CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota, D. C., cuatro (4) de agosto de dos mil veintidés (2022)

CONSEJERO PONENTE: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Referencia: Medio de control de proteccién de los derechos e intereses colectivos
Radicacion: 25000234100020130245901
Demandantes: Ivan Cepeda Castro, Johana Rocha Gémez, Lila Tatiana Roa Avendafio,

Diego Pérez Guzman, Jhon Jairo Enriquez Clavijo, Tedfilo Manuel Acuia
Ribdn, Aida Julieta Quifiones Torres, Isabel Giselle Clavijo Flérez, Sergio
Alejandro Usuga Sanchez, Elson Leonardo Rodriguez, Hernando Alarcén
Carbonell, Adelmo Mendoza, Fredy Fernando Romero, Rigoberto Loaiza,
Absalén de JeslUs Arias Arias, Yimi Fernando Torres Fajardo, y las
organizaciones Centro de Estudios para la Justicia Social - Tierra Digna,
Asociacion Centro Nacional Salud, Ambiente y Trabajo - CENSAT Agua
Viva, Pensamiento y Accion Social - PAS, Corporacion Servicios
Profesionales Comunitarios — SEMBRAR y Federacion Agrominera del Sur
de Bolivar - Fedeagromisbol

Demandados: Ministerio de Minas y Energia y Agencia Nacional de Mineria
Coadyuvantes: Parte actora: Alirio Uribe Mufioz y otros !
Parte demandada: Maria Liliana Hernandez Martinez
Vinculados: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Ministerio del Interior y
Agencia Nacional de Licencias Ambientales
Tema: El régimen minero y su relacién con los derechos colectivos al goce de un

ambiente sano, a la existencia del equilibrio ecolégico, al manejo y
aprovechamiento racional de los recursos naturales para garantizar su
desarrollo sostenible, su conservacion, restauracién o sustitucién, a la
conservacion de las especies animales y vegetales, a la proteccion de areas
de especial importancia ecolégica y a la defensa del patrimonio publico. La
evolucién y los objetivos de la politica publica minero-ambiental. El
procedimiento y las autorizaciones que regulan la actividad extractiva en las
zonas en donde se encuentra permitida. Las zonas en donde la mineria esta
prohibida y restringida. El deber del Estado de proteger los ecosistemas
estratégicos. La tecnologia y la minera en Colombia: el catastro minero y
ANNA MINERIA. La pertinencia, eficacia y suficiencia de las 6rdenes de
amparo

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala procede a decidir los recursos de apelacion interpuestos por la Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales, por la Agencia Nacional de Mineria, por el Ministerio de Minas y
Energia y por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en contra de la sentencia de
6 de diciembre de 2018, proferida por la Subseccion B de la Seccion Primera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca?.

1 Coadyuvantes parte actora: Alirio Uribe Mufioz, Corporacién Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo, Sergio Radl
Chaparro, Cesar Rodriguez Garavito, Nathalia Sandoval Rojas, Beatriz Botero Arcila, Alfredo Geraldo Ordofiez Paredes,
Fundacién Educacion, Investigacion y Desarrollo “FICHAP”, Ricardo Sanchez Andrade, Fernando Hernandez Valencia,
Corporacién Nuevo Arco lIris, Rafael Colmenares Faccini, Gloria Stella Moreno Fernandez, Luisa Fernanda Vargas
Hernandez, Abel Arturo Sanchez, Patricia Bohérquez Pifia, Fernando Vasquez Lalinde, Diana Luz Barrios Marceles,
Asaciacion Colectivos de Mujeres al Derecho, William Manuel Vega Vargas.

2 Sala de Decision integrada por los Magistrados Fredy lbarra Martinez (ponente), Moisés Rodrigo Mazabel Pinzén y Oscar
Armando Dimaté Céardenas.
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l. ANTECEDENTES

[.1. LA DEMANDA

1. La parte actora, en ejercicio de la accién popular prevista en el articulo 88 de la
Constitucién Politica y desarrollada por las Leyes 472 de 1998°y 1437 de 20114, demandd
al Ministerio de Minas y Energia y a la Agencia Nacional de Mineria, con el fin de obtener
la proteccioén de los derechos colectivos previstos en los literales a), b), ), €) y g) del articulo
4° de la Ley 472, cuya vulneracion atribuyé a: (i) los problemas de desarticulacién
institucional de los sectores minero y ambiental; (i) al déficit de informacién y de
ordenamiento minero-ambiental del territorio colombiano; (iii) a las debilidades del modelo
de control y fiscalizacion de los titulos, y (iv) al desconocimiento del derecho a la consulta
previa.

2. En su criterio, la recepcién y evaluacion electronica de solicitudes de titulacién mineras
a través del Catastro Minero efectuadas a partir del 2 de julio de 2013, podrian afectar el
medio ambiente de forma irreversible, debido a las fragilidades que caracterizan al
procedimiento de evaluacién de propuestas y al modelo de fiscalizacion de los titulos.

3. Las siguientes fueron las pretensiones de la demanda:

[...] Solicitamos proferir sentencia de acuerdo con las siguientes pretensiones:

1. Que se ordene al MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA y a la AGENCIA
NACIONAL DE MINERIA prorrogar indefinidamente la suspensiéon del inicio de
la radicacion de las solicitudes de concesion minera, salvo en el caso de
legalizacién de la mineria tradicional y de las que se concedan en ejercicio del
derecho de prelacién de las comunidades étnicas, hasta tanto: i) exista la certeza
en la delimitacién de las areas disponibles para el otorgamiento de titulos
mineros: poligonos de coberturas de las areas excluidas, restringidas, zonas
mineras especiales, areas en donde las comunidades rurales excluyan de sus
planes de vida la actividad minera y certeza sobre el ordenamiento ambiental
colombiano; ii) hasta que se disponga de informacion suficiente sobre los
impactos ambientales acumulados de los distintos proyectos minero
energéticos en el pais, iii) hasta que se cuente con la capacidad institucional
adecuada para evaluar la informacion imparcial el cumplimiento de las
obligaciones fiscales y ambientales de los titulos mineros en el pais y iv) hasta
que se realicen los procesos de consulta previa, conforme a lo establecido en el
Convenio No. 169 de la OIT, para delimitar las areas en las que puede concederse
titulos mineros.

2. Que se ordene al MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA, Y A LA AGENCIA
NACIONAL DE MINERIA suspender indefinidamente el otorgamiento de titulos
mineros, salvo en el caso de las solicitudes de legalizacion de mineria tradicional y
de los que se concedan en ejercicio del derecho de prelacion de comunidades
étnicas, hasta tanto no se cumplan las mismas condiciones sefialadas en la
pretensiéon anterior.

3. Que se tengan por no presentadas las solicitudes de concesiones mineras, salvo
en los casos de legalizacidon de mineria tradicional y aquellas que se realicen en
ejercicio del derecho de prelacion de comunidades étnicas, presentadas a partir del
2 de julio de 2013 en adelante. [...J°

3 “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacion con el ejercicio de las acciones
populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”.

4 “Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”.

5 Visible a folios 41 y 42 del cuaderno 1 del expediente.
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4. Los demandantes fundamentaron sus pretensiones en el dafio ambiental causado por
el desarrollo de actividades mineras a diversos ecosistemas estratégicos del territorio
nacional. También reprocharon el hecho de permitir la mineria en territorios colectivos sin
consultar previamente a las comunidades étnicas que alli residen.

5. Luego de referirse a diversos indices ambientales que acreditan el alto grado de
biodiversidad de Colombia, y de profundizar en los impactos negativos generados por la
mineria, la parte actora explicé que, en el afio 2011, el Ministerio de Minas y Energia
«aceptd publicamente la existencia de una situacién cadtica en la titulacion minera» que
tenia «entre sus causas: una institucionalidad débil y precaria en la fiscalizacion y control,
laxitud técnica y normativa, asi como una escasa exigencia en la aplicacion de las
disposiciones vigentes», lo cual acarre6 la suspensiéon del funcionamiento de la ventanilla
de recepcion de titulos mineros.

6. Los demandantes explicaron que, a través de la Resolucion 180099 del 1° de febrero
2011, la referida cartera ministerial decidié suspender la recepcion de propuestas de
contratos de concesién minera y de legalizacion de mineria tradicional, para adoptar una
serie de estrategias tendientes a ajustar, depurar y actualizar la plataforma tecnologica
denominada “catastro minero colombiano”. El plazo de ejecucién de las acciones era de
seis meses.

7. Tal periodo de cumplimiento se prorrogé a través de las Resoluciones 180128 de 2 de
febrero y 180505 de 2 de abril de 2012. Aunado a ello, la Agencia Nacional de Mineria, en
las Resoluciones 0006, 133, 214, 304 y 484 de 2012, identifico varios problemas y/o hechos
nuevos que impedian la entrada en funcionamiento de ese sistema de recepcion de
propuestas.

8. El 24 de septiembre de 2012 un grupo de académicos solicité al Ministerio de Minas y
Energia suspender la plataforma hasta que: i) se consolide institucionalmente la Agencia
Nacional de Mineria; ii) el Servicio Geoldgico Colombiano resuelva las solicitudes mineras
represadas; iii) exista una plataforma tecnolégicamente estable y eficiente; iv) se reforme el
Cddigo de Minas para proteger el medio ambiente; v) se fortalezca la capacidad de las
instituciones para controlar los pasivos ambientales y sociales de la mineria; vi) exista
informacion propia sobre el desarrollo de las operaciones que se adelantan en el pais; vii)
se generen avances sustantivos en materia de formalizacién y control de la minera ilegal;
viii) se delimiten adecuadamente los paramos, y ix) se pueda controlar la mineria que
financia a los grupos armados ilegales.

9. Afirmaron que, con fecha 2 de julio de 2013, el Gobierno nacional efectué la reapertura
del Catastro Minero «sin resolver las circunstancias que motivaron la declaracion y
sucesivas prorrogas»®, a pesar de la advertencia que al respecto fue realizada por la
Contraloria General de la Republica y por distintos sectores académicos y politicos’.

10. Concretamente, la Contraloria General de la Republica, a través de la funcion de
advertencia no. 80110 de 2013, informo a los Ministerios de Minas, Ambiente e Interior y la
Agencia Nacional de Mineria que era riesgoso utilizar nuevamente la plataforma para
evaluar solicitudes de titulacion porque las autoridades mineras podrian conceder este
permiso al interior de las zonas protegidas.

5 Folio 9 del cuaderno 1.
" En el debate de control politico realizado el 5 de junio 2013 al interior de la Camara de Representantes.
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11. Los demandantes, adicionalmente, advirtieron que: i) el Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SINAP) mantiene las deficiencias en su consolidacion indicadas en el CONPES
3680; ii) el Gobierno Nacional no ha cumplido con la obligacion de delimitar las zonas de
paramo a escala 1:25.000, a que se refiere el articulo 202 de la Ley 1450 de 2011, iii) las
autoridades ambientales solo han delimitado el 22% de las &reas de proteccién reportadas
a 2012 en el RUNAP; iv) los humedales no cuentan con criterios técnicos de delimitacion y
zonificacién que garanticen su proteccion; v) no existe ninguna reserva forestal que haya
culminado el proceso de zonificacion y ordenamiento; vi) no hay claridad para resolver
conflictos entre mineria y otras actividades de utilidad publica e interés social; viii) la
administracién del recurso minero esta a cargo de varias instituciones, lo que puede generar
duplicidad de criterios para evacuar las solicitudes de titulacién minera; ix) los criterios de
evaluacion de las peticiones de legalizacién de mineria tradicional no han sido definidos; x)
no existen herramientas para garantizar el derecho de prelacién de las comunidades negras
e indigenas; xi) no existe un politica publica de compensacion por dafios y pasivos
ambientales, y xii) es débil la labor de fiscalizacién minera y de control ambiental.

12.Los accionantes agregaron que: «faltando 4 dias para el vencimiento del plazo de
prorroga», el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible expidio el Decreto 1374 de
2013, “Por el cual se establecen parametros para el sefialamiento de unas reservas de
recursos naturales de manera temporal y se dictan otras disposiciones”; asi como la
Resolucion 0705 de 28 de junio de 2013, "Por medio de la cual se establecen unas reservas
de recursos naturales de manera temporal como zonas de proteccion y desarrollo de los
recursos naturales renovables o del ambiente y se dictan otras disposiciones"”, lo que
demuestra que las autoridades encargadas de proteger los recursos naturales actuaron de
manera “improvisada”.

13. Sefialaron que la reapertura de la ventanilla para la recepcion de titulos mineros se
realizd6 sin que las autoridades mineras, ambientales y administrativas competentes,
hubiesen adquirido las capacidades para evaluar los impactos ambientales de la mineria
(resaltando entre dichas falencias, la ausencia de informacién actualizada, la tercerizacion
de la funcién de fiscalizacién y la falta de capacidad institucional para cotejar la veracidad
de la informacién entregada por las empresas).

14. Manifestaron que el desempefio institucional del sector minero ain no ha mejorado, Si
se tiene en cuenta el estado de los procesos de caducidad de los titulos otorgados en zonas
excluidas, asi como el atraso en la formulacion del Plan de Ordenamiento Minero.

15.Asi las cosas, la parte accionante concluyé que el Estado colombiano desconocié la
obligacion de proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacién con ocasién de la
puesta en funcionamiento de la mencionada ventanilla virtual, lo que también constituye
una vulneracion de los derechos colectivos a la seguridad y salubridad publicas, a la
moralidad administrativa y al patrimonio publico.

16. Respecto de la transgresion de los derechos al equilibrio ecolégico y a la moralidad
administrativa, los accionantes agregaron que la activacion de la ventanilla se realiz6é «sin
que exista claridad sobre cual actividad debe prevalecer en los casos concretos cuando
entra en conflicto con la mineria».
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17.En cuanto a la violacion de los principios de prevencién y de precaucion, los accionantes
sostuvieron que la prérroga debe mantenerse hasta que exista una delimitacion definitiva
de los paramos, de los parques nacionales y de todas las areas de proteccion legal.

18. Adujeron que la concesion de titulos mineros en zonas excluidas genera procesos
termodindmicos de oxidacion, acidificacibn de aguas, contaminacién de suelos por
residuos, estériles y escombros, compactacion de suelo y alteracién del balance hidrico, asi
como conflictos ambientales en el uso del territorio.

19. Finalmente, manifestaron que los factores perturbadores del medio ambiente causan
dafos irreparables en la salud de los seres humanos que habitan en tales zonas, e
insistieron en que esos recursos naturales son de propiedad de la Nacién y, por ende, hacen
parte del patrimonio publico.

l.2. LA ACTUACION PROCESAL EN PRIMERA INSTANCIA

20.La Subsecciéon B de la Seccion Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
mediante providencia de 24 de octubre de 2013, ordend a la parte actora corregir la
demanda de la referencia®.

21.Mediante auto de 29 de octubre de 2013° el a quo admiti6 la demanda corregida y
ordend la notificacion y el traslado correspondiente a las autoridades accionadas, asi como
al Agente del Ministerio Publico. De igual forma, dispuso comunicar a la comunidad de la
accion de la referencia.

22.Mediante auto de 12 de diciembre de 2013, se ordend fijar un aviso por el término de
cinco (5) dias en la cartelera del Tribunal, y en las entidades publicas intervinientes, con el
fin de informar el inicio de la demanda?®.

23. A través de providencia de 13 de junio de 2014, el a quo vincul6 y ordend la notificaciéon
y el traslado correspondiente al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, al Ministerio
del Interior y a la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales. Sin embargo, negé la
solicitud de vinculacion de las corporaciones auténomas regionales a nivel nacional que
fuere elevada por la Agencia Nacional de Infraestructura, «por cuanto a partir del analisis
de los fundamentos facticos que motivaron la presente accion no se desprende que estas
entidades tengan relacion alguna para la adopcion de la decisién de la reapertura de la
ventanilla de radicacion de solicitudes de titulacion minera que es la causa determinante de
las pretensiones de la demanda» Adicionalmente, acepté como coadyuvante de la parte
actora al sefior Sergio Raul Chaparro Hernandez!*.

24.En el acta de 28 de julio de 2014, el magistrado conductor del proceso declar6 fallida la
audiencia especial de que trata el articulo 27 de la Ley 472 de 5 de agosto de 1998, debido
a que no existia animo conciliatorio.

8 Visible a folios 246 y 247 del cuaderno 1 del expediente.
® Visible a folios 273 y 275 del cuaderno 1 del expediente.
10 visible a folios 460 y 462 del cuaderno 3 del expediente.
1 visible a folios 611 y 614 del cuaderno 3 del expediente.
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[.3. INTERVENCIONES DE LAS ENTIDADES DEMANDADAS Y VINCULADAS AL
PROCESO

25. Las entidades demandadas y vinculadas se opusieron a las pretensiones de la demanda
con fundamento en las siguientes razones:

[.3.1. Intervencidn de la Agencia Nacional de Mineria

26. Mediante escrito de 25 de noviembre de 2013, el apoderado judicial de la Agencia
Nacional de Mineria se opuso a las pretensiones de la demanda??, tras explicar que la
medida de suspension «obedecid principalmente a las modificaciones introducidas a la ley
685 de 2001 por la ley 1382 de 2010 especificamente en los atinente a tramites de
legalizacion de mineria de hecho y en mineria tradicional, autorizaciones temporales,
desanotacién de areas, canon superficiario y zonas de exclusion».

27.En su criterio, «el solo hecho de que algunos sectores de la sociedad civil hayan
planteado los riesgos de suspender la moratoria de la reapertura de nuevas solicitudes de
concesion de titulos mineros como lo expresa el actor, per se no conlleva a que, en razon
a la medida administrativa puesta en marcha a partir del 2 de julio de la presente anualidad,
se estén vulnerando los derechos colectivos invocados, pues (...) la Autoridad Minera,
desde la promulgacion de la Resolucion 18 0099 de 2011, adopt6 las acciones y medidas
administrativas pertinentes para garantizar la efectividad de los derechos a la igualdad,
transparencia, debido proceso y el equilibrio ecoldgico al momento de reabrir la ventanilla,
asi como el respeto por los derechos de las comunidades indigenas y negras dentro del
marco de sus competencias, sin olvidar que la facultad para llevar a cabo los procesos de
consulta previa esta reservado por el bloque de constitucionalidad al Ministerio del Interior
a través de la Direccion de Consulta Previa y las declaratorias de zonas excluibles de la
mineria conforme al ordenamiento legal, corresponden al Ministerio del Medio Ambiente.

28.Adujo que «la reapertura de la ventanilla de recepcion de solicitudes de contrato de
concesion minera (...) se hizo, en lo que corresponde legal y funcionalmente a la Agencia
Nacional de Mineria, con todas las previsiones de orden ambiental, tecnolégico e
institucional para garantizar el mejor servicio a la ciudadania, dando cabal cumplimiento a
las normas contenidas en la ley 685 de 2001 y demas normas concordantes en materia
minera y ambiental, asi como a los principios de igualdad y transparencia en el acceso al
servicio publico prestado por la Agencia Nacional de Mineriax».

29.Resalté que «la recepcion de propuestas de contrato de concesion minera desde el
punto de vista legal, no esta sujeta a la evaluacion de los impactos ambientales, pues para
ello el legislador establecid, en el articulo 205 del Codigo de Minas, que (...) (su
otorgamiento es responsabilidad de (...) la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales
(ANLA), aclarandose sobre el particular que, dicha licencia ambiental tal como lo disefio el
legislador, es exigible por parte de la autoridad minera en la etapa de explotacion del
contrato de concesién minera y no antes, y cuya tramitacion y acreditacion, corresponde
gestionarla al propio titular ante la autoridad ambiental competente».

30. Por otra parte, aclaré que, aun cuando la Agencia Nacional de Mineria, a través de la
Resolucion 0271 de 18 de abril de 2013, deleg6 las funciones de fiscalizacion minera a la
Gobernacion de Antioquia por el termino de doce (12) meses, ello no implica que la

12 Visible a folio 326 al 365 del cuaderno 2 del expediente.
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administracion del recurso minero este desconcentrada, pues aquella entidad reasumio
tales funciones respecto de las otras cinco delegadas. Adicionalmente, los actos expedidos
por las autoridades delegantes estan sometidos a los mismos requisitos legales.

31.A su vez, sefalé que los actores populares confunden los mecanismos de derecho de
prelacion y de consulta previa, reglados, respectivamente, por la Resolucion 396 de 2013y
por la Directiva Presidencial 10 de 2013. Y agregd que, en materia de formalizacién de
mineria tradicional, el Gobierno nacional expidié el Decreto 0933 del 9 de mayo de 2013.

32.Afirmé que la Ley 685 de 2001, y demas normas concordantes, no consagran
expresamente que la implementacion de instrumentos de ordenamiento ambiental del
territorio «sea un presupuesto obligatorio para la presentacion de solicitudes de contrato de
concesién del lote reglamento de un titulo minero, pretender lo contrario es desconocer el
principio de legalidad que debe observarse no sélo en las actuaciones judiciales sino
también administrativas».

33. Aclaré que «la funcion de fiscalizaciéon fue delegada por el Ministerio de Minas y Energia
a la Agencia Nacional de Mineria, y a su vez, esta agencia con el apoyo del Fondo
Financiero de Proyectos de Desarrollo FONADE contrato a las firmas especializadas Buro
veritas técnicontrol y Gennivar HMB para realizar las actividades de analisis documental y
visitas técnicas con el fin de apoyar la funcion de fiscalizacién minera, siendo imperativo
aclarar que la supervision del convenio con FONADE efectivamente corresponde a la
Agencia Nacional de Mineria, pero la supervision y auditoria de esas firmas, asi como la
imposicion de sanciones con ocasiéon de incumplimientos contractuales, corresponde
exclusivamente a FONADE».

34.En su criterio, pretender la suspensién de las solicitudes mineras hasta tanto la autoridad
ambiental delimite las &reas protegidas a nivel nacional, «desnaturaliza la actividad minera
tan importante para el desarrollo econémico y social del pais, la cual l6gicamente debe ir
de la mano con el equilibrio ecolégico como siempre ha propendido la agencia nacional de
mineria desde su creacion, y alin mas, conllevaria a negar a la ciudadania el servicio publico
encomendado a esta agencia estatal por el decreto 4134 de 2011, la ley 685 de 2001 y
demas normas concordantes».

35.lgualmente, solicitd tener en cuenta que la prosperidad de las pretensiones podria
desconocer los principios de buena fe, seguridad e igualdad, de quienes tramitaron
solicitudes a partir del 2 de julio 2013 y hasta la fecha en que se profiera la sentencia
definitiva.

36.Acto seguido, analiz6 el contenido normativo de los articulos 37, 38, 85, 194, 195, 196,
197, 198, 199, 200, 203, 204 y 205 del Codigo de Minas, para concluir que el principio de
sostenibilidad ambiental debe estar acorde con la necesidad de fomentar y desarrollar
racionalmente el aprovechamiento de los recursos mineros del pais, lo cual se garantiza a
través del estudio de impacto ambiental y de la licencia ambiental; autorizaciones que se
tramitan ante la autoridad ambiental competente y que constituyen un requisito para la
iniciacion de la etapa de explotacion minera.

37.Adicionalmente, anot6 que las autoridades mineras y ambientales ejecutan de manera
coordinada los estudios y trabajos de exploracion y explotacion de un titulo minero, pero
resaltd que el seguimiento y control del cumplimiento de los planes de manejo y
recuperacion ambiental le corresponde exclusivamente a la autoridad ambiental.
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38. También sefialé que el incumplimiento de las obligaciones del titular minero da lugar a
la revocatoria de la licencia por parte de la autoridad ambiental y a la declaratoria de
caducidad del contrato de concesion por parte de la autoridad minera, por lo que el titular
minero debe suscribir una poéliza minero ambiental.

39.Asi mismo, el apoderado judicial de la autoridad minera presentd los resultados de la
medida administrativa denominada “Plan de Descongestion de Solicitudes Mineras” en
materia de depuracion de solicitudes, funcionalidad del aplicativo, plataforma base,
socializacion del radicador web y servicio de radicacion.

40.Adujo que la gerencia de Catastro y Registro Minero de la Vicepresidencia de
Contratacion y Titulacién de la ANM actualizé las diferentes coberturas teniendo en cuenta
la informacion reportada en el RUNAP. Ademas, para la actualizacion del Catastro Minero
Colombiano se le solicitd al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y al Instituto
Alexander Von Humboldt la informacion de los humedales incluidos en la lista de humedales
Ramsar y del atlas de ecosistemas de paramos, como referencia minima.

41.Frente a la inquietud asociada al otorgamiento de titulos ubicados eventualmente en
areas excluibles de mineria, advirtié que el Gobierno nacional expidi6é el Decreto 1374 de
2013 “por medio del cual se establecen pardmetros para el sefialamiento de unas reservas
de recursos naturales de manera temporal y se dictan otras disposiciones”.

42.Con base en lo sefialado, la entidad demandada concluy6 que no vulneré los derechos
colectivos que menciona la parte actora y formulé como medio exceptivo el denominado
“falta de integracidon de litisconsorcio necesario por pasiva’, en tanto que resultaba
pertinente vincular al extremo pasivo al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, a la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, a las Corporaciones Autbnomas Regionales
y al Ministerio del Interior.

43.Por ultimo, afirm6 que el medio de control precedente era la accion de nulidad
consagrada en el articulo 137 del CPACA y no la accién popular.

[.3.2. Intervencién del Ministerio de Minas y Energia

44 El apoderado judicial del Ministerio de Minas y Energia, mediante escrito de 25 de
noviembre de 2013, solicité la absolucién de la entidad que representa’s.

45.Como fundamento de la contestacion, informd que el Ministerio de Minas y Energia es
la entidad encargada de fijar las directrices y politicas generales de exploracion,
explotacion, distribucion y comercializacion de recursos mineros en el pais. Mientras que
la Agencia Nacional de Mineria, a partir del 3 de junio de 2012, tramita y otorga los titulos
mineros.

46. Manifesto que esa cartera ministerial no profiri6 la Resolucién no. 0484 de 30 de octubre
de 2012 y tampoco es compete para cumplir con las érdenes que solicitan los demandantes
en las pretensiones de la demanda.

47.En su sentir, la presente accion resulta improcedente dado que la controversia versa
sobre la legalidad de un acto administrativo y, en tal sentido, el medio de control de nulidad

13 Visible a folio 312 a 419 del cuaderno 2.
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es el adecuado. Adicionalmente, los demandantes para justificar la procedencia de la
demanda no mencionaron ningln caso concreto de presunta transgresion de los derechos
colectivos invocados.

48.En lo que atafie al fondo del asunto, el Ministerio aclar6 que la recepcion de una solicitud
de contrato de concesién minera no conlleva directamente a la aprobacion de la misma,
pues esto solo constituye el inicio de un procedimiento de evaluacion de requisitos legales.
Por ende, el hecho de fijar una fecha para la recepcion de propuestas no constituye una
accion u omisién que vulnere o amenace los derechos colectivos.

49. Asi mismo, inform6 que la suspensién de la ventanilla obedecié a la necesidad de: i)
implementar un “radicador web” con el fin de garantizar el acceso en igualdad de
condiciones, ii) realizar la depuracion de datos contenidos en la plataforma tecnolégica
denominada Catastro Minero Colombiano; iii) atender las recomendaciones de los expertos
del Banco Mundial; iv) llevar a cabo un plan de descongestion de las solicitudes mineras
las cuales ascendian a 19.692 al 2 de febrero de 2011; y, v) revisar el proceso de
declaratoria de zonas de seguridad nacional y de zonas estratégicas mineras.

50. Respecto de la advertencia emitida por la Contraloria, aseveré que la misma se contesté
mediante oficio de 28 de junio de 2013, dando a conocer los argumentos técnicos y legales
gue sustentan el accionar de la citada Agencia.

51.En lo atinente a los reparos expuestos por los accionantes en materia de formalizacion
de mineria tradicional, consulta previa y derecho de prelacion de comunidades indigenas y
negras, explicé que aquellos asuntos fueron reglamentados a través de los Decretos 0933
de 9 de mayo de 2013 y 396 de 14 de junio de 2013, y la Directiva Presidencial 10 de 2013.

[.3.3. Intervencién del Ministerio del Interior

52. El apoderado judicial del Ministerio del Interior, mediante escrito aportado el 4 de julio
de 2014, procedi6é a contestar la demanda en el sentido de indicar que esa entidad no
participé en los hechos relacionados con la presente causa y, por ende, carece de
legitimacién en la causa por pasiva.

53. Al respecto, precisé que el Decreto 2839 de 2011 modificé los objetivos, la estructura
organica y las funciones del Ministerio del Interior, sin asignarle competencias como
autoridad minera o funciones en materia de administracion de los recursos minerales del
Estado.

[.3.4. Intervencion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

54. Mediante escrito de 8 de julio de 2014'°, el apoderado judicial del Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible adujo que esa entidad «solo puede actuar y asumir compromisos
en orden a lo estrictamente establecido en la ley y, por lo tanto, no puede asumir
responsabilidades ajenas a su competencia».

55. Por otra parte, explicO que el Decreto 1374 de 2013, al prohibir el otorgamiento de
nuevas concesiones mineras en areas reservadas temporalmente como zonas de
proteccion y desarrollo de los recursos naturales renovables, garantiza la preservacion del

14 Visible a folio 628 al 634 del cuaderno 4 del expediente.
15 Visible a folio 652 al 659 del cuaderno 4 del expediente.
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ambiente en aplicacion del principio de precaucion y dota de certeza juridica el
procedimiento de solicitud de contratos de concesion.

56.Asi, aclar6é que «las 4reas reservadas a través de las Resoluciones 705y 761 de 2013,
son las siguientes: i) sitios prioritarios para la conservacion. La delimitacion de estas zonas
corresponde a la cartografia generada por Parques Nacionales Naturales de Colombia,
incluyendo los identificados en el CONPES 3680 de 2010, asi como el Area de ampliacion
del Parque Nacional Natural Chiribiquete (...); ii) areas de Especial Importancia Ecolégica
para la Conservacion de Recursos Hidricos; vy iii) ecosistemas de Praderas de Pastos
Marinos presentes en las zonas marino costeras»

57.Finalmente, se refiri6 a los avances realizados por el Ministerio en materia de
conservacion de areas protegidas de ecosistemas de paramos, zonas de reserva forestal y
humedales. Adujo, entre otros aspectos, que: i) construyo los términos de referencia para
la elaboracion de los estudios técnicos, econdmicos, sociales y ambientales para la
identificacion y delimitacion de paramos y humedales a escala 1:25.000; ii) celebré el
convenio no. 105 de 2011 con el Instituto Alexander Von Humboldt, cuyo objeto fue el
disefar la cartografia de los ecosistemas y complejos de paramo a escala 1:100.000; iii)
expidio las Resoluciones no. 1922, 1923, 1924, 1925 y 1926 de 2013, mediante las cuales
adopto la zonificaciéon y ordenamiento de 24.278.793 de hectareas de la Reserva Forestal
Central Serrania de los Motilones, Rio Magdalena, Pacifico y Amazonia; iv) y adopto el
“Manual de Compensacioén por Perdida de Biodiversidad”, mediante Resoluciéon 1517 de
2012.

[.3.5. Intervencién de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales

58.El apoderado judicial de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA),
mediante escrito de 7 de julio de 2014, alegd que «no tiene competencia para
pronunciarse de fondo frente a las pretensiones de la accién», por cuanto los aspectos que
aqui se debaten estan por fuera de su 6rbita funcional, de conformidad con lo dispuesto en
el Decreto 3573 de 2011.

59. Puso de presente que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible es el organismo
rector de la gestiébn ambiental, encargado de formular la politica nacional ambiental y de
expedir las regulaciones de caracter general sobre el ambiente. Por su parte, la Unidad
Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales (UAPNN) administra el Sistema
de Parques Nacionales Naturales. Ademas, las Corporaciones Autbnomas Ambientales y
los grandes centros urbanos son la maxima autoridad ambiental en el territorio de su
jurisdiccion. Adicionalmente, propuso las excepciones de: «ausencia de vulneracion de
derechos colectivos por parte de la autoridad nacional de licencias ambientales» y
«actuacién conforme a la ley».

l.4. INTERVENCION DE TERCEROS

60.En el presente proceso, el sefior Alirio Uribe Mufioz y la Corporacion Colectivo de
Abogados José Alvear Restrepo fueron reconocidos como coadyuvantes de la parte actora
Mediante auto de 12 de diciembre de 2013.

16 Visible a folio 640 al 648 del cuaderno 4 del expediente.
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61. Posteriormente, a través de auto de 26 de marzo de 2014, el Tribunal acept6 la solicitud
de coadyuvancia elevada por la sefiora Maria Liliana Hernandez Martinez, a favor del
Ministerio de Minas y Energia®’.

