los documentos, los cuales se encuentran formulados en 
un 100%. 

De igual manera, Cortolima, como Autoridad Ambiental, certifica y da cumplimiento a las obligaciones 
ambientales del 1% y 3%, en las cuales se incluye la elaboración de los POMCA de Cuencas ríos 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
coracontraloria.gov.co  • www.contraloria.ciov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

173 - 



CONTRALOR ÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

Cambrín, Hereje y Sector Alto Saldaña. Sin embargo, la adopción de estos planes depende de las 
políticas nacionales frente a los lineamientos al decreto 1640 de 02 de agosto de 2012, cuya aplicación 
es facultad propia, única y exclusiva de las Corporaciones Ambientales, que para el caso es Cortolima. 
Se trata, entonces, de una competencia que escapa a las entidades o funcionarios distintos a Cortolima, 
so pena de tratarse de una actuación viciada por falta de competencia." 

Respuesta de Cortolima 

Los procesos tendientes a la formulación de los Planes de Ordenación y Manejo de Cuencas 
Hidrográficas de los ríos Cambrin, Hereje y Alto del Rio Saldaña se iniciaron en Cortolima de acuerdo a 
lo contenido en el Decreto 1729 del 2002 y con los lineamientos entregados en la "GUÍA TÉCNICO 
CIENTÍFICA PARA LA ORDENACIÓN DE LAS CUENCAS HIDROGRÁFICAS EN COLOMBIA", 
versiones 2004 y 2008, por el IDEAM. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible mediante 
Decreto 1640 del 2 de agosto de 2012, reglamentó los instrumentos para la planificación, ordenación y 
manejo de las cuencas hidrográficas y acuíferos y dictó otras disposiciones, incluyendo en los POMCAS 
los componentes de cambio climático y gestión del riesgo, así mismo, en su artículo 68, derogó 
expresamente los decretos 1604 y 1729 de 2002 y las demás disposiciones que le sean contrarias. Esta 
situación generó que cuando ya se tenía avanzado el proceso de formulación de los POMCAS, se 
generó un cambio normativo que modificaba las condiciones de las actividades ya adelantadas por la 
entidad y limitaba su adopción. 

La Corporación al revisar el alcance de los componentes del decreto 1640 de 2012 se requería incluir 
nuevos elementos como gestión del riesgo, modificación de la zonificación ambiental, entre otros, lo que 
incrementaba en costos adicionales que no se tenían previstos. Adicionalmente, al ser componentes 
nuevos, no era claro su nivel de alcance al no existir una guía metodológica, esta situación generó un 
vacío de aplicabilidad de acuerdo a la nueva norma. 

Teniendo de presente que en el decreto 1640 de 2012 se incluían nuevos componentes en los cuales no 
se generaba claridad en los alcances, se avizoraba que en la guía metodológica se pretendían aclarar, 
por lo tanto existía la incertidumbre frente a la formulación de POMCAS y en procura de evitar invertir 
unos recursos donde posteriormente existiera el riesgo de hacer nuevamente un ajuste y sufrir la misma 
situación cuando se derogo el 1729 de 2002, se optó por esperar a los resultados finales de la guía 
metodológica, que como se mencionó en el párrafo anterior solo fue emitida hasta el año 2014. 

En el año 2013, Instituto de Hidrología, Meteorología y Estudios Ambientales — IDEAM, redefinió la 
división de las cuencas hidrográficas, determinando para el Departamento un total de 19 sub zonas 
Hidrográficas, esta situación afectó la zonificación inicial que había efectuado la Corporación con base 
en el decreto 1729 de 2002 generando que ya no se consideraban cuencas hidrográficas sino que se 
dividían en sub zonas hidrográficas modificando sustancialmente su composición. 

Así las cosas, Cortolima generó bajo el Acuerdo No. 014 de noviembre de 2017 la actualización de la 
priorización para la ordenación y/o ajuste de las 19 Sub zonas Hidrográficas del departamento, 
considerando la división de 3 de las Sub zonas Hidrográficas en Niveles Subsiguientes priorizando así 24 
Sub zonas Hidrográficas SZH y/o Niveles Subsiguiente NSS; conforme al orden de prioridades las 
cuencas hidrográficas de los ríos "Cambrín, Hereje y Alto Saldaña", se encuentran en el siguiente orden 
de prioridad: ...ORDENES DE PRIORIDAD 10 y 11 respectivamente. 

Respuesta de ADR 

Nos permitimos anexarle el Informe Final del Plan de Inversión del 1% ambiental (Ver páginas 
de la 17 a la 26 donde aparece descrito el Programa para la ordenación y manejo de Cuencas 
Hidrográficas POMCA, Cuencas ríos Cambrín, Hereje y Sector Alto Saldaña, que de ninguna 
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manera es un diagnóstico, es decir desde el punto de vista ambiental corresponde a un 
POMCA. 

Análisis de la Respuesta 

La decisión de priorizar como inversión la formulación de los POMCA's en cuestión, 
financiándolos con recursos del 1% de las obligaciones ambientales del proyecto, cobra 
particular importancia tomando en consideración el valor estratégico desde el punto de 
vista económico y social que representa la cuenca del río Saldaña, como fuente 
abastecedora de los distritos de riego de USOSALDAÑA y del proyecto Triángulo del Sur 
del Tolima, entre otros múltiples aprovechamientos de singular importancia. En este 
sentido resulta necesario entender el POMCA como un instrumento de planeación para 
ordenar, direccionar, reglar y priorizar las actividades humanas y las intervenciones 
institucionales en las cuencas hidrográficas; por lo tanto, la mera formulación del 
instrumento de planeación, en ausencia de acto administrativo de adopción que le dote de 
fuerza legal - reglamentaria, se traduce en inversiones carentes de valor practico y carente 
de capacidad de incidencia sobre el núcleo problemático a intervenir. 

Al cambiar fortuitamente la base normativa que determina los alcances técnicos en y para 
la formulación de POMCAS, introduciendo elementos procedimentales y de 
complementariedad a los previamente existentes, y al encontrase en ejecución el Contrato 
Interadministrativo No. 2082902 de 2008, se imponía para las partes la necesidad de 
adoptar las medidas correctivas tendientes a garantizar la efectividad de las inversiones ya 
causadas para la formulación y adopción de dichos POMCAS. 

A este deber se le opuso la ausencia de una decisión administrativa relativa a la adopción 
y aplicación de una Guía Técnico-Científica para el ordenamiento y manejo de Cuencas 
Hidrográficas, decisión que efectivamente escapaba a la gobernabilidad de las partes 
contratantes. No obstante en la comprensión de esta última variable, se debe igualmente 
considerar que los documentos borradores de formulación de estos POMCAS finalmente 
presentados al equipo auditor, solo conservan valor como insumo para una formulación 
definitiva y su consecuente adopción, si estos procesos (formulación y adopción) en el 
nuevo marco reglamentario y metodológico, se surten en prudencial y razonable espacio 
de tiempo, condición que debería de verse reflejada en la priorización establecida por la 
autoridad ambiental, entendiendo que han transcurrido casi 6 años desde la fecha de 
terminación del Contrato Interadministrativo No. 2082902 de 2008, tiempo durante el cual, 
variables como las sociológicas y económicas han mutado de manera significativa. 

Finalmente, ante la imposibilidad de pronunciarnos sobre los documentos de formulación 
de los POMCA's presentados, esto por tratarse de documentos sin ningún tipo de 
validación técnica como documentos finales, debemos hacer un llamado sobre la 
obligación del aseguramiento de la información contractual y técnica, toda vez que dichos 
documentos de formulación no reposan en el archivo de la contratación revisada. 
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La observación se desvirtúa en cuanto a su alcance fiscal, no obstante persiste el deber 
de preservar, mediante decisiones de carácter administrativo, los productos de formulación 
de los POMCA's, como insumo para la formulación definitiva de los mismos y su 
correspondiente acto administrativo de adopción, por lo que persistiría como un hallazgo 
del proceso auditor. 

Igualmente ante el incumplimiento de compensar al entorno y a las comunidades los 
impactos que no pueden ser mitigados, corregidos, controlados o prevenidos, como quiera 
que ese es el espíritu de la inversión del 1% como medida compensatoria, se mantiene la 
posible connotación de carácter disciplinaria. 

HALLAZGO 15. 	Compensación del 3% del total de la inversión de la construcción 
de la presa Zanja Honda (D15, P4, F3) 

Criterios 

Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de 
la Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para 
garantizar su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las 
sanciones legales y exigir la reparación de los daños causados. 

Los proyectos de construcción de distritos de riego deberán dedicar un porcentaje no 
inferior al 3%67  del valor de la obra a la adquisición de áreas estratégicas para la 
conservación de los recursos hídricos que los surten de agua. 

Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental, durante su construcción, 
operación, desmantelamiento o abandono, son objeto de control y seguimiento por parte 
de las autoridades ambientales competentes, con el propósito de: 

1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con el 
plan de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de contingencia, 
así como el plan de desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 1%, si aplican. 
2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que se 
deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 

67  Porcentaje dispuesto para la época de los hechos, independientemente que fuera modificado por el artículo 210 de la Ley 1450 de 
2011. 
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3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abíóticos y socioeconómicos y de los 
recursos naturales frente al desarrollo del proyecto. 
4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades sujetos 
a licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los estudios que para el 
efecto exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las restricciones 
ambientales que considere pertinentes con el fin de disminuir el impacto ambiental en el área. 
5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por el 
uso y/o utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia ambiental. 
6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o actividad. 
7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las 
contingencias ambientales ocurridas. 
8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos 
ambientales no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras ac-
tividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, imponer 
obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los resultados 
de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo 
ambiental. 

Las normas ambientales son de orden público y no podrán ser objeto de transacción o de 
renuncia a su aplicación por las autoridades o por los particulares. 

Hechos 

El entonces MAVDT, la ANLA y Cortolima presuntamente han faltado a los principios de 
gestión fiscal de eficacia, eficiencia y oportunidad, consignados en el artículo 8 de la Ley 
42 de 1993. 

No se exigió al titular de las licencias ambientales68, del distrito de riego a gran escala 
denominado Triángulo del Tolima, la obligación de dedicar un porcentaje no inferior al 3% 
del valor de la obra, a la adquisición de áreas estratégicas para la conservación de los 
recursos hídricos que los surten de agua, tal como lo establece el parágrafo único del 
artículo 111 de la Ley 99 de 1993. Lo anterior como obligación ambiental omitidas del 
licenciamiento ambiental para el embalse Zanja Honda, como parte integral del distrito de 
riego a gran escala Triángulo del Tolima. 

Para la ejecución de este proyecto se suscribió el contrato 081 de 1997 por valor de 
$17.323 millones, cuyo objeto era la "Construcción de la presa Zanja Honda, en concreto 
compactado con rodillo y obras complementarias, en el distrito triángulo del Tolima" de 
acuerdo al acta de recibo definitivo de las obras y entrega al INAT diciembre 05 de 2000 

68  Resolución de Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial No. 2710 de 2006 "por la cual se otorga una licencia 
ambiental". Resolución No. 1222 de 1995, "por la cual CORTOLIMA concede una licencia", Resolución No. 1043 del 12 de junio de 1997 
"Por la cual se amplía una licencia ambiental". 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
ccir(acontraloria.qov.co  • www.contraloria.00v.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

177 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

Para el año 2000, el 3% de la construcción de la presa Zanja honda se tasa en 
$519.693.246.69  

El compromiso del 3% del valor total del proyecto de inversión busca compensar las 
afectaciones o impactos ambientales derivados de la construcción y operación del distrito 
de riego, a través de la adquisición de áreas estratégicas. 

Es necesario decir que lo observado, se apoya en una situación de hecho, el uso del 
embalse Zanja Honda, como un elemento integral del distrito de riego a gran escala Zanja 
Honda, lo cual es requisito principal que se plantea en la norma para que la autoridad 
ambiental con competencia, a través del proceso de licenciamiento ambiental, imponga 
esta medida compensatoria. 

Es claro que las aguas represadas en el embalse Zanja Honda son usadas para la 
operación de facto del distrito de riego a gran escala del Triángulo del Tolima. A pesar de 
que no existe la construcción de la fase 111f°  del proyecto, hay una oferta hídrica para riego, 
la cual depende de dos (2) fuentes naturales: la derivada del río Saldaña y la propia del río 
Chenche y sus tributarios (Quebrada Zanja Honda). 

En este sentido la situación que se presenta de hecho es que, en el embalse Zanja Honda 
se mezclan las aguas de estas dos (2) fuentes hídricas y es imposible determinar si las 
aguas derivadas del río Saldaña son las que salen por los canales principales y si las 
aguas del río Chenche son las que continúan por el cauce del mismo río. 

Las aguas del río Chenche no han sido concesíonadas para el riego de sistemas 
agroproductivos; sin embargo, se están usando para ello, de allí presuntamente se 
reunirían las condiciones establecidas por el parágrafo del artículo 111 de la Ley 99 de 
1993. 

Causa 

Probablemente, mecanismos de control interno que no permiten advertir varias 
situaciones. La relacionada con la omisión de licenciar el embalse Zanja Honda como 
elemento integral del distrito de riego del Triángulo del Tolima y la relacionada con el 
seguimiento y control de la autoridad ambiental para alertar sobre obligaciones 
ambientales que se deben imponer, dado el uso real de los elementos licenciados. De 
igual manera la de omitir la función misional de iniciar procesos sancionatorios, 
relacionados con el uso de agua para situaciones diferentes a las licenciadas y la omisión 
de gestión de concesión de aguas del río Chenche. 

69  Según acta de recibo definitivo de las obras y entrega al INAT diciembre 05 de 2000. Contrato 081 de 1997. 
70  Esta fase comprende la conexión intradomicíliaria a los canales principales, que se alimentan del agua represada en el embalse Zanja 
Honda. 
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Efecto 

 

Áreas estratégicas para la conservación de la cuenca del río Chenche sin adquirir por un 
valor de $519.693.246 (año 2000), constituyéndose un detrimento patrimonial al Estado 
por este valor, daño representado en el hecho que las autoridades ambientales no 
adelantaron las acciones necesarias para que se destinaran dichos recursos en la 
conservación de las fuentes hídricas, por una gestión fiscal antieconómica, ineficaz, 
inoportuna e ineficiente del patrimonio público. 

En este sentido es dable señalar que, además de la inobservancia a los principios de 
gestión fiscal descritos, las autoridades ambientales con competencia han omitido el 
principio de valoración económica de costos ambientales71, dado que esta obligación 
ambiental busca compensar los impactos ambientales ocasionados por el gran uso de 
recurso hídrico para riego, conservando áreas estratégicas para asegurar la provisión del 
preciado líquido. 

En la clasificación de los servicios ecosistémicos, que se propone en el documento La 
evaluación de los ecosistemas del milenio (2005), el servicio ecosistémico de agua dulce 
se encuentra clasificado como servicios ecosistémicos de provisión. 

En este sentido es posible decir que se ha generado un pasivo ambiental relacionado con 
la no conservación de áreas estratégicas para la provisión de recurso hídrico de la región, 
aunado a la sensibilidad y fragilidad ecosistémica del bosque seco tropical, dominante en 
el área de influencia directa del proyecto. 

Respuesta de la ANLA 

Es del caso recordar en primer lugar lo que se ha venido exponiendo en el presente documento, y en 
especial destacar la respuesta dada frente a la Observación No. 3 del equipo auditor de la Contraloría, 
en el sentido de que para esta Autoridad Nacional el proyecto de Zanja Honda no es parte integral del 
proyecto Distrito de Riego Triángulo del Tolima. 

Lo anterior, como quiera que lo solicitado y lo planteado en su momento por el Instituto Nacional de 
Adecuación de Tierras —INAT (posteriormente lncoder, hoy ADR) ante el Ministerio de Medio Ambiente y 
ante la Corporación Autónoma Regional del Tolima fueron dos proyectos con finalidades diferentes y en 
temporalidades distintas; cuya competencia con sujeción a la ley y a la reglamentación vigente era de 
Cortolima en el caso del embalse, y del Ministerio en el caso del Distrito de Riego, no pudiendo el 
Ministerio asumir la facultad de conocer del trámite de licenciamiento ambiental del embalse, pues ello 
contrariaría las disposiciones constitucionales, las de la Ley 489 de 1998 y las competencias asignadas 
en los Decretos reglamentarios en materia de licenciamiento ambiental entonces vigentes, Decreto 1753 
de 1994 y 1220 de 2005. 

Ahora bien, sea del caso también aclarar que la obligación de dedicar un porcentaje del valor de la obra 
para la adquisición de áreas estratégicas es un cometido que conforme a la Ley 99 de 1993 recae 

71  La VALORACION DE LOS COSTOS AMBIENTALES se asume como la cuantificación el impacto por el uso o deterioro de los 
recursos naturales y el medio ambiente y evaluar la gestión de protección, conservación, uso y explotación de los mismos. (Ver.  artículo 
8, Ley 42 de 1993) 
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exclusivamente en los proyectos de construcción de distritos de riego, y es por ello que esta Autoridad 
dentro del ámbito de sus competencias no puede exigir el cumplimiento de tal obligación al proyecto 
embalse Zanja Honda, como quiera que: (i) el conocimiento del mismo es de competencia de Cortolima 
y, (ii) como se vio, no es una obligación que la ley le asigne a los proyectos de embalses. 

Finalmente, dado que la obligación tantas veces aludida le es aplicable al proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima, cuya Licencia Ambiental otorgada mediante Resolución 2710 de 2006 sí es 
competencia de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, en virtud de la desconcentración de 
funciones prevista en su norma legal de creación que en materia de licencias ambientales ejercía el 
Ministerio, a continuación, se presenta el seguimiento que esta Autoridad Nacional ha realizado al deber 
que recae en la Agencia de Desarrollo Rural -ADR (actual titular de la Licencia) de dedicar un porcentaje 
del valor de la obra para la adquisición de áreas estratégicas, así como la información por ella reportada 
ante ANLA; lo anterior con el fin de desvirtuar lo afirmado por el equipo auditor al considerar que esta 
Autoridad no ha exigido la observancia de tal deber: 

El artículo décimo de la Resolución 2710 de 2006 estableció: 

"ARTÍCULO DÉCIMO.- El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — Incoder deberá destinar como 
mínimo un 3% del total del valor de la obra a la adquisición de áreas estratégicas para la conservación 
de los recursos hídricos que surten de agua al Proyecto, en cumplimiento a lo establecido en el 
parágrafo del artículo 111 de la Ley 99 de 1993." 