62. Ademas, en proveido de 20 de abril de 2015, se acepté como coadyuvantes de la parte
actora a los ciudadanos César Rodriguez Garavito, Nathalie Sandoval Rojas, Beatriz Botero
Arcila, Alfredo Geraldo Ordéinez Paredes, Ricardo Sanchez Andrade, Fernando Hernandez
Valencia, Rafael Colmenares Faccini, Gloria Stella Moreno Fernandez, Luisa Fernanda
Vargas Hernandez, Abel Arturo Sdnchez y Patricia Bohérquez Pifia y a las sociedades sin
animo de lucro Fundacion Educacion, Investigacion y Desarrollo “FIDHAP” y Corporacién
Nuevo Arco Iris®.

63. Mediante auto de 10 de junio de 2015, se acepto al sefior Fernando Vasquez Lalinde
como coadyuvante de la parte demandante y negd como pruebas unos documentos
presentados por la parte actora®®.

64. A través de providencia de 25 de septiembre de 2015, el a quo reconocid a la Asociaciéon
Colectivos de Mujeres al Derecho como coadyuvante de la parte actora®.

65. Finalmente, en el proveido de 29 de septiembre de 2016, se aceptdé como coadyuvante
de la parte actora al sefior William Manuel Vega Vargas?..

I.4.1. Coadyuvantes de la parte demandante

66. El Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo — CAJAR vy el ciudadano Alirio Uribe
Mufoz, a través de memorial de 15 de noviembre de 201322, coadyuvaron la demanda de
la referencia con miras a obtener la proteccion de los derechos colectivos al goce de un
ambiente sano, al equilibrio ecoldgico, a la seguridad y salubridad publica y a la moralidad
administrativa, vulnerados por la apertura de la ventanilla minera «sin que hubiese avances
significativos en el ordenamiento territorial ambiental ni se hubiesen delimitado plenamente
las areas protegidas», lo que pone «en riesgo ecosistemas que gozan de proteccion
constitucional y que cumplen una funcién clave en la preservacién del equilibrio ecol6gico».

67.El ciudadano Sergio Raul Chaparro se adhirié a las pretensiones de la parte actora con
fundamento en los mismos argumentos propuestos en la demanda?.

68. Mediante escrito de 28 de marzo de 201524, los ciudadanos César Rodriguez Garavito,
Nathalie Sandoval Rojas y Beatriz Botero Arcila coadyuvaron a la parte actora con
fundamento en que «la proteccion del medio ambiente debe primar sobre la actividad
minera toda vez que el primero es un bien juridico de especial proteccion constitucional
mientras que la mineria, si bien goza de un régimen especial es de inferior jerarquia».

69. También indicaron que «la Resolucién 1150 de 2014 del Ministerio de Medio Ambiente
y Desarrollo Sostenible disminuyd en mas de un 50% de las zonas de reserva de recursos

17 Visible a folios 557 y 559 del cuaderno 3 del expediente.

18 Visible a folios 942 y 945 del cuaderno 5 del expediente.

19 Visible a folios 1073 y 1076 del cuaderno 6 del expediente.
20 Visible a folio 1118 al 1120 del cuaderno 6 del expediente.
2 Visible a folio 1236 al 1120 del cuaderno 7 del expediente.
2 Folio 284.

2 Visible a folio 604 al 610 del cuaderno 4 del expediente.

2 Visible a folios 815y 887 del cuaderno 5 del expediente.
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naturales temporales que habian sido creadas ante la inminencia de la reapertura de la
ventanilla minera, esto en clara violacién al derecho colectivo al medio ambiente» y del
principio de progresividad. Sobre el particular aportaron pruebas documentales.

70. El sefior Alfredo Geraldo Ordéfiez Paredes y la sociedad sin 4nimo de lucro Fundacion
Educacion, Investigacion y Desarrollo “FIDHAP” se adhirié a las pretensiones de la parte
actora con fundamento en los mismos argumentos propuestos en la demanda. Ademas,
puso de presente que la explotacion en la zona parque minero industrial de Usme, los
Mochuelos y del Valle del Tunjuelo, se hace a cielo abierto en areas fragiles.

71. El ciudadano Fernando Vasquez Lalinde y la Fundacion al Verde Vivo, mediante escrito
de 19 marzo 2015%, coadyuvaron a la parte actora por las mismas razones aducidas en la
demanda. Adicionalmente, explicaron que la Contraloria General de la Nacion ha advertido
sobre los impactos que ocasiona la mineria en la gestion del recurso hidrico, para lo cual
solicitd que se revisen los siguientes items:

[..]

1. Que se revisen, por una comision independiente y NO Gubernamental, los titulos
mineros y licencias ambientales expedidas hasta hoy, y se revoquen o anulen los
que violen la Constitucion, la Ley o causen grave dafio al agua, al ambiente o a la
salud humana. (...)

2. Se excluyan de cualquier actividad minera los ecosistemas estratégicos (...)

3. Se prohiba el uso del cianuro y cualquier otro agente altamente toxico utilizado en la
actividad minera. (...)

4. Se reforme el Cédigo de Minas, eliminando el caracter de actividad de utilidad
publica y de interés social que actualmente tiene la mineria (...)

5. Que la expedicién de titulos mineros y licencias ambientales quede sometida a la
revision y decision de una comision independiente, con participacién de la sociedad
civil.

6. Se respete la autonomia municipal para excluir la actividad minera en el territorio del
municipio que asi lo decida.

7. Se garanticen y respeten los derechos laborales, la salud y la seguridad de los
trabajadores de la mineria.

8. Se den garantias para que la pequefia mineria (artesanal y ancestral) se realice con
respeto al ambiental.

9. Se modifiquen la politica y los porcentajes de regalias desventajosas que recibe el
Estado. [...]

72. A través de memorial de 19 de marzo de 2015%, el sefior Ricardo Sanchez Andrade se
adhirié a las pretensiones propuestas por la parte actora y por el ciudadano Fernando
Vasquez Lalinde con fundamento en los mismos argumentos.

73.El ciudadano Fernando Hernandez Valencia y la Corporaciéon Nuevo Arco Iris
coadyuvaron la demanda en el sentido de precisar que: i) a diciembre 2013, 833 titulos
vigentes se cruzaban total o parcialmente con areas de proteccion legal, ii) entre la fecha
de reapertura de la ventanilla minera y el 9 de junio 2014 se concedieron 44 titulos mineros
que se traslapan parcialmente con zonas de reserva temporal de recursos naturales, vy iii)
la comparacion entre la informacion geografica de los paramos y la de los titulos mineros
otorgados a partir de la reapertura de la ventanilla minera indica que es del 2 de julio 2013
hasta el 9 de junio 2014 se habian otorgado 5 titulos en los paramos delimitados?’.

% Visible a folios 898 y 902 del cuaderno 5 del expediente.
% Visible a folios 903 y 916 del cuaderno 5 del expediente.
27 Visible a folios 922 a 941 del cuaderno 5 del expediente.
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74.Los sefores Rafael Colmenares Faccini, Gloria Stella Moreno Fernandez, Luisa
Fernanda Vargas Hernandez, Abel Arturo Sdnchez y Patricia Bohérquez Pifia coadyuvaron
por las mismas razones esbozadas por el ciudadano Fernando Vasquez Lalinde.

75.Por su parte, la Asociacion Colectivos de Mujeres al Derecho afirmé que «abrir la
ventanilla minera sin que hubiese avances significativos en el ordenamiento territorial
ambiental, ni se hubiesen delimitado plenamente las areas protegidas, viola la obligacion
de prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental (Art. 80 C.P.) pues el estado
puso en riesgo ecosistemas que gozan de proteccidon constitucional y que cumplen una
funcion clave en la preservacion del equilibrio ecolégico»?,

76.Ademas, aquella asociacion efectué algunas precisiones sobre las caracteristicas
ecosistémicas de 2 subregiones del departamento del Atlantico para concluir que es
necesario brindar garantias a la poblacibn campesina para que desarrolle el sector
agropecuario, en vez de fomentar la actividad minera, dados los impactos asociados.
También afirm6 que se presenta un dafio al patrimonio publico por cuanto no ha sido
desarrolla la politica de reforma agraria a qué se refiere la ley 160 de 1994.

77.Finalmente, el sefior William Manuel Vega Vargas agreg6 que la politica minera que
permite la explotacibn de recursos en ecosistemas estratégicos no so6lo afecta la
disponibilidad del recurso hidrico en el futuro, sino que también genera graves impactos
fiscales en el presupuesto de la Nacion dado que los titulares mineros cuyos titulos se
superponen con zona de Paramo, han iniciado cuantiosos procesos arbitrales en contra
del Estado colombiano por el presunto desconocimiento de sus derechos adquiridos?.

I.4.2. Coadyuvante de la parte demandada

78.La ciudadana Maria Liliana Hernandez Martinez coadyuvo a las entidades que integran
el extremo pasivo, en el sentido de afirmar que: «no existe relacion de causalidad entre la
apertura de la ventanilla de radicacion de solicitudes mineras y la supuesta violacion o
amenaza de los derechos colectivos al medio ambiente sano, equilibrio ecoldgico, a la
seguridad y salubridad publicas, al patrimonio publico y a la moral y administrativa»®°.

79. Informd que la legislacién vigente ofrece todas las garantias necesarias para que,
cumplidos los requisitos de ley, no puedan ser transgredidos los derechos colectivos objeto
de la demanda. Asi el instrumento de evaluacion denominado licencia ambiental permite la
protecciéon del derecho al goce de un ambiente sano. Es mas, el Cddigo de Minas en su
articulo 198 reconoce el deber del titular del licenciamiento de acatar la normatividad
ambiental.

80.A lo anterior agreg6 que «el catastro minero permite garantizar una evaluacion técnica
seria y transparente de las solicitudes de contrato de concesion respecto de las zonas
excluidas y restringidas ambientalmente», tal y como lo informé la Agencia Nacional de
Mineria al senador Ivan Cepeda en el oficio 27 de septiembre de 2013.

2 Visible a folios 1081 a 1111 del cuaderno 6 del expediente.
2 Visible a folios 1217 a 1221 del cuaderno 7 del expediente.
%0 Folio 481 al 499.
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81. Explico que «la violacion o amenaza al medio ambiente en materia minera solo se puede
dar si en una actividad minera la etapa de exploracion o explotacién se desarrolla sin las
autorizaciones ambientales respectivas».

82.Finalmente, en su criterio, «es falso que no se cuente con la informacion cartografica
actualizada del territorio nacional en el catastro minero colombiano». Adema&s, «los
impactos que generan las actividades mineras son determinables y previsibles y para ello
existen medios y procesos que permiten el manejo y mitigacion de los mismos».

[.5. LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

83.La Subseccion B de la Seccion Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
mediante sentencia de 6 de diciembre de 2018, concedié parcialmente el amparo de los
derechos colectivos objeto de analisis.

84.Para arribar a esa determinacién, en primer lugar, el a quo rechazé las excepciones
previas propuestas por las entidades demandadas. Posteriormente, estudié el marco
normativo y probatorio relacionado con la apertura de la ventanilla minera. Y, finalmente,
descendié en el cargo de transgresion de los derechos colectivos cuya proteccién solicitd
la parte actora.

85. En cuanto al reparo del Ministerio de Minas y Energia sobre la procedencia de la accién
interpuesta, el Tribunal indic6 que «la parte actora dentro del escrito de la demanda solicitd
el amparo de diferentes derechos e intereses colectivos consagrados en el articulo 4 de las
Ley 472 de 1998, siendo este el mecanismo procesal idoneo para determinar si aquellos se
estdn amenazando o vulnerando por parte de un particular, entidad o autoridad publica (...)
independientemente si tal transgresion proviene de un acto administrativo pues, se trata de
un medio de control jurisdiccional de caracter principal y autbnomo.

86.En relacién con el medio exceptivo denominado falta de integracion de litisconsorcio
necesario por pasivo propuesto por la Agencia Nacional de Mineria, la Sala puso de
presente que «mediante auto de 13 de junio de 2014 visible en los folios 611 a 614 del
cuaderno principal del expediente se vincul6é (al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, a la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales y al Ministerio del Interior)
para integrar la parte demandada dentro de la demanda de la referencia». Ademas, «la
solicitud de vinculacion de las corporaciones autbnomas regionales al nivel nacional fue
denegada igualmente en auto de 13 de junio de 2014 por no ser procedente».

87. También rechazé la excepcion de falta de legitimacién en la causa por pasiva propuesta
por los Ministerios de Minas y Energia, del Interior, de Ambiente y Desarrollo Sostenible y
por la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, tras sostener que «la demanda en
ejercicio del medio de control jurisdiccional de proteccion de derechos e intereses colectivos
puede dirigirse contra quienes se considere que amenazan, violan o ha violado el derecho
0 interés colectivo, es decir que no se exige como requisito para determinar la legitimacion
por pasiva (...) que exista certeza sobre la responsabilidad de aquella que la integra {...),
sumado al hecho de que por las funciones legalmente asignadas a tales instituciones es
claro que aquellas tienen relacion directa con los hechos que sirven de fundamento a la
demanda».

88. Posteriormente, la Subseccion B de la Seccién Primera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca recopil6 el material probatorio recaudado en el proceso y, con fundamento
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en el mismo, concluy6 que los demandantes transgredieron los derechos colectivos al goce
de un ambiente sano, al equilibrio ecolégico y a la defensa del patrimonio publico por las
siguientes razones:

i) Los articulos 172 y 173 de la Ley 1753 de 2015 y la Ley 1930 de 20183 imponen al

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, a las Corporaciones Auténomas
Regionales, a las Corporaciones de Desarrollo Sostenible y al Gobierno Nacional unas
obligaciones de proteccion de los ecosistemas de paramos y de los humedales que no
han sido acatadas plenamente en materia minera.

i) «El aprovechamiento econémico de los recursos naturales tiene una funcién social». Sin

embargo, «el ambiente constituye un interés superior que cuenta con especial proteccién
de la Constitucion Politica y para ello se encuentran consagrados una serie de principios,
derechos y deberes enfocados a su proteccién y a garantizar un modelo de desarrollo
sostenible, aclarando que la misma Carta Politica preceptia que el derecho a un
ambiente no es absoluto toda vez que aquella no adopta un modelo puramente
conservador respecto a este, sino también obliga al Estado a planificar el manejo y
aprovechamiento econdmico de los recursos naturales».

iil) Tal y como lo sostuvo la Contraloria Delegada para Medio Ambiente (fls. 764 a 771 cdno.

ppal.), «la reapertura de la ventanilla para la recepcion de solicitudes de titulos mineros
sin que se hubieran finalizado los respectivos procesos de delimitacion y zonificacion de
las areas de proteccién especial que quedaran excluidas de la mineria a una escala
1:25.000, pone en peligro el ambiente dada la posibilidad de que se otorguen titulos de
concesioén minera dentro de aquellas por la falta de una debida delimitacién y zonificacién
ocasionado con ello también un dafio a los recursos naturales como quiera que la
informacién contenida en la plataforma denominada Catastro Minero no se encuentra
actualizada bajo esos precisos parametros, situacion que de manera similar es
reconocida por la Facultad de Ciencias Ambientales y Rurales de la Pontificia
Universidad Javeriana y la Universidad de Cartagena en el entendido que con la medida
de reapertura se constituyé una accion irresponsable por parte del Estado dada la
ausencia de un control minimo que garantice la proteccién del ambiente».

iv) De los informes aportados por la Universidad de los Andes, la facultad de Ciencias

Ambientales y Rurales de la Universidad Javeriana, la Universidad de Cartagena y por
la Contraloria General de la Republica, es dable afirmar que «cuando se decretd la
apertura de la ventanilla minera sin que se hubiera solucionado todos los inconvenientes
gue dieron lugar a esa medida, entre ellos la debida delimitacion de las zonas y/o areas
de proteccion de recursos naturales”, se generé el riesgo de reconocer “titulos mineros
sobre posibles &reas que no se encuentran debidamente delimitadas y con ello generar
un impacto ambiental negativo».

Segun el informe de la Universidad de Externado de Colombia «la solicitud de una
concesion minera es el paso administrativo inicial para otorgarse un titulo pues, con la
sola presentacion de esta no se obtiene dado que se requiere agotar el correspondiente
trAmite administrativo». Aun asi, «existe una enorme responsabilidad por parte del
Estado en gestionar adecuadamente los titulos mineros de manera que se puedan
minimizar los efectos negativos que tienen sobre el ambiente, prevaleciendo de esta

31 "Por medio de la cual se dictan disposiciones para la gestién integral de los paramos en Colombia”.
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manera el interés de proteccibn ambiental sobre el interés de los particulares,
reconociendo de esta manera la necesidad y responsabilidad que debe haber en la
planificacion del manejo y aprovechamiento econémico de los recursos naturales por
parte del Estado».

Conforme a los testimonios rendidos el 13 de febrero de 2015 por los sefiores Julio
Carrizosa y Héctor Julio Fierro Morales, la reapertura de la ventanilla para la recepcién
de titulos mineros significa un alto riesgo de contaminacion de los ecosistemas en donde
se habilite la explotacion del titulo minero.

vii) A efectos de controlar dicha amenaza, es necesario aplicar al principio de precaucion,

«COMO quiera que en el presente asunto no se tiene la certeza de que se puedan llegar
a otorgar titulos de concesion minera en zonas que aun no estan dentro de las
delimitaciones de las areas de reserva de proteccion de recursos naturales y que puedan
llegar a hacerlo cuando se delimiten y/o establezcan con base en la cartografia a escala
1:25.000».

viil) Aun cuando avanz6 el proceso de declaracion y zonificacion de los ecosistemas

estratégicos del territorio colombiano, y a pesar de que el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible «establecié una reserva temporal en las zonas donde se avanzaba
en procesos de declaratoria de areas protegidas o en las zonas donde la ley asi lo
determinara con la finalidad de dar un tiempo a la administracion de realizar dicho
proceso”, a través de las “Resoluciones 0705 y 0761 de 2013 en desarrollo del Decreto
no. 1374 de 26 de junio de 2013 (...), dicha medida fue de manera temporal y no
definitiva, por lo que (...) no han sido suficientes precisas ni eficaces».

ix)También agregé que «las entidades y autoridades publicas demandadas en el proceso

Xi)

de la referencia tienen expresas y perentorias competencias en materia ambiental y
desarrollo sostenible pues, (...) como lo es el caso del Ministerio de Minas y Energia en
el entendido que es quien debe formular, adoptar dirigir la politica nacional en materia
de exploracion y explotacion de minerales garantizando el desarrollo sostenible de los
recursos naturales no renovables; la Agencia Nacional de Mineria en el sentido de que
debe realizar la administracion de los contratos de concesién minera para la exploracion
y explotacién de minerales; el Ministerio de Interior quien es encargado de disefar e
implementar las politicas publicas de proteccion, promocion, respeto y garantia de los
derechos humanos en coordinacion con las demés entidades del orden nacional
garantizando la armonizacion de las agendas de los diversos sectores administrativos;
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible quien es la principal entidad del Estado
gue debe formular la politica nacional en relacién con el medio ambiente y los recursos
naturales renovables estableciendo las reglas y criterios de ordenamiento ambiental de
uso del territorio, actuaciones que deben desarrollarse de manera integral en atencion al
principio de colaboracion interinstitucional.

«En este estado de cosas se tiene que no basta con que se suspenda la ventanilla
minera para la recepcion de solicitudes de titulos mineros pues, este es el tramite
administrativo inicial, sino que también para garantizar la efectiva proteccién del goce de
un ambiente las demas entidades y/o autoridades publicas deben ejercer un efectivo
control posterior al otorgamiento del titulo minero, como por ejemplo verificar que
efectivamente la licencia ambiental cumpla con los requisitos legales, garantizar que
efectivamente se surtan los tramites de consulta previa, que la explotacion y explotacion
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minera efectivamente se esté realizando en los términos que fue concedida, etc., motivo
por el cual la Sala ordenara adicionalmente que el Ministerio de Minas y Energia, la
Agencia Nacional de Mineria, el Ministerio del Interior, la Agencia Nacional de Licencias
Ambientales y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible de manera coordinada
e integral verifiquen si los procedimientos y requisitos -antes, durante y después- que se
tienen en materia de titulos de concesion cumplan con lo previsto en el ordenamiento
juridico constitucional y legal, y en el evento de no ser asi se adopten las respectivas
medidas correctivas con la precision de que en materia ambiental no hay derechos de
caracter absoluto como bien fue precisado».

89. De otro lado, neg6 los cargos de transgresion de los derechos colectivos a la moralidad
administrativa y a la salubridad publica, luego de sostener que no obraba prueba en el
plenario de una conducta corrupta por parte de las entidades demandadas o de dafios
causados a la salud de las personas por la reapertura de la ventanilla minera.

90. En consecuencia, ordend lo siguiente:

[...] 1) Declarense no probadas, como excepciones, las denominadas: a) improcedencia
de la accion propuesta por el Ministerio de Minas y Energia, b) falta de integracién de
litisconsorcio necesario por pasivo esgrimido por la Agencia Nacional, denominaday c)
falta de legitimacion en la causa por pasiva propuesta por tanto por el Ministerio de
Minas y Energia, el Ministerio del Interior, la Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

2) Amparense (sic) los derechos colectivos relativos al goce de un ambiente sano, a la
existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento racional de los
recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracién o sustitucion, la conservacion de las especies animales y vegetales, la
proteccion de &reas de especial importancia ecolégica, de los ecosistemas situados en
zonas fronterizas y, a la defensa del patrimonio publico.

3) Respecto de la proteccién de los citados derechos colectivos ordénese lo siguiente:

a) Suspender inmediatamente los efectos de la Resolucién no. 484 de 30 de
octubre de 2012 proferida por la Agencia Nacional de Mineria mediante la cual fij6
fecha de inicio de radicacion de propuestas de contratos de concesion minera hasta
tanto el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible le remita a la Agencia
Nacional de Mineria la informacion contentiva de los poligonos de las éareas
excluidas de la de mineria, informacion con la que dentro del término no superior
a un (1) mes contado desde su recibo debera actualizar la informacién del
Catastro Minero, con la advertencia que la suspensiéon no es aplicable a las
solicitudes de legalizacion minera tradicional y de las que se concedan en el
ejercicio del derecho de prelacién de las comunidades étnicas de que tratan los
articulos 124y 133 del Cédigo de Minas.

b) Al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible que dentro del término de
tres (3) aflos contado a partir de la ejecutoria de la sentenciarealice e implemente,
con base en estudios técnicos, idoneos, integrales, precisos, adecuados y
eficaces que garanticen la preservacion del ambiente y los recursos naturales con
la finalidad de establecer las respectivas delimitaciones y/o establecimientos de
zonas dereservade recursos naturales tales como humedales, paramos, parques
naturales, aguas subterrdneas y demas areas de importancia ecolégica con base
en la cartografia a escala 1:25.000, etc., informacion que debera remitir a la
Agencia Nacional de Mineria dentro del término perentorio de un (1) mes contado
a partir de la culminacion de tales estudios con la precisién de los poligonos de
las areas excluidas de la de mineria en el pais.

¢) Al Ministerio de Minas y Energia, la Agencia Nacional de Mineria, el Ministerio
del Interior, la Agencia Nacional de Licencias Ambientales y el Ministerio de
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Ambiente y Desarrollo Sostenible para que de manera coordinada e integral en el
término perentorio de dos (2) afios contados a partir de la notificacion de la sentencia
verifiquen si los procedimientos y requisitos -antes, durante y después- que se
tienen en materia de titulos de concesién cumplan con lo previsto en el
ordenamiento juridico constitucional y legal, y en el evento de no ser asi se
adopten las respectivas medidas correctivas con la precision de que en materia
ambiental no hay derechos de caracter absoluto como bien fue precisado.

4) Deniéguense (sic) las demas pretensiones de la demanda respecto de la proteccion
de los derechos colectivos relativos a la moralidad administrativa y la seguridad y
salubridad publicas.

5) Conférmese (sic) un comité para la verificacion del cumplimiento de esta providencia
el cual estard integrado la parte actora, el Ministerio de Minas y Energia, el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio del Interior, la Agencia Nacional de
Mineria, la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales y la Procuraduria General de
la Nacién. [...]

1.6. LOS RECURSOS DE APELACION

91.En contra de la aludida sentencia, interpusieron recurso de apelacion el Ministerio de
Minas y Energia, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Agencia Nacional de
Mineria y la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales y el ciudadano Ricardo Vanegas.

92. Mediante auto de 21 de enero de 2019%, el magistrado sustanciador del proceso de
primera instancia concedié ante el Consejo de Estado el recurso de apelacion interpuesto
por las citadas entidades. Igualmente, rechazo el recurso de apelacion interpuesto por el sefior
Ricardo Vanegas en nombre propio y en representacion de la sociedad Constructora Palo Alto
Cia. S. en C., por cuanto no era un sujeto procesal de la presente controversia.

93. En esta instancia, mediante auto de 22 de febrero de 201933, el magistrado a cargo de
la sustanciacion del proceso, admitié los recursos de apelacion de las entidades publicas
previamente enunciadas.

[.6.1. La apelacion del Ministerio de Minas y Energia

94. El apoderado judicial del Ministerio de Minas y Energia, mediante escrito de fecha 19 de
diciembre de 2018%4, puso de presente que el fallo de primera instancia «(i) se basa en
hechos que han cambiado entre la instauracion de la demanda y el fallo, por lo que los
hechos que dan sustento al sentido de la sentencia no forman parte de la realidad
colombiana; (i) se exige el desarrollo de tareas con resultados imposibles de ser
fisicamente cumplidos; y (iii) se basa en normas que tiene sentidos o motivaciones
diferentes a los que esgrime la sentencia como fundamento juridico para sustentar el
enfoque del fallo, por lo que este no cuenta con asidero en las normas que se citan».

95. También afirmé que: «ninguno de los Planes Nacionales de Desarrollo que fundamentan
dicha sentencia imponen como requisito para la radicacion de solicitudes de titulos mineros
(ventanilla minera), que se cuente con una determinacion clara, precisa y especifica de las
zonas ambientalmente protegibles». En su sentir, la «interpretacion del a quo, mediante la
cual establece dicho requisito, no cuenta con sustento regulatorio ni normativo, pues quien

%2 Folios 1597 a 1599 del expediente de la referencia.
3 Folios 1643 a 1644 del expediente de la referencia.
3 Folios 1376 a 1430 del expediente de la referencia.
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conoce el detalle de lo que requiere la administracion para tomar una determinacion es la
misma administracion».

96. Igualmente, considero que: «(i) las érdenes del juez no pueden coadministrar (...) sobre
todo si la administraciéon ya estudi6 la situacién y ha tomado las oportunas determinaciones,
(i) la accién popular no puede ser el medio para hacer la planificacion de las actuaciones
administrativas» vy, (iii) «las autoridades ambientales y mineras han cumplido con su
responsabilidad de salvaguardar el medio ambiente, representado para este caso en las
zonas excluidas de mineria».

97. En el mismo sentido, afirmé que el juez de primera instancia no valoré probatoriamente
las resoluciones del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible que dan cuenta de la
salvaguarda de varios territorios estratégicos por parte del Gobierno nacional, encaminada
a que en dichos sectores no se desarrollen actividades mineras, con fundamento en el
principio de precaucion. Especialmente, se refirio al Decreto 1374 de 2013 y a las
resoluciones que fijaron reservas temporales.

98.Aunado a lo anterior, manifestd que el juez aplicé el principio de precaucion desde
presuncion negativa, segun la cual: «toda actividad minera implica per sé la afectacion
irreversible e irreparable de un lugar ambientalmente protegido o que al menos deberia
serlo, conceptos que desnaturalizan el mismo principio, incluso el de desarrollo sostenible,
teniendo en cuenta que la decisién tomada aplica para todo el territorio nacional y sin
considerar cada caso individual de manera concreta y precisa, también suponiendo sin un
medio de conviccion certero que todo tipo de mineria ocasiona los dafios ambientales».
Ademas, es importante resaltar que la parte actora no acreditdé probatoriamente la
configuracion de un perjuicio irremediable.

99. Por otra parte, explico que la legislacion ambiental y minera «permite que no se detenga
el desarrollo, de modo que se puedan continuar generando empleos y recursos para los
colombianos, ademéas de los productos necesarios para una existencia digna», sin
desconocer los pardmetros técnicos que garantizan la proteccién del medio ambiente.

100. Asi las cosas, «no es correcto entender que las autoridades del sector minero, dentro
de los procesos de autorizacion del ejercicio de actividades que son de su competencia,
con solo la presentacion de la solicitud de titulo minero, o el otorgamiento del titulo minero,
entregan una patente de corso que se utiliza para iniciar los procesos de explotacién. Por
el contrario, se requiere un riguroso cumplimiento de las regulaciones ambientales emitidas
por las autoridades ambientales, asi como de las medidas concernientes a la proteccion del
medio ambiente que deberén ser adoptadas por las autoridades mineras».

101. Para fundamentar la anterior premisa, expuso las herramientas que contempla la
legislacion en materia minera, y expuso las siguientes consideraciones:

[...] Los procedimientos establecidos para el otorgamiento de permisos y licencias
ambientales aplicables a los proyectos mineros contienen figuras como: audiencias
publicas, tercero interviniente, publicaciones mediante edicto, derechos de
peticion en materia ambiental, acciones de nulidad entre otras medidas de
prevencion, control, correccion y compensacion de los impactos ambientales.
(-..)

Asi mismo, es idonea porque alcanzar el objetivo propuesto; incluye mecanismos
dirigidos a lograr la participacion publicay laconcurrencia de diversas entidades
de todos los niveles al proceso de toma de la decision. (...)
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El expediente administrativo de otorgamiento de titulos mineros, asi como de
licencias y permisos ambientales es publico y, por lo tanto, cualquier interesado
podré obtener las copias respectivas. (...)

En el proceso de titulacién previo al otorgamiento del contrato de concesidn, la
Autoridad Minera Nacional también analiza lo atinente a las Zonas de Mineria
Restringida, segun el articulo 35 de la Ley 685 de 2001, es decir, aquellas en las que
se podra adelantar la actividad, pero observando ciertas limitantes. {(...)

Esta medida persigue una finalidad legitima como es la inclusiéon de elementos
de ordenamiento territorial en el proceso previo al otorgamiento de titulos
mineros, que incluyen determinaciones ambientales sobre el territorio; asi mismo,
es necesaria porque las autoridades mineras son las Unicas competentes para realizar
los estudios de libertad de area de las solicitudes de otorgamiento de contrato de
concesidn minera; y es idénea porque alcanza el objetivo propuesto: respetar la
autonomia territorial en una etapa temprana de decisiébn sobre un proyecto minero,
conforme al ordenamiento territorial del municipioy a la ley. [...]

102. Anot6 que: «la normativa con que cuenta el sector minero para dar cumplimiento a lo
dispuesto en el articulo 79 de la Constitucién, debe entenderse dentro del marco de las
competencias de las autoridades ambientales, especialmente de las Corporaciones
Auténomas Regionales, el Ministerio de Medio Ambiente y la ANLA, entidades cuya
autonomia tiene especial proteccién constitucional. Asi las cosas, no es correcto entender
que las autoridades del sector minero, dentro de los procesos de autorizacion del ejercicio
de actividades que son de su competencia, con solo la presentacién de la solicitud de titulo
minero, o el otorgamiento del titulo minero, entregan una patente de corso que se utiliza
para iniciar los procesos de explotacion».

103. Respecto de las razones gue llevaron a suspender la ventanilla minera, indic6é que esa
decision se soportd en la necesidad de contar con una plataforma tecnoldgica adecuada,
sin que sea cierto que la suspension atienda al deber de delimitar o zonificar zonas
protegidas. De otro lado, puso de presente que la decisién de suspender permitié cumplir
con la obligacién de delimitar las zonas de seguridad nacional, pero ese concepto difiere al
de zonas de exclusion minera.

104. A su juicio, «cerrando la ventanilla minera no se logra la proteccion del medio ambiente,
Unicamente se impide al Estado la posibilidad de cruzar la informaciéon de las nuevas
solicitudes de titulo minero con las zonas protegidas, eliminando una herramienta vital para
gue el Estado determine si los mineros tiene la intencién desarrollar su actividad en zonas
excluidas y asi mismo negar los permisos para proteger el medio ambiente, logrando el
efecto contrario al deseado, que consideramos debe ser dotar al Estado de mas y mejores
herramientas tecnoldgicas, operativas y legales para proteger al medio ambiente y no
eliminar o suspender las existentes».

105. También reiter6 el perjuicio que la orden de amparo genera en el sector de
infraestructura, dificultando el ejercicio del derecho a acceder a una vivienda digna. Enfatizo
en que la mineria contribuye al cumplimiento de las funciones constitucionales y legales del
Estado y, por ello, la decision de la Subseccion B de la Seccion Primera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca «desborda el alcance del fallo, y aunque busque proteger
el medio ambiente, genera condiciones de zozobra en temas como la construccion de vias
urbanas, rurales o grandes autopistas, desarrollo de vivienda y de obras publicas como
hospitales o colegios».
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106. Otro punto que desconoce el fallo es que esta plataforma fomenta la legalizacién del
sector minero y que su cierre conllevaria al incremento de la mineria ilegal en todo el
territorio nacional en contravia del interés superior de proteger el medio ambiente.

107. Adicionalmente, sefialé que personas inescrupulosas podrian intentar constrefiir a los
grupos étnicos para adelantar actividades mineras en sus territorios dado que el fallo no
restringe el funcionamiento de la plataforma respecto de las solicitudes interpuestas en
ejercicio del derecho de prelacién de las comunidades étnicas, sin contemplar el grado de
vulnerabilidad de estos sectores.

108. A modo de conclusion, resalté que: «no se constituyen los presupuestos necesarios
para proceder de acuerdo con el principio de precaucion, dado que es posible conocer las
consecuencias de los posibles dafios o riesgos que podrian presentarse por cuenta de la
actividad. Incluso en la etapa de titulacién en la ventanilla minera, alin no se presenta ningin
riesgo asociado a la actividad minera, sumado a todas las obligaciones consignadas en la
Licencia Ambiental del Proyecto y en el Plan de Manejo Ambiental, lo que se logra es
mitigar, mejorar y tener mayor conocimiento y control sobre el adecuado desarrollo de
medio ambiente, si se tiene en cuenta que los riesgos son técnicamente previsibles y estos
son reversibles de llegar a acontecer, todo lo cual se inicia gracias a la presentacién de la
solicitud ante la ventanilla minera, que de ser suspendida no podra generar las herramientas
para que el Estado pueda proteger el medio ambiente».

109. En cuanto al impacto macroeconémico de la decisiobn de amparo adoptada por el a quo,
advirtié lo siguiente:

[...] El sector tiene grandes impactos a nivel regional. Genera 350 mil empleos directos
y mas de un millén de empleos indirectos {(...).

En este proceso de transformacion productiva, se espera que el sector minero
siga aportando alafinanciacion de gran parte de las necesidades de inversion del
Estado en equidad y proyectos sociales.

El cierre de la ventanilla, aunque no tendria efectos en el corto plazo, afectaria los
ingresos de la Nacion y los territorios en el mediano y largo plazo debido a que
eliminaria la posibilidad de presentacién de nuevas propuestas de contrato de
concesion, que posteriormente desarrollarian exploracién y se podrian llegar a
convertir en proyectos mineros con impacto positivo en los territorios. [...]

110. Resalté que: «si no se presenta la solicitud ante la ventanilla minera, no se pueden
hacer exigencias a quienes desarrollan el sector para que hagan mejoras ambientales o
mitigaciones de impacto ambiental, tampoco se pueden llevar a cabo tareas de
formalizacion minera para contar con mayor equidad en el desarrollo de la actividad de la
mineria tradicional, efectos a todas luces nocivos al presume que toda actividad minera se
desarrolla en un area excluida de mineria».

111. Por ultimo, adujo que los ecosistemas son cambiantes y, por eso, no es posible
delimitar definitivamente todas las areas ambientalmente estratégicas del territorio
colombiano, resultando aplicable el principio de derecho segun el cual nadie esta obligado
a lo imposible.

[.6.2. La apelacion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible



22

Radicacion: 25000234100020130245901 (AP)
Demandante: Ivan Cepeda Castro y otros

112. La apoderada judicial del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, mediante
escrito de 29 de agosto de 2019, solicitd la revocatoria de la providencia de primera
instancia, tras afirmar que la apertura de la ventanilla no amenaza ni transgrede los
derechos colectivos invocados, por cuanto:

[...] Las Propuestas de Contrato de Concesidon Minera no constituyen un derecho
adquirido mas alla del derecho de prelacién del que trata el Articulo 161 del
Cdédigo de Minas, razén por la cual mientras los tramites progresivos que tienen dichas
propuestas no se terminen en su totalidad, los interesados tienen una mera expectativa
de obtener el titulo respectivo [...]

113. Como fundamento de la apelacién, explicé cuales son los pasos del procedimiento
administrativo que debe surtirse para acceder a un titulo minero, a saber: i) evaluacion
técnica; ii) evaluacion de capacidad econdmica; iii) evaluacién juridica; iv) evaluacién por
parte de la coordinacién de contratacion minera; v) verificacion de requisitos minimos de
idoneidad laboral y ambiental; vi) coordinacion con entes territoriales; vi) audiencia y
participacién de terceros; vii) expedicion del acto administrativo; viii) celebracion de
audiencia publica; ix) fase analisis de las consideraciones, y x) celebracion de contratos de
concesion minera.

114. lgualmente, consider6 que la medida de reapertura de la ventanilla minera permite la
recepcién de solicitudes de titulos mineros, lo cual «no conlleva un dafio ambiental toda vez
gue se requiere el cumplimiento de los requisitos adicionales como la obtencién titulo
minero y de las autorizaciones ambientales pertinentes».

115. Resefid los actos administrativos que hasta el momento han declarado zonas de
proteccion, a partir del siguiente contexto:

[...] [E]ste Ministerio de acuerdo con el articulo 47 del Decreto Ley 2811 de 1974, la
Sentencia C-293 de 2002 (Principio de Precaucion), el articulo 34 de la Ley 685 de
2001, la Sentencia C-703 de 2010 (Principio de Precaucién en las medidas preventivas)
y el Decreto 1374 de 2013, y a través de un trabajo conjunto con instituciones y
autoridades como la Agencia Nacional de Mineria, el Ministerio de Minas y Energia,
Parques Nacionales Naturales y diferentes Corporaciones Autbnomas Regionales, ha
venido desde el afio 2013 materializando una medida de precaucién temporal, en
sitios en los cuales se viene adelantando la implementacién de la ruta para la
declaratoria de areas protegidas, tanto de orden nacional como regional, dadas
sus caracteristicas naturales y valores excepcionales para el patrimonio natural
y cultural del pais.

Dicha medida de precaucion se ha materializado a través de la expedicion de diferentes
actos administrativos emitidos por este Ministerio, en los cuales se ha declarado y
delimitado algunas areas del pais como zonas de proteccién y desarrollo de los recursos
naturales renovables o del ambiente, con el fin de proteger transitoriamente la
diversidad bioldgica presente en estas areas del peligro inminente a las que se verian
avocadas por el desarrollo de actividades mineras, sin evaluacion ambiental previa,
mientras se surte todo el proceso administrativo de declaratoria especifica y
definitiva de un area protegida por parte de la autoridad competente [...]

116. Adicionalmente, explicé cudl es el procedimiento para declarar areas protegidas y puso
de presente que, segun lo dispuesto en el articulo 34 de la Ley 685, la Agencia Nacional de
Mineria y esa autoridad han adelantado mesas de trabajo para proteger los humedales y
los paramos. Respecto de aquellos ecosistemas, precisé los actos administrativos de
delimitacién, asi como la metodologia y los resultados del proceso de salvaguarda. En
cuanto a la escala de los mapas de declaratoria de paramos, puso de presente que la escala
1:25:000 no es obligatoria sino optativa.
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117. Anot6 que cada vez que culmina un proceso de declaratoria este se le comunica a la
Agencia Nacional de Mineria para que esa entidad efectué las respectivas anotaciones.
Ademas, afirmo6 que las autoridades ambientales nunca terminaran de declarar las areas
protegidas. En su criterio, el a quo valoré indebidamente la prueba testimonial, pues dio
mayor relevancia a las declaraciones de los testigos cuyos testimonios no eran creibles.

118. Finalmente, considerd que a ese ministerio no le compete legal ni funcionalmente la
operacién de la ventanilla de recepcién de solicitudes de titulacién mineras. Ademas, esa
entidad ha cumplido su deber de colaboracién con la autoridad minera nacional atendiendo
los principios de coordinacién y colaboracién administrativa, para asi dar cumplimiento a lo
previsto en el articulo 34 de la ley 685 de 2001. De manera que no existe prueba de la
transgresion de los derechos colectivos.

1.6.3. La apelacion de la Agencia Nacional de Mineria

119. El apoderado judicial de la Agencia Nacional de Mineria, en su recurso de apelaciéon
de fecha 19 de diciembre de 2018%, adujo que no se configuran los presupuestos
jurisprudenciales exigidos para la procedencia de la accion popular.

120. Concretamente, no advirtié la existencia de: i) una accion u omision por parte de las
autoridades publicas, ii) un dafio contingente, peligro o amenaza de los derechos colectivos,
ni iii) la relacién de causalidad entre la accion u omision y la afectacién o amenaza de los
mencionados intereses.

121. Explicé que tampoco era posible aplicar el principio de precaucién a la situacién factica
dado que no existia un peligro de dafio grave e irreversible. Ademas, la autoridad minera y
ambiental adelantan procedimientos estrictos al momento de evaluar la procedencia de un
proyecto extractivo, lo que garantiza la prevencion, correccion y mitigacion de los impactos.

122. Asi pues, aclar6 en qué consisten cada uno de estos procedimientos y, en
consecuencia, concluyd lo siguiente:

[...] i) PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO MINERO: La primera actividad que
realiza la Agencia Nacional de Mineria es determinar si en los poligonos
establecidos en la propuesta se superponen areas de especial proteccién
ambiental, caso en el cual el interesado podra recortar esta superposicién so pena que
su propuesta sea rechazada. Por otro lado, de manera posterior, se hace una nueva
evaluacion ambiental en relacion con el area contemplada en la propuesta con el
objeto de asegurar que no se otorgue un eventual titulo minero en una zona de
especial proteccién ambiental. Finalmente, el proyecto es socializado a la
comunidad, evento en el cual los diferentes interesados podra advertir posibles
vulneraciones al derecho colectivo a gozar un ambiente sano. Por lo anterior, estas
etapas del procedimiento administrativo minero demuestran que la autoridad minera
cuenta con suficientes herramientas técnicas y juridicas para determinar la
posible existencia de amenazas y vulneraciones al derecho colectivo a gozar un
ambiente sano y, en caso de existir, realizar las actuaciones necesarias a efectos de
evitar su consumacion.

i) PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO AMBIENTAL: El procedimiento ambiental es
de tal rigurosidad que en todas sus etapas se analiza el impacto que generaria el
proyecto, obra o actividad objeto de licenciamiento con el propdsito de no afectar el

% Folios 1359 a 1369 del expediente de la referencia.
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medio ambiente. En virtud de lo anterior, los interesados deben efectuar una serie
de diagnésticos y estudios que pretenden acreditar que el proyecto, obra o
actividad objeto de evaluacién no afecta el derecho colectivo a gozar de un
ambiente sano y, por tanto, es susceptible de ejecutarse. Procedimiento que se
debe resaltar, fue pasado por alto por el a quo.

De conformidad con todo lo anterior, son tan rigurosos los procedimientos
administrativos minero y ambiental que se deben observar en la ejecucién de un
proyecto minero, que no existe peligro de dafio grave e irreversible, mucho menos
con la simple radicacién de la solicitud de un contrato de concesion minera, que
permita aplicar el principio de precaucion; por tal motivo, a su vez, no se configura
el segundo supuesto de procedencia de la accion popular en el caso sub lite toda vez
que NO EXISTE un dafio contingente, peligro, amenaza, o vulneracion al derecho
colectivo a gozar un ambiente sano [...].

123. También agregd que no existe una relacién de causalidad entre el supuesto dafio de
los derechos colectivos y la omision atribuida a las entidades demandadas. En su criterio,
el Tribunal de primera instancia se equivocé al resolver el caso a partir de la teoria de la
equivalencia de las condiciones. Conforme a la teoria de causalidad adecuada esta
acreditado en el plenario que la apertura de la ventanilla minera «no es el suceso mas
idoneo ni adecuado para generar una amenaza al derecho a gozar de un ambiente sano.
Por el contrario, si bien este suceso podria llegar a ser una causa de una eventual amenaza
al derecho colectivo mencionado, no constituye la causa adecuada del peligro, razén por la
cual no podria ser objeto de reproche por parte de la autoridad judicial».

124. En sus propias palabras, afirmé que:

[...] no tiene asidero juridico alguno que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
haya reprochado que no se hayan tomado medidas definitivas por parte de las
entidades publicas accionadas frente a la delimitacion de zonas de especial
proteccion ambiental teniendo en cuenta que esta delimitacién, de manera
alguna, es definitiva debido al dinamismo de los recursos naturales y la
biodiversidad, Por lo anterior, la aplicacion del principio de precaucién en el
caso sub lite debia efectuarse, necesariamente a través de Instrumentos
transitorios, so pena de paralizar definitivamente y con efectos ex nunc la mineria
en caso que se pretendiera aplicar una medida definitiva y terminante en ejercicio
del principio de precaucién tal y como lo ordend el juez colegiado de primera
instancia [...].

125. Indico que, segun la posicion del juez de primera instancia, «nunca se podria adelantar
actividades que generen un impacto al medio ambiente, pues para ello es un presupuesto
necesario que de manera previa la autoridad ambiental delimite y declare la totalidad de
areas protegidas, lo cual es materialmente imposible». Ademas, el Estado ya aplico el
principio de precaucion a través de la declaratoria transitoria de las zonas de proteccion,
para precaver estos efectos.

126. En ese orden, insisti6 en que nadie estéd obligado a lo imposible, y puso de presente
gue muchas de estas areas se ubican sobre zonas habitadas por comunidades étnicas
frente a las cuales debe realizarse la consulta previa de forma anticipada. Adicionalmente,
es necesario adelantar «el procedimiento de declaratoria cuya ejecucién implica la
realizacion de distintas actividades en un término no menor a 4 afios por area objeto de
delimitacion».

127. En cuanto a los reparos de orden técnico, afirmé que la normatividad vigente permite
la delimitacion de las zonas de proteccion a escala 1:100.000 o 1:25:000 y, en esa medida,
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el juez no puede imponer una obligacibn més gravosa que la establecida en el ordenamiento
juridico.

128. En su sentir, la orden de restablecimiento fomenta la mineria ilicita, condiciona la
mineria licita a la modalidad menos exigente, y afecta negativamente el presupuesto
general de la Nacion en el rubro de regalias.

1.6.4. La apelacion de la Autoridad Nacional de Licencia Ambientales

129. El apoderado judicial de la Autoridad Nacional de Licencia Ambientales - ANLA,
mediante escrito de 18 de diciembre de 2018%, solicit6 la revocatoria de la sentencia de
primera instancia dado que: «la simple recepcién de propuestas para obtener titulos
mineros no tiene la virtualidad de amenazar los derechos colectivos».

130. Al respecto explicd que: «si no se obtiene la licencia ambiental respectiva, el proyecto
no se podria ejecutar. En otras palabras, se podria solicitar 50 titulos y obtenerlos, pero, si
no se accede a la licencia ambiental, el proyecto seria inviable y daria lugar a la caducidad
del contrato de concesion minera».

131. En sus propias palabras, «no era procedente suspender la Resolucién No. 484 de 2012
porgue no se rednen los requisitos del articulo 231 de la ley 1437 de 2011 al advertirse que
la supuesta amenaza resulta inane, no se encuentra razonablemente fundada en derecho
y, el medio de control pertinente para buscar cesar los efectos de la Resolucién No. 484 de
2012, es la nulidad simple del acto administrativo».

132. Indico que la legislacion define el alcance de las competencias de la Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales y que, en ese contexto, no le corresponde verificar la legalidad
de los titulos mineros otorgados por las autoridades mineras.

133. Aclaré gue: «la licencia ambiental es el mecanismo idéneo para garantizar la proteccién
del derecho del medio ambiente y los seguimientos realizados por la ANLA, asi como los
correspondientes requerimientos y sancionatorios permiten ejercer un control y proteccion
del medio ambiente, garantizando el desarrollo sostenible».

134. Finalmente, anot6 que: «dentro de la sentencia no se establece un vinculo causal entre
los derechos presuntamente vulnerados y las actuaciones desarrolladas por la ANLA» y
tampoco «se dan los requisitos para aplicar el principio de precaucion, pues no se identifican
proyectos especificos, ni cuales son las posibles afectaciones que se estan generando o se
podrian llegar a generars».

1.7. LA INTERVENCION DE LA AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL
ESTADO

135. El apoderado judicial de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, mediante
memorial de 3 de mayo de 2019%, intervino en el proceso de la referencia para solicitar la
revocatoria de la sentencia de 6 de diciembre de 2018.

% Folios 1346 a 1349 del expediente de la referencia.
37 Folios 1711 a 1723 del expediente de la referencia.
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136. Al respecto, puso de presente que, «en virtud del principio de legalidad, existen
competencias asignadas a las autoridades mineras y ambientales, lo cual hace que su
autonomia sea limitada por la ley y sumado a esto, atendiendo a la pretension principal de
los accionantes, si lo que se busca es la “suspension de la resolucion” la cual debe
tramitarse a través de otro mecanismo judicial, sobre el cual no se cumplen con los
requisitos establecidos en el Articulo 231 de la Ley 1431 de 2011 para decretar como
medida cautelar la suspension de un acto administrativo, como tampoco se acredita la
existencia de un peligro de dafio para aplicar el principio de precaucion sefalados en el
numeral 6 articulo 1 de la ley 99 de 1993».

137. Consideré que: «los procedimientos administrativos y cientificos que se inician con la
solicitud o propuesta de proyecto minero ante la ventanilla minera son los que dan certeza
cientifica para la protecciéon del medio ambiente» y, en esa medida, resefid los pasos que
surte la autoridad ambiental y minera para autorizar un proceso extractivo.

138. Indicd que nuestro sistema juridico «cuenta con herramientas y regulaciones
técnicamente capaces y facultadas por la ley para proteger el medio ambiente en virtud de
desarrollos mineros, las cuales no fueron tenidas en cuenta al momento de proferir el fallo
que se apela en el presente documento».

139. En tal sentido, «la radicacion de una solicitud de titulaciobn minera, a través de la
ventanilla, NO habilita o habilitar4 al interesado automaticamente para adelantar actividad
minera alguna en el area solicitada, pues de conformidad con los presupuestos legales que
regulan la industria minera, solamente sera posible una vez se otorgue el correspondiente
contrato de concesion, se cuente con la viabilidad ambiental que debe otorgar la autoridad
competente, y se encuentre debidamente registrado». La solicitud de propuesta, por ende,
solo confiere al interesado un derecho de prelacion.

140. Manifesté que: «los accionantes y el a quo en su decision, pasaron por alto que, no hay
una relaciéon de causalidad entre la Resolucion 484 de 2012, sobre la que se suspenden
sus efectos, y la amenaza o dafio a los derechos colectivos amparados. La jurisprudencia
ha establecido que, para el amparo de derechos colectivos se debe acreditar la relacién de
causalidad existente entre la accion u omisién y la afectacion de los intereses colectivos.
(...) Lo anterior, debido a que (...) la simple radicacion del tramite no otorga derecho alguno
y por lo tanto no se encuentra fundamento juridico o de hecho para sustentar que esta,
puede ser la causa directa, necesaria y determinante de la amenaza al interés juridico
colectivo».

141. Anot6 que: «En cuanto a las zonas excluibles de la mineria, es claro que no podran
ejecutarse trabajos y obras de exploracion y explotacion mineras en zonas declaradas y
delimitadas conforme a la normatividad vigente como de proteccion y desarrollo de los
recursos naturales renovables o del ambiente y que, de acuerdo con las disposiciones
legales sobre la materia, expresamente excluyan dichos trabajos y obras. Como lo
establece el articulo 34 del Coédigo de Minas». A lo que adicioné que, en las zonas de
mineria restringida, solamente se podr4 perpetrar trabajos y obras mineras, en
determinadas zonas y condiciones.

142. En su sentir, «no es aceptable que el sefior Magistrado ordene que se realicen estudios
adicionales a las exigidos en las normas emitidas por el Gobierno Nacional para el efecto,
que para este caso se trata de la Resolucion 40600 de 2015 "Por medio de la cual se
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establecen requisitos y especificaciones de orden técnico minero para la presentacion de
planos y mapas aplicados a la mineria».

143. A modo de conclusion sefial6 lo siguiente:

[...]No se presentan las condiciones de hecho ni de derecho para justificar que la accion
pertinente para acceder a las pretensiones de los accionante es la accién popular.

No es viable afirmar que se materializa un peligro o amenaza alguna a los intereses
colectivos como fundamento de la accién popular y se deben denegar las pretensiones
de los accionantes en este proceso.

El Juez de Primera Instancia omiti6 el analisis de las etapas del procedimiento
administrativo minero y desconocié el procedimiento administrativo para la proteccion
del medio ambiente. Procedimientos que tienen caracteristicas y finalidades
especificas, basados en diagnésticos, estudios y lo ordenado por la ley, tanto para el
otorgamiento de un titulo minero como para la expedicién de una licencia ambiental.

Por lo anteriormente expuesto, se considera que existe una regulacién robusta en el
ordenamiento juridico (...) que impide que con la mera solicitud o propuesta de un
contrato de concesion minera se cause una afectacion ambiental y, por lo tanto,
respetuosamente se solicita como intervinientes que se revoque el fallo de primera
instancia y se denieguen la totalidad de las pretensiones [...]

1.8. ALEGATOS DE CONCLUSION

144. A través de auto de 12 de julio de 2019°%, se corri6 traslado a las partes para que
presentaran sus alegatos de conclusién y al Ministerio Publico para que rindiera concepto
de considerarlo pertinente.

145. El ciudadano Ivan Cepeda Castro solicitd la confirmacion de la sentencia de primera
instancia, tras afirmar que la decision judicial es proporcional y responde a la necesidad de
resolver un «problema estructural de la manera en que el Gobierno adjudica titulos y
licencias para la explotacién de minerales en Colombia»®.

146. Explicéd que la decisién de suspender la ventanilla minera en el afio 2012 se da en un
contexto de: (i) déficit de informacién y de ordenamiento ambiental de los territorios; (ii)
desarticulacion institucional, (iii) e insuficiente control en los procedimientos de titulacién
minera.

147. Indico que la jurisprudencia de la Corte Constitucional, contenida en las sentencias C-
339 de 2002, C-336 de 2011, C-123 de 2014, C-035 de 2016, C-298 de 2016, C-389 de
2016, T-445 de 2016 y SU-133 de 2017 2017, pone en evidencia los retos y las
problematicas que debe resolver el Gobierno nacional para promover una mineria
sostenible en Colombia. Asi mismo, la Seccién Primera del Consejo de Estado, en las
sentencias de 13 de julio de 2017 y 30 de marzo de 2017, se pronuncié sobre los dafios
gue ocasiona el ejercicio de la actividad minera en zonas de proteccion.

148. Aunado a lo anterior, recordd que: «la Contraloria General de la Republica
recientemente culminé una auditoria a la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, y
publico informe en el que corrobord la existencia de sendas irregularidades en el
funcionamiento de las politicas ambiental y minera, y particularmente en la manera en que

% Folios 1646 a 1689 del expediente de la referencia.
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el Gobierno colombiano adjudica titulos y licencias para la explotaciéon de minerales en el
pais. La Contraloria advierte en ese informe sobre la persistencia de fallas estructurales
que obstruyen acciones apropiadas de control y seguimiento en procura de la proteccion
de los bienes y servicios ecosistémicos necesarios para el desarrollo del pais».

149. Expreso que, segun lo ordenado en la sentencia C-339 de 2002: «las autoridades
deben velar por la implementacion de desarrollos tecnoldgicos y acciones de gestion y
planificacion ambiental que permitan una explotacién minera sin detrimento de la calidad
de las areas que, por sus valores excepcionales para el patrimonio nacional a causa de sus
caracteristicas naturales, culturales o histéricas, excluyen el desarrollo de actividades
extractivas». En tal sentido, anot6 que: «a pesar de los avances realizados por la autoridad
ambiental durante los afios que ha durado este litigio, aun existe el peligro y riesgo de dafios
graves e irreversibles en los derechos al medio ambiente sano, al equilibrio ecolégico y al
patrimonio publico, derivados del déficit de informacién al que se ha hecho referencia;
situacion que amerita que el Consejo de Estado confirme la decision del a quo, con base -
precisamente - en el principio de precaucién».

150. Agregd que este actuar precavido evita problematicas arbitrales costosas entre los
titulares mineros y el Estado, como lo es el caso del contrato de concesion suscrito entre la
sociedad COSIGO e INGEOMINAS -hoy en dia Agencia Nacional de Mineria-, para la
explotacibn de minerales en un territorio que pertenece al Parque Nacional Apaporis
(declarado mediante resolucién 2079 de 2009), cuyas pretensiones indemnizatorias
hacienden a la suma de 16.500 millones de doélares.

151. El apoderado judicial de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, en el
escrito de 18 de julio de 2019, reiter6 los reparos contenidos en la apelacion.

152. El apoderado del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en su escrito de
alegatos de conclusiéon de 25 de julio de 2019%, ratific6 en su integridad todos los
planteamientos contenidos en la contestacion de la demanda y en el recurso de apelacion.
Ademas, enfatizé en que no existe prueba de la transgresion de los derechos colectivos y
resaltd que: «las autoridades ambientales nunca van a terminar de declarar &reas
protegidas, por cuanto la facultad de una autoridad ambiental para declarar un area
protegida no es limitada pues lo puede realizar cuando se dan las condiciones para ello;
ademas si tomamos como fecha la admision de la demanda (octubre 29 de 2013 a la fecha)
las delimitaciones se han venido efectuando tal como se refleja en los actos administrativos
relacionados».

153. El apoderado judicial de la Agencia Nacional de Mineria, mediante escrito de 29 de
julio de 2019*, present6 los alegatos insistiendo integralmente en los argumentos
expuestos en la contestacion de la demanda y en el recurso de apelaciéon. Adicionalmente,
resaltd que su oposicion se soporta en que: i) no se configuraron los presupuestos que
condiciona la aplicacion del principio de precaucion y, en consecuencia, no esta acreditado
ningun dafio o amenaza a los derechos colectivos; ii) no existe una relacioén de causalidad
entre la acciobn omision de las entidades publicas con la supuesta amenaza vulneracion del
derecho a gozar de un ambiente sano, y iii) las autoridades de forma temprana optaron por
implementar medios eficaces para impedir la afectacion del medio ambiente.

40 Folios 1743 a 1746 del expediente de la referencia.
4! Folios 1752 a 1754 del expediente de la referencia.
“2 Folios 1755 a 1762 del expediente de la referencia.
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154. El apoderado judicial del Ministerio de Minas y Energia, mediante escrito de 31 de
julio de 2019%, reiterd los reparos contenidos en la apelacion.

155. La apoderada judicial del Ministerio del Interior present6 alegatos el dia 31 de julio
de 2019* aduciendo las mismas razones de oposicion propuestas en el escrito de
contestacion de la demanda. Ademas, sefial6 que estaba de acuerdo con la decisién del
juez de primera instancia que declaro la falta de legitimacién por pasiva de esa entidad.

156. El apoderado judicial de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado,
mediante memorial de 3 de mayo de 2019%, reiter6 los argumentos propuestos en su
intervencion inicial y alegd que la normatividad colombiana contempla un riguroso
procedimiento previo a la celebracion de un contrato de concesién minera en virtud del cual
se corrigen mitigan y compensan los riesgos derivados del desarrollo de esta actividad.
Adicionalmente.

157. También puso de presente el contenido del texto académico denominado “cuanta
ignorancia, el principio de precaucion y la falta de certeza absoluta”, para afirmar que el
caso no puede leerse a la luz de ese principio en su version fuerte, dado que: «La version
fuerte se caracteriza por no permitir hasta tener total certeza e implica que “no se debe
hacer nada hasta estar seguro de que no se produciran dafios”, y dado que la absoluta
certeza en tal sentido resulta imposible, la aplicacién de esta versién conllevaria a concluir
que “nunca es posible hacer nada”, y esto, a su vez, generaria una total “paralisis” de La
actividad o tecnologia de que se tratex».

1.9. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

158. La Procuradora Segunda Delegada ante el Consejo de Estado, mediante escrito de
16 de agosto de 2019%, emitié concepto en el sentido de solicitar la confirmacion parcial de
la sentencia recurrida.

159. La agente del Ministerio Publico se ocup6 de examinar las pretensiones de la demanda,
los hechos que la fundamentan, las competencias de las entidades demandadas, las
contestaciones, el fallo de primera instancia, los recursos de apelacion interpuestos en
contra de la misma y el marco normativo relacionado con la ventanilla minera y con la
delimitacion de areas protegidas.

160. Concretamente, estudid el contenido de los articulos 31 a 35 de la Ley 685 de 2001,
del articulo 202 de la Ley 1450 2011, del articulo 1° del Decreto 1374 de 2013, de los
articulos 20y 172 de la ley 1753 de 2015 del articulo 4° de la Ley 1930 de 2018. Igualmente
abordo el estudio y aplicacion en el caso concreto de los principios de interés general,
sostenibilidad y precaucion, previstos en los numerales 7°, 8° y 9° del articulo 3° de la Ley
1523 de 2012.

161. Con fundamento en lo anterior, sostuvo lo siguiente:

[...] [CJonsidera la Delegada que si bien la recepcion de solicitudes para perfeccionar
los contratos de concesion por si sola no otorga el derecho a la explotacién minera, lo
cierto es que si inicia el trAmite administrativo correspondiente para con posterioridad

43 Folios 1782 a 1806 del expediente de la referencia.
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suscribirlos y habilita para pedir la licencia ambiental en zonas que, a pesar de que
deben ser catalogadas como de proteccidn, no se encuentran delimitadas ni
actualizado el registro minero, por ende, si llegan a la exploracién o explotacién
pueden generar un impacto ambiental grave al ecosistema y a las expectativas
frente a terceros o particulares involucrados en el proceso, pues tendran que
desistir de la ejecucién de los proyecto e incluso a la misma comunidad que
puede verse afectada desde el punto de vista econdmico, social y de salubridad.

De otro lado, el Despacho advierte que ciertamente se expidieron las Resoluciones
1814 de 2015 y 1987 de 2018, mediante las cuales se prorrog6 el término de duracion
de las zonas de proteccion, al igual que se expidieron las Resoluciones 705 de 2013,
761 de 2013, 1150 de 2013, 1828 de 2015, 1814 de 2015, 1433 de 2017, 2157 de 2017,
2157 de 2017, 504 de 2018, 1310 de 2018, 1310 de 2018, 1987 de 2018y se declararon
12 poligonos como zonas protegidas, sin dejar de lado que se establecié la necesidad
de adelantar el respectivo proceso de delimitacion, aunque no hay que perder de vista
que han quedado pendientes por definir otras areas o que han sido declaradas de
manera provisional, razén por la cual se genera un riesgo alto reabrir la ventanilla
para recepcionar solicitudes de contratos de concesidén, porque no se han
definido la totalidad de las zonas a nivel nacional con las implicaciones que se
pueden derivar al abrir la puerta que obliga a tramitar las solicitudes que permiten
iniciar la actividad minera.

En efecto, las autoridades ambientales aducen que la simple solicitud del contrato de
concesion no afecta o no produce ningln impacto ambiental, ni vulnera los intereses de
las comunidades étnicas o indigenas, porque no se esta reconociendo ningiin derecho
y no se estan otorgando titulos respecto de las zonas involucradas.

Sin embargo, no es razonable que se recepcionen peticiones que necesariamente
deberéan ser tramitadas creando expectativas en los interesados, a pesar que no
se han determinado con exactitud y claridad los territorios que pueden ser
explorados y explotados, con las consecuencias adversas que se pueden
generar, en el evento en que sereconozcan derechos sobre los predios que tienen
que ser declarados zonas de proteccion ambiental, por lo que mantener cerrada
la ventanilla es el mecanismo que en mayor medida protege el derecho colectivo
y materializa la maxima prevencion del riesgo que se puede generar. En el caso de
abrirse, por la posibilidad de tramitar, eventualmente, algun titulo minero a sabiendas
de que se esta a la espera del mapeo definitivo por parte de la autoridad ambiental
podria causar reclamaciones de concesionarios por los posibles cambios de las
condiciones iniciales. [...]

162. Posteriormente, estudié las funciones de la ANLA, para concluir que: «si bien (esa
autoridad) integra el sector o sistema de entidades para el medio ambiente, no es menos
cierto que no tiene la atribucién de revisar, estudiar o expedir titulos de concesién, pues su
funcion se circunscribe a los estudios de impacto ambiental que se puedan ocasionar como
consecuencia de los trabajos que se realicen en las zonas objeto de analisis y, en ese
orden, aprobar o no las licencias ambientales».

163. Por lo expuesto, la Procuradora Delegada concluy6 que:

[...] Es procedente amparar los derechos invocados por los demandantes, toda vez que
ante la posible afectacion ambiental y la defensa del patrimonio publico, las autoridades
demandadas tienen competencia para revisar y analizar la problemética planteada, esto
es, la delimitacién de las zonas de proteccion, revisar los procedimientos y requisitos
antes, durante y después en materia de titulos de concesion, salvo la Agencia Nacional
de Licencias Ambientales que no tiene dicha facultad, segin las consideraciones
planteadas en precedencia.