En cumplimiento de tal disposición en el Informe de Cumplimiento Ambiental- ICA 9 (anexo 13b) del 29 
de mayo de 2012, el INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL — Incoder remitió a la ANLA 
información relacionada con la adquisición de predios, y mediante radicado 4120-El -37736 del 2 de 
septiembre de 2013 presentó el informe de avance de las inversiones realizadas en la adquisición de 
áreas estratégicas para la conservación y preservación del recurso hídrica en la cuenca río Saldaña. 

Ahora bien, vale decir que en visita realizada los días 8 al 12 de abril de 2019, profesionales de la 
Subdirección de Evaluación y Seguimiento de ANLA y profesionales de Cortolima acompañaron la 
auditoría que en campo realizó la Contraloría Delegada al proyecto Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima, en donde entre otra obligaciones, se pudo verificar que la ADR con ocasión de la obligación 
referida adquirió nueve (9) predios en el municipio de Chaparral (4.876 ha), y cuatro (4) predios en el 
municipio de Rio Blanco (2.871 ha) en el departamento del Tolima para un total de 7.741 ha, destinadas 
a la conservación del recurso hídrico. 

En el último seguimiento realizado por la ANLA a esta obligación, mediante el numeral 3 del artículo 
cuarto del Auto 2760 del 10 de mayo de 2019 esta Autoridad Nacional requirió a la ADR para que 
presente los soportes de escrituras a nombre de la ADR de los predios adquiridos, así como la GDB de 
tales predios, y especificar el cronograma del proceso de la entrega a Cortolima para que se inicie la 
declaración de los mismos como Área de Reserva Forestal Regional. 

Es de mencionarse nuevamente que en virtud del principio de coordinación que existe entre las 
entidades del sector público, en el artículo octavo del Auto 2760 del 10 de mayo de 2019, esta Autoridad 
Nacional ordenó comunicar dicho acto administrativo a Cortolima para lo de sus competencias. 

Análisis de la Respuesta 

Nuevamente la ANLA señala que no se considera al embalse Zanja Honda como un 
elemento integral del distrito de riego del triángulo del Tolima, aseveración alejada de la 
realidad, puesto que lo que sucede en el embalse Zanja Honda es que se represan las 
aguas que escurren por los canales principales del distrito y que posteriormente son 
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usadas para el riego. Es decir el embalse desempeña una función como almacenador de 
la oferta hídrica del distrito. 

Por lo anterior no es de recibo para este ente de control que se acuda al argumento de 
competencias establecidas, en el marco de la descentralización del Estado, porque en el 
transcurso de la normatividad de licenciamiento ambiental se ha dotado a la autoridad 
nacional del poder de definir las competencias en casos de licenciamiento ambiental 
(artículo 11 D. 1220 de 2005, artículo 11 D. 2820 de 2010, artículo 12 D. 2041 de 2014). 

En el momento en que el embalse se plantea con un doble propósito, regulación de 
crecientes y oferta hídrica del distrito de riego, la autoridad nacional competente del 
licenciamiento ambiental debió advertir que existía un traslape de competencias, con el fin 
de definir las mismas, de acuerdo a la normatividad citada. 

En el momento de definición de competencias se habría advertido que el embalse se 
utilizaría para almacenar las aguas derivadas del río Saldaña y en ese sentido conceptuar 
que esta estructura de contención es un elemento del distrito como ya se había advertido, 
(I) comunicado de Cortolima al Ministerio No. 0904 del 05 de febrero de 1996, (II) concepto 
técnico No. 1170 del 5 de julio de 2005, (III) Fichas del PMA específicas para el embalse 
Zanja Honda, allegadas en el EIA, aprobado por la Resolución 2710 de 2006. 

De este modo, la omisión de conocer sobre el licenciamiento ambiental del embalse Zanja 
Honda, como elemento integral del distrito de riego, no permitió establecer la obligación de 
comprometer el 3% de la obra de construcción del embalse, como lo plantea el parágrafo 
del artículo 111 de la Ley 99 de 1993. De la misma manera las actividades de seguimiento 
y control no advirtieron sobre la misma situación. 

Teniendo en cuenta que las explicaciones rendidas por la entidad no desvirtúan los 
hechos observados, la situación se confirma como hallazgo de auditoría con presunto 
alcance fiscal en cuantía de $519.693.246 de acuerdo con lo estipulado en los artículos 3 
y 6 de la Ley 610 de 200072  y con posibles connotaciones penal y disciplinaria. 

72  Ley 610 de 2000. Artículo 3°. Gestión fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestión fiscal el conjunto de 
actividades económicas, jurídicas y tecnológicas, que realizan los servidores públicos y las personas de derecho privado que manejen o 
administren recursos o fondos públicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisición, planeación, conservación, administración, 
custodia, explotación, enajenación, consumo, adjudicación, gasto, inversión y disposición de los bienes públicos, así como a la 
recaudación, manejo e inversión de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujeción a los principios de 
legalidad, eficiencia, economía, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoración de los costos 
ambientales. 
Artículo 6°. Daño patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se entiende por daño patrimonial al Estado la lesión del patrimonio 
público, representada en el menoscabo, disminución, perjuicio, detrimento, pérdida uso indebido o deterioro de los bienes o recursos 
públicos, o a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestión fiscal antieconómica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e 
inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Estado, 
particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorías. 
Dicho daño podrá ocasionarse por acción u omisión de los servidores públicos o por la persona natural o jurídica de derecho privado, 
que en forma dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio público. Los términos subrayados 
fueron declarados INEXEQUIBLES por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-340 de 2007. 
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HALLAZGO 16. Compensación Forestal Embalse Zanja Honda (D16, P5, IP1) 

Criterios 

Es obligación del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de 
la Nación. 

Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. 

El Estado planificará el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para 
garantizar su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 

Además, deberá prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las 
sanciones legales y exigir la reparación de los daños causados. 

Los proyectos, obras o actividades sujetos a licencia ambiental, durante su construcción, 
operación, desmantelamiento o abandono, son objeto de control y seguimiento por parte 
de las autoridades ambientales competentes, con el propósito de: 

1. Verificar la eficiencia y eficacia de las medidas de manejo implementadas en relación con el 
plan de manejo ambiental, el programa de seguimiento y monitoreo, el plan de contingencia, 
así como el plan de desmantelamiento y abandono y el plan de inversión del 1%, si aplican. 
2. Constatar y exigir el cumplimiento de todos los términos, obligaciones y condiciones que se 
deriven de la licencia ambiental o plan de manejo ambiental. 
3. Corroborar el comportamiento de los medios bióticos, abióticos y socioeconómicos y de los 
recursos naturales frente al desarrollo del proyecto. 
4. Revisar los impactos acumulativos generados por los proyectos, obras o actividades sujetos 
a licencia ambiental y localizados en una misma área de acuerdo con los estudios que para el 
efecto exija de sus titulares e imponer a cada uno de los proyectos las restricciones 
ambientales que considere pertinentes con el fin de disminuir el impacto ambiental en el área. 
5. Verificar el cumplimiento de los permisos, concesiones o autorizaciones ambientales por el 
uso y/o utilización de los recursos naturales renovables, autorizados en la licencia ambiental. 
6. Verificar el cumplimiento de la normatividad ambiental aplicable al proyecto, obra o actividad. 
7. Verificar los hechos y las medidas ambientales implementadas para corregir las 
contingencias ambientales ocurridas. 
8. Imponer medidas ambientales adicionales para prevenir, mitigar o corregir impactos 
ambientales no previstos en los estudios ambientales del proyecto. 

En el desarrollo de dicha gestión, la autoridad ambiental podrá realizar entre otras ac-
tividades, visitas al lugar donde se desarrolla el proyecto, hacer requerimientos, imponer 
obligaciones ambientales, corroborar técnicamente o a través de pruebas los resultados 
de los monitoreos realizados por el beneficiario de la licencia ambiental o plan de manejo 
ambiental. 

Frente a los proyectos que pretendan iniciar su fase de construcción, de acuerdo con su 
naturaleza, la autoridad ambiental deberá realizar una primera visita de seguimiento al 
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proyecto en un tiempo no mayor a dos (2) meses después del inicio de actividades de 
construcción. 

9. Allegados los Informes de Cumplimiento Ambiental (ICA), la autoridad ambiental competente 
deberá pronunciarse sobre los mismos en un término no mayor a tres (3) meses. 

Las corporaciones autónomas regionales deben ejercer la función de máxima autoridad 
ambiental en el área de su jurisdicción, de acuerdo con las normas de carácter superior y 
conforme a los criterios y directrices trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente. 

También deben ejercer las funciones de evaluación, control y seguimiento ambiental de 
los usos del agua, el suelo, el aire y los demás recursos naturales renovables, lo cual 
comprenderá el vertimiento, emisión o incorporación de sustancias o residuos líquidos, 
sólidos y gaseosos, a las aguas en cualquiera de sus formas, al aire o a los suelos, así 
como los vertimientos o emisiones que puedan causar daño o poner en peligro el normal 
desarrollo sostenible de los recursos naturales renovables o impedir u obstaculizar su 
empleo para otros usos. Estas funciones comprenden la expedición de las respectivas 
licencias ambientales, permisos, concesiones, autorizaciones y salvoconductos; 

Por su lado la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ANLA cumplirá las funciones 
de realizar el seguimiento de las licencias, permisos y trámites ambientales. 

Las medidas de compensación son las acciones dirigidas a resarcir y retribuir a las 
comunidades, las regiones, las localidades y al entorno natural por los impactos o efectos 
negativos generados por un proyecto, obra o actividad, que no pueden ser evitados, 
corregidos o mitigados. 

"Las medidas compensatorias presentan características particulares que permiten identificarlas y 
distinguirlas de los otros dos tipos de medidas (propiamente sancionatorias y preventivas) que hacen 
parte del régimen sancionatorio ambiental previsto en la Ley 1333 de 2009. 

Entre las características que identifican las citadas medidas compensatorias, se pueden destacar las 
siguientes: (i) están dirigidas, única y exclusivamente, a restaurar in natura el medio ambiente afectado, 
buscando que éste retorne a la situación en que se encontraba antes del daño ambiental, o a lograr su 
recuperación sustancial; (ii) las mismas se encuentran a cargo de organismos técnicos de naturaleza 
administrativa, y solo resultan imponibles si se demuestra la existencia de la infracción ambiental y del 
daño ocasionado al medio ambiente o a los recursos naturales; (iii) en razón a su carácter estrictamente 
técnico, no están definidas previamente en la ley y su determinación depende del tipo de daño que se 
haya causado al medio ambiente; (iv) cualquiera sea la medida compensatoria a adoptar, la misma debe 
guardar estricta proporcionalidad con el daño ambiental, pudiendo, en todo caso, ser objeto de los 
respectivos controles administrativo y judicial; finalmente, (y) tales medidas no tienen naturaleza 
sancionatoria, pues el fin que persiguen es esencialmente reparatorio"73. 

"8.11. Ahora bien, el proceso de restitución o restauración ecológica que se adelanta a través de las 
llamadas medidas compensatorias, requiere, en cada caso, de una valoración técnica del daño o impacto 

73  MEDIDAS COMPENSATORIAS-Características particulares que permiten identificarlas y distinguirlas de las medidas propiamente 
sancionatorias y preventivas. Sentencia de la Honorable Corte Constitucional No. C-632 de 2011. 
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negativo causado al medio ambiente con la infracción, por cuenta de la autoridad ambiental competente. 
Tal circunstancia, descarta de plano que el ordenamiento jurídico ambiental pueda hacer una descripción 
o enumeración taxativa de las medidas compensatorias. 

En efecto, el componente tecnológico e incluso científico que identifica el manejo medio ambiental, exige 
que la medida compensatoria a adoptar, solo pueda determinarse una vez se establezca la clase y 
magnitud del daño sufrido por el ecosistema en cada situación particular y concreta. De este modo, la 
naturaleza, alcance y tipo de medida, corresponde definirlo a la entidad técnica ambiental de acuerdo 
con la evaluación que ésta haga de cada daño, lo cual asegura además, que la misma resulte 
equilibrada y coherente y permita cumplir el objetivo de restituir ín natura el valor del activo natural 
afectado. 

8.12. La circunstancia de que las medidas compensatorias no se encuentren descritas en la ley, no 
significa, en todo caso, que su imposición quede a la simple discrecionalidad de la autoridad ambiental 
competente, pues éstas solo se ordenan una vez surtido el respectivo juicio de proporcionalidad. A este 
respecto, el propio artículo 31 de la Ley 1333 de 2009 es claro en señalar que la sanción y las medidas 
compensatorias "deberán guardar una estricta proporcionalidad", lo que permite entender que el alcance 
de la medida compensatoria es limitado, pues se circunscribe a la proporción del daño ambiental y, en 
todo caso, no podría ser excesivamente más gravosa que la sanción misma. Además, en cuanto se trata 
de medidas adoptadas por una autoridad técnica ambiental, éstas pueden ser sometidas a los 
respectivos controles administrativos y jurisdiccionales, por parte de quienes se consideren injustamente 
afectados con ellas. 

8.13. No sobra agregar, al respecto, que las medidas compensatorias se inspiran en principios 
incorporados a convenios internacionales de protección al medio ambiente. Sobre el particular, la 
Declaración de Estocolmo de 1972, consagra en el Principio 3 que "debe mantenerse y, siempre que sea 
posible, restaurarse o mejorarse la capacidad de la tierra para producir recursos vitales renovables". En 
concordancia con ello, el artículo 174 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea -TCE-, 
establece, dentro de los principios que gobiernan la política ambiental europea, el principio "quien 
contamina paga", también conocido como contaminador-pagador, en virtud del cual, las personas físicas 
o jurídicas que sean responsables de contaminación o daño ambiental deben asumir los costos de las 
medidas que sea necesario adoptar para evitarlo, corregirlo o reducirlo" 74. 

...las medidas de compensación garantizarán la conservación efectiva o restauración ecológica de un 
área ecológicamente equivalente, donde se logre generar una nueva categoría de manejo, estrategia de 
conservación permanente o se mejoren las condiciones de la biodiversidad en áreas transformadas o 
sujetas a procesos de transformación. 

Un área ecológicamente equivalente o de equivalencia ecológica se refiere a áreas de ecosistemas 
naturales y/o vegetación secundaria que mantienen especies y comunidades similares a los presentes 
en el ecosistema natural o vegetación secundaria impactados y que tienen una viabilidad ecológica 
similar por área, condición y contexto paisajístico. 

La determinación y cuantificación de medidas de compensación por pérdida de biodiversidad debe 
abordar tres aspectos fundamentales: 

a) Cuánto compensar en términos de área 
b) Dónde realizar la compensación 

74  Naturaleza jurídica de las medidas compensatorias previstas en el régimen sancionatorio ambiental. Sentencia de la Honorable Corte 
Constitucional No. C-632 de 2011. 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
cqr@contraloria.gov.co  • www.contraloria.gov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

184 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

c) Cómo compensar y qué tipo de acción desarrollar"75. 

Las normas ambientales son de orden público y no podrán ser objeto de transacción o de 
renuncia a su aplicación por las autoridades o por los particulares. 

Hechos 

ANLA y Cortolima como autoridades ambientales con competencia en el licenciamiento 
ambiental del embalse Zanja Honda, han sido ineficaces, ineficientes e inoportunas en el 
seguimiento y control de los impactos derivados del llenado del embalse. 

Lo anterior dado que no se encuentran evidencias documentales, ni en la visita realizada 
por este ente de control76, al cumplimiento de la medida de compensación por la pérdida 
del componente forestal, ubicado en el área de llenado del embalse. 

Cortolima otorgó licencia ambiental al INAT para la construcción de la presa Zanja Honda 
mediante Resolución No. 1043 de 199777, de allí se desprende el Plan de Manejo 
Ambiental del proyecto, el cual en su ficha No. 13, del programa de compensación, plantea 
las medidas de manejo ambiental de la actividad "Retiro y manejo de vegetación". Allí se 
plantean dos medidas de compensación, veamos: 

"Antes de realizar el descapote igualmente se retirará, plántulas de regeneración 
natural, de las especies del sector, para posteriormente ser plantadas a lo largo de 
los derechos de vías, o en aquellos sitios de nacimiento de quebradas, como 
medida de compensación. 

Se implementará un programa de compensación a base de reforestación en sitios 
de área de influencia directa del proyecto, con plantación de especies forestales 
de múltiple propósito en sitios estratégicos tales como márgenes de quebradas y 
caños, vegetación que se va a convertir en protectora de cauces, también en el 
área de influencia directa del embalse, en los nacimientos de quebradas, y a lo 
largo de las vías de acceso abiertas." 

En ninguno de los actos administrativos que otorga licenciamiento ambiental al embalse 
Zanja Honda se determina un número de hectáreas o un número de individuos o especies 
forestales para la compensación por pérdida del material vegetal, que hasta el día de hoy 
se encuentra en lo profundo de dicho embalse. 