En sintesis, es viable suspender los efectos de la Resolucion 484 de 2012 a través de
la cual la Agencia Nacional Minera fijé la fecha de inicio de radicacion de propuestas de
contratos de concesion minera, no sin antes estudiar la posibilidad de que esa
Corporacion exhorte a la autoridad ambiental para que de manera eficiente y eficaz
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realice el mapeo definitivo de las zonas de reserva y de proteccion ambiental, en aras
de evitar traslapar estas con las zonas de exploracién y explotacion minera, y asi
salvaguardar tanto los derechos colectivos invocados por los accionantes. [...]

1.10. ACTUACION PROCESAL EN SEGUNDA INSTANCIA

164. El magistrado a cargo de la sustanciacién del proceso, mediante auto de 1° de
septiembre de 2020%, neg6 la solicitud de coadyuvancia presentada por la Asociacion
Colombiana de Productores de Agregados Pétreos — ASOGRAVAS y por la Vicepresidencia
de Mineria, Hidrocarburos y Energia de la ANDI, en virtud de su extemporaneidad, y decretd
las siguientes pruebas de oficio:

[...] SEGUNDO: Por la Secretaria General de esta Corporacion, OFICIAR al Ministerio
de Minas y Energia, a la Agencia Nacional de Mineria, al Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, a Parques Nacionales Naturales de Colombia, a la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, a la Contraloria General de la
Republicay a la Procuraduria General de la Naci6n para que, en el término de diez
(10) dias, alleguen los informes y documentos que a continuacion se relacionan:

i) El Ministerio de Minas y Energia presentara un informe detallado sobre el estado
actual del desarrollo de la politca minera y del programa para el fortalecimiento
institucional del sector minero-energético en los componentes de sostenibilidad ambiental
y social y de combate de la mineria ilegal. Asi como sobre los posibles impactos derivados
de la suspension de la plataforma AnnA Mineria.

ii) La Agencia Nacional de Mineria — ANM, presentard un informe técnico sobre la
nueva plataforma digital y sus funcionalidades, en lo relacionado con la presente
problematica. En dicho informe se explicara si el geoportal publico (compuesto por el
visor geografico, los geoservicios, la galeria de mapas y los metadatos) se encuentra
interconectado con el Sistema de Informacién Ambiental de Colombia — SIAC, con el
Registro Unico Nacional de Areas Protegidas — RUNAP y con el Registro Gnico de
Ecosistemas y Areas Ambientales —-REAA.

Igualmente, la ANM informara cuéles son los mecanismos de interaccion y colaboracion
contemplados en esa plataforma para dar seguimiento a la etapa extractiva de los
proyectos mineros por parte de las autoridades minera y ambiental. Especificamente
informar& sobre los reportes digitales de cumplimiento de las obligaciones del formato
basico minero - FBM, adoptado mediante Resolucién 4-0925 de 2019.

Ademas, el informe detallara los instrumentos que contempla la plataforma AnnA
Mineria para que las autoridades publicas y la ciudadania pueda hacer uso de la
herramienta de visor geografico con miras a reportar explotaciones ilegales.

En segundo lugar, la autoridad minera presentara el mapa cartografico de las zonas en
donde se encuentra prohibida y restringida la mineria. Ademas, deberd identificar si en
dichos territorios han sido reconocidos titulos mineros segun la informacién reportada
en la plataforma AnnA Mineria.

iii) El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible presentard un informe sobre el
estado actual de cumplimiento del Documento CONPES 3680 de 2010, en relacion con
el caso concreto; y sobre el estado actual de los procesos de delimitacion y zonificacion
de las areas protegidas reportadas en el Registro de Ecosistemas y Areas Ambientales
— REAA-, a saber:

a) Paramos (Atlas de Paramos y Paramos delimitados)
b) Humedales RAMSAR

¢) Manglares

d) Pastos Marinos

e) Arrecifes coralinos

47 Folios 1851 a 1853 del expediente de la referencia.
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f) Reservas Forestales de Ley 2 de 1959

Para tal efecto, ese ministerio debera remitir la cartografia, los actos administrativos y
la informacion que considere pertinente, junto con un reporte de las actividades mineras
legales e ilegales que se encuentran ubicadas en los territorios antes aludidos.

Ademas, se le solicitara a esa cartera ministerial que allegue el estudio que elaboré a
través de la mesa de trabajo interinstitucional creada en cumplimiento de lo resuelto por
la Corte Constitucional en la sentencia T-445 de 201648.

Por otra parte, el informe debera contener un capitulo dedicado a exponer con claridad, a
través de ilustraciones cartograficas, en qué ha consistido el proceso preventivo de
conservacion efectuado a través de las Resoluciones 0705y 0761 de 2013, 1828 de 2015,
1814 de 2015, 1433 de 2017, 2157 de 2017, 504 de 2018, 1310 de 2018, 1310 de 2018,
1987 de 2018 y 960 de 2019 (junto con los demas actos administrativos que considere
relacionados con esta materia). Al respecto, tendra que explicar cuales zonas adn no han
sido protegidas definitvamente y las razones de dichas prorrogas, junto con un
cronograma de trabajo tendiente a garantizar la culminacion de ese objetivo.

Finalmente, al ministerio informar& si ha consolidado un mapa cartografico de las zonas
del territorio nacional en donde se encuentre restringida la mineria conforme a la
informacion reportada en el Sistema de Informacién Ambiental de Colombia — SIAC, en
el Registro Unico Nacional de Areas Protegidas — RUNAP y en el Registro Gnico de
Ecosistemas y Areas Ambientales —REAA. En caso afirmativo, remitira la
documentacién que lo contenga.

iv) Parques Nacionales Naturales de Colombia, como Coordinador del Sistema
Nacional de Areas Protegidas*® y administrador del Registro Unico Nacional de Areas
Protegidas — RUNAP, presentara un informe del estado actual de delimitacién y
zonificacién de las areas protegidas reportadas:

a) Del Sistema de Parques Nacionales Naturales.
b) Las Reservas Forestales Protectoras (Nacionales y Regionales)
¢) Los Parques Naturales Regionales.

Para tal efecto, debera remitir la cartografia, los actos administrativos y la informacién
que considere pertinente, junto con un reporte de las actividades mineras legales e
ilegales que se encuentran ubicadas en los territorios aludidos previamente.

v) La Autoridad Nacional de Licencias Ambientales presentara un informe en el que
determine cuéles desarrollos y actualizaciones del Sistema de Informacién Geografica
—SIG-, del Sistema de Informacién de Licencias Ambientales —SILA-, de la Ventanilla
Integral de Tramites Ambientales en Linea —VITAL- y del Registro Unico Ambiental —
RUA-, se pueden adelantar para promover la interoperabilidad e interconectividad de la
informacion minera y ambiental, asi como el uso y aprovechamiento de las tecnologias
de la informacion respecto de la plataforma AnnA Mineria.

v) La Contraloria General de la Republica allegara los informes rendidos en relacion
con los resultados y avances derivados de los controles de advertencia efectuados
respecto de los riesgos de reapertura de la ventanilla minera; titulacion minera en zonas
de conservacion, delimitacion zonificacion de areas protegidas; y funcionamiento del
procedimiento administrativo de licenciamiento ambiental en materia minera. (...)

vi) La Procuraduria General de la Nacién, a través de la Delegada para Asuntos
Ambientales y Agrarios, que presente un informe que compile los resultados advertidos
en ejercicio de sus funciones respecto de las actividades mineras desarrolladas en
areas protegidas. [...]

“8 Lo anterior teniendo en cuenta la competencia reconocida por el articulo 4° de la Resolucion 0931 de 16 de mayo de 2017,
“Por la cual se crea la Mesa de Trabajo Interinstitucional para la investigacion sobre los impactos de la actividad minera en el
territorio colombiano en virtud de la Sentencia T-445 de 2016 de la Corte Constitucional”.

49 Conforme al articulo 7° del Decreto reglamentario 2372 de 2010, compilado a través del Decreto Unico 1076 de 2015.
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165. Las referidas autoridades allegaron una serie de informes dando cumplimiento a lo
dispuesto en el precitado requerimiento. Sin embargo, en el marco de sus respuestas se
presentaron puntos dudosos adicionales y, en consecuencia, mediante auto de 15 de abiril
de 2021%°, se decretaron las siguientes pruebas de oficio:

[...] PRIMERO: Por la Secretaria General de esta Corporacion, OFICIAR a la Agencia
Nacional de Mineria, al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, a Parques
Nacionales Naturales de Colombiay a la Contraloria General de la Republica para
que, en el término de diez (10) dias, alleguen los informes y documentos que a
continuacion se relacionan:

i) La Agencia Nacional de Mineria presentara un informe técnico, junto con una base
de datos, sobre los titulos mineros otorgados en zonas prohibidas o restringidas de
mineria, dando cumplimiento a los parametros que se indican en la parte motiva de esta
providencia. También aportara todos los actos administrativos y documentos que estime
pertinentes para sustentar sus conclusiones.

De otro lado, explicara si la plataforma Anna Minera subsana los problemas advertidos
por la Contraloria General de la Republica en el estudio sectorial denominado
“evaluacién del sistema de informacion del sector minero colombiano (OSS) 2010-
2018”. E indicara si los sistemas Anna Minera y si.minero continuaran operando de
forma conjunta.

ii) El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible presentara un informe sobre
los actos administrativos que delimitan los manglares, los pastos marinos y los arrecifes
coralinos de Colombia, aportando los soportes probatorios que estime pertinentes, entre
estos, los actos administrativos aprobatorios de los POMIUAC del pais.

En segundo lugar, expondra con claridad en qué ha consistido el proceso preventivo de
conservacion efectuado a través de las Resoluciones 0705y 0761 de 2013, 1828 de 2015,
1814 de 2015, 1433 de 2017, 2157 de 2017, 504 de 2018, 1310 de 2018, 1310 de 2018,
1987 de 2018, 960 de 2019, 1675 de 2019, 320 de 2020. Al respecto, tendra que explicar:
i) cuantas hectareas se protegieron a través de cada uno de los citados actos, ii) qué tipos
de ecosistemas fueron amparados y ii) cuales fueron las razones que fundamentaron esas
decisiones con su respectivo soporte técnico. El informe también incluira la cartografia de
proteccion a que se refiere cada acto administrativo.

Finalmente, el informe contendra un capitulo dedicado al avance en la construccion de la
politica para el Sistema Nacional de Areas Protegidas 2020-2030, con los respectivos
anexos de sus distintas fases.

iii) Parques Nacionales Naturales de Colombia presentara un informe en el que
determine qué desarrollos y actualizaciones del Registro Unico Nacional de Areas
Protegidas — RUNAP, existen o se pueden adelantar para promover la interoperabilidad
e interconectividad de los sistemas tecnolégicos de areas protegidas, con los sistemas
que registran el desarrollo de actividades mineras en el resto del pais.

iv) La Contraloria General de la Republica allegara el informe de auditoria
cumplimiento a la funcidn de fiscalizacién minera de la ANM de las vigencias 2018, 2019
y 2020.

SEGUNDO: TENER como pruebas los documentos allegados por la parte actora,
visibles a folios 829 a 887 y 1000 a 1062 del cuaderno principal del expediente popular
de la referencia. [...]

%0 Folio 2001 a 2003 del cuaderno 9 del expediente.
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Il CONSIDERACIONES DE LA SALA

[1.1. COMPETENCIA

166. De conformidad con lo previsto en el articulo 37 de la Ley 472 de 1998°!, en el articulo
150 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo®® y en
el articulo 13 del Acuerdo No. 080 de 2019, la Seccién Primera del Consejo de Estado es
competente para conocer en segunda instancia de los recursos de apelacion interpuestos
en contra de las sentencias proferidas en primera instancia por los Tribunales
Administrativos, en el marco de las acciones populares.

I.2. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA JURIDICO

167. Resulta de vital importancia partir de la premisa consistente en que este debate judicial
se centra no solo en el analisis de los impactos -positivos y negativos- que genera el uso de
una plataforma tecnolégica de recepcién de propuestas de titulacién minera, sino que su
alcance guarda relacion con los problemas de coordinacion existentes entre los sectores
minero y ambiental en materia de: (i) desarticulacién institucional (ii) insuficiente
ordenamiento territorial minero-ambiental, y (iii) deficiente control y fiscalizacion de los
titulos.

168. La actividad minera, como componente fundamental de la economia colombiana,
genera empleo, atrae inversién, y permite la captacion de regalias, impuestos y
contraprestaciones econémicas con las que se financian diversos programas sociales. Sin
embargo, solo es posible el desarrollo sostenible del sector, a través de la implementacion
de un modelo que resulte armdnico con los principios y normas de explotacién racional de
los recursos naturales renovables y no renovables.

169. Tanto la mineria como el medio ambiente han sido definidos por la ley como teméticas
de utilidad publica e interés social. Ello implica que las acciones estatales encaminadas a
fomentar la exploracién y explotacién de los recursos mineros, deben estar acompafiadas
de medidas de control y conservacion del entorno natural en el corto, mediano y largo plazo.

170. Desde esta perspectiva, la resolucion del problema juridico debe partir de un enfoque
sistémico e integral, en el que se tendran en cuenta las diferentes aristas del conflicto
propuestas por los sujetos procesales sobre los impactos de la actividad mineria, los niveles
de crecimiento de esta industria, los estandares nacionales de sostenibilidad ambiental, la
contribucién de la mineria en el desarrollo econémico del pais, y los indices regionales de
biodiversidad.

171. En este caso, dadas las amplias facultades que el legislador le otorg6 al juez popular,
es menester abordar el litigio a través de los instrumentos normativos y técnicos tendientes

51 “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacion con el ejercicio de las acciones
populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”. Disposicién referente a la procedencia de los recursos de apelacion
interpuestos contra las sentencias proferidas primera instancia en acciones populares.

52 “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”. Disposicion relativa
a la competencia del Consejo de Estado en segunda instancia.

3 Mediante el cual se establece la distribucion de los negocios entre las secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado.
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a lograr una accioén coordinada, articulada, eficiente y eficaz para el desarrollo sostenible
de la industria minera.

172. Paratal efecto, la Sala pone de presente que la parte actora, en el asunto sub examine,
atribuy6 al Ministerio de Minas y Energia y a la Agencia Nacional de Mineria la
vulneracion de los derechos colectivos previstos en los literales a), b), c), e) y g) del articulo
4° de la Ley 472, con ocasién de: (i) los problemas de desarticulacion institucional de los
sectores minero y ambiental; (ii) el déficit de informacién y de ordenamiento minero-
ambiental del territorio colombiano; (iii) las debilidades del modelo de control y fiscalizacion
de los titulos mineros, y (iv) el desconocimiento del derecho a la consulta previa.

173. En criterio de los demandantes, la recepcién y evaluacion electrénica de solicitudes de
titulacién minera, efectuada a partir del 2 de julio de 2013 y a través del Catastro Minero,
podria afectar de forma irreversible el ambiente, en virtud de las anteriores problematicas.

174. Para resolver la controversia, el Tribunal a quo vinculd, como entidades demandadas,
al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, al Ministerio del Interior y a la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales.

175. Una vez culminé el tramite procesal de primera instancia, mediante sentencia de 6 de
diciembre de 2018°*, la Subseccién B de la Seccién Primera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca amparé los derechos colectivos al goce de un ambiente sano, a la existencia
del equilibrio ecoldgico, al manejo y aprovechamiento racional de los recursos naturales, a
la conservacion de las especies animales y vegetales, a la proteccion de areas de especial
importancia ecolégica y a la defensa del patrimonio publico. Igualmente, desestimé la
transgresion del derecho colectivo a la moralidad administrativa, asi como el
desconocimiento de los derechos a la salubridad publica y a la consulta previa.

176. Con fundamento en lo anterior, el referido Tribunal profirié las siguientes 6rdenes de
amparo:

[...]a) Suspender inmediatamente los efectos de la Resolucién no. 484 de 30 de
octubre de 2012 proferida por la Agencia Nacional de Mineria mediante la cual fijo
fecha de inicio de radicacion de propuestas de contratos de concesion minera hasta
tanto el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible le remita a la Agencia
Nacional de Mineria la informacién contentiva de los poligonos de las areas
excluidas de la mineria, informacién con la que dentro del término no superior a un
(1) mes contado desde su recibo debera actualizar la informacion del Catastro Minero,
con la advertencia que la suspension no es aplicable a las solicitudes de legalizacién
minera tradicional y de las que se concedan en el ejercicio del derecho de prelacién
de las comunidades étnicas de que tratan los articulos 124 y 133 del Cédigo de Minas.

b) Al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible que dentro del término de
tres (3) afios contado a partir de la ejecutoria de la sentencia realice e
implemente, con base en estudios técnicos, idoneos, integrales, precisos,
adecuados y eficaces que garanticen la preservacion del ambiente y los
recursos naturales con la finalidad de establecer las respectivas delimitaciones
y/o establecimientos de zonas de reserva de recursos naturales tales como
humedales, paramos, parques naturales, aguas subterrdneas y demas areas de
importancia ecoldgica con base en la cartografia a escala 1:25.000, etc.,
informacién que debera remitir a la Agencia Nacional de Mineria dentro del
término perentorio de un (1) mes contado a partir de la culminacién de tales

5 Visible a folios 1239 a 1319 del cuaderno 2 del expediente.
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estudios con la precisién de los poligonos de las areas excluidas de la de
mineria en el pais.

C) Al Ministerio de Minas y Energia, la Agencia Nacional de Mineria, el Ministerio
del Interior, la Agencia Nacional de Licencias Ambientales y el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible para que de manera coordinada e integral en el término
perentorio de dos (2) afios contados a partir de la notificacién de la sentencia
verifiquen si los procedimientos y requisitos -antes, durante y después- que se
tienen en materia de titulos de concesion cumplan con lo previsto en el
ordenamiento juridico constitucional y legal, y en el evento de no ser asi se
adopten las respectivas medidas correctivas con la precisidon de que en materia
ambiental no hay derechos de caracter absoluto como bien fue precisado. [...]

177. Inconformes con las anteriores determinaciones, el Ministerio de Minas y Energia, el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Agencia Nacional de Mineria y la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales, oportunamente recurrieron la sentencia de primera
instancia en los aspectos desfavorables, tal y como también lo solicitd la Agencia de
Defensa Juridica del Estado el 3 de mayo de 2019. Los argumentos de esas apelaciones
Se agrupan en cinco ejes tematicos, a saber:

178. En primer lugar, la Agencia de Defensa Juridica del Estado y la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales reiteraron la procedencia de la excepcién previa de indebida
escogencia del medio de control, tras sostener que la accion procedente para cuestionar la
legalidad de la Resolucién 484 de 2012 era el medio de control de nulidad simple.

179. En segundo lugar, todos los recurrentes manifestaron que no existe prueba de la
amenaza o vulneracion de los derechos colectivos por las siguientes cinco razones:

i) Larecepcion electrénica de propuestas de titulacién minera no autoriza el desarrollo de
actividades extractivas, dado que es necesario agotar un estricto procedimiento
ambiental y minero para que ello ocurra.

iy El titulo minero, la licencia ambiental y las guias minero-ambientales son los
mecanismos iddéneos y suficientes que contempla el ordenamiento juridico para
garantizar la proteccion del medio ambiente. Ademas, la legislacion minera prohibe y
restringe la actividad extractiva en ciertos ecosistemas estratégicos, lo que garantiza la
salvaguarda de los derechos colectivos objeto de estudio.

i) Las autoridades ambientales competentes han protegido el medio ambiente a través de
distintos actos administrativos de delimitacion (temporal y permanente) de los territorios
ambientalmente estratégicos, pero tales pruebas fueron desconocidas por el a quo.

iv) Los hechos que sustentan la demanda refieren a un contexto que cambi6é con el
transcurso del tiempo. A su juicio, la ventanilla minera se suspende en el afio 2012 por
la necesidad de contar con una plataforma tecnolégica adecuada, mas no para delimitar
0 zonificar zonas protegidas.

v) Ninguna disposicion juridica exige que el ordenamiento ambiental de todo el territorio
se lleve a cabo antes de estudiar las solicitudes de titulacion minera, por lo que el a quo
interpretd erroneamente la ley.
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180. En tercer lugar, los apelantes sefialaron que la decision cuestionada no establece un
vinculo causal entre los derechos presuntamente vulnerados y el actuar de la parte pasiva.
En este punto, la Agencia Nacional de Mineria explicé que el nexo causal debe estudiarse
a partir de la teoria de causalidad adecuada y no bajo los supuestos de la teoria de la
equivalencia de las condiciones. Ademas, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
y la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales afirmaron que no les correspondia la
operacién de la ventanilla minera.

181. En cuarto lugar, agregaron que no es posible resolver el caso concreto a la luz del
principio de precaucién porque: i) no se dan los requisitos jurisprudenciales previstos para
su procedencia; ii) no esté acreditado el peligro de dafio irreversible; iii) ya se adoptaron las
acciones legales pertinentes a través de las zonas de reserva temporal declaradas, y iv) la
decision del juez de primera instancia parte de una presuncion negativa que es falsa, segun
la cual «toda actividad minera implica per se la afectacion irreversible e irreparable de un
lugar ambientalmente protegido o que al menos deberia serlo».

182. En quinto lugar, los recurrentes cuestionaron la proporcionalidad, eficacia y pertinencia
de las 6rdenes de amparo, tras afirmar que la suspension del Catastro Minero generaria
graves consecuencias sociales, econémicas y ambientales. También aseveraron que los
ecosistemas son cambiantes y, por eso, no es posible delimitar definitivamente todos los
espacios geograficos enunciados en la sentencia de primera instancia. Ademas, enlistaron
las razones juridicas, técnicas y logisticas que dificultan el cumplimiento de las érdenes.

183. En este orden de ideas, corresponde a la Sala determinar si era procedente el medio
de control interpuesto por los demandantes, si la parte actora demostr6 la amenaza o
transgresion de los derechos colectivos previstos en los literales a), c) y €) del articulo 4 de
la Ley 472 por cuenta del contexto problematico expuesto en la causa petendi, si las
entidades demandadas son las responsables de dicha transgresion o amenaza, si es
procedente resolver el caso a la luz del principio de precaucion, y si las 6rdenes de amparo
proferidas en el fallo de primera instancia son pertinentes, suficientes y proporcionales.

184. Para efectos de lo anterior, y por razones metodoldgicas, la Sala estudiara en primer
lugar el contexto juridico, jurisprudencial, tecnolédgico y de politica publica minero-ambiental,
con miras a adoptar una decision ponderada que garantice la materializacion del principio
de desarrollo sostenible al interior del sector minero.

185. Notese que han transcurrido diez afios desde la apertura del catastro minero y, en
consecuencia, la resolucién de la controversia tendra que considerar la evolucion histérica
de la problematica a partir de los ejes enunciados por los apelantes.

186. Por lo tanto, esta autoridad judicial se pronunciara en el capitulo 11.3. respecto de los
siguientes aspectos: i) los postulados constitucionales de la mineria en Colombia; ii) las
normas e instrumentos de la Ley 685 de 2001 relacionados con el caso; iii) el deber del
Estado de conservar los ecosistemas estratégicos; iv) la evolucion y funcionalidad de las
plataformas tecnoldgicas mineras en litigio, y v) la politica publica minero-ambiental del
Estado colombiano.

187. Este acapite preliminar abordara los temas nucleares del litigio haciendo énfasis en el
procedimiento tendiente a obtener un titulo minero, en las obligaciones ambientales
exigibles a los concesionarios, y en las zonas en donde la mineria legalmente esta
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restringida y prohibida. Posteriormente, se estudiara cual es el alcance normativo de la
obligacién del Estado de conservar los ecosistemas estratégicos frente al desarrollo de
actividades mineras; cual ha sido la evolucion y desarrollo del Catastro Minero y de SIGM -
AnnA Mineria, y cuales son los aportes de Ley 685, de los planes nacionales de desarrollo
minero de la UPME, de los Planes Nacionales de Desarrollo y de la Resolucion 40391 de
2016, en el objetivo de mejorar la relacion existente entre el sector minero y el ambiental.

188. A continuacion, en el capitulo 1.4., la Sala hard un recuento de los elementos
probatorios recaudados en el plenario, los cuales serdn agrupados en los siguientes
numerales: i) la importancia de la actividad minera en el desarrollo y crecimiento econémico
del pais; ii) las evaluaciones, informes, auditorias y estudios de la Contraloria General de la
Republica sobre la materia; iii) los conceptos académicos relacionados con los riesgos
ambientales de la apertura del Catastro Minero; iv) la investigacion sobre impactos de la
actividad minera ordenada en la sentencia T455 de 2016, y v) las pruebas testimoniales
recaudadas.

189. A partir de lo anterior, esta autoridad judicial resolvera en el acapite I1.5. los argumentos
genéricos de las apelaciones, para luego identificar los mecanismos de proteccién de los
derechos e intereses colectivos que dotaran a la industria minera de seguridad juridica y
permitiran la articulacion interinstitucional, asi como la apropiaciéon de los desarrollos
tecnolégicos y el fortalecimiento de sus procesos de planeacion y fiscalizacién minera.

1.3. CONTEXTO JURIDICO, JURISPRUDENCIAL, TECNOLOGICO Y DE POLITICA
PUBLICA MINERO-AMBIENTAL

190. En el proceso que ocupa la atencidn de la Sala, las autoridades demandadas afirman
gue la legislacion vigente permite la salvaguarda de los derechos intergeneracionales y
colectivos amparados por el juez de primera instancia, porque esa nhormatividad establece
mecanismos de control de los impactos propios de la mineria a través de los procedimientos
y requisitos minero-ambientales exigibles a cada proyecto.

191. En contraposicion, los demandantes cuestionan los resultados de la aplicacion de esas
normas e instrumentos, y alegan la ineficacia de las politicas publicas de conservacion y
control de la actividad extractiva en las zonas de conservacion in situ.

192. La presente demanda fue interpuesta el 23 de octubre de 2013, en un contexto factico
y juridico que ha evolucionado en los ultimos nueve afios.

193. Todo ello implica que el abordaje sistematico de la controversia tendré que contemplar
cinco aspectos. En primer lugar, es necesario entender el trasfondo constitucional de la
minera en Colombia (11.3.1). En segundo lugar, resulta pertinente determinar el alcance de
las reglas juridicas y de los instrumentos instituidos en el Cédigo de Minas para la proteccion
del ambiente (11.3.2). En tercer lugar, se debera estudiar la normatividad y la politica publica
del Estado colombiano en materia de biodiversidad, asi como las distintas categorias de
manejo que condicionan el uso de los suelos para el desarrollo de actividades mineras
(11.3.3.). En cuarto lugar, se analizara cémo evolucion6 en los ultimos afios la politica minero
ambiental, qué temas fueron o no priorizados y cuales son los instrumentos vigentes para
su abordaje (11.3.4). Y, por ultimo, se identificaran los problemas, las mejoras y los cambios
de las plataformas tecnoldgicas objeto del litigio (I1.3.5).
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[1.3.1. La mineria en la Constitucién Politica de 1991

194. Los articulos 8°, 58, 63, 79, 80 y 95 de la Constituciéon Politica consagraron cinco
parametros en materia de preservacion, conservacion y salvaguarda del entorno natural. El
primero es la obligacion del Estado y de las personas de proteger las riquezas naturales. El
segundo consiste en el deber, el derecho y el interés colectivo a gozar de un ambiente
sano®. El tercero refiere a la responsabilidad del Estado de proteger la diversidad y
conservar las areas de especial importancia ecoldgica. El cuarto versa sobre la obligacion
estatal de prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental y sancionar y exigir la
reparacion de los dafios causados a la naturaleza. Y el quinto sefiala que los parques
naturales y los demés bienes que determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e
inembargables.

195. En el marco de las anteriores obligaciones, el Constituyente expresamente reconocio
que la actividad minera en Colombia procuraria un modelo de desarrollo sostenible, cuyas
bases en materia de equidad, inclusion y sustentabilidad se asentaron en los articulos 58,
332, 333, 360 y 361 de la Carta Politica.

196. El articulo 332 de la Constitucion Politica determin6 que el Estado seria el propietario
del subsuelo y de los recursos naturales no renovables. Tal titularidad partiria de lo
dispuesto en el articulo 58 ibidem, conforme al cual la propiedad cumple con «una funcién
social que implica obligaciones», y a la que «le es inherente una funcién ecolégica».

197. Asi pues, el Estado colombiano, como propietario de los yacimientos, no solo tendria
que planear la estrategia de explotacion de los recursos no renovables, sino que deberia
intervenir ese mercado para mejorar la calidad de vida de sus habitantes, distribuir
equitativamente los beneficios del desarrollo y preservar el medio ambiente (articulo 334).

198. Para tal efecto, los articulos 333 y 360 del texto superior encomendaron al legislador la
labor de delimitar «el alcance de la libertad econémica cuando asi lo exijan el interés social,
el ambiente y el patrimonio cultural de la Nacion» y determinar «las condiciones para la
explotacién de los recursos naturales no renovables.

199. Ademas, como «la explotacion de un recurso natural no renovable causa a favor del
Estado una contraprestacién econémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro
derecho o compensacion que se pacte», también al legislador conservé la responsabilidad
de fijar «la distribucion, objetivos, fines, administracion, ejecucién, control, el uso eficiente
y la destinacion de los ingresos provenientes de la explotacion de los recursos naturales no
renovables precisando las condiciones de participacion de sus beneficiarios». A lo que se
debe agregar que: «Este conjunto de ingresos, asignaciones, 6rganos, procedimientos y
regulaciones constituye el Sistema General de Regalias» (articulos 360 y 361).

200. Como puede apreciarse, el componente ambiental del régimen constitucional
colombiano confluye con la estrategia de crecimiento econémico reconocida a través de las
libertades de empresa y de competencia, para armonizar las tensiones existentes entre la
conservacion de los recursos naturales y su uso y explotacion, a través de una politica
publica de desarrollo sostenible del sector minero.

%5 Al respecto, ver la sentencia de 8 de junio de 2017, proferida por la Seccién Primera del Consejo de Estado (Rad. N.°
88001-23-33-000-2014-00040-01(AP).
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201. De la lectura sistemética de las disposiciones antes citadas de la Carta Fundamental,
es claro que la administracion publica esta llamada a: i) intervenir el mercado de la mineria;
i) racionalizar el aprovechamiento de los recursos; iii) prevenir y mitigar los impactos
ambientales y sociales propios de la mineria; iv) corregir, indemnizar y reparar los dafios
ambientales causados por dicha actividad; v) sancionar la trasgresion de la normatividad
ambiental y minera, y vi) canalizar y dar un uso adecuado a los dineros recibidos por
concepto de regalias.

[1.3.2. Las normas e instrumentos de la Ley 685 de 2001 — Cddigo de Minas

202. La exploracién y explotacion de los recursos naturales no renovables provenientes del
subsuelo, tal y como se indic6 previamente, esta sujeta a la obtencién y acatamiento de las
autorizaciones administrativas previstas por el legislador (articulo 332 superior). Con
fundamento en dicha premisa, las entidades demandadas afirmaron que el régimen juridico
-minero y ambiental- contempla una serie de permisos y procedimientos que permiten el
desarrollo de esta actividad sin detrimento de los derechos colectivos previstos en los
literales a), c) y e) del articulo 4° de la Ley 472. En sentir de los recurrentes, las tensiones
existentes entre el derecho a un ambiente sano y el desarrollo minero se concilian a través
del titulo minero y los permisos y exigencias ambientales.

203. Desde esta perspectiva, la Sala estudiara en el presente capitulo: (a) el procedimiento
tendiente a obtener una concesion o titulo minero; (b) las obligaciones ambientales exigibles
a los concesionarios; () las zonas en donde la mineria esta restringida y prohibida, y (d) el
procedimiento de sustraccion de las areas protegidas.

A. Del procedimiento tendiente a obtener una concesién o titulo minero

204. El articulo 6°°¢ de la Ley 685 indica que el modo de adquirir el derecho a la exploracién
y explotacién de los minerales del subsuelo es a través del titulo minero.

205. EI mismo estatuto, en su articulo 14, precisa que: «a partir de la vigencia de este
Cddigo, unicamente se podra constituir, declarar y probar el derecho a explorar y explotar
minas de propiedad estatal, mediante el contrato de concesion minera, debidamente
otorgado e inscrito en el Registro Minero Nacional», y agrega que: «lo dispuesto en el
presente articulo deja a salvo los derechos provenientes de las licencias de exploracion,
permisos o licencias de explotacion, contratos de explotacién y contratos celebrados sobre
areas de aporte, vigentes al entrar a regir este Codigo».

206. Teniendo en cuenta lo anterior, esta Corporacion ha sostenido pacificamente que: «la
institucion clasica mediante la cual se confiere el aprovechamiento de los recursos mineros,
es la concesidn», se caracteriza por:

[...] 1. Es un negocio juridico celebrado entre el Estado y un particular para efectuar
a cuenta y riesgo de éste, las fases de exploracion técnica, explotacién econdémica,
beneficio de los minerales y el cierre (...)

2. Este negocio juridico se encuentra supeditado al principio de temporalidad {(...)

%6 Articulo 6°. La propiedad estatal de los recursos naturales no renovables es inalienable e imprescriptible. El derecho a
explorarlos y explotarlos s6lo se adquiere mediante el otorgamiento de los titulos enumerados en el articulo 14 de este Cédigo.
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3. Laconcesion minerano otorga al particular derecho de propiedad alguno, pero
si derechos de contenido patrimonial oponibles frente aterceros y transmisibles
de acuerdo con laley. (...)

4. (...) la concesion minera no se soporta en el criterio de la “Precariedad de los
derechos otorgados”, esto tiene una implicacion directa en la posibilidad de variacién
unilateral de las condiciones del negocio juridico, en otras palabras, el llamado por la
doctrina ius variandi de la Administracién, se encuentra limitado. En efecto, el codigo
de minas establece que, salvo lo dispuesto para la declaratoria de caducidad, el
contrato de concesién no puede ser modificado, terminado o interpretado de forma
unilateral por parte de la entidad concedente. {(...)

5. El contrato de concesién mineradanacimiento a unas obligaciones de caracter
legal que son propias de este tipo de contratos {(...)

6. Como negocio juridico tipico de derecho administrativo, por expreso mandato
de ley contiene clausulas exorbitantes: la posibilidad de declarar la caducidad del
contrato y la reversion una vez éste ha finalizado. De igual forma, se reconoce a la
autoridad concedente la facultad de conminacion mediante la imposicion de multas
[...]P" (negrillas fuera del texto)

207. Del anterior extracto jurisprudencial se deduce que el Estado, a través del contrato de
concesion minera, no transfiere ninglin derecho de propiedad al concesionario, dado que el
objeto de tal relacion se orienta a permitir la participacion reglada de los particulares en la
exploracién y explotacion de los yacimientos nacionales.

208. Con tal propdsito, los articulos 58 y 59 del Cddigo de Minas enunciaron los derechos y
obligaciones del concesionario. En materia de derechos, este adquiere la «facultad de
efectuar dentro de la zona concedida, los estudios, trabajos y obras necesarias para
establecer la existencia de los minerales objeto del contrato y para explotarlos», asi como
el atributo de: «instalar y construir dentro de dicha zona y fuera de ella, los equipos, servicios
y obras que requiera el ejercicio eficiente de las servidumbres sefialadas en este Cbdigo».
En cuanto a sus deberes, al concesionario le asiste la responsabilidad de «dar cabal
cumplimiento a las obligaciones de caracter legal, técnico, operativo y ambiental».

209. En igual sentido, el articulo 16 de la Ley 2056 de 2020°® determina que: «el ejercicio
de la exploracién y explotacion sera realizado por quienes sean beneficiarios de derechos
para explorar y explotar recursos naturales no renovables, en cumplimiento de la normativa
aplicable vigente, velando por el cumplimiento especial de disposiciones
ambientales».

210. Para ello, el articulo 270 del Coédigo de Minas, complementado por el articulo 1° de la
Ley 926 de 2004, precis6 cual es el procedimiento que debe surtir quien tenga interés de
suscribir un contrato de concesion minera, en los siguientes términos:

[...] Articulo 270. Presentacion de la propuesta. La propuesta de contrato se
presentara (...) ante la autoridad competente o delegada, ante el notario o alcalde de la
residencia del proponente, o por envio a través de correo certificado. (...)

También serd admisible la presentacion de la propuesta a través de medios
electrénicos, cuando la autoridad minera disponga de los equipos y servicios
requeridos paratal fin. [...]

57 Consejo de Estado, Sala de Lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Bogota, D.C., 3 de febrero de 2010. Consejero
Ponente: Enrique Gil Botero. Ref: Expediente Nim. 11001-03-26-000-2006-00052- 01(33187).
%8 Por la cual se regula la organizacion y el funcionamiento del sistema general de regalias.
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211. Sobre los derechos derivados de la propuesta, el articulo 16 del estatuto ibidem indicé
que tal solicitud «mientras se halle en tramite, no confiere, por si sola, frente al Estado,
derecho a la celebracion del contrato de concesion. Frente a otras solicitudes o frente a
terceros, so6lo confiere al interesado, un derecho de prelacién o preferencia para
obtener dicha concesion si retne para el efecto los requisitos legales».

212. El articulo 271 enunci6 los citados requisitos asi:

[..] ARTICULO 271. REQUISITOS DE LA PROPUESTA. La propuesta para contratar,
ademas del nombre, identidad y domicilio del interesado, contendra:

a) El seflalamiento del municipio, departamento y de la autoridad ambiental de ubicacion
del area o trayecto solicitado;

b) La descripcion del area objeto del contrato, y de su extensién;
¢) La indicacion del mineral o minerales objeto del contrato;
d) La mencién de los grupos étnicos con asentamiento permanente (...)

e) Si el area abarca, en todo o en parte, lugares o zonas restringidas para cuya
exploracion y explotacion se requiera autorizacion o concepto de otras autoridades,
deberan agregarse a la propuesta de acuerdo con el articulo 35%;

f) El sefialamiento de los términos de referenciay guias mineras que se aplicaran

(--);

0) A la propuesta se acompafiara un plano [...]

213. Respecto de los compromisos ambientales adquiridos en esta etapa, el estatuto minero
determind lo siguiente:

[...] Articulo 272. Manejo Ambiental. En la propuesta el interesado debera hacer la
manifestacién expresa de su compromiso de realizar los trabajos de exploracién
técnica con estricta sujecion a las guias ambientales, que para esa actividad
expida la autoridad competente, en un todo aplicadas a las condiciones y
caracteristicas especificas del area solicitada descrita en la propuesta. En caso de
que la actividad de exploracién requiera usar o aprovechar recursos naturales
renovables, deberd obtener el permiso, la concesién o la autorizacion ambiental
de la autoridad competente. [...]

214. En cuanto a la capacidad economica del proponente, el articulo 22 de la Ley 1753 de
2015 regul6 que:

[...] ARTICULO 22. Capacidad econémica y gestion social. La Autoridad Minera
Nacional para el otorgamiento de titulos mineros y cesiones de derechos y de areas
requerirdA a los interesados acreditar la capacidad econémica para la
exploracién, explotacién, desarrollo y ejecucion del proyecto minero. [...]

215. La propuesta, entonces, funge como un mecanismo que da inicio al procedimiento
administrativo previsto para celebrar un negocio juridico minero con el Estado. Mientras que
el titulo minero inscrito en el Registro Minero Nacional, es el instrumento que autoriza al

%9 El articulo 35 hace alusion a los trabajos y obras de exploracion y explotacion de minas para los que se requiera autorizacion
o bien de los duefios o poseedores de los predios, o0 por las respectivas autoridades, cuando se trate de zonas de interés
arqueoldgico, histérico o cultural o en playas, zonas de bajamar y trayectos fluviales servidos por empresas publicas de
transporte, o en las areas ocupadas por una obra publica o adscritas a un servicio publico, o en las zonas constituidas como
zonas mineras indigenas o zonas mineras de comunidades negras o zonas mineras mixtas.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0685_2001.html#35
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particular a adelantar las fases de exploracion técnica, explotacion econémica, beneficio de
los minerales y el cierre o abandono de los trabajos u obras correspondientes®.

216. Es decir que la presentacién de la propuesta, bien sea personal, por correo certificado,
o por medios electronicos, Unicamente confiere al interesado el derecho de prelacion de
que trata el articulo 16 del Cédigo de Minas.

217. En esa medida, la propuesta contiene una manifestacion de la voluntad y de la
capacidad de adelantar una operacién minera, soportada en los documentos y evaluaciones
exigidos por el legislador para su estudio y decisién. Sin embargo, en materia de
sostenibilidad ambiental la intencion expresa de acatar las guias ambientales durante los
trabajos de exploracion técnica es suficiente para acreditar tal componente.

218. A lo anterior cabe agregar el articulo 273 reguld las causales de objecién en los
siguientes términos:

[...] ARTICULO 273. OBJECIONES A LA PROPUESTA. La propuesta se podra
corregir o adicionar, por una sola vez, por la autoridad minera, si no puede identificarse
al proponente, no se puede localizar el area o trayecto pedido, no se ajusta a los
términos de referencia o guias o no se acompafia de los permisos previos en los
casos sefialados en el articulo 34 de este Cddigo, cuando dicha &rea o trayecto
estuvieren ubicados en los lugares o zonas mencionados en dicha disposicion. (...)

Una vez corregida la propuesta, cuando fuere el caso, se procedera a la determinacion
del area libre de superposiciones con propuestas anteriores o titulos vigentes [...]

219.Frente a las deficiencias en el diligenciamiento de la propuesta, el articulo
2.2.5.1.3.4.1.4. del Decreto 1073 de 2015°* dispone lo siguiente:

[..JARTICULO 2.2.5.1.3.4.1.4. FALTAS DE LA PROPUESTA. <sic 2.2.5.1.4.1.4>
Teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 273, las deficiencias en el
diligenciamiento de la propuesta podréan referirse a:

a) No puede identificarse al proponente. (...)

b) No se puede localizar el area o trayecto pedido. Se configura cuando se presenta
error en la descripcién del &rea de interés por omisiones o discrepancias (...)

c) No se ajusta a los términos de referencia o guias. Se configura cuando el interesado
no sigue los lineamientos de los términos de referencia para elaborar su propuesta y
no provee la informacién necesaria para evaluar el contenido econémico y técnico de
la misma, o cuando en dicha informaciéon no se justifica adecuadamente su
proyecto exploratorio y el seguimiento de las guias minero-ambientales.
Igualmente, cuando esta informacién no ha sido refrendada por el profesional
sefialado en el articulo 270 de la Ley 685 de 2001, adicionado por el articulo 1° de la
Ley 926 de 2004.

d) No seacompafiade los permisos previos en los casos sefialados en el articulo
35y el area se encuentra en dichas zonas. Este evento se da cuando se requieren
permisos en las areas ocupadas por una obra publica o adscrita a un servicio publico.

(Decreto 0935 de 2013, articulo 4) [...] (negrillas de la Sala)

220. En cuanto al rechazo de la propuesta, el articulo 274 del Codigo de Minas dispuso que:

% Unicamente se podra constituir, declarar y probar el derecho a explorar y explotar minas de propiedad estatal, mediante el
contrato de concesion minera, debidamente otorgado e inscrito en el Registro Minero Nacional.
&1 "Por la cual medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Minas y Energia".
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[...]ARTICULO 274. RECHAZO DE LA PROPUESTA. La propuesta sera rechazada si
el area pedida en su totalidad se hallare ubicada en los lugares y zonas sefialadas
en el articulo 34 de este Cédigo, si no hubiere obtenido las autorizaciones y
conceptos que la norma exige; si se superpone totalmente a propuestas o contratos
anteriores, si no cumple con los requisitos de la propuesta o si al requerirse subsanar
sus deficiencias no se atiende tal requerimiento. En caso de hallarse ubicada
parcialmente, podra admitirse por el area restante si asi lo acepta el proponente. [...]
(negrillas de la Sala)

221. Por todo lo anterior, el articulo 2.2.5.1.3.4,1.2. del Decreto 1073 de 2015 explicé que:
«una vez presentada la propuesta de contrato de concesion, la omisién en la presentacion
de alguno de los requisitos establecidos en el articulo 271 y su reglamento, incluyendo los
documentos de soporte de la propuesta de contrato de concesion requeridos para la
evaluacion, da lugar al rechazo de plano de la propuestax.

222. Asi las cosas, la propuesta no objetada, luego del transcurso de quince (15) dias a
partir de su presentacion, se comunica a los representantes de los grupos étnicos
ocupantes del area. Las referidas comunidades pueden comparecer en un plazo de treinta
(30) dias para ejercer su derecho de preferencia (articulo 275). Por el contrario, si la
propuesta fue objetada tras no reunir los requisitos legales, el peticionario debe corregirla
en un plazo de «hasta treinta (30) dias y la autoridad minera contara con un plazo de treinta
(30) dias para resolver definitivamente» (articulo 273).

223. Vencido el periodo previsto para el ejercicio del derecho de preferencia, la autoridad
minera resuelve las oposiciones presentadas y define las areas objeto de preferencia. Si
existe superposicion de proyectos, se restringe la propuesta a la parte libre. En el evento
de superposicion total es necesario ordenar el archivo de la solicitud (articulo 276).

224. Finalmente, dentro de los diez (10) dias siguientes a la resolucion de las oposiciones e
intervenciones de terceros, se celebra el contrato de concesion, el cual se inscribe en el
Registro Minero Nacional y se remite copia a la autoridad ambiental para el seguimiento y
vigilancia de la etapa de exploracién (articulo 279).

225. Precisado lo anterior, es importante mencionar que la Agencia Nacional de Mineria en
su escrito de apelacion indicé con mayor detalle cuales son las etapas y actividades surtidas
en el interior de este tramite, de la siguiente manera:

[...]1) Inicio del Procedimiento: El interesado en celebrar un contrato de concesién
minera, debe adquirir un PIN. Posteriormente debe acceder a través de la pagina
web www.anm.gov.co al enlace Catastro Minero y seleccionar la opcion Solicitudes
de Pines. Finalmente, debe escoger el tipo de solicitud que va a radicar {(...)

ii) Evaluacién Técnica: El proceso de evaluacién técnica, se realiza por los
profesionales competentes de la Agencia Nacional de Mineria en el cual se efectdan
los siguientes procedimientos:

e Serealiza un estudio del &rea solicitada en concesion, verificando las posibles
superposiciones que puedan existir con otros titulos mineros, solicitudes
de contratos de concesidn, solicitudes de legalizacién y las areas
excluibles de mineria consagradas en el articulo 34 del Codigo de Minas,
dentro de las cuales estan las areas de especial proteccién ambiental. Es
en esta etapa en la que la Agencia Nacional de Mineria precisamente efectia
un control ambiental frente a la solicitud de contrato de concesién minera en
tanto esta en la posibilidad de efectuar los recortes correspondientes en caso
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gue se presente una solicitud de contrato de concesién en una zona de especial
proteccién ambiental.

e Se ubica geograficamente el area de interés y se clasifican técnicamente los
minerales solicitados.

e Se evalla el plano presentado con la propuesta de contrato de concesion, segun
la finalidad establecida en el Articulo 67 de la ley 685 de 2001 sobre normas
técnicas oficiales. (...)

e Define la autoridad ambiental. (La autoridad minera la realiza de oficio).

e Determina si el area se encuentra en zonas mineras indigenas, de comunidades
negras o de comunidades mixtas. En tales casos, se aplicara lo referente al
derecho de prelacion (Articulos 124,133 y 134 del Cédigo de Minas).

o Verifica si el area se encuentra en zonas de mineria restringida, de
conformidad con el Articulo 35 de la Ley 685 de 2001.

e Evalla el formato A, teniendo en cuenta lo establecido en la Resolucién
143 de 2017 de la Agencia Nacional de Mineriay en el Articulo 270 de la Ley
685 de 2001.

En virtud de esta evaluacién, la Agencia Nacional de Mineria emite un concepto
técnico en el que da o no viabilidad a la celebracion del contrato de concesion
minera.

iii) Evaluacién de capacidad econdmica: (...) Agencia Nacional de Mineria expidié
la Resolucion No. 352 del 04 de julio de 2018 (...) donde se establecen claramente
los criterios a emplear para la evaluacion de dicha capacidad. (...)

iv) Evaluacion juridica: En la etapa de evaluacion juridica, la Autoridad Minera
efectlia los siguientes procedimientos:

» Verifica que los documentos soporte de la propuesta de contrato de concesion
hayan sido presentados dentro de los tres (3) dias habiles siguientes a la
radicacién de la misma (...). En caso contrario, la autoridad minera rechazara
la solicitud de contrato de concesion minera. En caso de envio por correo
certificado, la autoridad minera tomara como fecha de recibo la que aparece
impresa en el envio por parte de la empresa de correo (..)

» Verifica la capacidad legal de los proponentes.

» Verifica el sistema de Informacion de Registro de Sanciones y Causas de
Inhabilidad de la Procuraduria General de la Nacion.

» Verifica que la propuesta de contrato de concesién cumpla con los
requisitos establecidos en el Articulo 271 de laLey 685 de 2001, el Decreto
1073 de 2015 del Ministerio de Minas y Energiay la Resolucién 143 de 2017
expedida por la Agencia Nacional de Mineria.

+ Verificaquelapropuestade contrato de concesién no se encuentre dentro
de las causales de rechazo establecidas en el Articulo 274 de la Ley 685
de 2001, caso en el cual, se expedird acto administrativo de rechazo de la
propuesta de contrato de concesion minera.

» Verifica si se presentaron observaciones desde el punto de vista técnico o
econdémico y que sean objeto de requerimiento.

v)_Evaluacion por parte de la Coordinacién de Contratacion Minera: En caso
que algun requisito subsanable de la propuesta no se cumpla, la Coordinacion de
Contratacién Minera emitira un acto administrativo en virtud del cual se requerira el
cumplimiento de los requisitos subsanables de la propuesta, tramite notificado por
Estado de conformidad con el articulo 269 de la Ley 685 de 2001.

En el evento en que la oferta no sea subsanada, se declarara desistida la intencién
de contratar con base en lo consagrado por la Ley 1755 de 20154.

En caso que algln requisito no subsanable se incumpla con la propuesta, la Agencia
Nacional de Mineria rechazard la oferta en los términos del articulo 274 del Cédigo
de Minas.

En caso que se cumplan todos los requisitos técnicos, juridicos y econémicos
de la oferta, el procedimiento administrativo continuara.
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vi) Verificacidn de requisitos minimos de idoneidad laboral y ambiental

vii) Coordinacién con entes territoriales: (...) la Agencia Nacional de Mineria de
manera simultdnea a la tramitacién de las solicitudes de Propuestas de Contrato de
Concesién que resulten viables y vayan cumpliendo con la totalidad de los requisitos
exigidos en la normatividad minera vigente (evaluacion técnica, de capacidad
econémica y juridica), adelanta el tramite de Concertacién con los Alcaldes
Municipales, quienes cuentan con toda la informacién sobre el ciclo minero y
propuestas de contrato de concesion en sus municipios (...).

viii) Audiencia y participacion de terceros: En esta etapa la Agencia Nacional de
Mineria procede a celebrar una audiencia con la participacién de terceros, la cual se
notifica al interesado mediante auto notificado por estado en los términos del articulo
269 del Cédigo de Minas y a la comunidad se notifica mediante publicacién del acto
administrativo en la pagina web de la entidad.

Esta audiencia se encuentra consagrada en el articulo 259 del Codigo de Minas (...)

A continuacién, se exponen los aspectos méas importantes de cada una de las fases
previas para la celebracion de la audiencia publica:

e Acto Administrativo: Mediante Acto Administrativo la Autoridad Minera sefiala:
i) las reglas de la audiencia, ii) ordena su comunicacion a personas determinadas
e indeterminadas vy iii) se fija lugar y fecha de la audiencia. {(...)

e Celebracién de la Audiencia Publica: (...) En esta audiencia los interesados
podran aportar documentos y solicitar pruebas con el objeto de acreditar las
alegaciones que en dicha audiencia se elevan. Asimismo, podran elevarse
observaciones de caracter ambiental.

e Fasede andlisis de las consideraciones recogidas por la Agencia Nacional
de Mineria: (...) la Agencia Nacional de Mineria entrara a revisar la solicitud de
contrato de concesion minera con el objeto de armonizar, en cada caso concreto,
las competencias nacionales y territoriales de cara a un eventual proyecto
minero.

iX) Celebracion del contrato de concesidon minera: Surtidas las anteriores etapas
y en el evento en que la Agencia Nacional de Mineria considere que se dio
cumplimiento al ordenamiento Juridico colombiano en materia minera y
ambiental, procedera a celebrar el contrato de concesidn con el interesado.

[...JP2

226. Significa lo anterior que los articulos 271 al 279 del Cédigo de Minas acogieron un
procedimiento célere y eficaz para la obtencién de un titulo minero, en cuyo marco el
legislador redujo al minimo el margen de discrecionalidad de la autoridad minera
evaluadora.

227. Sin embargo, es pertinente recordar que la Corte Constitucional, en la sentencia C-389
de 2016, estudi6 la tension existente entre las normas del Cédigo de Minas regulatorias de
la evaluacién de la propuesta de concesion, de un lado, y los principios de desarrollo
sostenible, de proteccién del ambiente, de planeacion y aprovechamiento de los recursos
naturales, de prevalencia del interés general sobre el particular y de intervencion de la
economia por parte del Estado, del otro.

228. En esa oportunidad, el Tribunal Constitucional estimé que los articulos 16, 53, 270 y
271 del Cddigo Minero no contemplaron pardmetros de racionalidad ambiental que, en

%2 Folio 1361 reverso a 1364. Cuaderno 7 del expediente procesal.
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términos técnico-cientificos, «expliquen o estructuren un método de entrega de titulos
destinado a concretar un concepto de pais, rico en minerales, pero biodiverso, pluralista y
multicultural».

229. En criterio de la Corte, la entrega de las concesiones mineras no solo debe estar
supeditada a la afirmacion del proponente de cumplir con los permisos y normas
ambientales, pues también resulta necesario valorar la vocacién minera y ambiental del
territorio objeto del proyecto. En ese orden, como el legislador no profundizé en aquel
componente constitucional, la Corte declar6 la exequibilidad condicionada de esos apartes
normativos, precisando que, durante el procedimiento de entrega de contratos de
concesion, la autoridad minera nacional adoptaria medidas especiales para asegurar la
proteccion del ambiente y el adecuado manejo de los recursos naturales®.

230. Valga destacar, adicionalmente, que las razones de inconstitucionalidad expuestas en
la referida demanda de inconstitucionalidad, asi como los argumentos de oposicion
aducidos por los sujetos procesales que defendieron la exequibilidad de las normas, son
similares a los propuestos en el presente caso y, en consecuencia, €s necesario extraer in
extenso algunas de las consideraciones de la Corte Constitucional que sirvieron de
fundamento a la decision.

231. En esa oportunidad, los sujetos procesales que intervinieron en favor de la
constitucionalidad de esos preceptos expusieron las siguientes consideraciones:

[...]laetapa que se cuestiona es previa a cualquier actividad minera. El contrato de
concesion si genera un derecho de prelacion oponible a terceros que Unicamente
permite al titular ser el primero en iniciar los trabajos de exploracién y, obviamente,
siempre que cumpla los requisitos de los articulos 270 y siguientes. En apoyo de este
argumento se aducen dos razonamientos adicionales: el contrato de concesién
puede ser revocado, en virtud de la facultad de intervencion estatal; y lo mismo
ocurre con la licencia ambiental, siempre que se constate que puede ocasionar
un dafio en la salud publica o en el ambiente, aspectos en los cuales, incluso, las
autoridades estan facultadas para aplicar el principio de precaucion. [...]

232. Ahora bien, la Corte Constitucional no validé los anteriores razonamientos por las
siguientes razones:

[...] siresulta evidente que el principio de preferencia se orienta a dotar de agilidad el
trdmite y a permitir el acceso de todo interesado, antes que a cuidar cualquier otro
propésito constitucionalmente relevante. A su vez, los requisitos de los articulos 270 a
279, o son formales (literalmente, pues se concretan en afirmaciones vertidas en un
formulario), o se limitan a evitar la violacién de una prohibicibn expresa y a una
afirmacioén sobre el cumplimiento de la ley.

La prohibicién de mineria en zonas de conservacién ecolégica no es equivalente
ala garantia de condiciones adecuadas de funcionamiento de la actividad minera
en aquellos lugares en los que esta permitida. La afirmaciéon acerca de cumplir la
ley es vacia, en el sentido de que todas las personas tienen ese deber. Y ninguno
de los requisitos descritos denota la existencia de una politica publica destinada
ala planificacion del ambiente y el aprovechamiento de los recursos en términos
equitativos, como lo ordenan los articulos. Ninguna de ellas esta disefiada como
un mecanismo de proteccidn de las riguezas de la nacion.

8 Como los demaés articulos acusados complementan los aspectos procedimentales de la concesion de titulos mineros, el
fallo declar6 su exequibilidad simple.



48

Radicacion: 25000234100020130245901 (AP)
Demandante: Ivan Cepeda Castro y otros

(...) la Corte debe sentar los parametros y establecer lo que se debe hacer mientras
se dicta una norma representativa y participativa (consultada). (...)

2. El ambiente sano y las generaciones futuras. (...)

Con base en el andlisis desarrollado en el cargo anterior y la premisa segun la cual |la
entrega del titulo minero no puede considerarse una actuaciéon vacia de sentido,
a la luz del principio _de razén suficiente en las actuaciones del Estado (las
actuaciones deben tener un propésito valido), es posible concluir, sin necesidad
de una profunda argumentacién gue la regulacién actual vulnera el principio de
planeacién ambiental y no persique la proteccidon de las riquezas naturales, ni un
adecuado manejo del ambiente.

La Unica exigencia actual que el CM presenta en materia de concesién minera es
la afirmaciéon de cumplir con las guias ambientales. Sin embargo, no serealiza un
analisis de la vocacién minera del territorio nacional, de su interaccion con otras
actividades econd6micas y socialmente relevantes, como el fomento a la
agricultura, el acceso alatierra o la restitucién de las tierras de las victimas de la
violencia y los derechos de los pueblos étnicamente diferenciados. No existen
pardmetros de racionalidad ambiental, en términos técnico cientificos, que
expliquen o estructuren un método de entrega de titulos destinado a concretar un
concepto de pais, rico en minerales, pero biodiverso, pluralista y multicultural.

Sin duda, los 6rganos de la administracién y el Congreso de la Republica son
también conscientes de la situaciéon descrita. (...) La conciencia del problema,
entonces, no ha estado acompanada por medidas admisibles. {...)

Alcance de la decision

(...) la Sala declarara la exequibilidad de los articulos 16, 53, 270 y 271 de Ley 685 de
2001, en el entendido de que es preciso que la autoridad minera nacional adopte
medidas especiales para asegurar la proteccién al ambiente y el adecuado manejo
de los recursos naturales en la entrega de contratos de concesién que, de
acuerdo con los criterios técnicos pertinentes, se refieren a proyectos mineros de
mediana o gran escala, en los cuales debera garantizarse, ademas, la
participacion libre, previa, representativa, informada y eficaz de los potenciales
afectados.

(...)

Ademas, con el propdsito de que la normatividad minera se adecue lo mas pronto
posible a los estandares mas altos de defensa de esos principios, la Sala
exhortard al Congreso de la Republica para que establezca un método de acceso
alos titulos mineros acorde con las consideraciones vertidas en esta providencia

[.]

233. En armonia con lo expuesto, la Corte Constitucional resolvio lo siguiente:

[...] Segundo.- Declarar EXEQUIBLES los articulos 16, 53, 570y 271 de la Ley 685 de
2001, “por la cual se expide el Codigo de Minas y se dictan otras disposiciones”, por
los cargos analizados y bajo el entendido de que la autoridad minera debera verificar
minimos de idoneidad laboral y ambiental, antes de entregar un titulo minero, en
atencion a la naturaleza de la concesion solicitada, y con base en criterios
diferenciales entre los distintos tipos de mineria, y extension de los proyectos,
asi como establecer un procedimiento que asegure la participaciéon ciudadana, sin
perjuicio de la especial de los grupos étnicamente diferenciados. [...]

234. En virtud de las anteriores consideraciones normativas y jurisprudenciales, la Sala
considera que la presentacion de la propuesta de concesion no confiere inmediatamente al
proponente los derechos y obligaciones propias del titulo minero. Al particular, en esta etapa
inicial del procedimiento administrativo, exclusivamente le asiste un derecho de prelacion.
Sin embargo, ello tampoco significa que la simple manifestacion de acatar las guias minero-



49

Radicacion: 25000234100020130245901 (AP)
Demandante: Ivan Cepeda Castro y otros

ambientales durante la etapa de exploracion garantice la materializacion del principio de
desarrollo sostenible durante la evaluacion y ejecucién de ese negocio juridico.

235. Es importante recordar que, segun lo dispuesto en los articulos 273 y 274 del Cédigo
de Minas, la objecion y el rechazo de una propuesta ubicada en una zona excluida requiere
de la comprobacion de un supuesto factico consistente en que el concesionario no hubiere
obtenido las autorizaciones y conceptos previstos por el articulo de ese Cadigo en materia
de &reas de importancia ambiental estratégica. Sin embargo, cuando el articulo 271 ibidem
fij6 taxativamente los requisitos de la propuesta no incluyd ningun criterio relacionado con
esta exigencia.

236. Aunado a ello, el Decreto 935 de 2013% (compilado en el Decreto 1073 de 2015)
reglamentd estos tres preceptos, sin determinar la forma en que la autoridad minera
verificaria que el titulo no estuviera ubicado en una zona de exclusion legal. Es mas, el
reglamento prescindié de ese parametro al fijar las causales de objecion de la propuesta
por “deficiencias en el diligenciamiento”.

237. NGtese, entonces, que el legislador exclusivamente contemplé una serie de
mecanismos legales dirigidos a evaluar la capacidad técnica y econémica del proponente
antes de suscribir el contrato. Y, por ello, la Corte Constitucional ordené a la autoridad
minera nacional que adoptara medidas especiales encaminadas a proteger el ambiente y
el adecuado manejo de los recursos naturales en este procedimiento gubernamental.
Ademas, exhorté al Congreso de la Republica para que estableciera un método de acceso
a los titulos mineros acorde con las consideraciones vertidas en la sentencia C-389 de 2016.

238. Sin embargo, de forma imprecisa, en la Resolucién 143 de 2017%¢, la Agencia Nacional
de Mineria explicé que: «los minimos de idoneidad ambiental y laboral, que deben
verificarse antes del otorgamiento de los contratos de concesion, en cumplimiento de lo
ordenado (...) en la sentencia C389 de 2006, deben enmarcarse en las disposiciones de
la Ley 685 de 2001, atendiendo a que esta es una ley preferente y de aplicacion
especial por disposicion expresa del articulo tercero»®’.

239. En virtud de lo anterior, la Unica medida que adopt6 la autoridad minera para subsanar
el vacio que advirti6 el maximo Tribunal Constitucional en materia ambiental, fue la de
ordenar a los proponentes el diligenciamiento del formato A de la propuesta, para que
precisaran las acciones que utilizarian para adoptar las guias minero-ambientales, tal y
como se observa en la parte resolutiva de ese acto administrativo, la cual es del siguiente
tenor:

[...] Articulo 1° Objeto. Adoptar los Términos de Referencia y acoger las guias
minero-ambientales junto con sus anexos, con el fin de que se cumplan los
objetivos sefialados en los articulos 80, 81 y 84 del Cédigo de Minas y lo dispuesto
por la Honorable Corte Constitucional en Sentencia C-389 de 2016 estableciendo los
minimos de idoneidad laboral y ambiental. (...)

5 Por el cual se reglamentan los articulos 271, 273y 274 de la Ley 685 de 2001.

% Ver el articulo 2.2.5.1.3.4.1.4. antes citado.

% Por medio de la cual se deroga la Resolucion 428 de 2013, modificada por la Resolucion 551 de 2013 y se adoptan los
términos de referencia sefialados en el literal f del articulo 271, los articulos 278, 339 y 340 del Cédigo de Minas y se dictan
otras disposiciones.

67 Consulta en:

https://www.anm.gov.co/sites/default/files/resolucion_143 de 2017 memoria justificativa terminos de referencia actualiz

ado.pdf



https://app.vlex.com/vid/42856807/node/80
https://app.vlex.com/vid/42856807/node/81
https://app.vlex.com/vid/42856807/node/84
https://app.vlex.com/vid/42856807
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Articulo 2° Programa minimo exploratorio que por este acto se adopta es un
instrumento de consulta obligatoria y orientaciéon de caracter conceptual,
metodoldgico y procedimental. El interesado en la propuesta de contrato de
concesion, debera sefalar los términos de referencia que aplicara a los trabajos de
exploracién (...)

Paragrafo 1°. Una vez aceptada y aprobada la propuesta y perfeccionado el contrato
de concesion respectivo, el contenido técnico, ambiental, laboral y econémico aludido
se constituirdn en obligaciones para el Concesionario para el periodo exploratorio y
servira de instrumento para la posterior fiscalizacion en el cumplimiento de tales
obligaciones.

Paragrafo 2°. Las solicitudes de propuestas de contratos de concesion que se
encuentren en tramite a la entrada en vigencia de la presente resolucion, deberan
ajustarse a las disposiciones que por este acto se adoptan.