Es dable concluir que las autoridades ambientales con competencia sobre el embalse 
Zanja Honda, el cual cumple un doble propósito como regulador de crecientes del río 

75  2.4 Medidas de compensación, MANUAL PARA LA ASIGNACIÓN DE COMPENSACIONES POR PÉRDIDA DE BIODIVERSIDAD. 
Adoptado mediante la Resolución del MADS No. 1517 de 2012. Artículos 1. 
76  Del 01 al 05 de abril de 2019. 
77  Originalmente el proyecto se licenció para la "Rehabilitación, ampliación y complementación de los sistemas de riego, desagüe y 
limpieza en el kilómetro 00+00 ubicado en la entrega que hace el río Chenche al Magdalena en el municipio de Purificación". El objeto 
de esta licencia ambiental fue modificado por la Resolución No. 1043 de 1997 "en el sentido de otorgar viabilidad ambiental para la 
construcción de la presa Zanja Honda, como obra complementaria de la anterior..." 
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Chenche y como parte integral del distrito de riego Triángulo del Tolima, han faltado a lo 
reglado en cuanto a compensaciones ambientales (como se plantea en los criterios de la 
presente observación), al no ejercer su función misional de seguimiento y control. 

Causas 

Mecanismos de control interno que no permiten advertir sobre las afectaciones que se 
producen sobre los ecosistemas con la implementación de este proyecto de inversión, 
sumado a las medidas de manejo ambiental de mitigación, prevención, corrección y 
compensación. 

Omisión de licenciar el embalse Zanja Honda como un elemento integral del distrito de 
riego Zanja Honda, dado que el lleno definitivo del embalse se produjo con las aguas 
captadas del río Saldaña, caudal licenciado para ser usado en riego en la fase de 
operación del proyecto. 

No obstante, la causa principal es el incumplimiento del titular de las licencias ambientales. 
El Incoder, ahora ADR, es responsable directo de las afectaciones ambientales causadas 
por la decisión del llenado del embalse sin el cumplimiento de las medidas de manejo 
ambiental. Máxime cuando, a través del Convenio No. 19504078  del 2005, se contrató por 
parte de Fonade, como gerente integral del proyecto, el Contrato No. 2124251 de 2012, 
cuyo objeto fue el Diseño de las medidas ambientales para el llenado del embalse Zanja 
Honda del proyecto del distrito Triángulo del Tolima. 

Efectos 

Pérdida de biodiversidad en el área de llenado del embalse, representadas en 390,7 
hectáreas79. 

Pérdida de servicios ecosistémicos de regulación de la calidad del aire, regulación de la 
erosión y regulación del clima por la pérdida del nicho ecológico de veintisiete mil 
quinientos setenta y un (27.571) árboles, los cuales arrojan un volumen total de trece 
mil novecientos diecinueve metros cúbicos (13.919 m3) y un área basal de mil novecientos 
un metros cuadrados (1.901 m2)80, sin que exista una medida de compensación 
equivalente a la afectación causada ocasionando costos ambientales (pasivos 
ambientales), asumidos por el Estado. 

Impactos que en magnitud son significativos, dada la fragilidad del bosque seco tropical, el 
cual corresponde a la zona de vida de influencia directa e indirecta del proyecto, afectado 

78  Cuyo objeto era aunar esfuerzos entre Incoder y Fonade para realizar la gerencia del proyecto "Distrito de Riego Triángulo del 
Tolima". Convenio marco de donde se contrató la mayor parte del estado actual del proyecto. 
79  ACTIVIDAD 2, Inventario forestal de la zona del embalse zanja honda del proyecto distrito de riego del triángulo del Tolima, contrato 
No. 2124251. Fonade. Abril de 2013. Pg. 07. 
89  lbíd. Pg. 24. 
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en gran medida por procesos severos de erosión propios de la zona y agudizados por 
actividades antrópicas como el presente proyecto de inversión. 

Además de faltar a los principios de gestión fiscal de eficacia, eficiencia, Cortolima y la 
ANLA han permitido la generación de pasivos ambientales en el incumplimiento de la 
medida de manejo ambiental de compensación forestal, por lo que presuntamente, las 
entidades referidas faltan al principio de gestión fiscal de valoración económica de costos 
ambientales81, dado que a partir de la omisión de la función misional de seguimiento y 
control se han ocasionado afectaciones a los bienes y servicios ecosistémicos a escala 
regional. 

Lo anterior genera un detrimento patrimonial al Estado en los costos ambientales 
asociados a la no compensación de los bienes y servicios ecosistémicos afectados por el 
proyecto, en cuantía por establecer, para lo cual se solicitará la apertura de una 
indagación preliminar. 

Respuesta de la ANLA 

En esta instancia es del caso traer a colación lo ya afirmado por esta Autoridad Nacional en la respuesta 
dada a las primeras observaciones formuladas mediante oficio con radicación de la CGR 
2019EE0066597, con radicación en ANLA 2019076369-1-000 del 5 de junio de 2019, en tal respuesta 
ANLA argumentó que: 

"...No puede considerarse la integralidad del embalse Zanja Honda con el proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima, como quiera que lo solicitado y lo planteado en su momento por el Instituto 
Nacional de Adecuación de Tierras — INAT (posteriormente Incoder, hoy ADR) ante el Ministerio de 
Medio Ambiente y ante la Corporación Autónoma Regional del Tolima fueron dos proyectos con 
finalidades diferentes y en temporalidades distintas, cuya competencia con sujeción a la ley y a la 
reglamentación vigente era de Cortolima en el caso del embalse, y del Ministerio en el caso del Distrito 
de Riego no pudiendo el Ministerio asumir la facultad de conocer del trámite de licenciamiento ambiental 
del embalse, pues ello contrariaría las disposiciones constitucionales, las de la Ley 489 de 1998 y las 
competencias asignadas en los Decretos reglamentarios en materia de licenciamiento ambiental 
entonces vigentes, Decreto 1793 de 1994 y 1220 de 2005" 

Por ende, dado que el proyecto Embalse Zanja Honda no fue concebido como parte integral del Distrito 
de Riego Triángulo del Tolima, que esta Autoridad no es competente para conocer de la Licencia 
Ambiental otorgada a aquel, y como quiera que los hechos objeto de la presente observación se 
relacionan con la obligación de compensación forestal por la construcción del embalse, la cual no es de 
competencia de ANLA conocerla, al respecto no pude atribuirse a esta Autoridad Nacional la omisión 
referida y en tal sentido no se efectuará pronunciamiento adicional alguno. Por tanto, solicitamos el retiro 
de la presente observación del informe final de Auditoría. 

61  La VALORACION DE LOS COSTOS AMBIENTALES se asume como la cuantificación el impacto por el uso o deterioro de los 
recursos naturales y el medio ambiente y evaluar la gestión de protección, conservación, uso y explotación de los mismos. (Ver: artículo 
8, Ley 42 de 1.993) 
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Respuesta de Cortolima 

Frente a la observación que realiza el equipo Auditor de la CGR, indicando que en los actos 
administrativos emitidos para el otorgamiento de la Licencia Ambiental al embalse Zanja Honda, no se 
determinó un número de hectáreas o un número de individuos o especies forestales para la 
compensación por pérdida del material vegetal, sobre este particular es importante indicar que la 
compensación fue mencionada en el programa de reforestación adoptado en el Plan de Manejo 
Ambiental (PMA) y que fue acogido mediante Resolución 1043 de 1997 emanada de Cortolima en el 
mencionado documento (programa de reforestación), quedó establecida que el área a compensar era de 
153 Ha, como se evidencia a folio No.739 al 747. Y que nos permitimos presentar como soporte a lo 
indicado en cinco (05) folios. Anexo No. 9. 

Mediante comunicación No. 016072, Cortolima le reitera al Instituto Nacional de Adecuación de Tierras 
(INAT), sus obligaciones de recuperación ambiental y dicha entidad da las explicaciones de caso. Nos 
permitimos presentar como soporte a lo indicado en tres (03) folios. Anexo No. 9. 

Así mismo, nuevamente nos permitimos recordarle al Órgano de Control, que Cortolima no ha 
autorizado en ningún momento el llenado de la presa "Zanja Honda" y la visita ejecutada en el año 2015, 
correspondió a una solicitud presentada por la Alcaldía de Coyaima quien solicitaba el llenado de la 
presa "Zanja Honda" para atender el desabastecimiento de agua en el Municipio. El llenado solicitado, 
tenía un objeto diferente al licenciamiento ambiental otorgado el cual correspondía a un control de 
inundaciones del río Chenche. Con base en lo anterior, se dio contestación a dicha entidad territorial, 
remitiendo el correspondiente informe técnico mediante radicado No. 17605 del 17 de septiembre de 
2015 (comunicaciones aportadas en la observación No. 4, en dicho documento, se le indicó de manera 
clara a la Alcaldía de Coyaima, que no podía inundar la zona de la represa con aguas del río Saldaña 
entre otras cosas porque: ni era el titular de la Licencia de Zanja Honda, ni titular de la Licencia del 
Triángulo del Tolima. 

Así mismo se le indicó que para realizar dicha actividad, tendría que consultar a las entidades 
correspondientes, realizar actividades tendientes al cuidado de los recursos naturales y de salud pública. 
Para ello en el numeral IV del mencionado informe técnico, se recomienda de manera clara, que 
actividades se deben efectuar previo al permiso de otorgarse el llenado. Es importante nuevamente 
indicarle a la CGR, que en el momento de la visita técnica de atención de la PQR de la Alcaldía de 
Coyaima, la represa no se encontraba inundada, no se había cometido infracción o inobservancia al plan 
de manejo alguno con respecto al retiro del material vegetal ya que dicha actividad, solamente debía 
llevarse a cabo previo a la inundación del área. 
Nuevamente se recuerda que la Alcaldía no es la titular de la licencia ambiental y la entidad a cargo del 
Distrito de Riego Triángulo del Tolima, no ha informado a Cortolima la voluntad de llenar el embalse. 
Con base en lo anterior, no es claro para Cortolima en este momento, que haya sido Incoder hoy ADR, 
quien tomara la decisión de llenar el embalse. 

Teniendo como base lo indicado anteriormente, nos permitimos respetuosamente solicitar el retiro de 
esta observación con presuntas incidencias penal y disciplinaria, así como la posible iniciación de una 
Indagación Preliminar (IP), teniendo en cuenta que Cortolima ha efectuado sus pronunciamientos de 
acuerdo con los lineamientos normativos que le corresponden. 

Respuesta de ADR 

Sobre el particular, no se recibió respuesta de las entidades a las cuales se le dio traslado del 
requerimiento. No obstante, la ADR informa que en desarrollo del Convenio Interadministrativo No. 
195040 suscrito entre Incoder y Fonade6  se realizó el proceso de contratación No. MCC 107-2012, para 
la consultoría cuyo objeto fue el: "Diseño de las medidas ambientales para el llenado del embalse de 
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Zanja Honda del proyecto del distrito de riego Triángulo del Tolima", del cual resultó seleccionada la 
firma Gestión Rural y Urbana Ltda., a través del contrato No. 2124251 del año 2012. 

En desarrollo de dicho contrato, se realizó el diseño de las medidas ambientales para el llenado del 
Embalse Zanja Honda, del proyecto Distrito de Riego del Triángulo del Tolima, con el objeto de 
establecer el manejo ambiental de la zona de inundación del embalse, para dicho fin se elaboró: un 
mapa de uso actual del suelo y de cobertura vegetal a escala 1:10.000, un inventario forestal al 100%, el 
diseño de un plan de manejo del aprovechamiento forestal, el diseño de la zona de depósito de residuos 
sólidos vegetales y el presupuesto para realizar estas labores técnicas para el llenado del Embalse Zanja 
Honda. 

De acuerdo con lo señalado en el estudio antes mencionado y elaborado por Gestión Rural y Urbana 
Ltda., GRU LTDA., presentado el 30 de abril de 2013, la biomasa que habría que retirar del embalse 
corresponde con un valor de 25.055 m3, de los cuales 13.920 m3 corresponden al volumen maderable 
de 25.571 árboles, más un 30% de biomasa aérea y un 50% de vegetación arbustiva y herbácea. 

Por indagaciones realizadas por ADR en el SECOP I se encontró, que efectivamente hubo un contrato 
de obra N°448 de 2015 cuyo objeto correspondió al "aprovechamiento forestal, extracción de material 
vegetal de los afluentes de los ríos y quebradas que forman parte de las 95 hectáreas del embalse Zanja 
Honda del municipio de Coyaima — Departamento del Tolima -2015", cuyo contratante fue la Alcaldía de 
Coyaima y cuyo contratista fue la empresa "Expertos en diseño e Ingeniería y construcción Exdicon S.A", 
cuyo representante legal fue Andrea del Pilar Rodríguez Sastoque, donde el valor total del contrato fue 
por un monto de $399.454.855 y plazo de ejecución de sesenta (60) días. Se desconoce por parte de 
ADR los resultados de dicho contrato y la zona exacta donde al interior del embalse fueron ejecutados 
estos trabajos. 

Es importante señalar que se envió carta al actual alcalde de Coyaima, Sr. Oswaldo Alape el 30 de enero 
de 2019 con radicado N° 20193300004132 (Anexo 12) solicitando la entrega a la ADR de los soportes 
referentes al contrato, pero a la fecha la Alcaldía de Coyaima no ha entregado a ADR respuesta alguna. 

Teniendo en cuenta que la ADR fue creada mediante Decreto Ley 2364 del 07 de diciembre de 2015, 
solo fue hasta el Acta de entrega de liquidación del Incoder a la ADR (Acta Incoder N° 0097 del 30 de 
noviembre de 2016 y Acta ADR N° A17 del 5 de diciembre de 2016), cuando se realizó entrega formal 
del proyecto Triángulo del Tolima. 

Es decir, para la fecha de entrega real del proyecto, por parte de Incoder a la ADR ya el embalse de 
Zanja Honda había sido llenado, sin que dicho hecho tuviera responsabilidad alguna la ADR. 

Ahora bien, en la medida que se han podido incorporar recursos destinados a la administración, 
operación y mantenimiento del distrito se han ejecutado la mayoría de las actividades encaminadas al 
cumplimiento de las obligaciones ambientales emanadas de los Autos y resoluciones emitidas por 
Cortolima y específicamente en lo referido a los Autos N°  5890 del 18 de agosto de 2017, 0686 del 27 de 
febrero de 2018 y 4678 del 10 de agosto de 2018 donde Cortolima ha solicitado a la ADR el 
cumplimiento de la actividad ambiental del retiro de biomasa en el embalse de Zanja Honda mediante 
corte y apeo, donde la ADR ha ejercido las siguientes acciones: 

• El 22 de noviembre de 2017 y el 21 de diciembre de 2017 se enviaron oficios a Cortolima 
dirigidos al Dr. Ramón Sánchez Cruz — Jefe de la Oficina Asesora Jurídica (Radicado ADR N° 
20173300102522) y firmado por Carlos Andrés Fierro Gama — Supervisor del contrato de 
interventoría N° 360 de 2017- ADR, donde se presentó un cronograma de actividades y 
recursos de personal, equipo y la metodología a emplear en el embalse de Zanja Honda, con 
una fecha prevista en dicha carta para el inicio de la actividad de "corte y apeo" para el 5 de 
febrero de 2018. 
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• Como el contrato de administración, operación y mantenimiento AOM No 358 de 2017, que 
había iniciado el 24 de abril de 2017, no contaba con los recursos económicos suficientes para 
adelantar la actividad completa, se decidió realizar la intervención en el siguiente contrato de 
AOM. 

En efecto, mediante licitación pública N° 04 de 2018 se adelantó el proceso para la contratación de la 
administración, operación y mantenimiento de los distritos de adecuación de tierras de gran escala de 
Ranchería-Tolima y Triángulo del Tolima, contrato que fue adjudicado en el ítem correspondiente al 
distrito Triángulo del Tolima al "Consorcio Triángulo del Tolima Fases 1 y II de 2018" el día 18 de julio de 
2018 bajo el contrato de prestación de servicios N° 554 de 2018 y tuvo acta de inicio el 10 de agosto del 
mismo año. 

• La primera actividad desarrollada en el contrato de prestación de servicios N° 554 de 2018 fue 
la actualización de la matriz de prioridades del proyecto, en la cual se incluyó la actividad de 
"corte y apeo" como una de las actividades ambientales a ejecutar, situación que fue 
socializada por la ADR a las autoridades ambientales ANLA y Cortolima, a los entes de control 
y a la comunidad durante la Mesa de trabajo Interinstitucional realizada el 7 de septiembre de 
2018. 

• En un trabajo desarrollado por la ADR se efectuó un reconocimiento del área total del embalse 
(375 Has), como de la posible área a intervenir, en el embalse de Zanja Honda con recorridos 
con Dron y un GPS de precisión submétrica, contrastándolos con imágenes satelitales 
disponibles del embalse Zanja Honda en el servidor de Yandex. 

• El contratista del actual contrato de AOM, a solicitud de la interventoria (Consorcio R&M DCO 
— Contrato de interventoría N° 551 de 2018) y la supervisión de la ADR, ha procedido a 
realizar cotizaciones para la ejecución de la actividad de corte y apeo y la ha presentado en los 
Comités de Compras N° 1,2 y 3 (8 de noviembre, 29 de noviembre y 13 de diciembre de 2018), 
donde se tomó la decisión de contratar al cotizante "REFOCOSTA" para realizar la actividad de 
corte y apeo, siguiendo la "metodología a emplear" planteada en la carta de ADR a Cortolima 
del 21 de diciembre de 2017 (Radicado ADR N° 2017300102522), donde estaba previsto 
intervenir 40 Has durante 30 días calendario a partir del 21 de enero del presente año, en una 
primera etapa de acuerdo a los recursos disponibles para esta actividad. 

• El 21 de enero de 2019, se dio inicio a la disminución del volumen hídrico del embalse Zanja 
Honda, cerrando la compuerta que comunica el canal principal de conducción con el embalse y 
abriendo las compuertas que comunican el embalse con los canales principales de distribución 
1 y 2, llegando a la cota 355.44 msnnn, esperando llegar a la 354.94 msnm (4 m por debajo de 
la cota del rebosadero). 