Articulo 3° Modificaciones. Una vez perfeccionado el contrato de concesion, el
contenido técnico de la propuesta podra ser modificado a peticion del concesionario,
previa justificacion técnica (...)

(...) Articulo 5°. Reuniones de requerimiento de informacion. Cuando la Autoridad
Minera lo requiera podra citar al beneficiario de un titulo o concesion minera, a una
reunién donde se solicitara informacién adicional sobre el programa exploratorio que
esta proponiendo o ejecutando, siendo obligatorio para el concesionario concurrir en
forma personal o representado por una persona debidamente autorizada para
suministrar dicha informacion.

Articulo 6°—Profesional que refrenda los documentos y estudios. La presentacién de
documentos y estudios correspondientes a las actividades de exploracion,
construccion y montaje y explotacion deberan ser refrendados por profesionales
gedlogos, ingenieros de minas o ingenieros geodlogos con licencia, tarjeta profesional
0 matricula vigente.

Articulo 7°—Informacion geoldgica y técnico-minera. El beneficiario de un titulo o
concesion y el propietario de minas deberan proveer la informacién geoldgica, minera,
ambiental y econdémica necesaria para actualizar el Sistema Nacional de Informacion
Minera. [...]

240. Como puede observarse de la lectura de la parte resolutiva del citado acto
administrativo, a pesar de las fragilidades legales identificadas en la evaluacion de la
propuesta minera, no se observa que la autoridad minera haya ejercido cabalmente la
competencia que le encomendé la Corte Constitucional cuando declard la exequibilidad
condicionada de los articulos 16, 53, 570y 271 de la Ley 685 de 2001 y, en esa medida, la
instruccién de diligenciar un formato no permite completamente superar el déficit existente
en materia de planeacion ambiental del sector minero, dado que el Unico mecanismo de
control sigue estando relacionado con «la afirmacién de cumplir con las guias ambientales»
sin «realiza(r) un andlisis de la vocacion minera del territorio nacional».

241. De manera que el procedimiento de evaluacion del titulo minero adn carece de
requisitos tendientes a fortalecer la toma de decisiones cuando las solicitudes de
exploracion y explotacion integran territorios que materialmente deben ser protegidos por
su aporte a la biodiversidad, o en los que la capacidad resiliente del ecosistema fue
superada por la acumulacion de proyectos mineros individuales, cuyos efectos en conjunto
exceden las estrategias de control.

242. Ante esta realidad, es indudable que la salvaguarda de los derechos previstos en el
articulo 4° de los literales a), c) y e) del articulo 4° de la Ley 472, en principio, depende de
la oportunidad y eficiencia de la labor de fiscalizacion y control del titulo minero y de los
instrumentos ambientales. Pero también de un adecuado régimen de conservacion de
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zonas protegidas, porque las normas del Codigo de Minas no identificaron pardmetros de
racionalidad ambiental que, en términos técnico cientificos, «expliquen o estructuren un
método de entrega de titulos destinado a concretar un concepto de pais, rico en minerales,
pero biodiverso, pluralista y multicultural», en palabras de la Corte Constitucional.

243. Para la Sala, el unico paso tendiente a evitar el desarrollo de actividades mineras en
zonas de conservacion ecolégica es la verificacion automatica que hace el sistema
tecnolégico de las zonas catalogadas por la misma plataforma como excluidas o
restringidas. Esto significa que ningn mecanismo de control previo permite proteger los
territorios ambientalmente estratégicos que no han sido declarados, zonificados y/o
registrados en el sistema de consulta comparativa.

B. De las obligaciones ambientales exigibles a los concesionarios

244. El capitulo XX del Cddigo de Minas regula los aspectos ambientales de la industria
minera colombiana. Uno de los principales objetivos de ese estatuto fue la sostenibilidad
(articulo 1°) y, por eso, aquel principio inspira la adopcién y aplicaciéon de las normas,
medidas y decisiones que regulan la interaccion entre ambos campos.

245. El propio legislador afirmd, en el articulo 194 de dicho Cédigo, lo siguiente:

[...] Articulo 194. Sostenibilidad. El deber de manejar adecuadamente los recursos
naturales renovables y la integridad y disfrute del ambiente, es compatible y
concurrente con la necesidad de fomentar y desarrollar racionalmente el
aprovechamiento de los recursos mineros como componentes basicos de la economia
nacional y el bienestar social. Este principio debera inspirar la adopcion y
aplicacion de las normas, medidas y decisiones que regulan la interaccion de
los dos campos de actividad, igualmente definidos por la ley como de utilidad
publica e interés social [...] (negrillas fuera del texto)

246. De tal importancia es la proteccion de los entornos naturales que el estatuto minero
sefiald distintas reglas de aplicacion normativa cuando se trata de disposiciones mineras y
ambientales. En los términos del articulo 46 ibidem, «al contrato de concesion le seran
aplicables durante el término de su ejecucién y durante sus prorrogas, las leyes mineras
vigentes al tiempo de su perfeccionamiento, sin excepcion o salvedad alguna».
Ademas, «si dichas leyes fueren modificadas o adicionadas con posterioridad, al
concesionario le seran aplicables estas ultimas en cuanto amplien, confirmen o
mejoren sus prerrogativas exceptuando aquellas que prevean modificaciones de las
contraprestaciones econémicas previstas en favor del Estado o de las de Entidades
Territoriales».

247. Este criterio de aplicacion normativa es distinto en materia ambiental. El Codigo de
Minas en su articulo 196 enuncia que «las disposiciones legales y reglamentarias de
orden ambiental son de aplicacion general e inmediata para todas las obras y labores
mineras a las que les sean aplicables».

248. Lo expuesto se traduce en que el concesionario se sujeta a las reglas mineras
existentes al momento de celebracién de la concesion o a las posteriores que le sean
favorables en las materias que tienen que ver directamente con su titulo. En contraposicion,
le son aplicables, de forma general e inmediata, las leyes y disposiciones ambientales que
expida el legislador o las autoridades competentes durante el transcurso de su relacion
contractual.
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249. En este régimen juridico el ejercicio de los derechos derivados de la concesién esta
ligado al cumplimiento de los parametros de orden ambiental previstos en la Ley 685, en la
legislacion ambiental y en sus normas reglamentarias.

250. En los términos del articulo 197 de la Ley 685, se tiene que:

[...] Articulo 197. Constitucion y ejercicio del derecho. (...) Para el ejercicio emanado
de dicho contrato, antes de la iniciacién y ejecucién de obras y labores materiales
de explotacién, sera necesario cumplir con los requisitos y condiciones de orden
ambiental previstos en el presente Capitulo y en lo no previsto en el mismo, en
las normas ambientales generales. [...] (negrillas fuera del texto)

251. La citada norma parte de la premisa consistente en que el contrato de concesion
comprende tres fases, a saber: la exploracién técnica, la construccién y montaje y la
explotacion econémica. En cada etapa la legislacion regula los medios e instrumentos
tendientes a establecer y vigilar el componente ambiental de las labores mineras (articulo
198). Los unicos permisos adicionales a los previstos en el Cédigo de Minas son aquellos
de competencia de la autoridad ambiental (articulo 48)%8,

252. Los articulos 71, 78, 79, 80 y 81 de la Ley 681 indican que la etapa de exploracion
técnica, por regla general tiene una duracion de tres (3) afios contados a partir de la
inscripcién del contrato en el Registro Minero®. Los estudios, trabajos y obras de
exploracion de aquel componente estan dirigidos a establecer y calcular técnicamente las
reservas del mineral o minerales, la ubicacion y caracteristicas de los depdésitos o
yacimientos, la elaboracion detallada del plan minero por ejecutarse, los medios y métodos
de explotacién, y la escala y duracién factibles de la producciéon esperada’™.

253. En esta etapa el concesionario aplica las guias, criterios y reglas de orden técnico,
propios de las ciencias y practicas de la geologia y la ingenieria de minas, con el objetivo
de determinar la existencia y ubicacién del mineral o minerales contratados, la geometria
del depoésito o depédsitos dentro del area de la concesion, en cantidad y calidad
econémicamente explotables, la viabilidad técnica de extraerlos y el impacto que sobre el
medio ambiente y el entorno social puedan causar estos trabajos y obras™.

254. El Cbdigo de Minas es preciso en sefialar que en este periodo «los estudios y trabajos
de exploracién técnica y los de viabilidad ambiental de la explotacion objeto del titulo
minero, se ejecutaran en forma simultanea y coordinada procurando su mayor celeridad y
eficacia» (articulo 200). Por eso, aun cuando la prospeccion no requiere de autorizacion
especifica’?, el concesionario si debe cumplir con lo dispuesto en las guias minero
ambientales (articulo 272), asi como tramitar ante las autoridades ambientales competentes

% Articulo 48. Permisos adicionales. El concesionario de minas para proyectar, preparar y ejecutar sus estudios, trabajos y
obras, no requerira licencias, permisos o autorizaciones distintas de las relacionadas en este Codigo o en las disposiciones
legales a que éste haga remision expresa, sin perjuicio de la competencia de la autoridad ambiental.

8 Articulo 71. Periodo de exploracién. Dentro de los tres (3) afios siguientes a la fecha de inscripcion del contrato, el
concesionario debera hacer la exploracién técnica del area contratada.

0 Articulo 80. Objeto de los trabajos.

"1 Articulos 78 y 79. Técnicas y especificaciones aplicables y trabajos de exploracién.

2 Articulo 201. Requisitos para la prospeccién. La prospeccion minera no requiere de autorizacion o permiso alguno de orden
ambiental. Sin embargo, cuando haya de efectuarse en zonas o lugares sefialados como reservas naturales en el articulo
34 de este Cédigo, se someterd a las reglas y restricciones que en dichas zonas o lugares rijan para los trabajos e
investigaciones cientificas. (...)
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los permisos que requiera para el uso ocasional o transitorio de los recursos naturales™y
elaborar el Estudio de Impacto Ambiental y el Programa de Obras y Trabajos Mineros.

255. El periodo de construccién y montaje, como su nombre lo indica, es la etapa en que,
segun lo previsto en el PTO", el titular minero prepara los frentes de trabajo e instala las
obras, servicios, equipos y maquinaria fija, necesarios para iniciar y adelantar la extraccion
0 captacion de los minerales, su acopio, su transporte interno y su beneficio (articulo 90).
También construye las obras civiles de infraestructura indispensables para el
funcionamiento normal de las labores de apoyo y administracion de la empresa minera y
las que se requieran para ejercitar las servidumbres (articulo 91). Para ello, el concesionario
cuenta con un periodo de tres afios (articulo 72).

256. La explotacién econdmica es el conjunto de operaciones que tienen por objeto la
extraccion o captacion de los minerales yacentes en el suelo o subsuelo del area de la
concesién, su acopio, su beneficio y el cierre y abandono de los montajes y de la
infraestructura (articulo 95). El periodo de explotacién comercial del contrato inicia al
vencimiento del periodo de construccién y montaje, y su duracién incluye el periodo de la
concesion descontando los tiempos de exploracion, construccion y montaje (articulos 73 'y
96). Es necesario obtener la licencia ambiental antes de iniciar la fase de explotacion.

257. Durante la ejecucion de los estudios, trabajos y obras de exploracion, montaje,
construccién, explotacion, beneficio y transformacién, el concesionario goza de completa
autonomia técnica, industrial, econdmica y comercial. De manera que «podré escoger la
indole, forma y orden de aplicacion de los sistemas y procesos y determinar libremente la
localizacién, movimientos y oportunidad del uso y dedicacién del personal, equipos,
instalaciones y obras».

258. Por ello, «los funcionarios de la entidad concedente o de la autoridad ambiental,
adelantaran sus actividades de fiscalizacion orientadas a la adecuada conservacién de los
recursos objeto de la actividad minera a cargo del concesionario, y garantizar el
cumplimiento de las normas de seguridad e higiene mineras y ambientales» (articulo 60).

259. Es importante sefialar que el incumplimiento de las obligaciones ambientales da lugar
a la imposicion de multas o a la declaratoria de caducidad en los eventos previstos en los
articulos 112 y 115, como se ensefia a continuacion:

[...] Articulo 112. Caducidad. El contrato podra terminarse por la declaracién de su
caducidad, exclusivamente por las siguientes causas: {(...)

g) El incumplimiento grave y reiterado de las regulaciones de orden técnico sobre la
exploracion y explotacion mineras, de higiene, seguridad y laborales, o la revocacion
de las autorizaciones ambientales necesarias para sus trabajos y obras;

h) La violacién de las normas sobre zonas excluidas y restringidas para la
mineria;

3 Articulo 203. Uso de recursos. Cuando en desarrollo de los trabajos de exploracién se requiera usar en forma ocasional o
transitoria, recursos naturales renovables de la zona explorada, se autorizara dicho uso por la correspondiente autoridad
ambiental.

" Articulo 89. Caracteristicas. Las construcciones, instalaciones y montajes mineros deberan tener las caracteristicas,
dimensiones y calidades sefialadas en el Programa de Trabajos y Obras aprobado. Sin embargo, el concesionario podra,
durante su ejecucion, hacer los cambios y adiciones que sean necesarios. Las autoridades minera y ambiental deberan ser
informadas previamente de tales cambios y adiciones.
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i) El incumplimiento grave y reiterado de cualquiera otra de las obligaciones
derivadas del contrato de concesion;

Articulo 115. Multas. Previo el procedimiento sefialado en el articulo 287 de este
Cédigo, la autoridad concedente o su delegada, podran imponer al concesionario multas
sucesivas de hasta treinta (30) salarios minimos mensuales, cada vez y para cada caso
de infraccion de las obligaciones emanadas del contrato, siempre que no fuere causal
de caducidad o que la autoridad concedente, por razones de interés publico
expresamente invocadas, se abstuviere de declararla.

La cuantia de las multas sera fijada valorando, en forma objetiva, la indole de la
infraccion y sus efectos perjudiciales para el contrato.

La imposicion de las multas estara precedida por el apercibimiento del concesionario
mediante el procedimiento sefialado en el articulo 287 de este Cédigo. [...]

260. El concesionario, en todos los casos de terminacion del contrato, quedara obligado a
cumplir o a garantizar las obligaciones de orden ambiental exigibles al tiempo de hacerse
efectiva dicha terminacioén (articulo 114).

261. Las obligaciones ambientales antes aludidas hacen parte de los contratos de concesion
suscritos en nuestro pais en vigencia de la Ley 685. Actualmente, la Resolucion 656 de 1
de octubre de 2019, derogatoria de la Resolucion 394 de 2017, adopt6é la minuta del
contrato de concesién minera incluyendo los citados deberes en sus clausulas quinta, sexta,
séptima, decima cuarta, decima sexta, decima séptima y decima novena.

262. En este contexto, es notorio que el concesionario minero debe responder por multiples
obligaciones ambientales, de naturaleza legal y contractual, exigibles en las etapas de
exploracion, explotacién y cierre, cuyo incumplimiento traera como consecuencia la
imposibilidad de ejercer los derechos derivados del titulo minero. Paralelamente, las
autoridades mineras tienen la responsabilidad de adelantar una labor de fiscalizacion del
componente ambiental de la titulacion. Ademas, las autoridades ambientales ejercen el
seguimiento y control de lo dispuesto con el mismo propoésito: (i) en las guias minero-
ambientales; (ii) en el licenciamiento ambiental, y (iii) en los permisos ambientales exigibles.

263. Es por lo anterior que los recurrentes afirman que la licencia ambiental y las citadas
guias son los mecanismos de planeacién ambiental -idoneos y suficientes- que contempla
la Ley 685 para garantizar la proteccion del medio ambiente a partir de un modelo de
desarrollo sostenible.

B.1. Las guias minero-ambientales y los permisos ambientales de la etapa de
exploracién

264. La Sala puso de presente, en el subtitulo A del presente acapite, que la persona
interesada en obtener un contrato de concesion debe considerar, al momento de elaborar
Su propuesta, las acciones que emprenderd para adoptar las guias minero-ambientales
durante el desarrollo de los trabajos de exploracion técnica.

265. En igual sentido, los articulos 79, 199, 201 y 203 del Cédigo de Minas sefialan las
siguientes reglas técnico-ambientales aplicables durante la primera fase de este contrato:

[...]J Articulo 79. Técnicas y especificaciones aplicables. Los estudios, trabajos y obras
propios de la exploracion se ejecutaran con estricta aplicacion de los criterios y

s Derog6 las Resoluciones nimeros 420 de 2013, 898 de 2014 y 409 de 2015 a partir de la publicacion de la presente
resolucion.
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reglas de orden técnico, propios de las ciencias y practicas de la geologia y la
ingenieria de minas, asi como con las normas y guias adoptadas por el Gobierno.

Articulo 199. Adopcién de términos y guias. Las autoridades ambiental y minera en
forma concertada, adoptaran, términos de referencia normalizados, aplicables en la
elaboracion, presentacion y aprobacién de los estudios de orden ambiental para
el sector de la mineria, asi como la expedicidn de guias técnicas para adelantar
la gestion ambiental en los proyectos mineros, y procedimientos de seguimiento y
evaluacion para el ejercicio de la fiscalizacion, a través de los auditores ambientales
determinados en el articulo 216.

Tales términos, guias y procedimientos tendran como objeto facilitar y agilizar las
actuaciones de las autoridades y de los particulares. La no sujecién a ellos, en
cuestiones simplemente formales, no dara lugar al rechazo o dilacién de la
correspondiente solicitud, estudio o decision.

Articulo 201. Requisitos para la prospeccion. La prospeccién minera no requiere
de autorizacién o permiso alguno de orden ambiental. Sin embargo, cuando haya
de efectuarse en zonas o lugares sefialados como reservas naturales en el
articulo 34 de este Codigo, se sometera a las reglas y restricciones que en
dichas zonas o lugares rijan para los trabajos e investigaciones cientificas. Lo
aqui dispuesto también se aplicara a las investigaciones del subsuelo que adelanten
los organismos y entidades estatales que tienen asignadas esas funciones.

Articulo 203. Uso de recursos. Cuando en desarrollo de los trabajos de exploracion
serequiera usar en forma ocasional o transitoria, recursos naturales renovables
de la zona explorada, se autorizara dicho uso por la correspondiente autoridad
ambiental. [...] (negrillas fuera del texto)

266. De lo anteriormente expuesto, se deduce que, por regla general, el concesionario
minero aplica las guias minero-ambientales durante la etapa de exploracién, pero no
requiere de ningun permiso ambiental, salvo en dos eventos excepcionales. La primera
excepcion guarda relacion con el uso de forma ocasional o transitoria de los recursos
naturales renovables de la zona explorada. El segundo escenario excepcional se presenta
cuando la actividad minera esté ubicada en el interior del territorio de las reservas naturales
previstas en el articulo 34 del Cédigo de Minas, evento en el que se sometera a las reglas
y restricciones que en dichas zonas o lugares rijan para los trabajos e investigaciones
cientificas.

267. Siendo ello asi, el cumplimiento de los lineamientos adoptados en las guias minero-
ambientales, en la mayoria de los casos, es el inico mecanismo que fomenta la proteccién
del ambiente antes de la obtencién del respectivo licenciamiento.

268. Las guias minero-ambientales fueron adoptadas por los Ministerios de Minas y Energia
y de Ambiente y Desarrollo Sostenible a través de la Resolucion 18-0861 de 20 de agosto
de 2002. En ese instrumento ambas autoridades determinaron conjuntamente los manejos
ambientales a incorporar en el programa minimo exploratorio’®.

269. En el afio 2017, la Agencia Nacional de Mineria acogio las mencionadas guias y adopt6
los “términos de referencia trabajo de exploracién, programa minimo exploratorio y
programa de trabajos y obras (PTO) para materiales y minerales distintos del espacio y
fondo marino”, mediante Resolucion 143, y las mismas posteriormente fueron modificadas
por la Resolucién No. 299 del 13 de junio de 2018.

® La ANM publicé este documento, en su sitio oficial, el cual puede ser consultado en el siguiente enlace:
https://lwww.anm.gov.co/sites/default/files/normativas/guia_mineroambiental_de_exploracion.pdf
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270. La Guia de Exploracién «es una herramienta de consulta y orientacion conceptual y
metodoldgica para mejorar la gestion, manejo y desempefio minero-ambiental». Este
«instrumento de consulta obligatoria, orienta técnicamente la realizacion de los Trabajos de
Exploracion (LTE)», y permite la «planeacion, ejecucion y seguimiento de las actividades
de caracter ambiental, que deben ser realizadas en relacién directa con las actividades
mineras».

271. En ese sentido, el concesionario debe ajustar los lineamientos de la guia a las
caracteristicas y condiciones especificas del area solicitada (art. 272 codigo de minas) v,
por eso, como lo sefiala ese documento, «antes de iniciar los trabajos de exploracién debera
diligenciar el formato de inscripcion de las medidas de manejo ambiental, de acuerdo con
la guia y con la reglamentacion expedida por el Ministerio del Medio Ambiente (...) para
efectos del seguimiento ambiental».

272. La guia también determina los eventos y requisitos relacionados con los permisos de
aprovechamiento forestal, de vertimientos residuos liquidos, de emisiones atmosféricas y
de ocupacién de cauces, lechos de corrientes o depdsitos de agua.

273. En cuanto a las competencias en materia de seguimiento ambiental de los Trabajos de
Exploracion, el numeral 3.2.2 de la guia encomienda esta labor a las Corporaciones
Autonomas Regionales o Grandes Centros Urbanos, teniendo «en cuenta la
reglamentacion que para estos efectos expida el Ministerio del Medio Ambiente».

274. Frente al componente de evaluacion y manejo de impactos ambientales, la guia indica
que el concesionario efectuara una «correlacion de las actividades exploratorias
superficiales y subterraneas con los potenciales impactos; luego el concesionario procede
a la valoracion de estos, de acuerdo a criterios cualitativos y una orientacion para precisar
la magnitud de Los Trabajos de Exploracion (LTE), segun el area (tabla 6.3). Finalmente se
hace referencia a las posibles medidas de manejo ambiental de acuerdo con la relacion de
las actividades generadoras del impacto». Esta valoracion sera la base para «la
especificacion de las fichas para el manejo ambiental especifico de la exploracién que
deben inscribirse ante la autoridad ambiental competente».

275. Las medidas de manejo versan sobre los siguientes ejes: (i) seleccidn 6ptima de sitios
de campamentos y helipuertos; (i) manejo de aguas lluvias; (iii) manejo de aguas residuales
domeésticas; (iv) manejo de cuerpos de agua; (v) manejo de material particulado y gases;
(vi) manejo del ruido; (vii) manejo de combustibles; (viii) manejo de taludes; (ixX) manejo de
accesos; (x) manejo de residuos sélidos; (xi) adecuacién y recuperacion de sitios de uso
temporal; (xii) manejo de fauna y flora; (xiii) plan de gestién social; (xiv) capacitacion de
personal; (xv) contratacién de mano de obra no calificada; (xvi) rescate arqueolégico, y (xvii)
manejo de hundimientos.

276. Tales acciones serdn posteriormente monitoreadas en el marco del siguiente
procedimiento:

[...] El monitoreo ambiental es un procedimiento vélido para verificar la eficacia de la
ejecuciéon de las medidas de manejo ambiental. Para realizar el monitoreo se
seleccionan indicadores especificos, por medio de los cuales se pueden
identificar los cambios que esta generando el proyecto. Los datos obtenidos
permiten mejorar acciones con el fin de corregir, minimizar o mitigar las posibles
afectaciones. {(...)
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Especificaciones del Programa de Monitoreo

El programa de monitoreo requiere especificaciones en cuanto a la definicién
de los parametros a medir, la frecuencia recomendada para efectuar las
mediciones, y los sitios, los momentos y los métodos sugeridos para obtener
los datos. (...)

(...) Se recomienda que las actividades de monitoreo y seguimiento se desarrollen en
tres momentos especificos:

e Previamente a la iniciacion de actividades para determinar las condiciones
ambientales del area a intervenir.

e Al menos unavez durante larealizacién de las actividades del proyecto.

e En laetapa de desmantelamiento de instalaciones o abandono de las areas
intervenidas.

Informes de Avance y Cumplimiento

Para la autoridad ambiental y el concesionario es importante que el interesado en
la etapa de exploracién realice una evaluacién interna del cumplimiento de la
legislacion, de sus compromisos ambientales inscritos ante la autoridad
ambiental y de la efectividad de los mismos, incluyendo lo relacionado con los
permisos, concesiones 0 autorizaciones ambientales otorgadas para el uso y/o
aprovechamiento de los recursos naturales. (...) El concesionario diligenciaré los
formatos para registrar su manejo ambiental y sustentarlo ante la autoridad
ambiental. [...]

277. Valga considerar que los Trabajos de Exploracion comprenden cuatro fases, a saber:
la exploracion geoldgica de superficie, la exploracién geolégica del subsuelo, la
evaluacion y modelo geoldgico y el programa de trabajos y obras.

278. La fase | de exploracion geoldgica de superficie guarda relacion con: i) la
“planificacion de la fase”, ii) la “pre-operacion”, iii) la “operacion de campo”, y iv) la
“evaluacion de resultados y toma de decision”.

279. Concretamente, la etapa de “planificacion de la fase” se refiere a las “zonas excluibles,
de restricciéon y de minorias étnicas™, en el siguiente sentido:

[...] Antes de iniciar los trabajos de exploracion el concesionario minero debe identificar si
sobre el 4rea de interés se presenta algun tipo de situacion legal que impida el normal
desarrollo de la actividad. Por ejemplo: Las zonas excluibles son aquellas areas del
territorio nacional, donde, segun el articulo 34 de la Ley 685, no podran adelantarse
trabajos y obras de exploracién y explotacion minera. En el articulo 35 se describen
las zonas y lugares donde, de manera restringida, se pueden adelantar trabajos y
obras de exploracion y explotacion. El concesionario debera presentar los estudios
que demuestran la compatibilidad de las actividades a desarrollar; la entidad
competente podra autorizar los trabajos. [...]

280. Como ya se indicO, el articulo 200 del estatuto minero adopté el principio de
simultaneidad segun el cual «los estudios y trabajos de exploracion técnica y los de
viabilidad ambiental de la explotacién objeto del titulo minero, se ejecutaran en forma
simultdnea y coordinada procurando su mayor celeridad y eficacia».

281. Respecto del estudio de impacto ambiental, cabe mencionar que el articulo
2.2.2.3.5.1 del Decreto 1076 de 2015, le define como el instrumento basico para la toma
de decisiones, cuyo contenido versa sobre: i) la informacion del proyecto; ii) la

7 °por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible.
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caracterizacion del area de influencia; iii) la demanda de recursos naturales; iv) la
informacién relacionada con la evaluacion de impactos ambientales y analisis de riesgos;
v) la zonificacion de manejo ambiental; vi) la evaluacion econémica de los impactos
positivos y negativos, y vii) los planes de manejo ambiental del proyecto, de seguimiento y
monitoreo, de contingencias para la construccion y operacion, de desmantelamiento y
abandono, de inversion del 1 % y de compensacion por pérdida de biodiversidad.

282. Por su parte, el programa de trabajos y obras es el documento que contiene los
resultados de los estudios y trabajos de exploracion, indicando: i) la delimitacién definitiva
del area de explotacién, su mapa topogréfico e informacién cartografica; ii) la ubicacién,
calculo y caracteristicas de las reservas que habran de ser explotadas en desarrollo del
proyecto; iii) la descripcién y localizacion de las instalaciones y obras de mineria, depdsito
de minerales, beneficio, transporte y transformacion; iv) el Plan Minero de Explotacion, que
incluira la indicacion de las guias técnicas que seran utilizadas; v) el Plan de Obras de
Recuperacién geomorfoldgica paisajistica y forestal del sistema alterado; vi) la escala y
duracion de la produccién esperada; las caracteristicas fisicas y quimicas de los minerales
por explotarse; vii) la descripcion y localizacion de las obras e instalaciones necesarias para
el ejercicio de las servidumbres inherentes a las operaciones mineras, y viii) el Plan de
cierre de la explotacién y abandono de los montajes y de la infraestructura (Art. 84 Codigo
de Minas).

283. Ahora bien, en la practica el principio de simultaneidad encuentra su limite en lo
dispuesto en el articulo 284 del Cédigo de Minas, conforme al cual el programa de obras se
presume aprobado «si transcurrido el término de noventa (90) dias siguientes al recibo del
Programa de Trabajos y Obras, la autoridad concedente no se ha pronunciado al respecto».

B.2. Del licenciamiento ambiental

284. La licencia ambiental es «aquella autorizacién que otorga la autoridad ambiental
competente a una persona, mediante acto administrativo, para que emprenda la ejecucion
de un proyecto, obra o actividad que puede llegar a producir deterioro grave a los recursos
naturales renovables o al medio ambiente o introducir modificaciones considerables o
notorias al paisaje, estableciendo los requisitos, obligaciones y condiciones que el
beneficiario de la Licencia Ambiental debe cumplir para prevenir, mitigar, corregir,
compensar y manejar los efectos ambientales del proyecto, obra o actividad autorizada» 8.

285. Este instrumento se concede de manera global a la totalidad de la actividad extractiva
con base en el estudio de impacto ambiental y comprende los permisos, autorizaciones
y concesiones de caracter ambiental regulatorios del uso de los recursos necesarios en el
proyecto minero (articulos 205° y 207%° ibidem). La licencia ambiental tiene vigencia
desde su expedicion hasta el vencimiento definitivo de la concesion minera, incluyendo sus
prorrogas (articulo 208).

286. Aquel licenciamiento es la condicion previa para el ejercicio de los derechos de
extraccion emanados del contrato de concesion. Sin la expedicién de la licencia ambiental

8 Consejo de Estado, Sala de Lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Bogota, D.C., 29 de noviembre de 2010.
Consejero Ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA. Expediente Nim. 47001-23-31-000-1996-04746-01.

8 Articulo 205. Licencia ambiental. Con base en el Estudio de Impacto Ambiental la autoridad competente otorgard o no la
Licencia Ambiental para la construccion, el montaje, la explotacion objeto del contrato y el beneficio y para las labores
adicionales de exploracion durante la etapa de explotacion. Dicha autoridad podra fundamentar su decision en el concepto
que al Estudio de Impacto Ambiental hubiere dado un auditor externo en la forma prevista en el articulo 216 de este Cédigo.
80 Articulo 207. Clase de licencia. La Licencia Ambiental para las obras y trabajos del concesionario se otorgar4 de manera
global (...). La vigencia de dichos permisos y concesiones sera igual a la de la Licencia Ambiental.
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no habré lugar a la iniciacion de las obras y trabajos de la explotacion temprana (articulo
206%) o de explotacion minera definitiva (articulo 85). En ese orden, antes de obtener el
licenciamiento, el concesionario ya ha culminado las fases de exploracion y de
construccién y montaje.

287. Tal instrumento serd negado en los eventos reglados por el articulo 213 del Estatuto
Minero, a saber:

[...] Articulo 213. Decision sobre la licencia. La autoridad competente solamente
podra negar la licencia ambiental, en los siguientes casos:

a) Cuando el estudio de impacto ambiental no redna los aspectos generales
previstos en el articulo 204 del presente Cédigo y en especial los previstos en
los términos de referencia y/o guias, establecidos por la autoridad ambiental
competente;

b) Cuando en el Estudio de Impacto Ambiental se hubiere incurrido en errores u
omisiones que no se puedan subsanar por el interesado y que se refieran a
componentes de tal estudio calificados como sustanciales en las correspondientes
guias;

¢) Cuando las medidas de prevencién, mitigacién, correccién, compensacion y
sustitucion de los impactos negativos del proyecto minero que deberan ser
puestas en practica por el interesado, no cumplan con los elementos
sustanciales establecidos para tal efecto en las guias, y

d) Cuando las omisiones, errores o deficiencias del Estudio de Impacto
Ambiental y de las medidas mencionadas en los literales anteriores afecten el
proyecto minero en su totalidad.

En ninguin caso podra negarse la licencia por errores u omisiones puramente formales.

[.]

288. Cabe recordar que esa norma fue derogada por el articulo 31 de la Ley 1382 de 2010,
pero posteriormente la Ley 1382 fue declarada inexequible, por lo que ante la ocurrencia
del fenomeno de “reviviscencia de las normas derogadas™®?, la Sala estima necesario
reconocer las razones que llevaron a la Corte Constitucional a declarar la exequibilidad del
articulo 213 ibidem, que son del siguiente tenor:

[...]15.5.3. Una primera interpretacion meramente literal, hace ver que en el Gltimo inciso
de la norma acusada el legislador dijo expresamente que “En ningtn caso podra
negarse la licencia por errores u omisiones puramente formales”, lo cual, en sentido
contrario, quiere decir que sélo podran negarse licencias por razones no
formales, es decir, sustanciales.