Con motivo de protestas de cultivadores informales de arroz por el no acceso al agua para sus cultivos, 
la Vicepresidencia de Integración Productiva de la ADR adelantó un encuentro con los representantes 
sociales en Coyaima el 7 de febrero del presente año, donde expusieron la difícil situación social que 
vivían por las edades de madurez de sus cultivos y la necesidad apremiante del agua para sacar 
adelante sus cultivos, lo que conllevo la suspensión de la actividad por parte de la Vicepresidencia de 
Integración productiva hasta el 1 de junio del año en curso. 

Debido al proceso de montaje de la nueva contratación de la administración, operación y mantenimiento 
del proyecto de distrito Triángulo del Tolima, se ha demorado el inicio de esta nueva AOM que buscara 
ejecutar el corte y apeo en el embalse Zanja Honda como la primera actividad priorizada a ejecutar y que 
se tiene previsto que este comenzando para el mes de agosto del presente año. 

En atención a lo antes expuesto y conforme a la respuesta que de manera puntual la ADR ha brindado a 
la presente observación, de manera atenta y respetuosa nos permitimos solicitarles sea retirada la 
misma del informe final y se desestime su alcance disciplinario y penal, dado que la Agencia de 
Desarrollo Rural ha demostrado actuaciones positivas y responsables, destinadas al cumplimiento de las 

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 • Código Postal 111071 • PBX 5187000 
cgr@contraloria.gov.co  • www.contraloria.gov.co  • Bogotá, D. C., Colombia 

190 - 



CONTRALORÍA 
GENERAL DE LA REPÚBLICA 

disposiciones y requerimientos ambientales correspondientes, y además teniendo en cuenta que en los 
documentos técnicos de los entes territoriales que venían administrando el proyecto, se sustenta las 
pocas implicaciones de afectaciones ambientales que genera la biomasa que actualmente se encuentra 
en la presa Zanja Honda. 

Análisis de la Respuesta 

Las respuestas de las tres entidades son diferentes, en ese sentido se procede a analizar 
una a una. 

ANLA 

Nuevamente la ANLA señala que no se considera al embalse Zanja Honda como un 
elemento integral del distrito de riego del triángulo del Tolima, aseveración alejada de la 
realidad, puesto que lo que sucede en el embalse Zanja Honda es que se represan las 
aguas que escurren por los canales principales del distrito y que posteriormente son 
usadas para el riego. Es decir el embalse desempeña una función como almacenador de 
la oferta hídrica del distrito. 

Por lo anterior no es de recibo para este ente de control que se acuda al argumento de 
competencias establecidas, en el marco de la descentralización del Estado, porque en el 
transcurso de la normatividad de licenciamiento ambiental se ha dotado a la autoridad 
nacional del poder de definir las competencias en casos de licenciamiento ambiental 
(artículo 11 D. 1220 de 2005, artículo 11 D. 2820 de 2010, artículo 12 D. 2041 de 2014). 

En el momento en que el embalse se plantea con un doble propósito, regulación de 
crecientes y oferta hídrica del distrito de riego, la autoridad nacional competente del 
licenciamiento ambiental debió advertir que existía un traslape de competencias, con el fin 
de definir las mismas, de acuerdo a la normatividad citada. 

En el momento de definición de competencias se habría advertido que el embalse se 
utilizaría para almacenar las aguas derivadas del río Saldaña y en ese sentido conceptuar 
que esta estructura de contención es un elemento del distrito como ya se había advertido, 
(I) comunicado de Cortolima al Ministerio No. 0904 del 05 de febrero de 1996, (II) concepto 
técnico No. 1170 del 5 de julio de 2005, (III) Fichas del PMA específicas para el embalse 
Zanja Honda, allegadas en el EIA, aprobado por la Resolución 2710 de 2006. 

De este modo, la omisión de conocer sobre el licenciamiento ambiental del embalse Zanja 
Honda, como elemento integral del distrito de riego, ha permitido que sucedan severos 
impactos ambientales, en el caso concreto la pérdida neta de biodiversidad tasada en 
27.571 árboles, que representan un volumen total de 13.913m3. Material vegetal que en 
este momento se encuentra en estado de descomposición bajo las aguas del embalse 
Zanja Honda. 
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Cortolima 

Cortolima responde que en el PMA, acogido mediante Resolución 1043 de 1997, se 
encuentra el programa de reforestación donde se plantea que el área para compensación 
es de 153 Ha. 

Las 153 Ha planteadas como compensación en el PMA corresponden a la ficha No. 13 del 
programa No. 3 Retiro y manejo de vegetación, en general es la única compensación 
forestal que plantea el titular de la licencia ambiental ante Cortolima, correspondiente a la 
actividad de 'Retiro y manejo de vegetación' de los siguientes lugares: área donde se 
construirá la presa, sitio del embalse, lugares de apertura de vías de acceso, en zonas de 
préstamo de material de arrastre, en los sectores susceptibles a los procesos de erosión y 
en la zona de influencia directa. 

Esta compensación forestal fue la que aceptó Cortolima por la afectación a la vegetación 
de la zona de influencia del proyecto, frente a esta situación solo existe un 
pronunciamiento de Cortolima del 2002 mediante comunicación No. 016072, donde 
Cortolima requiere al antiguo INAT para que cumpla 'actividades de recuperación 
ambiental'. 

Se observa en la respuesta de la entidad y en el archivo documental de la licencia 
ambiental, que no existe ningún tipo de soporte que permita concluir sobre el cumplimiento 
de la compensación ambiental de reforestación, por lo que se presume que no se realizó 
esta obligación ambiental por el titular de la licencia. 

De igual manera el establecimiento de 153 Ha como medida compensatoria, no cumple 
con los criterios establecidos por las medidas compensatorias establecidas en el régimen 
de aprovechamiento forestal, de acuerdo con la Sentencia No. C-632 de 2011 de la 
Honorable Corte Constitucional y más recientemente al manual por pérdida de 
biodiversidad. 

Allí se establecen principios de compensación, áreas ecológicas equivalentes, 
proporcionalidad, restaurar in natura al medio afectado. Dicho de otro modo las 153 Ha 
planteadas como compensación ambiental son insuficientes dada la magnitud y severidad 
del impacto ambiental en la 390,2 Ha, las cuales son el área de llenado del embalse y 
deberían ser el punto de partida para hablar de compensación ambiental (solo para el 
embalse). De acuerdo con el manual por pérdida de biodiversidad La determinación y 
cuantificación de medidas de compensación debe abordar tres aspectos fundamentales: a) 
Cuánto compensar en términos de área b) Dónde realizar la compensación c) Cómo 
compensar y qué tipo de acción desarrollar82. 

82  Manual para la asignación de compensaciones por pérdida de biodiversidad, adoptado mediante Resolución del Ministerio de 
Ambiente y Desarrollo Sostenible No. 1517 de 2012. 
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Señala además la respuesta de la entidad, que no se autorizó el llenado del embalse, por 
lo que su gestión como autoridad ambiental, también ha sido ineficaz, ineficiente e 
inoportuna al no desarrollar su función misional sancionatoria, dado que la actividad de 
llenado se llevó a cabo presuntamente en el 2015, como se menciona en el hallazgo. 

ADR 

Realiza una breve exposición de la gestión contractual del extinto Incoder frente al tema 
de retiro de vegetación, evidenciando que no posee el archivo documental de la misma, 
como también se refleja en las respuestas de solicitud de información requeridas por el 
quipo auditor. 

Argumenta la entidad que para la época de llenado del embalse el titular de las licencias 
ambientales era el extinto Incoder, si bien es cierto lo planteado por la ADR frente a esta 
temporalidad y la responsabilidad del Incoder, también es cierto que en este momento la 
ADR es la titular de las obligaciones ambientales y de los pasivos ambientales de todo el 
proyecto, por lo que no es de recibo para este ente de control la exposición que realiza la 
ADR frente a su gestión, enmarcada en los contratos de Operación, Administración y 
Mantenimiento. 

De allí se nombra únicamente la actividad de corte y apeo, cuando ese no es el sentido de 
los hechos observados, sin dar cuenta la compensación ambiental producto de la 
afectación al material vegetal del área de llenado del embalse. 

Teniendo en cuenta que las explicaciones rendidas por las entidades no se desvirtúan los 
hechos observados; por lo tanto, la situación se confirma como hallazgo de auditoría y se 
mantienen las posibles incidencias penal y disciplinaria y se solicitará la apertura de una 
indagación preliminar. 

4.4. RESULTADOS EN RELACIÓN CON EL OBJETIVO ESPECÍFICO No. 3 

OBJETIVO ESPECÍFICO 3 

Verificar el cálculo y recaudo de las Tasas asociadas a los permisos ambientales. 

4.4.1. Tasa por uso de agua 

La licencia ambiental para la adecuación y operación del "Distrito de Riego del Triángulo 
del Tolima" fue otorgada por el entonces MAVDT, mediante Resolución 2710 de 27 de 
diciembre de 2006, en su artículo sexto se ordenaba que el extinto Incoder debía cancelar 
a Cortolima el valor correspondiente a la tasas por uso de recursos naturales a las que 
hubiese lugar. 
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Para el caso de captación de agua en la dinámica de construcción y "operación de facto" 
del proyecto, es deber del titular de la licencia ambiental pagar oportunamente la Tasa por 
Uso del Agua. Por su lado, es deber de Cortolima liquidar, facturar y efectivamente cobrar 
esta obligación, con el fin de destinar los recursos recaudados exclusivamente a las 
actividades de protección, recuperación y monitoreo del recurso hídrico, según el artículo 
15 del Decreto 155 de 2004. 

Como resultado de la auditoría, se evidenció que Cortolima omitió su función de cobro de 
la Tasa por Uso de Agua, al no liquidar, ni facturar esta obligación al titular de la Licencia 
Ambiental, Incoder (hoy ADR). 

En ese sentido, Cortolima demuestra ineficacia, ineficiencia y una gestión fiscal 
antieconómica en el desarrollo del presente objetivo, por lo que se obtiene un hallazgo del 
presente proceso auditor que se expone a continuación. 

HALLAZGO 17. Tasa por Uso del Agua (D17, F4) 

Criterios 

El artículo 43 de la Ley 99 de 1993, recopilado en el Decreto 1076 de 201583, señala sobre 
Tasas por Utilización de Aguas: 

"La utilización de aguas por personas naturales o jurídicas, públicas o privadas, dará lugar 
al cobro de tasas fijadas por el Gobierno Nacional que se destinarán al pago de los gastos 
de protección y renovación de los recursos hídricos, para los fines establecidos por el 
artículo 159  del Código Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Protección al 
Medio Ambiente, Decreto 2811 de 1.974. El Gobierno Nacional calculará y establecerá las 
tasas a que haya lugar por el uso de las aguas. 

El Decreto 155 de 2004 por el cual se reglamenta el artículo 43 de la Ley 99 de 1993 
sobre tasas por utilización de aguas, establece: 

Artículo 14 Forma de Cobro. Las Autoridades Ambientales Competentes cobrarán las tasas por 
utilización de agua mensualmente mediante factura expedida con la periodicidad que estas 
determinen, la cual no podrá ser mayor a un (1) año. 

Parágrafo. Las facturas se expedirán en un plazo no mayor a 4 meses después de finalizar el 
período objeto de cobro. La autoridad ambiental competente no podrá cobrar períodos no facturados. 
Artículo 15. Período de cancelación. Las facturas de cobro de las tasas por utilización de agua 
deberán incluir un periodo de cancelación mínimo de 30 días contados a partir de la fecha de 
expedición de la misma, momento a partir de la cual las Autoridades Ambientales Competentes 
podrán cobrar los créditos exigibles a su favor a través de la jurisdicción coactiva . Negrilla fuera del 
texto. 

Decreto 1900 de 200684  y modificado por el artículo 216 de la Ley 1450 de 201185. 

83  Por medio del cual se expide el Decreto Único Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible 
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La Resolución 0548 del 21 de mayo de 2004 de Cortolima mediante el cual se adoptan 
parámetros mínimos establecidos en el Decreto 155 de 2004 para el cobro de tasa por 
utilización de aguas, establece: 

"Artículo Tercero. Forma de Cobro. Adoptar la liquidación mensual de la tasa por utilización de agua. 
La facturación se realizara por trimestre vencido. 

Parágrafo. Las facturas se expedirán dentro de los cuatro meses siguientes de finalizado el periodo 
del objeto de cobro" 

Manual de Cobro Persuasivo de Cortolima 

"(..)GENERALIDADES 

El cobro persuasivo tiene un término de un año, a partir del momento en que se causa la deuda con 
la providencia administrativa debidamente eiecutoriada y notificada al acreedor. 

El cobro persuasivo de las Tasas Retributivas y Tasa Uso de Aguas, se realiza mediante 
facturación trimestre vencido, por cuatro periodos consecutivos. Vencido este término si el 
acreedor no ha papado, se profiere resolución de cobro por la vía coactiva.  Para las demás rentas 
(seguimiento ambiental, multas, otros conceptos)" 

La Resolución 2710 de 2006 establece: "Artículo Sexto. El Instituto Colombiano de 
Desarrollo Rural - INCODER, deberá cancelar a la Corporación Autónoma Regional del 
Tolima - CORTOLIMA el valor correspondiente a las tasas retributivas, 
compensatorias y por utilización de aguas a que haya lugar por el uso, afectación o 
aprovechamiento de los recursos naturales renovables. Copia de dichos pagos deberá 
ser incluida en los informes de cumplimiento ambiental respectivos." (Negrilla fuera de 
texto) 

Resolución 0266 del 25 de enero de 2019 por medio de la cual Cortolima liquida un 
obligación y hace exigible un pago a la Agencia de Desarrollo Rural ADR por valor de 
$17.500.409.369 por concepto de Tasa por Utilización de agua desde 1 trimestre del año 
2011, hasta el 3 trimestre del año 2018. 

Hechos 

El entonces MAVDT mediante Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006 otorgó 
Licencia Ambiental al Instituto Nacional de Adecuación de Tierras - INAT para el proyecto 
de construcción Distrito de Riego Tríangulo del Tolima, correspondiendo por competencia 
realizar el seguimiento ambiental. 

84  Por el cual se reglamenta el parágrafo del artículo 43 de la Ley 99 de 1993 y se dictan otras disposiciones 
85  Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014 
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El gobierno Nacional - Ministerio de Agricultura le asignó al INCODER adelantar gestiones 
para continuación del proyecto y mediante oficio del 5 de octubre de 2004 solicitó 
desarchivar el expediente 1020. 

En virtud del Decreto 3573 de 2011 del Departamento Administrativo de la Función 
Pública, se creó la ANLA a quien le fueron transferidos los derechos y obligaciones del 
MAVDT, a fin de adelantar y culminar el procedimiento sancionatorio en materia ambiental, 
entre otras funciones. 

La ADR fue creada bajo el Decreto 2364 de 2015. El 23 de marzo de 2017 la ADR informó 
a la ANLA que recibió oficialmente el proyecto de Distrito de Riego Triangulo del Tolima en 
diciembre de 2016 por la liquidación del INCODER, ordenado mediante Decreto 2365 de 
2015. La ADR viene a ser titular como sujeto pasivo de la Tasa de uso de agua. 

Revisadas las obligaciones contenidas en la licencia ambiental para el Distrito de Riego 
Triangulo del Tolima (Resolución 2710 de 2006) en su artículo sexto establecía que 
Incoder ( hoy ADR) debía cancelar a Cortolima el valor correspondiente a las tasas 
retributivas, compensatorias por utilización de aguas por el uso, afectación 
aprovechamiento de los recursos naturales renovables. 

La CGR observa que a la fecha de la auditoria, no hay evidencia del cumplimiento por 
parte de Cortolima, e Incoder hoy ADR, de las obligaciones del cobro de tasas de agua 
por uso, dentro de los términos definidos en el artículo 14 y 15 del Decreto 155 de 2004 y 
del artículo sexto de la mencionada Licencia Ambiental. 

Para el cobro del TUA se evidencia que desde que se otorgó la Licencia Ambiental 
Cortolima emite primer oficio y factura (Extracto de cobro) con número de radicado 17188 
de fecha 27 de agosto de 2018 y dirigido a la ADR, con copia del extracto de cobro tasa 
uso de aguas del Distrito de Riego Triangulo del Tolima identificado con el No. 190664 
año 2018 periodo 2 a nombre del Predio Distrito de Riego Tríangulo del Tolima con fecha 
máxima de pago 28/09/2018; cobro con periodo de facturación con fecha de corte tercer y 
cuarto trimestre de 2007 al segundo trimestre de 2018. 

Que de conformidad al extracto emitido por Cortolima está realizando cobro acumulado 
que data desde el cuarto trimestre del año 2007 hasta el segundo trimestre de 2018 y se 
lee cobro persuasivo así: "(...) 

Debe 
(Desde 2007-3) 

Deuda 
Anterior 

Periodos 
Anteriores 

Periodo 
Actual 

Valor Total a Pagar 

Capital 7,180.434,770 146,436,096 148,063,164 

Intereses 9,305,488,501 11,246,292 0 

Total a Pagar 16.485.923.271 157.682.388 148.063.164 $16.791.668.823 
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Extracto Tasas por Utilización de Aguas del Rio Bajo Saldaña 
En estado persuasivo 

AÑO 
PERIODO 

(Trimestres) 
CAPITAL 

LIQUIDADO 
INTERESES 
LIQUIDADOS 

TOTAL 
CAPITAL MÁS 
INTERESES 

2007 3 89.286.612 262.826.750 352.113.362 

2007 4 89.286.612 256.585.616 697.985.590 

2008 1 104.850.556 293.797.549 1.096.633.695 

2008 2 104.850.556 286.257.745 1.487.741.996 

2008 3 104.850.556 278.840.617 1.871.433.169 

2008 4 104.850.556 271.574.474 2.247.858.199 

2009 1 118.568.229 299.076.501 2.665.502.929 

2009 2 118.568.229 291.115.830 3.075.186.988 

2009 3 118.568.229 283.752.743 3.477.507.960 

2009 4 118.568.229 276.855.629 3.872.931.818 

2010 1 122.344.010 278.981.046 4.274.256.874 

2010 2 122.344.010 272.745.172 4.669.346.056 

2010 3 122.344.010 266.509.298 5.058.199.364 

2010 4 122.344.010 260.552.368 5.441.095.742 

2011 1 128.559.791 266.967.262 5.836.622.795 

2011 2 128.559.791 259.326.954 6.224.509.540 

2011 3 128.559.791 251.324.107 6.604.393.438 

2011 4 128.559.791 243.032.000 6.975.985.229 

2012 1 137.445.484 250.745.920 7.364.176.633 

2012 2 137.445.484 241.662.148 7.743.284.265 

2012 3 137.445.484 232.199.026 8.112.928.775 

2012 4 137.445.484 222.723.535 8.473.097.794 

2013 1 147.576.710 229.028.724 8.849.703.228 

2013 2 147.576.710 218.881.349 9.216.161.287 

2013 3 147.576.710 208.946.485 9.572.684.482 

2013 4 147.576.710 199.224.131 9.919.485.323 

2014 1 162.147.247 208.308.947 10.289.941.517 

2014 2 162.147.247 197.733.703 10.649.822.467 

2014 3 162.147.247 187.304.392 10.999.274.106 

2014 4 162.147.247 175.649.248 11.337.070.601 
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AÑO PERIODO 
(Trimestres) 

CAPITAL 
LIQUIDADO 

INTERESES 
LIQUIDADOS 

TOTAL  
CAPITAL MÁS 

INTERESES 

2015 1 206.234.573 208.552.650 11.751.857.824 

2015 2 206.234.573 193.573.833 12.151.666.230 

2015 3 206.234.573 178.675.447 12.536.576.250 

2015 4 206.234.573 163.727.565 12.906.538.388 

2016 1 317.899.406 228.916.183 13.453.353.977 

2016 2 321.431.621 206.696.604 13.981.482.202 

2016 3 324.963.837 182.967.639 14.489.413.678 

2016 4 324.963.837 156.167.871 14.970.545.386 

2017 2 676.317.119 211.721.074 15.858.583.579 

2017 3 262.689.663 61.398.455 16.182.671.697 

2017 4 262.689.663 40.561.911 16.485.923.271 

2018 1 146.436.096 11.246.292 16.643.605.659 

2018 2 148.063.164 0 16.791.668.823 

TOTALES 7.474.934.030 9.316.734.793 16.791.668.823 

Fuente: Cortolima 
	

Elaboró: Equipo Auditor CGR 

Nota: En la liquidación no se incluyó el primer trimestre de 2017 

Actuaciones de Cortolima para realizar el cobro del TUA desde 2007: 

Cortolima ha realizado las siguientes acciones a fin de realizar el cobro a la Agencia de 
Desarrollo Rural: 

• Oficio de fecha 27 de agosto de 2018 factura de cobro proferida por Cortolima dirigido a 
Agencia de Desarrollo Rural. 

• Remite recibo número 190664 refdrencia 1000190664 28/09/2018 por valor de 
$16.791.668.823. 

• Extracto de fecha 24/09/2018 con cobro desde 2007-01 al 2018-02 de acuerdo al extracto 
que fue entregado en cobro persuasivo. 

• Mensaje interno para notificación de fecha 1 de febrero de 2019 
• Resolución 0266 de 25 de enero de 2019 por medio de la cual se reliquida la obligación y 

se hace exigible un pago. Liquida en favor de Cortolima la suma de $17.500.409.369 
Distribuidos así: $7.624.624.262 de capital y $9.875.785.107 de intereses por mora. Por 
concepto de Tasa por utilización de agua desde el primer trimestre de 2011 hasta el tercer 
trimestre del año 2018 a la Agencia de Desarrollo Rural, no incluye el valor dejado de 
cobrar desde primer trimestre de 2007. 

• Nuevo extracto de tasas de utilización de aguas de fecha 27/02/2019 indica cobro coactivo 
según Resolución 266/19. 
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La CGR también observa que en su función de seguimiento la autoridad ambiental ANLA 
respecto del cobro del TUA, mediante Auto de seguimiento No. 04730 del 10 de agosto 
de 2018, requirió a la ADR así: "(...) Según el concepto 7057 del 28 de diciembre de 2016 
acogido por el Auto 197 de 31 de enero de 2017, se informa que (...) Tal y como se detalló en el 
numeral 1.2.1 obligaciones del artículo tercero de la Resolución 2710 de 2006; el INCODER ha 
hecho uso de agua captada del río Saldaña", sin embargo, verificada información aportada en los 
ICA 13 y 14, no se encontraron soportes del pago por uso del agua a CORTOLIMA, razón por la 
cual no es posible establecer el cumplimiento de esta obligación y la misma será reiterada (...) 
(Subrayas fuera del texto) 

Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural — ADR deberá presentar de manera 
inmediata a partir de la ejecutoria del presente acto administrativo, los soportes del pago por 
uso del agua a CORTOLIMA, con el fin de dar cumplimiento a la presente obligación. 

De acuerdo a lo verificado en el concepto técnico 12035 del 4 de noviembre de 2014, acogido 
mediante el Auto No 752 del 26 de febrero de 2015, se establece que la entidad debe 
presentar los soportes de la cancelación de las tasas por el uso del agua a CORTOLIMA, esta 
información fue verificada en los informes de cumplimiento ambiental, donde solo se encontró 
el valor correspondiente a las tasas retributivas pero no a las distributivas, por lo tanto se 
considera que la obligación no se está cumpliendo. 

Requerimiento: La Agencia de Desarrollo Rural — ADR debe presentar los soportes de 
cancelación del valor correspondiente por tasas compensatorias por uso del agua del río 
Saldaña para las Fases 1 y 11 del proyecto. 

ARTICULO SEGUNDO Requerir a la Agencia de Desarrollo Rural - ADR, para que, de manera 
inmediata a partir de la ejecutoria del presente acto administrativo, presente soportes, 
evidencias o registros del cumplimiento de las siguientes obligaciones ambientales, de 
conformidad con lo expuesto en la parte motiva del presente acto administrativo. 35. Dar 
cumplimiento a lo establecido el numeral 25 del artículo quinto de la Resolución 2710 del 27 de 
diciembre de 2006, respecto a anexar en el próximo ICA, los soportes del pago por uso del 
agua a CORTOLIMA, con el fin de dar cumplimiento a la presente obligación. (...)" 

Lo descrito evidencia que el MAVDT hoy ANLA en su momento, realizó seguimientos 
periódicos y evidencio que los soportes del pago por uso del agua a Cortolima no se 
encontraron y así lo reitero en varios requerimientos desde el año 2015; sin embargo no 
dio inicio oportuno al proceso sancionatorio. De acuerdo a su respuesta solamente 
mediante Auto No.1727 del 12 de abril de 2019 se ordenó el inicio del procedimiento 
sancionatorio ambiental por no presentar los soportes de pago a Cortolima de la tasa por 
uso del agua captada por el proyecto. Auto de apertura de sancionatorio que solo se da 
una vez la CGR inició esta auditoría. 

Lo anterior debido a falta de administración y control del distrito de riego, lo que conllevó 
un daño patrimonial al Estado traducido en pérdida de los recursos públicos, producida por 
una gestión fiscal antieconómica, ineficaz, ineficiente e inoportuna, y/o de aplicar 
mecanismos que subsanen oportunamente la deficiencia Generando un impacto negativo 
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en el recaudo de los ingresos previstos para la protección y renovación de los recursos 
hídricos. 

Recursos que en la Licencia Ambiental se les determinó con una destinación específica 
que era el pago de los gastos de protección y renovación de los recursos hídricos, en 
relación con los proyectos y programas aprobados en el marco del plan de ordenamiento y 
manejo de las cuencas hidrográficas asociadas al rio Saldaña. 

Lo anterior generó un detrimento patrimonial, inicialmente calculado por el valor 
cuantificado liquidado y cobrado por Cortolima a ADR el 27 de agosto de 2018, con 
recibo número 190664 referencia 1000190664 de fecha 28/09/2018 por valor de 
$16.791.668.823, cobro desde el tercer y cuarto trimestre de 2007 al segundo trimestre de 
2018. 

Presuntos Responsables e incidencias 

• Para Cortolima, por incumplimiento de sus funciones en el cobro oportuno del TUA, 
presuntas incidencias Fiscal (F) y Disciplinaria (D) 

• Para el Incoder hoy ADR, por incumplimiento de sus funciones en el pago oportuno del 
TUA, presuntas incidencias Fiscal (F) y Disciplinaria (D) 

• Para la ANLA por incumplimiento de sus funciones sancionatoria y de seguimiento al 
cobro y pago del TUA, presunta incidencia Disciplinaria (D) 

Respuesta de Cortolima 

"(...) Indica la CGR que CORTOLIMA, tuvo incumplimiento al no realizar el cobro oportuno de Tasas 
de Uso de Agua en la ejecución del proyecto Distrito de Riego Triangulo del Tolima, sin embargo esta 
acción de cobro fue cuantificado y cobrado por CORTOLIMA el 27 de agosto de 2018 y remitido a la 
ADR mediante recibo número 190664 referencia 1000190664 de 28/09/2018 por valor de 
$16.791.668.823.00 cobro efectuado con corte desde el tercer (3) trimestre de 2007 segundo (2) 
trimestre de 2018. 

Como se puede observar, la CORPORACION ya cumplió la obligación de efectuar el cobro que indica la 
CGR y que lo establece en la misma estructuración de la observación. (...) de acuerdo con la Sentencia 
2006- 00319 de junio 20 de2012, Consejo de Estado Sala de lo Contenciosos Administrativo Sección 
Primera Consejera Ponente: Dra. Maria Elizabeth García Gonzales consagra que: "(...) En manera 
alguna establece un término preclusivo de la competencia de las corporaciones autónomas regionales 
para efectuar el cobro de las tasas retributivas, sino que es claro en señalar que la misma se cobra en 
periodos de un mes y medio por factura". 

Debido a que no son impuestos tributarios. La Corporación con el cobro realizado puede iniciar el 
proceso de recuperación de cartera por tanto no se constituiría un detrimento patrimonial, ya que en 
apartes de la sentencia dice: 

"Tal interpretación, a todas luces carece de asidero jurídico, habida cuenta de que la norma citada se  
refiere a la manera en que debe hacerse el cobro de las tasa en mención, así como el período objeto del 
mismo. Dice la norma:  
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"ART 20. Forma de cobro. Las autoridades ambientales competentes cobraran las tasas retributivas 
mensualmente mediante factura de cobro" (las negrillas y subrayas no son del texto original).  
Por otra parte, es importante recordarle al equipo Auditor, que es la misma entidad quien se ha 
pronunciado sobre el tema y entre otros conceptos jurídicos sobre el daño patrimonial entre entidades 
públicas como es el caso que nos ocupa, tenemos que según concepto No. 0584 de marzo 15 de 2000, 
de la CGR se indica: 

"En tratándose de entidades estatales no hay lugar a Proceso de Responsabilidad Fiscal, debido a que 
no se configura daño al patrimonio público, que es uno de los requisitos para poder iniciar la acción 
fiscal. Existe daño entre entidades públicas cuando los bienes salen de la esfera de lo público". 
Así mismo en Auto Consulta 01 del 24 de enero de 2005, CGR, CD — 940: "Daño entre entidades 
públicas. 

"(...) Es entendible que las entidades públicas procuren dilucidar oportuna y 
adecuadamente las diferencias de aplicabilidad de procedimientos y los problemas de deuda que entre 
ellas se susciten, dado que es un deber de los gestores hacerlo, pero el escenario jurídico para dirimir 
esos conflictos no es precisamente el proceso de responsabilidad fiscal. Por ello en este momento la 
existencia de un daño patrimonial cierto al Estado es una situación que no es predicable del expediente 
que se revisa..." 

Análisis de Respuesta 

Analiza este Ente de Control la argumentación expuesta por Cortolima frente a la 
Observación comunicada, al contexto normativo actualizado y frente a la finalidad de las 
tasas de uso del agua que no están determinadas a pagar costos de un servicio prestado 
sino a tomar acciones de recuperación, preservación, conservación y vigilancia de las 
cuencas hidrográficas que alimentan las respectivas fuentes hídricas determinada en la 
licencia ambiental del proyecto Distrito de Riego Triangulo del Tolima. 

Los argumentos esgrimidos por Cortolima no son determinantes para desvirtuar la 
observación comunicada. 

En su respuesta Cortolima expone que en la competencia de las Corporaciones para 
efectuar el cobro de las tasas retributivas no existe un término preclusivo debido a que no 
son impuestos tributarios. 

La Sentencia 20 de junio de 2012, Exp. No. 2006-00319-02., M.P. Dra. Maria Elizabeth 
García González y retomada por MARCO ANTONIO VELILLA MORENO Bogotá, D.C., 
septiembre 27 del año dos mil doce (2012) Radicación número: 76001-23-31-000-2004-
01859-01 y propuesta por Cortolima para justificar el cobro inoportuno de la tasa por 
utilización de agua a Incoder, contario a su pretensión de desvirtuar la observación lo que 
hace es reafirmar lo dicho por la CGR; ya que allí lo que prevé es que las facturas 
proferidas por la administración para el cobro de la tasa retributiva no constituyen un acto 
administrativo susceptible de control judicial; por ello se alude al artículo 20 del Decreto 
901 de 1997 vigente para la época en el que se desarrollaron esos hechos, que 
claramente define que la forma de cobro las tasas retributivas deben hacerse 
mensualmente mediante factura de cobro. 
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(...) De acuerdo con los criterios expuestos por la Sala en la providencia transcrita, que ahora 
se reiteran, las facturas a que alude el Decreto no constituyen actos administrativos definitivos 
susceptibles de control judicial de legalidad  y que esa condición la tienen únicamente los 
actos mediante los cuales la autoridad ambiental decide la reclamación formulada en su contra; 
acto administrativo que a su turno es pasible de los recursos de la vía gubernativa... (...)" 
(Subrayado fuera de texto). 

Para este ente de control la Sentencia que invoca Cortolima lo que sugiere es un caso en 
particular y concreto y que contrario sensu reitera que se le impone a la autoridad 
ambiental el deber de: 

"ARTICULO 20. FORMA DE COBRO. Las autoridades ambientales competentes cobrarán 
las tasas retributivas mensualmente mediante factura de cobro."  (las negrillas y subrayas 
no son del texto original). El precepto legal transcrito, en manera alguna establece un 
término preclusivo de la competencia de las Corporaciones Autónomas Regionales para 
efectuar el cobro de las tasas retributivas, sino que es claro en señalar que la misma se 
cobra en períodos de un mes y por medio de una factura".  

Para la CGR los términos de exigibilidad del cobro de la tasas por utilización de agua con 
los que contó Cortolima, para el cobro a Incoder hoy ADR, fueron dados en el Decreto 
155 de 2004 vigentes para la época de los hechos y adoptados por esa Autoridad 
Ambiental mediante Resolución Interna 0548 del 21 de mayo de 2004; en donde 
establecieron parámetros para la liquidación mensual de la tasa por utilización de agua, 
indicando además que la facturación se realizaría por trimestre vencido. 

La norma en comento establecía que las Autoridades Ambientales debían realizar el cobro 
de las tasas por utilización de agua mensualmente, y un ejemplo de ello es el hecho no 
cumplido por Cortolima con la primera factura correspondiente al tercer trimestre de 2007 
(julio, agosto y septiembre de 2007) el cual solo se cobró a ADR mediante factura 
acumulada solo hasta 27 de agosto de 2018, incumpliendo así mismo su propia 
Resolución Nro. 0548 de 21 de mayo de 2004 que establecía: 

"Artículo Tercero. Forma de Cobro. Adoptar la liquidación mensual de la tasa por utilización 
de agua. La facturación se realizara por trimestre vencido. 

Parágrafo. Las facturas se expedirán dentro de los cuatro meses siguientes de finalizado el 
periodo del objeto de cobro" 

Así mismo, al examinar los documentos remitidos por Cortolima se advierte que existe 
incongruencia entre la parte motiva y Resolutiva de la Resolución No. 0266 25 de enero 
de 2019 en el que liquida y hace exigible un pago a la ADR por bajo llave No. 5188. En 
ella se establece que ADR adeuda a Cortolima, por concepto de Tasa por Utilización de 
Aguas desde el tercer trimestre del año 2007 (2007-3) hasta el 3 Trimestre del año 
2018 (2018-3), la suma de Diecisiete mil quinientos millones cuatrocientos nueve mil 
trescientos sesenta y nueve pesos $17.500.409.369 m/cte, distribuidos así: 
$7.624.624.262 de capital y $9.875.785.107 de intereses por mora. 
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En la parte Resolutiva artículo primero establece: Liquidar a favor de la Corporación 
Autónoma Regional del Tolima CORTOLIMA la suma de ($17.500.409.369, por concepto 
de la Tasa por utilización de aguas desde el 1 Trimestre del año 2011 (2011-1) hasta el 3 
Trimestre del año 2018 (2018-3) CON LLAVE No. 5188 a la ADR.. (Las subrayas son 
nuestras) 

Del mismo modo Cortolima alude que es la misma CGR quien en otros conceptos 
jurídicos se ha pronunciado sobre el tema daño patrimonial entre entidades estatales, no 
hay lugar a Proceso de Responsabilidad Fiscal, debido a que no se configura daño al 
patrimonio público, que es uno de los requisitos para poder iniciar la acción fiscal. 

En efecto el tema aludido se refiere al concepto No. 0584 de marzo 15 de 2000 oficina 
jurídica de la CGR, allí dijo: "En tratándose de entidades estatales no hay lugar a Proceso 
de Responsabilidad Fiscal, debido a que no se configura daño al patrimonio público, que 
es uno de los requisitos para poder iniciar la acción fiscal. Existe daño entre entidades 
públicas cunado los bienes salen de la esfera de lo público...". En el mismo sentido se 
pronunció en sentencia 16 de febrero de 2001, radicado 16596 sección tercera; sentencia 
4 nov de 2004 radicado 02305 entre otras. 