(...) una lectura integral de la Ley 685 de 2001 permite ver que el propdsito
legislativo general que animd la expedicion de esta ley fue alcanzar la proteccion
efectiva del medio ambiente y el logro de un desarrollo econémico sostenible,
cuando de la explotacién de los recursos minerales se trate. De donde se infiere
gue no podia estar dentro de laintencion legislativa disponer que las autoridades
negaran el otorgamiento de licencias ambientales solamente por razones
formales, sin atender a si con las autorizaciones impartidas se irrogaba o no un
dafio al medio ambiente, 0 se impedia alcanzar metas de desarrollo sostenible.
Asi pues, la interpretacién sistemética y teleoldgica de la disposicién acusada
excluyen la lectura que de la norma hacen los demandantes.

Adicionalmente, la Corte destaca con particular énfasis, que los distintos literales del
articulo 213 acusado que se refieren a las causas por la cuales puede ser denegada
una solicitud de licencia ambiental para mineria, asi como otros articulos del entorno

81 Articulo 206. Requisito ambiental. Para las obras y trabajos de la explotacion temprana, el interesado deberd obtener
Licencia Ambiental, que posteriormente podra ser modificada para amparar los trabajos definitivos de explotacion con el lleno
de los requisitos legales.

82 Ver la sentencia C-402 de 2010, reiterada en la C-251 de 2011, la Corte Constitucional hace un completo y minucioso
recuento de lo que ha sefialado la jurisprudencia y la doctrina nacional sobre la reviviscencia de normas derogadas.
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normativo del articulo acusado, remiten a los términos de referencia y las guias
ambientales previamente adoptadas por la autoridad ambiental. Estos términos de
referencia y estas guias son aquellos a que alude el articulo 199, arriba trascrito®3, que
como se dijo ad supra estan contenidas de manera general en la Resolucion 180861
de 2002, “por medio de la cual se adoptan las guias minero ambientales y se
establecen otras disposiciones”, expedida en forma conjunta por los Ministerios
de Minas y Energia, y de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

Asi pues, el articulo 213 no es una norma aislada y ella misma remite a otra
reglamentacion de rango no legal, pero importante para su cabal entendimiento,
reglamentacion que contiene indicaciones dirigidas a las autoridades encargadas
de aprobar licencias ambientales, en donde se ordena atender pautas para valorar
el impacto de los proyectos sobre el medio ambiente.

Asi pues, concluye la Sala que la interpretacién sistematica del articulo 213
excluye la interpelacion de esta disposicion en el sentido que le atribuyen los
actores, para quienes dicha norma impide a las autoridades denegar la licencia
ambiental por razones sustanciales relativas a la proteccidon del medio ambiente
y al logro de fines de desarrollo sostenible. [...] (negrillas fuera del texto)

289. Notese como los términos de referencia y las guias establecidas por el MADS
adquieren nuevamente importancia como criterio de ponderacién y parametro para el
ejercicio de las funciones de las autoridades ambientales competentes.

290. De otro lado, es importante mencionar que, una vez otorgado este instrumento, la
licencia ambiental debe adaptarse de forma permanente a la realidad factica del proyecto
y, de ser necesario, el titular minero tendra que obtener la modificacion de la misma para
garantizar la prevencion, el control, la compensacion, la correccion y la mitigacion de los
impactos propios de su actividad extractiva.

291. La modificacion constituye un requisito previo para el desarrollo de la fase de
explotacién cuando el proyecto genera impactos ambientales adicionales a los inicialmente
dimensionados, 0 cuando se presentan usos o variaciones que impactan en mayor medida
el aprovechamiento de los recursos naturales autorizados en el licenciamiento®.

292. En tal sentido, la Resolucién 1259 de 10 de julio de 2018 establece el listado de
cambios menores o de ajuste normal dentro del giro ordinario de los proyectos mineros, en
Cuyo caso no es necesario adelantar el tramite de modificacién de licencia ambiental. Estos
cambios deben guardar relacion con modificaciones internas dirigidas a utilizar nuevas

83 “Articulo 199. Adopcion de términos y guias. Las autoridades ambiental y minera en forma concertada, adoptaran, términos
de referencia normalizados, aplicables en la elaboracion, presentacion y aprobacién de los estudios de orden ambiental para
el sector de la mineria, asi como la expedicion de guias técnicas para adelantar la gestion ambiental en los proyectos mineros,
y procedimientos de seguimiento y evaluacién para el ejercicio de la fiscalizacion, a través de los auditores ambientales
determinados en el articulo 216.

Tales términos, guias y procedimientos tendran como objeto facilitar y agilizar las actuaciones de las autoridades y de los
particulares. La no sujecion a ellos, en cuestiones simplemente formales, no dara lugar al rechazo o dilacion de la
correspondiente solicitud, estudio o decision.”

84 Segun lo dispuesto en el articulo 29 del Decreto 2041 de 2014%, compilado en el Decreto 1076, la modificacion del
licenciamiento ambiental procede cuando: i) el titular de la licencia ambiental pretenda modificar el proyecto, obra o actividad
de forma que se generen impactos ambientales adicionales a los ya identificados en la licencia ambiental; ii) cuando al
otorgarse la licencia ambiental no se contemple el uso, aprovechamiento o afectacion de los recursos naturales renovables,
necesarios o suficientes para el buen desarrollo y operacion del proyecto; iii) cuando se pretendan variar las condiciones de
uso, aprovechamiento o afectacién de un recurso natural renovable, de forma que se genere un mayor impacto sobre los
mismos; iv) cuando el titular del proyecto solicita efectuar la reduccion del area licenciada; v) cuando el proyecto, obra o
actividad cambie de autoridad ambiental competente por efecto de un ajuste en el volumen de explotacién, el calado, la
produccion, el nivel de tension y demas caracteristicas del proyecto; vi) si como resultado de las labores de seguimiento, la
autoridad identifica impactos ambientales adicionales a los identificados en los estudios ambientales y requiera al licenciatario
para que ajuste tales estudios; o vii) cuando las areas objeto de licenciamiento ambiental no hayan sido intervenidas y estas
areas sean devueltas a la autoridad competente por parte de su titular.
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tecnologias, o a corregir las metodologias de extraccion para incrementar la seguridad, la
eficiencia o reducir los efectos ambientales adversos.

293. Esta obligacion del titular minero de tramitar la modificacién del licenciamiento, no solo
se encuentra establecida en la normatividad ambiental, sino también en el Cédigo de Minas,
cuyo articulo 210 es del siguiente tenor:

[...] Articulo 210. Modificaciones. A solicitud del interesado la Licencia Ambiental, el
Plan de Manejo Ambiental, la Guia Ambiental o el instrumento alternativo al
licenciamiento ambiental seleccionado, podran modificarse por expansion o
modificacién de las obras, trabajos y procesos de produccion o por la necesidad
de sustituir o modificar en forma significativa las medidas de prevencion,
control, conservacion, rehabilitaciéon y sustitucién ambiental establecidas [...]
(negrillas fuera del texto)

294. A su vez, el articulo 2.2.2.3.1.5 del Decreto 1076 dispone que la modificacién de la
licencia ambiental, es condicién previa para el ejercicio de los derechos derivados de las
modificaciones de permisos, autorizaciones, concesiones, contratos, titulos y
licencias expedidos por otras autoridades diferentes de las ambientales, siempre y
cuando estos cambios varien los términos, condiciones u obligaciones contenidos
en lalicencia ambiental.

295. Finalmente, cabe mencionar que la vigencia de este permiso estd sujeta al
cumplimiento de las obligaciones emanadas del mismo y, por ello, la autoridad ambiental
puede revocar la licencia ambiental por el incumplimiento grave y reiterado de las
obligaciones ambientales del explotador. Segun el articulo 211 del Cédigo de Minas, tal
escenario se rige por los procedimientos previstos en la normatividad ambiental, al tenor de
la siguiente regla juridica:

[...] Articulo 211. Revocacion de la licencia. La autoridad ambiental podréa revocar
la Licencia Ambiental para todas o para algunas de las fases de la operaciéon minera
por el incumplimiento grave y reiterado de las obligaciones ambientales del
explotador de acuerdo con los procedimientos previstos en la normatividad ambiental
vigente [...] (negrillas fuera del texto)

296. En suma, la licencia ambiental es la condicion previa para el ejercicio de los derechos
de extraccion emanados del contrato de concesion. Sumado a ello, tal instrumento debe
adaptarse de forma permanente a la realidad factica del proyecto, y de ser necesario, el
titular minero tendra que obtener la modificacion de la misma para garantizar la prevencion,
el control, la compensacién, la correccién y la mitigacién de los impactos propios de su
actividad extractiva. Ademas, el incumplimiento grave y reiterado de las obligaciones
ambientales dara lugar a la revocatoria del licenciamiento.

C. De las zonas en donde la mineria esta restringiday prohibida

297. Las entidades demandadas afirmaron que el capitulo Ill del Cédigo de Minas
contempla, en sus articulos 34, 35 y 36, dos conceptos juridicos que garantizan la
proteccion de los ecosistemas estratégicos del territorio nacional. Estos son las zonas de
mineria restringida y las zonas excluibles de la mineria.

298. Frente a las zonas de mineria restringida, el articulo 35 del Cédigo de Minas define
taxativamente ocho areas del territorio nacional en las que el legislador condiciond, al
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cumplimiento de los requisitos alli descritos, la ejecucion de exploraciones y explotaciones
mineras, tal y como puede leerse a continuacion:

[...] Articulo 35. Zonas de mineria restringida. Podran efectuarse trabajos y obras
de exploracion y de explotacién de minas en las siguientes zonas y lugares, con las
restricciones que se expresan a continuacion:

a) Dentro del perimetro urbano de las ciudades o poblados (...)

b) En las areas ocupadas por construcciones rurales, incluyendo sus huertas, jardines
y solares anexos, siempre y cuando se cuente con el consentimiento de su duefio o
poseedor y no haya peligro para la salud e integridad de sus moradores;

c¢) En las zonas definidas como de especial interés arqueoldgico, histérico o cultural
siempre y cuando se cuente con la autorizacion de la autoridad competente;

d) En las playas, zonas de bajamar y en los trayectos fluviales servidos por empresas
publicas de transporte y cuya utilizacion continua haya sido establecida por la
autoridad competente, si esta autoridad, bajo ciertas condiciones técnicas y
operativas, que ella misma sefiale, permite previamente que tales actividades se
realicen en dichos trayectos;

e) En las &reas ocupadas por una obra publica o adscritas a un servicio publico (...)
f) En las zonas constituidas como zonas mineras indigenas siempre {(...)
0) En las zonas constituidas como zonas mineras de comunidades negras (...)

h) En las zonas constituidas como zonas mineras mixtas siempre y cuando las
correspondientes autoridades comunitarias, dentro del plazo que se les sefiale, no
hubieren ejercitado su derecho preferencial a obtener el titulo minero para explorar y
explotar, con arreglo a lo dispuesto por el Capitulo XIV de este Cddigo.

Una vez consultadas las entidades a que se refiere este articulo, los funcionarios a
quienes se formule la correspondiente solicitud deberan resolverla en el término
improrrogable de treinta (30) dias, so pena de incurrir en falta disciplinaria. Pasado
este término la autoridad competente resolvera lo pertinente. [...]

299. Respecto de la segunda figura, denominada zonas excluibles de mineria, el articulo
34 de la Ley 685 prohibi6 la realizacion de trabajos de mineria en los ecosistemas
ambientalmente protegidos del territorio nacional, bajo los siguientes criterios:

[...] Articulo 34. Zonas excluibles de la mineria. No podran ejecutarse trabajos y
obras de exploracion y explotaciébn mineras en zonas declaradas y delimitadas
conforme a la normatividad vigente como de proteccidon y desarrollo de los
recursos naturales renovables o del ambiente y que, de acuerdo con las
disposiciones legales sobre la materia, expresamente excluyan dichos trabajos
y obras.

Las zonas de exclusion mencionadas seran las que se constituyan conforme a las
disposiciones vigentes, como areas que integran el sistema de parques nacionales
naturales, parques naturales de caracter regional y zonas de reserva forestales. Estas
zonas para producir estos efectos, deberan ser delimitadas geograficamente por
la autoridad ambiental con base en estudios técnicos, sociales y ambientales
con la colaboracion de la autoridad minera, en aquellas areas de interés
minero.

Para que puedan excluirse o restringirse trabajos y obras de exploracion y explotacion
mineras en las zonas de proteccion y desarrollo de los recursos naturales renovables
o del ambiente, el acto que las declare debera estar expresamente motivado en
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estudios que determinen la incompatibilidad o restriccidon en relacién con las
actividades mineras.

No obstante, la autoridad minera previo acto administrativo fundamentado de la
autoridad ambiental que decrete la sustraccién del area requerida, podra
autorizar que, en las zonas mencionadas en el presente articulo, con excepcién
de los parques, puedan adelantarse actividades mineras en forma restringida o
sélo por determinados métodos y sistemas de extraccion que no afecten los objetivos
de la zona de exclusién. Para tal efecto, el interesado en el Contrato de Concesion
debera presentar los estudios que demuestren la compatibilidad de las actividades
mineras con tales objetivos. [...] (negrillas fuera del texto)

300. Como se observa, la citada norma, en su primer inciso, impide el desarrollo de
actividades mineras en las zonas delimitadas y declaradas como de proteccion de los
recursos naturales renovables o del ambiente «conforme con la normatividad vigente», en
las que expresamente se haya excluido el trabajo minero, «de acuerdo con las
disposiciones legales sobre la materia».

301. El segundo inciso enuncia los sectores que integran las zonas de exclusién. También
sefiala que las areas excluidas producirian efectos cuando la autoridad ambiental las
delimite geograficamente con base en estudios técnicos, sociales y ambientales, asimismo
enuncia que el principio de colaboracion entre las autoridad mineras y ambientales rige esta
fase para las areas de interés minero.

302. El tercer inciso explica que el acto que declare esos territorios deberd estar
expresamente motivado en estudios que determinen la incompatibilidad o restriccion en
relacién con las actividades mineras.

303. De suma importancia es el hecho que el legislador haya exigido la realizacion de
estudios justificativos tanto en la etapa de delimitacién como en la fase de declaratoria
(incisos 2 y 3). El régimen ambiental exige a la autoridad ambiental adelantar estudios de
zonificacibn como una etapa necesaria para catalogar el uso de los suelos en el area
geografica de la declaratoria. A partir de esta dinamica, la ley minera prevé que predominara
el componente técnico, tanto en la delimitacién como en la fase de declaratoria-zonificacion.

304. El dltimo inciso contempla una excepcidon a la anterior regla general. La norma
determina que la autoridad minera puede autorizar, en los ecosistemas estratégicos, el
desarrollo de esas actividades, pero de forma restringida y previa expedicion de un acto
administrativo de sustraccion del area proferido por la autoridad ambiental. Es decir que,
luego de obtener la respectiva sustraccion, el area del proyecto, que antes pertenecia a la
categoria exclusion, pasaria a integrar una categoria restringida en la que la autoridad
minera fijaria los pardmetros técnicos de intervencion sostenible.

305. Ahora bien, la Corte Constitucional declar6é exequible el inciso primero y condiciono la
exequibilidad de los incisos 2°, 3° y 4° del articulo 34, a través de la sentencia C-339 de
2002, en el siguiente sentido:

[...] CUARTO: Declarar EXEQUIBLE el inciso 1 del articulo 34 de la ley 685 de
2001.

QUINTO: Declarar EXEQUIBLE el inciso 2 del articulo 34 de la ley 685 de 2001,
en el entendido que el deber de colaboracion de la autoridad minera no condiciona
el ejercicio de la competencia de la autoridad ambiental.
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SEXTO: Declarar EXEQUIBLES los incisos 3 y 4 del articulo 34 de la ley 685 de
2001, en el entendido que la autoridad ambiental debera aplicar el principio de
precaucion. [...J5°

306. Para arribar a esa determinacion el maximo Tribunal Constitucional estudié cual era la
interpretacion constitucional del articulo 34 del Cédigo de Minas, a partir de las siguientes
consideraciones:

[...] 5. Articulo 34. Zonas excluibles de la mineria.

El demandante considera inconstitucional este articulo porque permite la explotacion
minera en zonas reservadas a la conservacion de la flora y la fauna. Para determinar
la solidez de la afirmacion anterior, se realizara a continuacién un examen detenido
de la norma.

El inciso primero prohibe los trabajos de explotacion y exploracion minera en zonas
gue sean delimitadas y declaradas conforme con la normatividad vigente, como de
proteccion de los recursos naturales renovables o del ambiente, o0 que expresamente
excluyan el trabajo minero. Hasta aqui no existe ninguna objecién sobre la norma,
porque concuerda con los postulados axiolégicos de la Constitucidon tendentes
a la proteccion del medio ambiente y de los recursos naturales, resefiados al
comienzo de estas consideraciones.

El inciso segundo sefiala que las zonas de exclusidén se encuentran integradas por
las siguientes &reas: a) el sistema de parques nacionales naturales, b) los parques
naturales de caracter regional y, ¢) las zonas de reserva forestal. Con lo anterior se
pretende la proteccion de la biodiversidad, de acuerdo con la gran importancia de
Colombia a nivel mundial como lo reconocié la Corte cuando analizé el tema®®. La
Corte precisa que ademas de las zonas de exclusidn previstas en esta Ley,
pueden existir otras, ya declaradas con anterioridad o que se declaren en el
futuro por la autoridad ambiental.

Naturalmente las zonas excluidas deben ser claramente delimitadas
geograficamente y esta funcion se le asigna a la autoridad ambiental en
integracion y armonia con lo preceptuado por el articulo 5de laley 99 de 1993.
Ademads, incluye la colaboracion de la autoridad minera en las areas de interés
minero, con lo cual se hace efectivo el principio de proteccién prioritaria de la
biodiversidad del pais junto con un aprovechamiento en forma sostenible, de
acuerdo con los principios universales y de desarrollo sostenible contenidos en la
Declaracion de Rio de Janeiro de junio de 1992, ratificada por Colombia.

Se hace necesario para la Corte sefialar que la autoridad minera tiene el deber de
colaborar con la autoridad ambiental, pero que este deber de colaboraciéon no
limita ni condiciona el ejercicio de la competencia de la autoridad ambiental
guien es la que puede establecer las zonas de exclusién; por esta razén en la
parte resolutiva se condicionara la exequibilidad del inciso segundo del articulo
34 de laley 685 de 2001.

En la aplicacion del inciso 3 se debe seguir el principio de precaucién, principio que
se puede expresar con la expresion “in dubio pro ambiente”. El mismo principio debe
aplicarse respecto del inciso cuarto del articulo 34 y que este debe ser observado
también al estudiar y evaluar los métodos y sistemas de extraccién, en consonancia
con el principio nimero 25 de la Declaracion de Rio de Janeiro que postula: “La paz,
el desarrollo y la proteccion del medio ambiente son interdependientes e
inseparables”.

Asi mismo, como lo record6 esta Corporaciébn en una reciente decision de
constitucionalidad®” sobre el articulo 1 numeral 6 de la ley 99 de 1993 que recoge el

8 Referencia: expediente D-3767, demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 3 parcial, 4, 18 parcial, 34, 35 parcial
literales a) y ¢) y 36 parcial de la ley 685 de 2001- Cédigo de Minas-. Magistrado Ponente: Dr. JAIME ARAUJO RENTERIA.
86 Sentencia C-519 de 1994. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

87 Sentencia C-293 de 2002. M.P. Alfredo Beltran Sierra.
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principio de precaucion; la “Declaraciéon de Rio de Janeiro de 1992 sobre Medio
Ambiente y Desarrollo”, ratificada por Colombia, en materia ambiental el principio de
precaucién determina lo siguiente;

“Principio 15. Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar
ampliamente el criterio de precaucién conforme con sus capacidades. Cuando haya
peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no
debera utilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces
en funcién de los costos para impedir la degradacién del medio ambiente.”

Para el asunto que nos ocupa, esto quiere decir que en caso de presentarse una
falta de certeza cientifica absoluta frente a la exploracién o explotacién minera
de una zona determinada; la decision debe inclinarse necesariamente hacia la
proteccion de medio ambiente, pues si se adelanta la actividad minera y luego
se demuestra que ocasionaba un grave dafio ambiental, seria imposible revertir
sus consecuencias. [...] (negrillas fuera del texto)

307. De la anterior providencia, es necesario destacar tres conclusiones. En primer lugar, la
lista de zonas de exclusion adoptada por el segundo inciso del articulo 34 es enunciativa y
no taxativa. La Corte Constitucional resalté que, ademas de las areas alli contempladas,
«pueden existir otras, ya declaradas con anterioridad o que se declaren en el futuro por la
autoridad ambiental». De manera que el legislador utiliz6 el adverbio “como” en este inciso
para presentar una ejemplificacion de algunas de las categorias de proteccion, sin que
hubiese limitado los efectos de otros instrumentos legales vigentes o que surjan en el futuro.

308. En segundo lugar, la autoridad minera tiene el deber de colaborar con la autoridad
ambiental en la etapa de elaboracion de los estudios técnicos, sociales y ambientales de
delimitacién y zonificacién. Sin embargo, «este deber de colaboracion no limita ni
condiciona el ejercicio de la competencia de la autoridad ambiental quien es la que puede
establecer las zonas de exclusion».

309. Con fundamento en lo anterior y, en tercer lugar, el maximo Tribunal Constitucional
determiné que el principio de precaucion guia la toma de decisiones durante las etapas de
delimitacion, zonificacién y sustraccion de los territorios protegidos —incisos 3 y 4 del articulo
34-. Por ello, «en caso de presentarse una falta de certeza cientifica absoluta frente a la
exploracion o explotacion minera de una zona determinada; la decisién debe inclinarse
necesariamente hacia la proteccion del medio ambiente, pues si se adelanta la actividad
minera y luego se demuestra que ocasionaba un grave dafio ambiental, seria imposible
revertir sus consecuencias».

310. Los citados criterios armonizaron las reglas existentes en los 4 incisos de ese
articulado. Su primer aparte habia contemplado una proteccidon genérica de las «zonas
declaradas y delimitadas como de proteccién y desarrollo de los recursos naturales
renovables o del ambiente». Su segundo inciso ahora incluia una amplia gama de territorios
protegidos conforme a lo reglado por la normatividad ambiental, al tenor de la cosa juzgada
constitucional. El tercero y cuarto inciso fijaban los procedimientos que garantizarian la
adopcion de decisiones sustentadas. Asi las cosas, la figura de la exclusién se soport6 en
una comprension holistica de las areas de conservacion in situ.

311. Todas estas reglas fueron reiteradas posteriormente en la sentencia C-433 de 20098,
En esa oportunidad la Corte Constitucional resolvi6 una nueva demanda de

88 Referencia: expediente D-7419, demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 34 (parcial) de la Ley 685 de 2001 “por
la cual se expide el Cédigo de Minas”, Magistrado Ponente: Dr. HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
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inconstitucionalidad en contra del articulo 34 del Cddigo de Minas advirtiendo que se
configuraba el fendbmeno de cosa juzgada constitucional parcial frente a algunos de los
cargos resueltos en la sentencia C-339 de 2002.

312. En ese orden, la Corte resumid las premisas que sustentaron su primera decision
judicial, asi:

[...] 1. En primer lugar, la Corte examina la constitucionalidad de todo el articulo 34
de la Ley 685 de 2001, bajo el cargo de infringir la Constitucion por permitir la
exploracion y la explotacion minera en zonas de especial proteccion.

2. La Sala Plena encuentra ajustado a la Constitucion el inciso primero del articulo 34
porque entiende que la exclusién de la mineria en las zonas delimitadas y
declaradas conforme con la normatividad vigente como de proteccion de los
recursos naturales renovables o del ambiente concuerda con los postulados
axioldgicos de la Constitucion tendentes a la proteccién del medio ambiente y
de los recursos naturales.

3. Se precisa que ademas de las zonas de exclusidn previstas en el articulo 34
del Codigo de Minas pueden existir otras declaradas con anterioridad o que se
declaren en el futuro por la autoridad ambiental.

4. Se sefiala que las zonas excluidas deben ser claramente delimitadas
geograficamente y que esta funcién corresponde a la autoridad ambiental con la
colaboracion de la autoridad minera, de esta manera se hace efectivo el principio
sobre desarrollo sostenible contenido en la Declaracion de Rio de Janeiro de junio de
1992, ratificada por Colombia. La Corte indica que para tales efectos la autoridad
minera tiene el deber de colaborar con la autoridad ambiental, pero que este
deber de colaboracién no limita ni condiciona el ejercicio de la competencia de
la autoridad ambiental encargada de establecer las zonas de exclusién;y en ese
sentido se condiciona la constitucionalidad del inciso segundo del articulo 34 de la
Ley 685 de 2001.

5. En la aplicacion del inciso tercero y del inciso cuarto del articulo 34 debe
seguirse el principio de precaucidn, por lo tanto, en caso de presentarse una falta
de certeza cientifica absoluta frente a la exploracion o explotacion minera de una zona
determinada; la decision debe inclinarse necesariamente hacia la proteccion del
medio ambiente. [...] (negrillas fuera del texto)

313. También precisé las siguientes consideraciones frente al caracter vinculante de la
anterior determinacion:

[...][E]l inciso segundo fue objeto de una precisién y de un condicionamiento. En tal
sentido la sentencia C-339 de 2002 aclar6 que las zonas de exclusion de la
actividad minerano se limitaban alas areas que integran los parques nacionales
naturales, los parques naturales de caracter regional y a las zonas de reserva
forestal, sino que pueden existir otras declaradas con anterioridad o que se
declaren en el futuro por la autoridad ambiental. Esta precisién es de especial
importancia en el presente caso pues hace parte de la ratio decidendi de la
declaratoria de exequibilidad del inciso segundo y si bien no fue introducida
como un condicionamiento en la parte resolutiva tiene un caracter vinculante,
pues fija el alcance actual de esta disposicion. Por lo tanto, las autoridades
ambientales pueden declarar excluidos de la mineria ecosistemas tales como los
paramos asi no estén comprendidos en parques nacionales o regionales o en zonas
de reserva forestal. [...] (negrillas fuera del texto)

314. Ese precedente afirma que es ratio decidendi la consideracion segun la cual responden
a la categoria de zonas de exclusion, no solo los parques nacionales naturales, los parques
naturales de caracter regional y las zonas de reserva forestal son zonas de exclusion, sino
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las demés é&reas naturales declaradas con anterioridad o que se declaren en el futuro por
la autoridad ambiental en las que se prohiba la mineria al tenor de lo dispuesto en la
normatividad ambiental hacen parte de esta figura.

315. El mismo precedente precisa que el mencionado articulo 34 cumple con el principio de
progresividad en la proteccién del ambiente, pero advierte a las autoridades competentes
los riesgos que propicia su accionar pasivo cuando sefala:

[...] De esta manera es valido concluir que, a partir de la Constitucion de 1991, se
edifica un nuevo paradigma normativo que impone obligaciones al Estado y también
a los particulares. EI medio ambiente no sélo es un derecho sino también un bien
juridico constitucionalmente protegido, cuya preservacion debe procurarse no
s6lo mediante acciones aisladas estatales sino mediante el concurso de todas
las autoridades y el disefio de politicas publicas ajustadas a tal objetivo.

Estas reflexiones son particularmente pertinentes en el caso objeto de examen debido
a que algunos de los intervinientes y el Procurador General de la Nacion
pusieron de manifiesto que las autoridades ambientales no han ejercido las
competencias otorgadas por distintas disposiciones legales para la proteccion
del medio ambiente, entre ellas la declaracion y delimitacién de las zonas
excluidas de la mineria, prevista por el articulo 34 de la Ley 685 de 2001.
Adicionalmente, es posible constatar que tampoco se ha avanzado en la definicién de
un marco normativo y en el disefio e implementacién de politicas publicas para la
proteccion de ecosistemas de especial importancia medio ambiental como son los
paramos. Considera entonces necesario la Corte Constitucional exhortar al
Ministerio de ambiente, vivienda y desarrollo territorial, al igual que a las
corporaciones auténomas regionales y a las autoridades ambientales
competentes, para que cumplan con los distintos deberes ambientales a su
cargo y, por una parte, avancen en la declaracion y delimitacion de las zonas
excluidas de la mineriay por otra parte adopten medidas eficaces para la proteccién
del medio ambiente en general y de las areas de especial importancia ecolégica tales
como los paramos. [...] (negrillas fuera del texto)

316. En suma, la Corte Constitucional, en la ratio decidendi de su sentencia C-339 de 2002,
no solo indic6 cual era el debido entendimiento del principio de coordinacion
interinstitucional, y como debia aplicar la autoridad ambiental el principio de precaucion®;
sino que amplié la gama de ecosistemas objeto de exclusiéon de la mineria.

317. Es mas, en la misma sentencia C-339 de 2002, el Tribunal Constitucional también
declaré inexequible la expresion “de conformidad con los articulos anteriores”, contenida en
el articulo 36 de la ley 685 de 2001, en tanto desconocia los principios ambientales que
inspiran nuestro régimen constitucional. El aparte declarado inexequible sefialaba lo
siguiente:

[...] Articulo 36. Efectos de la exclusion o restriccion. En los contratos de concesion
se entenderan excluidas o restringidas de pleno derecho, las zonas, terrenos y
trayectos en los cuales, de-conformidad-conlos-articulos-anteriores, esta prohibida la
actividad minera o se entendera condicionada a la obtencion de permisos o
autorizaciones especiales. Esta exclusion o restriccién no requerira ser declarada por
autoridad alguna, ni de mencion expresa en los actos y contratos, ni de renuncia del
proponente o concesionario a las mencionadas zonas y terrenos. Si de hecho dichas
zonas Yy terrenos fueren ocupados por obras o labores del concesionario, la autoridad
minera ordenard su inmediato retiro y desalojo, sin pago, compensacion o
indemnizacion alguna por esta causa. Lo anterior, sin perjuicio de las actuaciones que
inicien las autoridades competentes en cada caso cuando a ello hubiere lugar [...]

8 Los incisos 3y 4 del articulo 34 de la Ley 685 de 2001.
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318. Al respecto, el maximo Tribunal Constitucional explicé que:

[...] la ratio decidendi.7. Articulo 36. Efectos de la restriccion o la exclusién.

El actor considera inconstitucionales las expresiones “de conformidad con los articulos
anteriores”y ‘o se entenderéa condicionada a la obtencion de permisos o
autorizaciones especiales”, por cuanto que impide la aplicacién de las normas
Constitucionales frente a la ley 685 de 2001 y los permisos y autorizaciones
desprotegen la diversidad, la integridad del ambiente y las riquezas naturales.

La Corte Considera:

La expresion “de conformidad con los articulos anteriores” es inconstitucional
porque limita las zonas de exclusion y restriccibn a lo determinado
estrictamente en la ley 685 de 2001, con lo cual se desconoce el limite
constitucional impuesto en los articulos 333 y 334 de la Constitucién,
permitiendo una exploracion y explotaciéon minera indiscriminada de areas que
no se encuentren comprendidas en lamencionada Ley. De una parte, desconoce
las leyes vigentes que protegen zonas distintas de los parques naturales
nacionales, los parques naturales regionales y las reservas forestales; y de otra,
cierrala posibilidad de que le sean oponibles leyes posteriores que establezcan
nuevas zonas de exclusion o restriccién de la actividad minera, por razones
ambientales y de proteccidn de la biodiversidad.

No debe olvidarse que ademas de las tres zonas mencionadas, también tienen
proteccidn constitucional, los ecosistemas integrados por vegetacién original
que no siempre forman parte de parques naturales. De acuerdo con una
evaluacion del estado de los ecosistemas (Biomas) en Colombia®, la cobertura actual
es la siguiente:

BIOMA AREA AREA IVR
ACTUA ORIGINAL (%REL)
L (KM2) | (KM2)
Paramos 18.000 18.000 100.0%
Selvas Amazdnicas 14.000 14000 100.0%
Vegetacion herbéacea arbustiva de 7.500 7.500 100.0%
cerros amazonicos
Bosques bajos y catingales 36.000 36.000 100.0%
amazdnicos
Sabanas llaneras 106.500 113.000 50.0%
Matorrales xerofiticos y desiertos 9.500 11.000 86.4%
Bosques aluviales (de vegas) 95.000 118.000 80.5%
Bosques hiumedos tropicales 378.000 550.000 68.7%
Bosques de manglar 3.300 6.000 55.0%
Bosques y otra vegetacién de 6.500 13.000 50.0%
pantano
Sabanas del Caribe 1.000 3.500 28.6%
Bosques Andinos 45.000 170.000 26.5%
Bosques secos o0 subhimedos 1.200 80.000 1.5%
tropicales

Deigual manera, el inciso demandado desconoce abiertamente la proteccion de
las cuencas hidrogréaficas cuya perturbacion puede significar que la regulacion
hidrica pueda alterarse como ya se pudo corroborar con la escasez de agua
durante el “fenémeno del Nifio” de 1992 y 1998 y por las inundaciones y
deslizamientos en las estaciones lluviosas. Colombia cuenta con cinco (5)
grandes cuencas hidrogréficas:

a) Cuenca Caribe Oriental integrada por el rio Rancheria, la Ciénaga Grande de Santa
Marta, el rio Magdalenay el rio Cauca.