Es así que la misma CGR en concepto de fecha 12 de marzo de 2019, indica que durante 
varios años se consideró que en virtud del principio de unidad de caja, el daño patrimonial 
entre entidades no existe y que lo que ocurría en estos casos era un amera transferencia 
de recursos de una entidad estatal a otra. 

Luego mediante concepto 11001-03-06-000-2007-00077-00 de noviembre 15 de 2007, la 
sala de Consulta Civil del Consejo de Estado, consejero ponente Gustavo Aponte Santos 
indico que el daño entre entidades no solo existe, sino que además tiene como 
consecuencia la responsabilidad fiscal de los gestores fiscales que por dolo o culpa grave 
lo hayan generado. 

Mediante Concepto Sala de Consulta C.E. 1852 de 2007 Consejo de Estado - Sala de 
Consulta y Servicio Civil Consejero Ponente: Gustavo Aponte Santos Bogotá, D.C, quince 
(15) de noviembre de dos mil siete (2007) Radicación: 11001-03-06-000-2007-00077-00 
Número interno: 1.852 se pronunció así: 

Consideración preliminar 

La Sala considera necesario precisar que mediante providencia del 19 de abril de 2007 la 
Sección Tercera de esta Corporación, estimó que el concepto No. 80112-0070 (A) del 15 de 
enero de 2001 proferido por la oficina jurídica de la Contraloría General de la República no 
tiene carácter vinculante, pues se trata de un estudio general sobre el daño patrimonial, en el 
que se incluyó una tesis interpretativa que carece per se de capacidad para producir 
vulneración de derechos colectivos a la moralidad administrativa o al patrimonio público. 
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No obstante lo anterior, esta Corporación en dicho fallo instó a la Contraloría General de la 
República a revisar el estudio materia de la discusión a fin de reconsiderar los argumentos que 
invocó la Auditoría General de la República en la acción popular. 

(...) Así las cosas, encuentra la Sala que cuando una entidad u organismo público por causa de 
la negligencia, el descuido, o el dolo de un servidor público, a cuyo cargo esté la gestión fiscal 
de los recursos públicos, deba pagar una suma de dinero por concepto de intereses de mora, 
multas o sanciones, esa gestión fiscal no es susceptible de calificarse como eficiente y 
económica. Por el contrario, este tipo de erogaciones, como se analizará más adelante, 
representan para las entidades u organismos públicos deudores, gastos no previstos que 
afectan negativamente su patrimonio. 

(...) 

SE RESPONDE: 

De acuerdo con lo dispuesto en las leyes 42 de 1993 y 610 de 2000, en concordancia con el 
Estatuto Orgánico del Presupuesto, cuando una entidad u organismo de carácter público paga 
a otro de su misma naturaleza una suma de dinero por concepto de multas, intereses de mora 
o sanciones, se produce un daño patrimonial. Dicho daño puede dar lugar a responsabilidad 
fiscal del gestor fiscal comprometido, cuando en el proceso de responsabilidad se pruebe que 
existió una conducta dolosa o gravemente culposa y el nexo causal entre ésta y el daño. 

3. El principio presupuestal de unidad de caja no exime de responsabilidad fiscal al gestor fiscal 
que con su conducta dolosa o gravemente culposa genere gastos injustificados con cargo a la 
entidad u organismo, como sería el caso del pago de intereses de mora, multas o sanciones. 

Así mismo en Concepto de Auditoria General 19 de septiembre de 2005 indicó "(...) 
desde el 19 de febrero de 2002 esta Entidad ha tomado posición sobre el particular, precisando 
que el pago de multas, sanciones e intereses moratorios entre entidades públicas, constituye 
detrimento al patrimonio público, posición diametralmente opuesta a la que ha fijado la Contraloría 
General de la República, en concepto Jurídico 074 del 15 de febrero de 2001". (...) 

Así mismo, mediante concepto emitido por la Oficina Jurídica de la CGR 
2017EE0025810 del 02-03- 2017 respecto del daño entre entidades indicó (...) "es posible 
que entre entidades públicas se cause lesión antijurídica en el patrimonio de estas, que debe ser 
objeto de tratamiento a la luz de las normas legales sobre su reparación. El principio de unidad de 
caja no puede tenerse como eximente de responsabilidad fiscal, cunado son distintos los 
patrimonios públicos involucrados. De acuerdo con lo expuesto, es jurídicamente viable establecer 
el daño entre entidades de Estado, la cual se predica de los gestores fiscales, que por su acción u 
omisión en forma dolosa o gravemente culposa, dieron origen al daño" 

En conclusión Cortolima no cumplió con el cometido Constitucional de su función del cobro 
oportuno de la tasa de uso de agua para reposición del acuífero. El no hacer uso de esta 
herramienta a través de la cual se materializa el deber del Estado de planificar el manejo y 
aprovechamiento de los recursos naturales, y el principio de sostenibilidad; ya que con 
dicho recaudo se busca el pago de los gastos de protección y renovación de los recursos 
hídricos. Tomado de Sentencia C-094/15. 
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Respuesta ADR 

"(...) De la misma forma, debe mencionarse que de acuerdo a la búsqueda realizada por la 
ADR en Gestión Documental, en los expedientes entregados por el extinto INCODER y el 
Patrimonio Autónomo de Remates para INCODER, se ha podido establecer que dicha entidad 
durante su tiempo de existencia NO recibió requerimiento de cobro por dicho concepto por 
parte de CORTOLIMA, de igual manera desde la creación de ADR, mediante Decreto 2364 
de2015, hasta el 23 de marzo de 2017, no se evidencia trazabilidad con este fin efectuado a la 
Agencia". 

Alude la Agencia que solo hasta el 27 de agosto de 2018 por primera vez le remite recibo de 
cobro No. 190664 por valor de $16.791.668.823 desde el tercer trimestre de 2007 hasta el 
tercer trimestre del 2018 y le incluye además cobro por concepto de intereses de 
$9.316.734.793 como cobro injustificado de intereses moratorios, sin que Incoder o ADR haya 
sido previamente requerida para el pago. 

El cobro afecta de manera grave la planeación presupuestal de la ADR ya que dicho monto 
constituye el 17% del valor total dela apropiación vigente de la ficha de inversión pública 
destinada al servicio de adecuación de tierras. 

Análisis de Respuesta 

Para la CGR es importante insistir que en el artículo sexto de la Licencia Ambiental 
estableció para Incoder la obligación, de cancelar a Cortolima el valor correspondiente a 
las tasas retributivas, compensatorias y por utilización de aguas por el uso, afectación o 
aprovechamiento de los recursos naturales renovables. La Copia de dichos pagos debía 
ser incluida en los informes de cumplimiento ambiental; aceptan que dichos pagos no 
fueron realizados por Incoder. 

En la Resolución 01415 del 30 de noviembre de 2016 por medio del cual se transfiere a 
Título Gratuito el derecho de dominio y posesión de Incoder en liquidación sobre los 
Distritos de Adecuación de tierras entre otros, el Triángulo del Tolima a la ADR, se indicó 
en el numeral 4 que los bienes muebles e inmuebles, derechos y obligaciones del Incoder 
que estén afectos al servicio serán transferidos a esta última es decir la ADR. 

Que de conformidad con lo indicado en la Resolución mencionada desde el momento que 
le se le transfiere a ADR a Título Gratuito derecho de dominio y posesión de los bienes 
muebles e inmuebles, derechos y obligaciones sobre el Distrito de Riego Triangulo del 
Tolima, adquiere las obligaciones contraídas por Incoder y deberá responder en la medida 
de sus competencias y de sus derechos y obligaciones. 

Respuesta de la ANLA 

"(...) Dentro de los hechos que la CGR expone en esta observación y en lo que le compete a 
esta Autoridad, se encuentra que a juicio del equipo auditor "...no se evidencia que Cortolima 
y/o el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Territorial (sic) en su momento hoy la ANLA, hayan 
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iniciado proceso sancionatorio por el incumplimiento de las obligaciones no obstante esta 
última realizar requerimientos desde el año 2015". 

Efectivamente, el artículo sexto de la Resolución 2710 de 2006 estableció que el Instituto 
Colombiano de Desarrollo Rural — 1NCODER, debía cancelar a la Corporación Autónoma 
Regional del Tolima - CORTOLIMA el valor correspondiente a las tasas retributivas, 
compensatorias y por utilización de aguas a que haya lugar por el uso, afectación o 
aprovechamiento de los recursos naturales renovables, y que copia de dichos pagos debía ser 
incluida en los informes de cumplimiento ambiental respectivos. 

A tal obligación esta Autoridad ha venido realizando la verificación respectiva a través de los 
actos administrativos de control y seguimiento correspondientes, pero sobre este aspecto no 
puede dejarse de lado que el régimen sancionatorio ambiental es complementario a tales 
facultades de control y seguimiento atribuidas al entonces Ministerio (hoy a esta Autoridad 
Nacional), conforme a las disposiciones de las normas aplicables y que sobre licenciamiento 
ambiental se han expedido hasta la fecha: artículo 33 del Decreto 1220 de 2005, artículo 39 del 
Decreto 2820 de 2010, Decreto 2041 de 2014 y artículo 2.2.2.3.9.1. Control y seguimiento, del 
Decreto 1076 de 2015. 

En tal sentido, no todo requerimiento que se formula debe estar seguido necesariamente del 
inicio de un trámite sancionatorio, como quiera que el artículo 17 de la Ley 1333 de 2009 otorga 
a la Autoridad Ambiental la facultad de establecer si existe o no mérito para iniciar el 
procedimiento sancionatorio. Es decir, la ley le otorga a la Autoridad un margen de 
APRECIACION. 

Ahora bien y sin perjuicio de lo expuesto, debe precisarse que contrario a lo manifestado por el 
equipo auditor, frente al incumplimiento de la Agencia de Desarrollo Rural-ADR a lo dispuesto 
por el artículo sexto de la Resolución 2710 de 2006, la Autoridad Nacional de Licencias 
Ambientales a través del Auto 1727 del 12 de abril de 2019 ordenó el inicio del procedimiento 
sancionatorio ambiental en contra de esa Agencia por no presentar los soportes de pago a 
CORTOLIMA de la tasa por uso del agua captada por el proyecto (hecho 2 del artículo primero 
del acto administrativo), entre otros hechos presuntamente constitutivos de infracción 
ambiental. Se anexa a la presente respuesta el Auto 1727 de 2019. 

Como consecuencia de lo expuesto, solicitamos de manera respetuosa, retirar del Informe final 
la observación a la que se ha dado respuesta (...)" 

Análisis de Respuesta 

Frente a la respuesta de la Autoridad Ambiental, el equipo Auditor se permite señalar que 
no se reportan evidencias que justifiquen no haber iniciado del Proceso Sancionatorio 
ante la negativa de las entidades obligadas a cobrar y pagar la TUA. 

La misma Ley 1333 mencionada en la respuesta le impone a la autoridad ambiental la 
facultad de prevención y facultad sancionatoria la cual no realizó la ANLA. 

Informa también que con del Auto 1727 del 12 de abril de 2019 se ordenó el inicio del 
procedimiento sancionatorio ambiental en contra de esa Agencia por no presentar los 
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soportes de pago a Cortolima de la tasa por uso del agua captada por el proyecto (hecho 2 
del artículo primero del acto administrativo), entre otros hechos presuntamente 
constitutivos de infracción ambiental; auto de apertura de sancionatorio que se da una vez 
se inició esta auditoría. 

Teniendo en cuenta que las explicaciones rendidas por las entidades no desvirtúan los 
hechos observados, la situación se confirma como hallazgo de auditoría con presunto 
alcance fiscal en cuantía de $16.791.668.823, de acuerdo con lo estipulado en los 
artículos 3 y 6 de la Ley 610 de 200086  y con posible connotación disciplinaria. 

4.5. RESULTADOS EN RELACIÓN CON EL OBJETIVO ESPECÍFICO No. 4 

OBJETIVO ESPECÍFICO 4  

Evaluar la gestión de las autoridades ambientales frente a los procesos administrativos 
sancionatorios realizados al Distrito de Riego del Triángulo del Tolima. 

4.5.1. Evaluación procesos administrativos sancionatorios. 

En ejecución de la auditoría, se verificó la oportunidad y el contenido de las actuaciones 
administrativas de los procesos sancionatorios que se surten en Cortolima87  y ANLA88  en 
el marco de sus competencias, respecto a las licencias ambientales otorgadas en el 
desarrollo del proyecto. 

Como conclusión de la evaluación se evidenció que Cortolima, no inició oportunamente 
proceso administrativo sancionatorio por no retiro de biomasa por parte de la ADR de la 
presa Zanja Honda; adicionalmente, no ha iniciado otros procesos por incumplimiento de 
obligaciones ambientales no ejecutadas por la ADR, así como la utilización de la presa 

86  Ley 610 de 2000. Articulo 3°. Gestión fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestión fiscal el conjunto de 
actividades económicas, jurídicas y tecnológicas, que realizan los servidores públicos y las personas de derecho privado que manejen o 
administren recursos o fondos públicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisición, planeación, conservación, administración, 
custodia, explotación, enajenación, consumo, adjudicación, gasto, inversión y disposición de los bienes públicos, así como a la 
recaudación, manejo e inversión de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujeción a los principios de 
legalidad, eficiencia, economía, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoración de los costos 
ambientales. 
Artículo 6°. Daño patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se entiende por daño patrimonial al Estado la lesión del patrimonio 

público, representada en el menoscabo, disminución, perjuicio, detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos 
públicos, o a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestión fiscal antieconómica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e 
inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Estado, 
particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorías. 
Dicho daño podrá ocasionarse por acción u omisión de los servidores públicos o por la persona natural o jurídica de derecho privado, 
que en forma dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio público. Los términos subrayados 
fueron declarados INEXEQUIBLES por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-340 de 2007. 
87  Otorgada mediante Resolución No. 1222 del 15 de junio de 1995 que tenía por objeto licenciar la rehabilitación ampliación y 
complementación de los sistemas de riego, desagüe y control de inundaciones del distrito de riego de Saldaña, complementada 
mediante Resolución 1043 de 12 de junio de 1997 en el sentido de viabilizar la construcción de la presa Zanja Honda en la confluencia 
del río Chenche y la Quebrada Zanja honda en el Municipio de Coyaima. 
88  Otorgada mediante Resolución 2710 de 27 de diciembre de 2006 con la cual se licencia la adecuación y operación del "Distrito de 
Riego del Triángulo del Tolima". 
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Zanja Honda para un objeto diferente del licenciado, el trasvase de las aguas del rio 
Saldaña al rio Chenche, con lo cual se concluye que su labor ha sido inoportuna e ineficaz. 

Para la ANLA, la CGR considera que el cumplimiento de la normativa en lo relacionado 
con los procesos sancionatorios, no resulta conforme en todos los aspectos significativos y 
a los criterios aplicados, toda vez que se refleja el inicio inoportuno de los procesos 
sancionatorios e inactividad en los mismos. 

Como resultado de la auditoría, se evaluó este procedimiento en forma trasversal, en 
razón a que el proceso administrativo sancionatorio está directamente ligado con el 
resultado de las labores de seguimiento del proyecto, por lo cual los hallazgos de auditoría 
referentes a este acápite se pueden relacionar con los evidenciados para el objetivo No. 1. 

Con base en lo anterior, se detectaron las siguientes situaciones de incumplimiento que 
fueron validadas como hallazgos de auditoría. 

HALLAZGO 18. Términos del Procedimiento Sancionatorio Ambiental por parte 
de la ANLA (D18) 

Criterios 

Constitución Política de Colombia 

"Artículo 209. La función administrativa está al servicio de los intereses generales y se 
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economía, 
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralización, la delegación y la 
desconcentración de funciones. Las autoridades administrativas deben coordinar sus 
actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administración 
pública, en todos sus órdenes, tendrá un control interno que se ejercerá en los términos 
que señale la ley". 

Ley 1333 de 2009, por la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental, 
establece: 

En el artículo 4° Funciones de la sanción y de las medidas preventivas en materia 
ambiental .Las sanciones administrativas en materia ambiental tienen una función 
preventiva, correctiva y compensatoria, para garantizar la efectividad de los principios y 
fines previstos en la Constitución, los tratados internacionales, la ley y el reglamento. 
(Subrayas fuera del texto) 

Las medidas preventivas, por su parte tienen como función prevenir, impedir o evitar la 
continuación de la ocurrencia de un hecho, la realización de una actividad o la existencia de 
una situación que atente contra el medio ambiente, los recursos naturales, el paisaje o la 
salud humana. Artículo 40. Las sanciones señaladas en este artículo se impondrán como 
principales o accesorias al responsable de la infracción ambiental. 
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El Decreto 3573 de 2011, por el cual se crea la ANLA y se dictan otras disposiciones 
establece: Funciones. 7. Adelantar y culminar el procedimiento de investigación, 
preventivo y sancionatorio en materia ambiental, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 
1333 de 2009 o la norma que la modifique o sustituya. 

La Ley 1437 de 2011, por la cual se expide el Código de Procedimiento Administrativo y 
de lo Contencioso Administrativo, establece en el artículo 3 sobre los principios: 

"Las actuaciones administrativas se desarrollarán, especialmente, con arreglo a los 
principios del debido .proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participación, 
responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinación, eficacia, economía y celeridad. 
(- -) 
11. En virtud del principio de eficacia, las autoridades buscarán que los procedimientos 
logren su finalidad y, para el efecto, removerán de oficio los obstáculos puramente 
formales, evitarán decisiones inhibitorias, dilaciones o retardos y sanearán, de acuerdo con 
este Código las irregularidades procedimentales que se presenten, en procura de la 
efectividad del derecho material objeto de la actuación administrativa. (Subrayas fuera del 
texto) 
12. En virtud del principio de economía, las autoridades deberán proceder con austeridad y 
eficiencia, optimizar el uso del tiempo y de los demás recursos, procurando el más alto nivel 
de calidad en sus actuaciones y la protección de los derechos de las personas. (Subrayas 
fuera del texto) 
13. En virtud del principio de celeridad, las autoridades impulsarán oficiosamente los 
procedimientos, e incentivarán el uso de las tecnologías de la información y las 
comunicaciones, a efectos de que los procedimientos se adelanten con diligencia, dentro 
de los términos legales y sin dilaciones injustificadas." (Negrillas fuera del texto) 

Hechos 

Una vez revisados los informes de cumplimiento ambiental del proyecto Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima; se observó que la ANLA no cumplió con eficacia y eficiencia su 
función sancionatoria; no obstante realizar seguimientos, y evidenciar graves 
incumplimientos de los compromisos ambientales, por parte del extinto Incoder hoy ADR, 
situaciones que de acuerdo a sus propios informes recomiendan el inicio de proceso 
sancionatorio. 

Es así que la autoridad ambiental se pronuncia en cada visita requiriendo al dueño del 
proyecto, genera un incumplimiento de conformidad con el Decreto 2041 de octubre 15 
de 2014 control y seguimiento artículo 40 Numeral 8 y 9; pero no toma decisiones de 
fondo que prevengan o impedir la ocurrencia de un hecho, la realización de una actividad 
o la existencia de una situación que atente contra el medio ambiente, los recursos 
naturales, el paisaje o la salud humana. 

Situación evidenciada con la expedición del Auto No. 513 del 19 de febrero de 2016 que 
ordena la apertura de una investigación administrativa ambiental de carácter sancionador 
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en contra del Incoder (en Liquidación), fundado en lo evidenciado en el seguimiento 
ambiental llevado a cabo por el equipo técnico del Grupo de Energía Presas, Represas, 
Trasvases y Embalses de la ANLA, en visita realizada los días comprendidos entre el 22 y 
26 de septiembre de 2013, de la cual se emitió el Concepto Técnico No. 12035 del 04 de 
noviembre de 2014, como insumo para el inicio del proceso sancionatorio ambiental. 

El concepto Técnico recomienda revocar fichas o medidas de manejo e iniciar la apertura 
de investigación al Incoder, entre otras, por las siguientes razones: 

• La inobservancia y aplicación de las medidas de protección establecidas en la Fícha 
PMA-CC5 "Manejo de movimiento de tierras", en relación con la entrada de los 
materiales de excavación de los canales a los cuerpos de agua localizados en el área 
de influencia del proyecto, la falta de implementación de las medidas necesarias para 
realizar el acopio de forma separada de los materiales de excavación, capa vegetal y 
suelo orgánico, la ausencia de señalización que permitiera aislar las zonas con 
vegetación y la implementación de medidas ambientales para garantizar la estabilidad 
de los terraplenes. 

• Falta de aplicación a las medidas ambientales establecidas en la Ficha PMA-CC7 
"Manejo y Control de Aguas", por cuanto las medidas utilizadas para la construcción de 
alcantarillas y sifones en los puntos donde son interceptados los canales principales y 
donde ha existido lámina de agua, corresponde a la instalación de tuberías temporales 
no cumplen su función, ya que no permiten el flujo normal de las aguas. 

• Inadecuada implementación de las medidas ambientales previstas en la Ficha PMA-
CC7 "Manejo y Control de Aguas", ya que se verificó la colocación de material pétreo 
en el cauce de algunos cuerpos de agua utilizando filtros en piedra y tuberías 
insuficiente para el manejo de las aguas, invadiendo el lecho húmedo del cauce las 
fuentes afectadas, igualmente, no se adoptaron medidas para evitar el ingreso de 
materiales procedentes de las actividades de constructivas a los cauces de los cuerpos 
de agua localizados en el área de influencia del proyecto. 

• Medida 1 planificación de áreas y obra ficha PMA-CAP-8 Construcción del túnel de 
conducción. 

• La alteración de la conectividad del flujo de las fuentes de agua localizados en el área 
de influencia del proyecto, por interferir en la normal evacuación de los caudales que 
drenan por dichas corrientes hídricas. 

• Realizar la captación de las aguas de la fuente de uso público "río Meche", sin contar 
con la respectiva autorización y/o modificación del instrumento de manejo ambiental 
establecido en la Resolución No. 2710 del 27 de diciembre de 2006. 
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• La realización de las obras desvío del afluente localizado aguas abajo de la bocatoma 
de la conducción en las coordenadas Norte 907077,647 - Este 868153,639, en 
contraposición do lo establecido en el subnumeral 2.2.2 del numeral 2° del artículo 
segundo de la Resolución 2032 del 20 de noviembre de 2008. 

• Hacer uso del agua de fuentes de agua diferentes a la autorizada en el Artículo 
Tercero, numeral 1 de la Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006. 

• Revocar el programa manejo ambiental de cobertura vegetal y suelo orgánico Ficha 
PMA FM 5 

Tal como se refiere en el Auto de Apertura, los hechos datan de los permisos, 
autorizaciones y/o concesiones otorgadas para el uso y aprovechamiento de los recursos 
naturales renovables, incluidos en la Licencia Ambiental otorgada mediante verificación del 
cumplimiento de las obligaciones de la Licencia Ambiental establecida mediante la 
Resolución 2710 del 27 de diciembre de 2006 modificada mediante las 2032 de noviembre 
20 de 2008 y Resolución No. 715 del 17 de abril de 2009 y aclarada mediante Resolución 
No. 575 de marzo 25 de 2009, se incluye el análisis de la información allegada al 
expediente 1020, correspondiente a la etapa de construcción del proyecto para las Fases I 
y II, de lo cual se emitió el Concepto Técnico No. 12035 del 04 de noviembre de 2014, 
cuyo objetivo del seguimiento se basó el concepto con el que ordena la apertura del 
Proceso Sancionatorio. 

Que a la fecha de la auditoría la autoridad ambiental no ha tomado decisiones de fondo, 
ya que desde el 16 de febrero de 2016 cuando profirió el auto de apertura no ha 
determinado responsabilidad, ni sancionado, de conformidad con los artículos 24, 26 y 27 
de la Ley 1333 de 2009. 

Es también relevante indicar que desde que se otorgó la licencia ambiental y sus 
modificaciones, el 27 de diciembre de 2006, el MAVDT (hoy ANLA), no obstante advertir 
incumplimientos, solo hasta febrero 16 de 2016 da inicio a un proceso Sancionatorio; es 
decir, después de 13 años desde que se otorgó la Licencia Ambiental para el Distrito 
de Riego Triángulo del Tolima no se ha proferido ninguna Sanción a pesar de tener 
evidencia en los seguimientos y en el informe técnico de incumplimiento de las 
obligaciones ambientales. 

Ni siquiera en cabeza de la ADR que ostenta las responsabilidades del extinto Incoder, no 
se evidencia comunicación y/o notificación de la apertura del proceso sancionatorio. 

La ANLA mediante Auto No. 00491 de 21 de febrero de 2019 realiza saneamiento 
documental al expediente sancionatorio identificado con la nomenclatura interna LAM1020 
(S) - Auto 513 del 19 de febrero de 2016, correspondiente al expediente permisivo 
LAM1020, en el sentido de renombrarse expediente SAN0060-00-2019 la decisión la toma 
ya que a partir de 2014 la ANLA, implementó una nueva nomenclatura única (SAN) para 
expedientes sancionatorios. 
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Causas 

Incumplimiento de los términos establecidos en la Ley 1333 de 2009 artículos 24, 26 y 27 
para determinar responsabilidad o sancionar al Licenciatario, toda vez que desde febrero 
16 de 2016 que se profirió el auto de apertura, han transcurrido más de tres años (3) sin 
que se haya proferido decisión de fondo. 

Situaciones generadas por debilidades de control interno, de gestión en el ejercicio de la 
autoridad ambiental y falta de diligencia y celeridad para impulsar los procesos por parte 
de la ANLA y no contar con un procedimiento efectivo que contenga términos perentorios 
para el trámite del mismo. 

Efecto 

Lo que genera inoportunidad, ineficiencia e ineficacia en las actuaciones de la autoridad 
ambiental en el cumplimiento en su función de prevenir, impedir o evitar la continuación 
de la ocurrencia de un hecho, la realización de una actividad o la existencia de una 
situación que atente contra el medio ambiente, los recursos naturales, el paisaje o la salud 
humana, conllevando que los daños ambientales pueden ser de manifestación tardía. 

Evidencia también que el instrumento sancionatorio pierde su carácter y propósito frente al 
manejo de situaciones de incumpliendo y que no se tramiten con celeridad y produzcan los 
efectos deseados, generándose afectaciones a los recursos naturales y al ambiente; 
además, la marcada inactividad en los procesos sancionatorios y la falta de celeridad de 
los mismos podría dar lugar a que ocurra el fenómeno de la prescripción de las acciones 
ambientales y a que el Estado pierda la oportunidad de imponer sanciones, en los casos 
en que se demuestre el daño causado y en consecuencia no recaudar las sumas de 
dinero originadas en las multas. 

Respuesta de la ANLA 

En la referida observación la CGN señala que "a la fecha de la auditoría la autoridad ambiental no ha 
tomado decisiones de fondo, ya que desde el 16 de febrero de 2016 cuando profirió el auto de apertura 
no ha determinado responsabilidad, ni sancionado, de conformidad con los artículos 24, 26 y 27 de la 
Ley 1333 de 2009". 

Frente a esta afirmación, es necesario aclarar que cuando se emitió el Auto de apertura 513 del 19 de 
febrero de 2016, el procedimiento sancionatorio ambiental se inició en contra del lncoder, que en ese 
momento se encontraba en liquidación. Posterior a la apertura, no era evidente cuál entidad quedaría al 
frente del procedimiento en comento y de la licencia ambiental otorgada mediante la Resolución 2710 del 
27 de diciembre de 2006, toda vez que las funciones del lncoder fueron asumidas por la Agencia 
Nacional de Tierras — ANT y la Agencia de Desarrollo Rural — ADR. Esta incertidumbre se reflejó en que 
solamente el 8 de agosto de 2017 a través del radicado 2017061709-1-000, la Agencia de Desarrollo 
Rural — ADR solicitara a la ANLA la cesión de la referida licencia ambiental, con fundamento en la 
Resolución 1415 del 30 de noviembre de 2016 mediante la cual a la ADR le fue transferido a título 
gratuito el dominio y posesión del proyecto "Distrito de Riego Triángulo del Tolima". 
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Posteriormente, en respuesta a la solicitud de la Agencia de Desarrollo Rural, mediante comunicación 
con radicación 2017073098-2-000 del 7 de septiembre de 2017, la ANLA solicitó a la Agencia de 
Desarrollo Rural - ADR remitir la información establecida en el artículo 2.2.2.3.8.4. del Decreto 1076 de 
2015, para dar continuidad con el trámite de cesión de licencia ambiental del proyecto "Distrito de Riego 
Triángulo del Tolima". 

En respuesta a lo anterior, mediante comunicación con radicación 2018088010-1-000 de 5 de julio de 
2018 (10 meses después del requerimiento de esta Autoridad), la Agencia de Desarrollo Rural — ADR 
manifestó que dado que el titular actual de la licencia ambiental era una entidad liquidada, no era viable 
suministrar los documentos requeridos para la cesión, por lo que solicitó a esta Autoridad se realizara un 
análisis del caso particular de la Agencia de Desarrollo Rural — ADR, y en consecuencia, subrogara la 
titularidad de la licencia ambiental a favor de esta última. 

Siendo así, la ANLA evaluó la solicitud de la ADR y en consecuencia expidió la Resolución 1713 del 4 de 
octubre de 2018 en la que dispuso subrogar en la Agencia de Desarrollo Rural — ADR la totalidad de los 
derechos y obligaciones derivados de la licencia ambiental otorgada a través de la Resolución 2710 del 
27 de diciembre de 2006. 

Una vez existió la certeza de que la Agencia de Desarrollo Rural era la entidad en la que se subrogaban 
los derechos y obligaciones derivados del instrumento ambiental otorgado por la ANLA, fue posible 
continuar el procedimiento sancionatorio iniciado contra el Incoder en liquidación a través del Auto 513 
del 19 de febrero de 2016. 

Efectivamente, a través del Auto 742 del 28 de febrero de 2019, esta Autoridad dispuso vincular 
formalmente a la referida investigación ambiental a la Agencia de Desarrollo Rural, notificándole el Auto 
513 del 19 de febrero de 2016 en aras de garantizar el debido proceso en la actuación sancionatoria que 
aquí se adelanta. 

Lo anterior permite respetuosamente aclarar lo dicho por la Contraloría en su informe, cuando afirmó que 
"no se evidencia comunicación y/o notificación de la apertura del proceso sancionatorio" a la Agencia de 
Desarrollo Rural. 

Por otra parte, en la observación No. 14 se endilga el "incumplimiento de los términos establecidos en la 
Ley 1333 de 2009 artículos 24, 26 y 27 para determinar responsabilidad o sancionar al Licenciatario, 
toda vez que desde febrero 16 de 2016 que se profirió el auto de apertura, han transcurrido más de tres 
años (3) sin que se haya proferido decisión de fondo". 

Al respecto, debe aclararse que los términos establecidos en los artículos 24, 26 y 27 de la Ley 1333 de 
2009 corresponden en su orden a la formulación de cargos (para la cual la ley no fijó término), la práctica 
de pruebas (30 días prorrogables), y la determinación de responsabilidad (15 días hábiles siguientes a la 
presentación de los descargos o al vencimiento del periodo probatorio), etapas que aún no se han 
surtido en el procedimiento en comento. Por tal razón, no se encuentra procedente el incumplimiento que 
se sugiere en el informe de la Contraloría. 

Valga agregar que, si bien han transcurrido más de 3 años desde la apertura de la investigación sin que 
se haya producido decisión de fondo, en los párrafos precedentes se expuso la falta de seguridad 
jurídica que existía frente a la entidad que asumiría los derechos y obligaciones derivados de la 
ejecución del proyecto "Distrito de Riego Triángulo del Tolima". Solo con la expedición de la Resolución 
1713 del 4 de octubre de 2018 que dispuso subrogar en la Agencia de Desarrollo Rural — ADR los 
derechos y obligaciones derivados de la licencia ambiental fue posible continuar con el trámite 
sancionatorio, y por tal razón fue expedido el Auto que dispuso vincular a la ADR a la investigación 
ambiental. Siguiendo con la observación realizada por la Contraloría, se reprocha el hecho de "no contar 
con un procedimiento efectivo que contenga términos perentorios para el trámite del mismo". 
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Sobre este punto, debe mencionarse que los términos para iniciar, adelantar y culminar los 
procedimientos sancionatorios de carácter ambiental están definidos por la Ley 1333 de 2009, razón por 
la cual esta Autoridad no está facultada para modificarlos. 

Es importante igualmente pronunciarse sobre lo aseverado por la Contraloría frente a que la falta de 
celeridad en los procesos sancionatorios "podría dar lugar a que ocurra el fenómeno de la prescripción 
de las acciones ambientales y a que el Estado pierda la oportunidad de imponer sanciones, en los casos 
en que se demuestre el daño causado y en consecuencia no recaudar las sumas de dinero originadas en 
las multas". Al respecto, es imperativo expresar que el fenómeno de la prescripción no opera en el 
procedimiento sancionatorio, siendo solamente aplicable la figura de la caducidad, la cual está 
establecida en el artículo 10 de la Ley 1333 de 2009: 

"ARTÍCULO 10. CADUCIDAD DE LA ACCIÓN. La acción sancionatoria ambiental caduca a los 20 años 
de haber sucedido el hecho u omisión generadora de la infracción. Si se tratara de un hecho u omisión 
sucesivos, el término empezará a correr desde el último día en que se haya generado el hecho o la 
omisión. Mientras las condiciones de violación de las normas o generadoras del daño persistan, podrá la 
acción interponerse en cualquier tiempo" (subrayado fuera del texto original) 

De tal forma, la caducidad de la acción sancionatoria de la ANLA opera en 20 años contados desde la 
ocurrencia de los hechos, término que la Corte Constitucional consideró ajustado a la Carta Política 
(C401 de 2010), por considerar que la complejidad de los asuntos e infracciones ambientales lo amerita. 

Lo anterior no significa que no opere el principio de celeridad de las actuaciones administrativas, pero en 
la medida en que la autoridad ambiental adelante durante la fase de investigación las gestiones 
administrativas para llegar a la certeza de los hechos constitutivos de la infracción y en cuanto a la 
identidad del infractor, no se puede considerar que esté vulnerando dicho principio. 

Es importante precisar finalmente que cualquier procedimiento interno que adopte una autoridad pública 
y más aún si se trata de procedimientos sancionatorios, no puede modificar los términos previstos en 
normas de rango legal, en armonía con lo establecido en el artículo 2 del CPACA, según el cual, los 
procedimientos administrativos están revestidos de la garantía constitucional de reserva legal. 

De conformidad con lo expuesto, se solicita respetuosamente retirar la presente observación del informe 
final, teniendo en cuenta que se ha demostrado que la Entidad no ha desbordado los términos que 
contempla la Ley 1333 de 2009, y que por el contrario ha vinculado al sancionatorio a la Agencia de 
Desarrollo Rural, a través del Auto 742 del 28 de febrero de 2019, una vez se subrogaron en ésta, los 
derechos y obligaciones derivados de la licencia ambiental cuyo titular era el extinto Incoder. 

Análisis de Respuesta 

La ANLA en su respuesta indica que, si bien han transcurrido más de 3 años desde la 
apertura de la investigación sin que se haya producido decisión de fondo, en los párrafos 
precedentes se expuso la falta de seguridad jurídica que existía frente a la entidad que 
asumiría los derechos y obligaciones derivados de la ejecución del proyecto "Distrito de 
Riego Triángulo del Tolima". 

A tal afirmación la CGR establece que la ANLA informó a esta auditoría en la respuesta 
al hallazgo 17 que ha venido ejerciendo sus funciones en el Distrito de Riego y prueba 
de ello son los actos administrativos Nos. - Auto 2591 de 20/08/2008. - Auto 1982 de 
8/07/2009. - Auto 1137 de 15/04/2010. - Auto 4387 de 17/12/2010. - Auto 131 de 
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20/01/2011. - Auto 1211 de 26/04/2012. - Auto 752 de 26/02/2015. - Auto 197 de 
31/01/2017. - Auto 4730 de 10/08/2018. - Auto 2760 del 10/05/2019., afirmación que es 
contradictoria a su respuesta al afirmar la falta de seguridad jurídica que existía frente a la 
entidad que asumiría los derechos y obligaciones derivados de la ejecución del proyecto 
"Distrito de Riego Triángulo del Tolima. 

Por ello la afirmación de la ANLA al indicar que durante la fase de investigación las 
gestiones administrativas para llegar a la certeza de los hechos constitutivos de la 
infracción y en cuanto a la identidad del infractor, no se puede considerar que esté 
vulnerando dicho principio de celeridad. 

Para el MAVDT (hoy ANLA), las funciones de seguimiento, monitoreo los impactos que 
genere la construcción de obras de conducción y distribución, objeto del licenciamiento por 
parte del MAVDT, así como a las medidas de manejo, a las que se hará seguimiento por el 
mismo quedaron expresamente definidas en la Resolución 2710 de 2006. Tanto lncoder 
como la ADR se les definió en la ley sus funciones y los responsables, por ende cada 
uno responderá en la medida de sus obligaciones. 

De conformidad con lo establecido en la Carta Política artículo 122 , establece "No habrá 
empleo público que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento. y para proveer los 
de carácter remunerado se requiere que estén contemplados en la respectiva planta y 
previstos sus emolumentos en el presupuesto correspondiente." (Subrayado fuera de 
texto). Por ello no es de recibo la justificación indicada por la ANLA. 

Ahora bien, Para el Ente de Control el no contar con un procedimiento sancionatorio 
ambiental interno que regule los términos establecidos en la Ley 1333 de 2009 y que no 
se desarrolle con los postulados de la función administrativa que esté al servicio de los 
intereses generales con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, 
economía, celeridad, contradicen lo establecido en la norma Superior. 

Como lo sugiere la Autoridad ambiental en su respuesta de la observación No. 14. si hay 
términos para el desarrollo del proceso definidos en la Ley 1333; sin embargo existen 
vacíos en la norma que le permiten perdurar en el tiempo sus decisiones aun a costa del 
cumplimiento de su función preventiva, correctiva y compensatoria, para garantizar la 
efectividad de los principios y fines previstos en la Constitución, los Tratados 
Internacionales, la ley y el Reglamento , a fin de contrarrestar o resarcir la alteración real 
que se produce sobre el ambiente, la salud y el bienestar humano como consecuencia de 
la implementación de un proyecto determinado a fin de adoptar en tiempo real medidas 
necesarias y efectivas para prevenir, mitigar, corregir y compensar las alteraciones al 
ambiente. 

Respecto al vacío de la norma la Sentencia No. C-083/95 en su a "artículo 8° establece: 
Cuando no haya ley exactamente aplicable al caso controvertido, se aplicarán las leyes 
que regulan casos o materias semejantes, y en su defecto, la doctrina constitucional y las 
reglas generales de derecho" 
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En relación con el primer punto, señala que el legislador al regular las diversas situaciones que 
le plantea la compleja realidad social, económica, política e institucional, no está en capacidad 
de prever todos aquellos eventos que se pueden presentar; además de que "la función 
reguladora no consiste en resolver casuístícamente la totalidad de tales situaciones sino en el 
establecimiento de preceptos de carácter general. No obstante lo anterior, toda controversia 
sometida a la decisión del juez debe ser resuelta jurídicamente. Los vacíos que la ley deja 
deben ser llenados por el juez, por supuesto que no en forma arbitraria, sino mediante la 
aplicación de principios jurídicos". 

C-371-1115.  En conclusión, de la jurisprudencia vertida en torno a la libertad de configuración 
del legislador en materia de términos procesales, se pueden extraer las siguientes 
conclusiones, que resultan relevantes para la resolución del problema jurídico que plantea este 
proceso[217:El establecimiento de términos perentorios no contradice la Carta Política; Los 
términos procesales persiguen hacer efectivos varios principios superiores, en especial los de 
celeridad, eficacia, seguridad jurídica y prevalencia del derecho sustancial sobre las formalidades 
propias de cada proceso; 

Los términos procesales cumplen la finalidad de garantizar los derechos de acceso a la justicia y 
al debido proceso; No existen parámetros en la Constitución a los cuales pueda referirse el 
legislador o el juez constitucional para valorar si la extensión de los términos procesales es 
adecuada; Por lo anterior, el legislador tiene una amplia potestad en la materia, limitada 
únicamente por los principios de razonabilidad y proporcionalidad, y por el fin que en general 
persiguen las formas procesales, cual es permitir la realización del derecho sustancial. (...) 

"Por su parte, el artículo 228 superior prescribe que "los términos procesales se 
observarán con diligencia y su incumplimiento será sancionado". En desarrollo de estos 
principios, de un lado los procesos deben tener una duración razonable  y, de otro, 
deben establecer mecanismos que permitan a los sujetos procesales e intervinientes 
controvertir, en condiciones de igualdad, las pruebas presentadas, así como los 
argumentos de hecho y de derecho que se aduzcan en su contra" negrita y subrayas son 
nuestras 

Así mismo la ANLA en su respuesta indica que "(...) Es importante igualmente 
pronunciarse sobre lo aseverado por la Contraloría frente a que la falta de celeridad en los 
procesos sancionatorios "podría dar lugar a que ocurra el fenómeno de la prescripción de 
las acciones ambientales y a que el Estado pierda la oportunidad de imponer sanciones, 
en los casos en que se demuestre el daño causado y en consecuencia no recaudar las 
sumas de dinero originadas en las multas". 

Al respecto la CGR indica que le asiste la razón a la Autoridad Ambiental, toda vez que en 
la Sentencia C-401-10 emitió la regulación correspondiente a la prescripción de las 
acciones ambientales. 

Con base en lo anterior, el hallazgos se mantiene con posible connotación disciplinaria. 
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HALLAZGO 19. Falta de Procedimiento ANLA (D19) 

Criterios 

El Artículo 209 de la Constitución Política establece: 

"La función administrativa está al servicio de los intereses generales y se desarrolla 
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economía, 
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralización, la delegación y 
la desconcentración de funciones. Las autoridades administrativas deben coordinar 
sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La 
administración pública, en todos sus órdenes, tendrá un control interno que se 
ejercerá en los términos que señale la ley". (Negrillas fuera de texto). 

La Ley 1437 de 2011, por la cual se expide el Código de Procedimiento Administrativo y 
de lo Contencioso Administrativo, establece: 

"Artículo 3. Principios. Todas las autoridades deberán interpretar y aplicar las 
disposiciones que regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz 
de los principios consagrados en la Constitución Política, en la Parte Primera de 
este Código y en las leyes especiales Las actuaciones administrativas se 
desarrollarán, especialmente, con arreglo a los principios del debido proceso, 
igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participación, responsabilidad, 
transparencia, publicidad, coordinación, eficacia, economía y celeridad. 

1. En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas se 
adelantarán de conformidad con las normas de procedimiento y competencia 
establecidas en la Constitución y la ley, con plena garantía de los derechos de 
representación, defensa y contradicción. 

En materia administrativa sancionatoria, se observarán adicionalmente los 
principios de legalidad de las faltas y de las sanciones, de presunción de inocencia, 
de no reformatío in pejus y non bis in idem. (...) 

11. En virtud del principio de eficacia, las autoridades buscarán que los 
procedimientos logren su finalidad y, para el efecto, removerán de oficio los 
obstáculos puramente formales, evitarán decisiones inhibitoria, dilaciones o 
retardos y sanearan, de acuerdo con este código las Irregularidades 
procedimentales que se presenten, en procura de la efectividad del derecho 
material objeto de la actuación administrativa. 

12. En virtud del principio de economía, las autoridades deberán proceder con 
austeridad y eficiencia, optimizar el uso del tiempo y de los demás recursos, 
procurando el más alto nivel de calidad en sus actuaciones y la protección de los 
derechos de las personas." 
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La Ley 87 de 1993 define que: 

"El Sistema de Control Interno es aquel integrado por el esquema de organización y 
el conjunto de los planes, métodos, principios, normas, procedimientos y 
mecanismos de verificación y evaluación adoptados por una entidad, con el fin de 
procurar que todas las actividades, operaciones y actuaciones, así como la 
administración de la información y los recursos se realicen de acuerdo con las 
normas constitucionales y legales vigentes, dentro de las políticas trazadas por la 
dirección y en atención a las metas u objetivos previstos. (Subrayas fuera del texto) 

La Ley 962 de 200589  en el Artículo 3 establece: 

"Las personas, en sus relaciones con la administración pública, tienen los siguientes 
derechos los cuales ejercerán directamente y sin apoderado. A obtener información 
y orientación acerca de los requisitos jurídicos o técnicos que las disposiciones 
vigentes impongan a las peticiones, actuaciones, solicitudes o quejas que se 
propongan realizar, así como a llevarlas a cabo." 

El Decreto 19 de 20129°  en el artículo 1 establece que "los trámites, procedimientos y las 
regulaciones administrativas tienen por finalidad proteger y garantizar la efectividad de los 
derechos de las personas naturales y jurídicas ante las autoridades y facilitar las 
relaciones de los particulares con estas como usuarias o destinatarias de sus servicios de 
conformidad con los principios y reglas previstos en la Constitución Política y en la ley." 

Hechos 

La ANLA no cuenta con un procedimiento reglado para el trámite del Proceso 
Sancionatorio Ambiental que permita garantizar los principios de defensa y del debido 
proceso, procedimiento que contenga información suficiente de los requisitos jurídicos, 
técnicos de las disposiciones, para proteger y garantizar la efectividad de los derechos de 
las personas naturales o jurídicas y donde las actuaciones administrativas se surtan de 
conformidad con las normas de procedimiento y competencia establecidas en la 
Constitución y la Ley, con plena garantía de los derechos de representación, defensa y 
contradicción, y que contenga en especial claramente los términos para adelantar el 
proceso sancionatorio y así evitar dilaciones injustificadas en el trámite de los mismos. 

La ANLA en la actualidad cuenta con un proceso documentado llamado "Actuaciones 
Sancionatorias Procedimiento Sancionatorio Ambiental" del 16 de junio de 2017. Así 
mismo cuenta con un documento denominado Políticas de Operación para seguir los 

89  Por la cual se dictan disposiciones sobre racionalización de trámites y procedimientos administrativos de los organismos y entidades 
del Estado y de los particulares que ejercen funciones públicas o prestan servicios públicos. 
90 
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procedimientos establecidos en la Ley 1333 de 2009 y el Código de Procedimiento 
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, para garantizar el debido proceso. 

Sin embargo, se evidencia que éste no es un procedimiento sino un flujograma que refiere 
una serie de actividades y responsables pero no sustituye la necesidad de documentar un 
procedimiento que incorpore e interprete los términos indicados en la Ley 1333 de 2009. 

Causa 

Debilidades de control interno que reflejan incumplimiento de la ANLA para mantener 
métodos, adoptar procedimientos, e inobservancia de los principios consagrados en la 
Constitución Política, con el fin de procurar que todas las actividades, operaciones y 
actuaciones, se realicen de acuerdo con las normas constitucionales y legales vigentes, 
dentro de las políticas y en desarrollo del debido proceso. 

Efecto 

Lo que genera inoportunidad, ineficiencia e ineficacia en las actuaciones de la autoridad 
ambiental en su función Sancionatoria. 

Respuesta de la ANLA 

Ante los hechos referenciados por la Contraloría General de la República es preciso manifestar 
que el procedimiento sancionatorio ambiental está dispuesto a través de Ley 1333 del 21 de 
julio de 2009, en el cual se mencionan sus etapas, su ámbito de competencia y su caducidad 
respecto de los hechos sujetos a investigaciones, entre otros elementos. 

En ese contexto, internamente la entidad dispuso del procedimiento denominado 
"SANCIOANTORIO 	AMBIENTAL" 	que 	corresponde 	al 	proceso 
"ACTUACIONESSANCIONATORIAS, el cual contiene la descripción de cada actividad, junto 
con el señalamiento del responsable seguido de una columna de observaciones que identifica 
la manera como se desarrolla la citada actividad, entre otros aspectos. 

Es así, que respecto del señalamiento por parte de la C.G.R. sobre la inexistencia de un 
"procedimiento reglado para el trámite del Proceso Sancionatorío Ambiental", y partiendo del 
supuesto de hecho que existe a nivel nacional un procedimiento sancionatorio ambiental de 
orden legal, se señala qué, esta autoridad cuenta con un "PROCESO MISIONAL: 
ACTUACIONES SANCIONATORIAS" que contiene entre otros el PROCEDIMIENTO: 
SANCIONATORIO AMBIENTAL código AS-PR-1 incorporado en el Sistema Integrado de 
Gestión el 16/06/2017, el cual se encuentra, 
incluso, en proceso de actualización, que respetuosamente se considera que desvirtúa 
integralmente el hallazgo del órgano de control, por lo que solicitamos respetuosamente su 
retiro del informe final. 

El mencionado procedimiento sancionatorio ambiental se encuentra disponible en la intranet de 
esta 	entidad 	y 	puede 	ser 	ubicado 	con 	el 	siguiente 	link 
http://portal.anla.qov.co:81/sites/default/files/Comunicaciones/sqc/sancionatorioslaspr- 
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l_sancionatorio ambiental v4.pdf. En donde se puede evidenciar que hace parte del Sistema 
Integrado de Gestión además de remitirlo en copia adjunta a la respuesta. 

Análisis de Respuesta ANLA 

Para la CGR la respuesta remitida por la ANLA no desvirtúa la observación comunicada. 

Para el Ente de Control el no contar con un procedimiento sancionatorio ambiental interno 
que regule los términos establecidos en la Ley 1333 de 2009 y que no se desarrolle con 
los postulados de la función administrativa que esté al servicio de los intereses generales 
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economía, celeridad, 
contradicen lo establecido en la norma Superior. 

Como lo sugiere la Autoridad ambiental en su respuesta de la observación No. 14. si hay 
términos para el desarrollo del proceso definidos en la Ley 1333; sin embargo existen 
vacíos en la norma que le permiten perdurar en el tiempo sus decisiones aun a costa del 
cumplimiento de su función preventiva, correctiva y compensatoria, para garantizar la 
efectividad de los principios y fines previstos en la Constitución, los Tratados 
Internacionales, la ley y el Reglamento , a fin de contrarrestar o resarcir la alteración real 
que se produce sobre el ambiente, la salud y el bienestar humano como consecuencia de 
la implementación de un proyecto determinado a fin de adoptar en tiempo real medidas 
necesarias y efectivas para prevenir, mitigar, corregir y compensar las alteraciones al 
ambiente. 

Respecto al vacío de la norma la Sentencia No. C-083/95 en su "artículo 8° establece: 
Cuando no haya ley exactamente aplicable al caso controvertido, se aplicarán las leyes 
que regulan casos o materias semejantes, y en su defecto, la doctrina constitucional y las 
reglas generales de derecho" 

En relación con el primer punto, señala que el legislador al regular las diversas 
situaciones que le plantea la compleja realidad social, económica, política e institucional, 
no está en capacidad de prever todos aquellos eventos que se pueden presentar; además 
de que "la función reguladora no consiste en resolver casuísticamente la totalidad de tales 
situaciones sino en el establecimiento de preceptos de carácter general. No obstante lo 
anterior, toda controversia sometida a la decisión del juez debe ser resuelta jurídicamente. 
Los vacíos que la ley deja deben ser llenados por el juez, por supuesto que no en forma 
arbitraria, sino mediante la aplicación de principios jurídicos". 

C-371-1115.  En conclusión, de la jurisprudencia vertida en torno a la libertad de 
configuración del legislador en materia de términos procesales, se pueden extraer las 
siguientes conclusiones, que resultan relevantes para la resolución del problema jurídico 
que plantea este proceso[211:El establecimiento de términos perentorios no contradice la 
Carta Política; Los términos procesales persiguen hacer efectivos varios principios 
superiores, en especial los de celeridad, eficacia, seguridad jurídica y prevalencia del 
derecho sustancial sobre las formalidades propias de cada proceso. 
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Los términos procesales cumplen la finalidad de garantizar los derechos de acceso a la 
justicia y al debido proceso; No existen parámetros en la Constitución a los cuales pueda 
referirse el legislador o el juez constitucional para valorar si la extensión de los términos 
procesales es adecuada; Por lo anterior, el legislador tiene una amplia potestad en la 
materia, limitada únicamente por los principios de razonabilidad y proporcionalidad, y por el 
fin que en general persiguen las formas procesales, cual es permitir la realización del 
derecho sustancial. (...) 

"Por su parte, el artículo 228 superior prescribe que "los términos procesales se 
observarán con diligencia y su incumplimiento será sancionado". En desarrollo de estos 
principios, de un lado los procesos deben tener una duración razonable  y, de otro, 
deben establecer mecanismos que permitan a los sujetos procesales e intervinientes 
controvertir, en condiciones de igualdad, las pruebas presentadas, así como los 
argumentos de hecho y de derecho que se aduzcan en su contra" negrita y subrayas son 
nuestras. 

5. DENUNCIAS, QUEJAS, SOLICITUDES Y OTROS INSUMOS 

En desarrollo de la auditoría se atendió la denuncia ciudadana 2018-145768-80734 
radicado por la Gerente Departamental colegiada del Departamento del Tolima, de la 
Contraloría General de la República, al cual se dará respuesta al despacho de dicha 
funcionaria remitiendo el informe final de auditoría liberado indicando que los hallazgos 
determinados revisten un impacto ambiental considerable, por lo que la denuncia 
ciudadana sirvió de guía orientadora determinante para los resultados del presente 
proceso auditor. 
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