% Cfr. PALACIO, German y otros. Naturaleza en disputa. Ed. Unijus: 2001. pag. 337.
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b) Cuenca del Orinoco integrada por los rios Cauca, Catatumbo, Casanare, Meta,
Vichada, Guaviare e Inirida.

¢) Cuenca Amazénica integrada por los rios Vaupés, Caqueta y Putumayo.

d) Cuenca Caribe Occidental integrada por los rios Sind, Mulatos y Atrato.

e) Cuenca Océano Pacifico integrada por los rios San Juan, San Juan del Micay y
otros dos no identificados. {(...)

En este orden de ideas, la expresion “de conformidad con los articulos
anteriores” atenta contra los principios de la Constitucion de 1991, de una
legislacibn minera enmarcada en la proteccién del medio ambiente y la
conservacioén de la biodiversidad como objetivo esencial, al desconocer la gran
cantidad de ecosistemas del pais, y el amparo legal por normas vigentes?? o que
eventualmente podria producir el legislador hacia el futuro. [...]

319. Es pertinente resaltar que el pie de pagina 22 de esa providencia contiene una cita
referencial de los ecosistemas protegidos al momento en que la Corte Constitucional dicté
esa sentencia, incluyendo «entre otros, la ley 2 de 1959 sobre economia forestal de la
nacion y conservacion de los recursos naturales renovables; el decreto-ley 2811 de 1974
(Cédigo de recursos naturales), el decreto 1681 de 1978 que reglamenta el tema de los
recursos hidrolégicos del Codigo de Recursos naturales, la ley 99 de 1993 y la ley 165 de
1994 (Convenio sobre la diversidad biolégica)».

320. Asi las cosas, los contratos de concesion minera incluyen de pleno derecho las
restricciones vigentes y futuras sefialadas por el régimen juridico ambiental para la defensa
de los ecosistemas estratégicos. No es necesario, entonces, que el documento contractual
contenga una mencion sobre tal aspecto para que opere esa proteccion legal, siempre que
tales areas se encuentren delimitadas y excluyan dichos trabajos y obras, de acuerdo con
las disposiciones legales sobre la materia.

321. Ciertamente, el articulo 34 de la Ley 685 es un enunciado normativo® que ha sido
declarado constitucional de manera condicionada, es decir, cuyo contenido legal fue
definido por la Corte Constitucional en el sentido de modificar la norma como estaba
inicialmente redactada. En ese orden, las autoridades publicas deben aplicar ambos
preceptos siguiendo el alcance que determinaron las sentencias C-339 de 2002 y C-433 de
20009.

322. En igual sentido, la declaratoria parcial de inexequibilidad de articulo 36 de la ley 685
de 2001, obliga a que ninguna autoridad pueda reproducir el contenido material del aparte
inexequible, mientras subsistan las disposiciones de la Carta Fundamental que sirvieron de
sustento a estas decisiones, tal y como lo sefala articulo 243 de la Constitucidn Politica.

323. Las sentencias proferidas por la Corte Constitucional, valga resaltarlo, tienen el valor
de cosa juzgada constitucional y son de obligatorio cumplimiento para todas las autoridades
y los particulares por lo reglado en el articulo 21 del Decreto 2067 de 4 de septiembre de
1991%,

324. En dicho sentido, la misma Corte Constitucional explica que: «una vez la Corte
Constitucional declara inexequible una disposicion legal, ningun servidor publico

%1 Ver sentencia C-1046 de 2001.
9 “Por el cual se dicta el régimen procedimental de los juicios y actuaciones que deban surtirse ante la Corte Constitucional”.
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puede emitir resolucién, dictamen o concepto fundado en aquélla, por cuanto de esta
manera se estaria desconociendo directamente la Constitucion. De igual manera, una
vez proferido un fallo de exequibilidad condicionado, al servidor publico le esta
vedado acordarle alaley un significado distinto de aquel que la Corte consider6 que
era el Gnico ajustado a la Carta Politica.» ® (negrillas del texto original)

325. La jurisprudencia constitucional también ha precisado que los apartes vinculantes de
sus sentencias de constitucionalidad son la decision y la ratio decidendi, a tal punto que su
desconocimiento por las autoridades publicas, tanto administrativas como judiciales, puede
implicar la comisién del delito de prevaricato.

326. Lo anteriormente expuesto conduce a poner de relieve que la interpretacion
constitucional del texto legal (articulos 34 y 36 del CAdigo de Minas), realizada por la Corte
Constitucional en las sentencias de control de constitucionalidad C-339 de 2002 y C-433 de
2009, respecto de los ecosistemas ambientalmente protegidos por el ordenamiento juridico,
hizo transito a cosa juzgada constitucional por lo que obliga tanto a las autoridades publicas,
a los particulares, como a esta Corporacién Judicial.

D. El procedimiento de sustraccion de las areas de proteccién

327. Previamente la Sala explico que, por regla general, la prospeccién minera no requiere
de autorizacibn ambiental alguna, salvo en el evento en que el proyecto extractivo se
traslape con los lugares identificados en el articulo 34 del Codigo de Minas.

328. El articulo 201 del Estatuto Minero, cabe destacarlo, sometié al concesionario a las
reglas y restricciones que rigen los trabajos e investigaciones mineros en las zonas
protegidas, de la siguiente forma:

[...] Articulo 201. Requisitos para la prospeccion. La prospeccion minera no requiere
de autorizacion o permiso alguno de orden ambiental. Sin embargo, cuando haya de
efectuarse en zonas o lugares sefialados como reservas naturales en el articulo
34 de este Cbdigo, se sometera a las reglas y restricciones que en dichas zonas
o lugares rijan para los trabajos e investigaciones cientificas. Lo aqui dispuesto
también se aplicara a las investigaciones del subsuelo que adelanten los organismos
y entidades estatales que tienen asignadas esas funciones. [...]

329. Tal precepto esta relacionado con lo dispuesto en los incisos 3° y 4° del articulo 34
ibidem, normas cuya declaratoria de exequibilidad condicionada impuso a las autoridades
ambientales el deber de aplicar el principio de precaucién al momento de delimitar las areas
protegidas, elaborar los estudios de zonificacion, y resolver las solicitudes de sustraccion.

330. Las citadas disposiciones reconocen que la autoridad minera, previa expedicion del
acto administrativo de sustraccion del area protegida, podra autorizar el desarrollo de la
mineria en forma restringida o sélo por determinados métodos y sistemas de extraccion que
no afecten los objetivos de la zona de exclusion, tal y como se lee a continuacion:

[...] Articulo 34. Zonas excluibles de la mineria.

No obstante, la autoridad minera previo acto administrativo fundamentado de la
autoridad ambiental que decrete la sustraccion del area requerida, podra
autorizar que en las zonas mencionadas en el presente articulo, con excepcion de los

% Ver sentencia C-335 de 2008.
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parques, puedan adelantarse actividades mineras en forma restringida o sélo por
determinados métodos y sistemas de extraccién que no afecten los objetivos de la
zona de exclusién. Para tal efecto, el interesado en el Contrato de Concesion debera
presentar los estudios que demuestren la compatibilidad de las actividades mineras
con tales objetivos. [...] (negrillas fuera del texto)

331. NGtese que, antes de autorizar el desarrollo restringido del proyecto minero, el
concesionario presenta a la autoridad minera el acto administrativo que declara la
sustraccion del area protegida. A este condicionamiento se refiere el articulo 274 cuando
define las razones que motivan el rechazo de la propuesta que se traslapa con una de las
areas enunciadas en el articulo 34 del Codigo de Minas, en el siguiente sentido:

[...] ARTICULO 274. RECHAZO DE LA PROPUESTA. La propuesta sera rechazada si
el &rea pedida en su totalidad se hallare ubicada en los lugares y zonas sefialadas en
el articulo 34 de este Codigo, si ho hubiere obtenido las autorizaciones y conceptos
que la norma exige; si se superpone totalmente a propuestas o contratos anteriores,
si no cumple con los requisitos de la propuesta o si al requerirse subsanar sus
deficiencias no se atiende tal requerimiento. En caso de hallarse ubicada parcialmente,
podra admitirse por el area restante si asi lo acepta el proponente. [...] (negrillas fuera del
texto)

332. La sustraccion es el procedimiento administrativo a través del cual la administracion
deja sin efectos juridicos parcial o totalmente la decision de declarar una zona como area
protegida, cuando en ese sector, por razones de utilidad publica e interés social, se proyecte
el desarrollo de usos y actividades no permitidas al interior de dicha area.

333. Al respecto, el articulo 30 del Decreto 2372 de 2020, compilado en el articulo
2.2.2.1.3.9 del Decreto 1076 de 2015, regul6 lo siguiente:

[...] ARTICULO 2.2.2.1.3.9. Sustraccion de areas protegidas. La conservacion y
mejoramiento del ambiente es de utilidad publica e interés social. Cuando por otras
razones de utilidad puablica e interés social se proyecten desarrollar usos y
actividades no permitidas al interior de un area protegida, atendiendo al régimen
legal de la categoria de manejo, el interesado en el proyecto debera solicitar
previamente la sustraccidn del area de interés ante la autoridad que la declaré.
En el evento que conforme a las normas que regulan cada area protegida, no sea
factible realizar la sustraccion del &rea protegida, se procedera a manifestarlo
mediante acto administrativo motivado rechazando la solicitud y procediendo a su
archivo.

La autoridad encargada de adelantar el tramite de sustraccién, para resolver la
solicitud deberéa tener en cuenta al menos los siguientes criterios, los cuales
deberan ser analizados de forma integral y complementaria:

a) Representatividad ecolégica: (..)

b) Integridad ecologica: (..)

c) Irremplazabilidad: (..)

d) Representatividad de especies: (...)

e) Significado cultural: (...)

f) Beneficios ambientales: (...)

El acto administrativo que resuelva la solicitud de sustraccién, debera estar
debidamente motivado en la descripcién del analisis de los mencionados criterios. En
caso de resolverse sustraer total o parcialmente el area protegida, en el acto
administrativo debera describirse claramente los limites sobre los cuales recae dicha
decisién administrativa. Lo aqui dispuesto, se aplica sin perjuicio de la necesidad de
tramitar y obtener los permisos, concesiones, licencias y demas autorizaciones
ambientales a que haya Jugar.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0685_2001.html#34
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PARAGRAFO Lo aqui dispuesto aplicara salvo para aquellas areas que la ley
prohibe sustraer. [...] (negrillas fuera del texto)

334. En este orden de ideas, dependiendo del régimen legal de cada area de manejo, el
interesado en el proyecto minero debe solicitar previamente la sustraccion del area de
interés. De manera que la autoridad ambiental competente resolverd la peticion a la luz del
principio de precauciéon y con base en los criterios reglamentarios antes enunciados.

11.3.3. Del deber del Estado de conservar los ecosistemas estratégicos

335. Los articulos 79 y 80 de la Constitucion Politica sefialan el deber del Estado colombiano
de conservar las areas de especial importancia ecoldgica con el propésito de proteger la
biodiversidad y garantizar la supervivencia de nuestra especie. Las areas de conservacion
ambiental salvaguardan la representatividad ecolbgica, facilitan la continuidad de los
procesos naturales y fomentan la permanencia del medio natural o de algunos de sus
componentes.

336. Desde esta perspectiva biol6gica, como la diversidad permite la adaptacién de las
especies a las variaciones del entorno natural, la administracién y gestion eficiente de las
areas protegidas es un pilar de nuestro régimen juridico. De la biodiversidad se derivan los
servicios ambientales que sustentan el funcionamiento de la sociedad moderna. Por ello,
diversos instrumentos normativos nacionales e internacionales cimientan el régimen juridico
de proteccion de la riqueza natural del pais.

337. Ahora bien, la profesora Gloria Lucia Alvarez Pinzon%, en su texto “Las areas
protegidas en Colombia”, explica que la normativa sobre salvaguarda de la biodiversidad
parte de dos componentes. De un lado, esta el Sistema Nacional de Areas Protegidas como
principal catalizador de las categorias de conservacion, de los actores y de los instrumentos
de gestién. De otra parte, la legislaciéon vigente contempla otras areas de conservacion in
situ que no hacen parte del SINAP.

338. Siendo ello asi, para entender las herramientas juridicas de conservacion de los
ecosistemas estratégicos en Colombia, asi como la relacién entre esas figuras y la mineria,
es pertinente subdividir el presente capitulo en cuatro tematicas.

339. En tal orden, la Sala, en primer lugar, efectuara un breve estudio del régimen juridico
del SINAP. Posteriormente, detallara los elementos medulares de las categorias de manejo
gue lo integran. También revisara las principales areas de conservacion in situ de origen
legal que no pertenecen al SINAP. Y, finalmente, ahondara en el contenido de la Politica
Publica del SINAP.

A. Elementos normativos del SINAP

340. ElI Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio
Ambiente y las Leyes 99 de 1993 y 165 de 1994, contienen las bases juridicas del Sistema
Nacional de Areas Protegidas. Las tres normas, en conjunto, permitieron la construccion
juridica e institucional de un modelo de conservacion sistémico en el que participan
categorias, actores y programas interdependientes.

9 Alvarez Pinzén, Gloria Lucia. Las areas protegidas en Colombia, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2011.
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341. Para comprender como se relacionan estas normas, es importante recordar que el
articulo 1° del Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio
Ambiente -CNRNR- reconoci6é al ambiente como patrimonio comun y, por ende, establecié
responsabilidades para su preservacion y manejo. EI CNRNR instituy6 diversas figuras de
proteccion, cada una de ellas con objetivos de preservacion ambiental especificos. Entre
estas figuras se resalta el Sistema de Parques Nacionales Naturales®, las Reservas
Forestales Protectoras, los Distritos de Manejo Integrado, las Areas de Recreacion y los
Distritos de Conservacion de Suelos®.

342. Por su parte, la Ley 99 de 1993 contempl6 el deber del Estado de proteger y aprovechar
en forma sostenible la biodiversidad del pais, por ser patrimonio nacional y de interés de la
humanidad (art. 1° nam. 2). Agregd que la accion para la proteccion y recuperacion
ambiental es una tarea conjunta y coordinada entre el Estado, la comunidad, las
organizaciones no gubernamentales y el sector privado (art. 1° nam. 10).

343. La misma Ley 99 fortaleci6é el modelo de responsabilidades institucionales previsto para
la conservacioén de los ecosistemas estratégicos. Los numerales 18°%, 19%y 27% del articulo
5° de la Ley 99 confirieron un papel protagénico al actual Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible en la salvaguarda de las areas de especial importancia ecoldgica.
Esa cartera ministerial se convirtié en la coordinadora del Sistema Nacional Ambiental'®, y
adquirié trascendentales compromisos en materia de politica publica y de preservacion de
los ecosistemas relevantes para la Nacion.

344. Paralelamente, los articulos 31y 66! de la Ley 99 encomendaron a las Corporaciones
Auténomas Regionales y a los grandes centros urbanos la funcién de «reservar, alinderar,
administrar, en los términos y condiciones que fijen la ley y los reglamentos, los distritos de
manejo integrado, los distritos de conservacion de suelos, las reservas forestales y parques
naturales de caracter regional, y reglamentar su uso y funcionamiento», en el area de su
jurisdiccioén.

345. Ademas, la Ley 99 cred la figura de Reserva Natural de la Sociedad Civil como una
categoria de proteccion de naturaleza privada sujeta a registro estatal'®2. Al mismo tiempo
definié la autoridad competente para la salvaguarda de los Parques Naturales de caracter
regional.

346. Por ultimo, la Ley 165 de 1994 ratificd el “Convenio de las Naciones Unidas sobre
Diversidad Bioldgica”, en cuyo marco el Estado colombiano se comprometio a establecer
un sistema de areas protegidas que respondiera a los didlogos y necesidades planteadas
en la Conferencia de Rio de Janeiro de 5 de junio de 1992.

% Capitulo V del CNRNR.

% Articulos 204, 310, 311y 324 a 326.

% Reservar Y alinderar las areas que integran el Sistema de Parques Nacionales Naturales y las reservas forestales
nacionales, y reglamentar su uso y funcionamiento.

% Administrar las areas que integran el Sistema de Parques Nacionales Naturales, velar por la protecciéon del patrimonio
natural y la diversidad bidtica de la nacién, asi como por la conservacion de las areas de especial importancia ecosistémica;
% Adquirir para el Sistema de Parques Nacionales Naturales o para los casos expresamente definidos por la presente ley,
bienes de propiedad privada y los patrimoniales de las entidades de derecho publico;

100 | ey 99 de 1993. Articulo 4. Ibid., articulo 2.°.

101 Articulo 66°.- (...) Competencia de Grandes Centros Urbanos. Los municipios, distritos o areas metropolitanas cuya
poblacién urbana fuere igual o superior a un milléon de habitantes (1.000.000) ejerceran dentro del perimetro urbano las
mismas funciones atribuidas a las Corporaciones Autonomas Regionales, en lo que fuere aplicable al medio ambiente urbano.

(...)
102 Articulo 108 y 109.
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347. Ese acuerdo internacional, en su articulo 8°, sefialé6 que cada parte contratante, en la
medida de lo posible, adoptaria medidas de conservacion in situ encaminadas a: i)
establecer un sistema de areas protegidas de conservacion de la diversidad biolégica; ii)
elaborar la directrices para la seleccion, el establecimiento y la ordenacion de las misma;
iif) promover la proteccion de ecosistemas y habitats naturales y el mantenimiento de
poblaciones viables de especies en entornos naturales; iv) promover un desarrollo
ambientalmente adecuado y sostenible en zonas adyacentes a areas protegidas, y V)
rehabilitar y restaurar los ecosistemas degradados, entre otras acciones.

348. La reglamentacion de los aludidos componentes del Decreto Ley 2811 de 1974, de la
Ley 99 de 1993, y de la Ley 165 de 1994 fue adoptada por el Presidente de la Republica, y
por el entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, a través del
Decreto 2372 de 1° de julio de 2010'%, Esa normativa definid los objetivos, criterios,
directrices y procedimientos para la seleccion, el establecimiento y la ordenacién de las
areas protegidas. En la actualidad, el Decreto 2372 fue compilado por el Decreto 1076 de
2015.

349. El citado estatuto, en su articulo 2.2.2.1.1.2., precisa que un area protegida es el
espacio «definid(o) geograficamente que haya sido designad(o), regulad(o) y administrad(o)
a fin de alcanzar objetivos especificos de conservacion». Segun el articulo 2.2.2.1.1.3., el
Sistema Nacional de Areas Protegidas -SINAP- es el conjunto de las areas protegidas,
los actores sociales e institucionales y las estrategias e instrumentos de gestion que las
articulan, que contribuyen como un todo al cumplimiento de los objetivos generales de
conservacion del pais.

350. El establecimiento, desarrollo y funcionamiento del SINAP, se fundamenta en los
siguientes principios y reglas®:

a) EISINAP, y especificamente las areas protegidas como elementos de este, constituyen
el elemento central para la conservacion de la biodiversidad del pais.

b) Las areas protegidas de las diferentes categorias de manejo que hacen parte del
SINAP, deben someterse a acciones especiales de manejo encaminadas al logro de
sus objetivos de conservacion.

c) El reconocimiento, tanto de los cambios intrinsecos que sufren la biodiversidad, como
de los producidos por causas externas a esta, implica que el SINAP debe ser flexible y
su gestion debe ser adaptativa frente al cambio, sin detrimento del cumplimiento de los
objetivos de conservacion.

d) Aplicacién de los principios de armonia regional, gradacién normativa y rigor subsidiario
definidos en la Ley 99 de 1993.

e) Es responsabilidad conjunta del Gobierno nacional, de las Corporaciones Autébnomas
Regionales y de Desarrollo Sostenible, de las entidades territoriales y de los deméas
actores publicos y sociales involucrados en la gestion de las areas protegidas del
SINAP, la conservacion y el manejo de dichas &reas de manera articulada. Los

103 Diario Oficial 47757 de julio 1 de 2010.
104 Articulo 2.2.2.1.1.4.
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particulares, la academia y la sociedad civil, en general, participardn y aportaran
activamente a la conformacién y desarrollo del SINAP.

351. El Decreto 2372 también identificé algunos mecanismos de coordinacion efectiva del
mencionado sistema. Entre estos se destacan: i) las funciones asignadas en materia de
coordinaciéon a Parques Nacionales Naturales de Colombial®, ii) el funcionamiento de los
subsistemas regionales Caribe, Pacifico, Orinoco, Amazonia, Andes Nororientales y Andes
Occidentales (articulo 2.2.2.1.6.1), iii) la conformacion del Consejo Nacional de Areas
Protegidas!®®, iv) el Plan de accién del SINAP y los Planes de accién regionales!?’, y, v) el
Sistema de informacion en areas protegidas (articulos 2.2.2.1.6.1, 2.2.2.1.6.2y 2.2.2.1.6.6)

352. lgualmente, la norma categorizé las areas protegidas del SINAP en publicas y privadas.
Las publicas son: el Sistema de Parques Nacionales Naturales, las Reservas Forestales
Protectoras, los Parques Naturales Regionales, los Distritos de Manejo Integrado, los
Distritos de Conservacion de Suelo, las Areas de Recreacion. Las Areas Protegidas
Privadas son las Reservas Naturales de la Sociedad Civil. (articulo 2.2.2.1.2.1.)

353. Los actos administrativos, la zonificacion y la cartografia de cada una de esta areas,
se pueden «descargar desde la pagina web de PNNC a través del siguiente enlace:
http://www.parguesnacionales.gov.co/portal/es/normatividad/marco-normativo-areasprotegidas/ 0 desde la
pagina del RUNAP https://runap.parquesnacionales.gov.co/», tal y como lo afirmé el apoderado
judicial de Parques Nacionales Naturales, mediante oficio de 15 de septiembre de 20201,
cuando esta autoridad judicial le solicito el respectivo reporte.

354. Ahora bien, el 11 de agosto de 2021, la Sala consulté el RUNAP, con miras a
consolidar los resultados alli consignados, encontrando la siguiente informacion:

105 E| Decreto - Ley 216 de 2003 le asign6 a la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales
- UAESPNN-, la administracién y manejo de las areas del sistema de parques, las funciones de proponer politicas, planes,
programas, normas y procedimientos relacionados con el SINAP y coordinar con las demas autoridades ambientales,
entidades territoriales, autoridades y representantes de grupos étnicos, y organizaciones comunitarias, las estrategias para la
conformacion y consolidacion de un SINAP. El Decreto 3572 de 2011 reglamentd esas funciones. .

106 ARTICULO 2.2.2.1.6.2. Estructura de coordinacion del Sinap. (...) se conformara un Consejo Nacional de Areas Protegidas,
el cual estara integrado por el Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible o actuando como su delegado el Viceministro de
Ambiente, en calidad de Presidente, el Director de Parques Nacionales Naturales de Colombia en su calidad de coordinador,
el Director de Ecosistemas y un representante designado por cada uno de los subsistemas regionales de areas protegidas
sefialados en el articulo anterior.

107 Articulos 2.2.2.1.6.3y 2.2.2.1.6.4.

108 fndice 48 del expediente virtual registrado en Samai. En este documento también se explicé que:

«si requiere acceder a informacién complementaria le sugerimos ingresar a las siguientes URLs:

Visor web geografico de PNNC a través del siguiente enlace: http://mapas.parquesnacionales.gov.co/ aqui podra descargar
toda la informacion geografica que se requiera de las areas protegidas del SINAP. De igual manera, se puede acceder a
informaciéon de las areas protegidas del SINAP desde el RUNAP, a través del siguiente enlace:
https://runap.parquesnacionales.gov.co/cifras, en donde se podra descargar toda la informacion geogréfica y los actos
administrativos.

En cuanto a la informacion geogréfica oficial de zonificaciones de planes de manejo de las areas del SPNN, es posible acceder
mediante la utilizacion de servicios WEB WMS y WFS dispuestos por la entidad en los siguientes vinculos:
http://mapas.parquesnacionales.gov.co/arcgis/rest/services/pnn/zonificacion/FeatureS erver y
http://mapas.parquesnacionales.gov.co/arcgis/rest/services/pnn/zonificacion/MapServer.

Esta informacion geografica es multiescalar y se encuentra en el sistema de referencia MAGNASIRGAS. De manera general,
para consumir servicios web geograficos WMS y WFS se puede realizar utilizando software GIS de escritorio propietario o
libre, asegurandose que se cuente con conexién a internet. Asi mismo se debe configurar las conexiones a la informacién
WMS y WFS con las herramientas propias de cada software como “Add WMS Server” o “Add WFS Server*, en el software
ArcGis, por ejemplo, “Aiadir capa WMS/WMST” o “Afadir capa WFS” en software libre como QGIS y luego indicando las urls
mencionadas con anterioridad.»

109 Consulta 11 de agosto de 2021. https://runapadmin.parquesnacionales.gov.co/reportes


http://www.parquesnacionales.gov.co/portal/es/normatividad/marco-normativo-areasprotegidas/
https://runap.parquesnacionales.gov.co/
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CATEGORIA AREAS AREA AREA
GEOGRAFICA | GEOGRAFICA
KM2 HECTAREA

Area Natural Unica 1 6,41 | 0,00
Areas de Recreacion 10 7,93 | 0,00
Distritos de Conservacion de Suelos 18 1.151,51 | 0,00
Distritos Nacionales de Manejo Integrado 4 3.419,37 | 93.738,74
Distritos Regionales de Manejo Integrado 118 52.911,79 | 1.323,40
Pargue Nacional Natural 43 123.115,83 | 3.811,40
Parques Naturales Regionales 62 7.291,87 | 3,68
Reserva Natural 2 19.475,00 | 0,00
Reserva Natural de la Sociedad Civil 1021 2.034,36 | 0,00
Reservas Forestales Protectoras 58 5.578,36 | 0,00
Nacionales
Reservas Forestales Protectoras 99 2.319,24 | 16,21
Regionales
Santuario de Fauna 1 0,00 | 262,33
Santuario de Fauna y Flora 9 642,93 | 26.675,58
Santuario de Flora 2 102,12 | 0,00
Via Parque 1 273,15 | 288,85

355. Nuevamente, y con fecha 11 de abril de 20221, se realizé la misma consulta,
advirtiendo el incremento de las areas de Reserva Natural de la Sociedad Civil y de los
Distritos Regionales de Manejo Integrado, junto con la disminucién aparente del area de
Parques Naturales Regionales y de las Reservas Forestales Protectoras Nacionales y
Regionales. La informacién obtenida es la siguiente:

CATEGORIA AREAS AREA AREA
GEOGRAFICA | GEOGRAFICA
KM2 HECTAREA

Area Natural Unica 1 6,41 | 0,00
Areas de Recreacion 10 7,93 | 0,00
Distritos de Conservacion de Suelos 18 1.151,51 | 0,00
Distritos Nacionales de Manejo Integrado 4 3.419,37 | 93.738,74
Distritos Regionales de Manejo Integrado 121 51.638,86 | 3.552,40
Pargue Nacional Natural 43 123.185,21 | 3.809,34
Parques Naturales Regionales 60 7.287,50 | 3,68
Reserva Natural 2 19.475,00 | 0,00
Reserva Natural de la Sociedad Civil 1102 2.324,50 | 0,00
Res_ervas Forestales Protectoras 57 5.514.66 | 0,00
Nacionales
Res&_ervas Forestales Protectoras 08 2.267.30 | 16,21
Regionales
Santuario de Fauna 1 0,00 | 262,33
Santuario de Fauna y Flora 9 642,93 | 26.675,58
Santuario de Flora 2 102,12 | 0,00
Via Parque 1 273,15 | 288,85

356. Adicionalmente, se encontré que los resultados de la consulta individual para cada
figura de proteccion son parcialmente distintos a la informacién que arroja el mismo sistema
cuando se hace la basqueda consolidada de todas las figuras de proteccion publicas.

357. Por otra parte, en materia de facultades, los articulos 2.2.2.1.2.2. a 2.2.2.1.2.9. del
Decreto ibidem determinaron las autoridades competentes para la reserva, delimitacion,
alinderacion, declaracion, administracion y sustraccién de areas protegidas de caracter

10Consultado en: https:/runapadmin.parquesnacionales.gov.co/reportes
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Categorias de Manejo Ambito Declaracion Administracion
Areas protegidas del Sistema de Nacional Ministerio de Ambiente | Parques Nacionales
Parques Nacionales Naturales - y Desarrolio Sostenible | Naturales de
SPNN: Colombia

e Reserva Nacional Natural
e Parque Nacional Natural
» Santuario de Fauna
* Santuario de Flora
* Via Parque
o Area Natural Unica
* Parque Natural Regional Regional Consejo Directivo Corporacion
Corporacion Auténoma | Auténoma Regional -
Regional - CAR'S CAR
« Reserva Forestal Protectora Nacional Ministerio de Ambiente | Corporacién
y Desarrollo Sostenible | Auténoma Regional —
CAR
* Distrito de Manejo Integrado Nacional Ministerio de Ambiente | Parques Nacionales
y Desarrollo Sostenible | Naturales u ofra
autoridad ambiental
mediante delegacion
por parte del MADS.
Regional Consejo Directivo Corporacion
Corporacion Auténoma | Auténoma Regional -
Regional - CAR'S CAR
Regional Corporacion Auténoma | Corporacién
Regional - CAR Autdnoma Regional -
CAR
o Distritos de Conservacion de Regional Consejo Directivo Corporacién
Suelos Corporacion Auténoma | Auténoma Regional -
Regional - CAR'S CAR
o Areas de Recreacion Regional Consejo Directivo Corporacion
Corporacién Auténoma | Auténoma Regional —
Regional - CAR'S CAR
e Reservas Naturales de la So- Regional - Registro ante Parques | Administracion
ciedad Civil - RNSC Local Nacionales Naturales privada
de Colombia

358. De otro lado, cabe agregar que el articulo 2.2.2.1.3.9. del citado Decreto establecio los
aspectos comunes del procedimiento de sustraccion de areas protegidas para los territorios
en donde esta permitida. Los articulos 2.2.2.1.5.1. y 2.2.2.1.5.5. regularon el procedimiento
para la declaratoria y manejo de estos territorios. En tal sentido, el articulo 2.2.2.1.5.4 sefial6
que, «en la fase de declaratoria, en los procesos de homologacién y recategorizacion a que
haya lugar, asi como en la elaboracién del plan de manejo, la autoridad que adelanta el
proceso debera solicitar informacion a las entidades competentes, con el fin de analizar
aspectos como propiedad y tenencia de la tierra, presencia de grupos étnicos, existencia
de solicitudes, titulos mineros o zonas de interés minero estratégico, proyectos de
exploracién o explotacién de hidrocarburos, desarrollos viales proyectados y presencia de
cultivos de uso ilicito».

359. En materia de zonificacion!?, el reglamento contemplé cuatro (4) usos en los que se
prohibe el desarrollo de la mineria, advirtiendo que exclusivamente en la “subzona para el
desarrollo” se pueden emprender ese tipo de actividades, como puede apreciarse:

e Zonade preservacion. Es un espacio donde el manejo esta dirigido ante todo a evitar
su alteracion, degradacion o transformacion por la actividad humana. Un area protegida

11 [ndice 48 del expediente virtual registrado en Samai.
112 Articulo 2.2.2.1.4.1.
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puede contener una o varias zonas de preservacion, las cuales se mantienen como
intangibles para el logro de los objetivos de conservacion. Cuando por cualquier motivo
la intangibilidad no sea condicion suficiente para el logro de los objetivos de
conservacion, esta zona debe catalogarse como de restauracion.

e Zona de restauracion. Es un espacio dirigido al restablecimiento parcial o total a un
estado anterior, de la composicion, estructura y funcion de la diversidad biologica. En
las zonas de restauracion se pueden llevar a cabo procesos inducidos por acciones
humanas, encaminados al cumplimiento de los objetivos de conservacion del area
protegida. Un area protegida puede tener una 0 mas zonas de restauracion, las cuales
son transitorias hasta que se alcance el estado de conservacion deseado y conforme
los objetivos de conservacion del area, caso en el cual se denominara de acuerdo con
la zona que corresponda a la nueva situacion. Seré el administrador del area protegida
quien definird y pondrd en marcha las acciones necesarias para el mantenimiento de la
zona restaurada.

e Zona de uso sostenible: Incluye los espacios para adelantar actividades productivas
y extractivas compatibles con el objetivo de conservacion del area protegida. Contiene
las siguientes subzonas:

Subzona para el aprovechamiento sostenible. Son espacios definidos con el fin de
aprovechar en forma sostenible la biodiversidad contribuyendo a su preservacion o
restauracion.

Subzona para el desarrollo: Son espacios donde se permiten actividades controladas,
agricolas, ganaderas, mineras, forestales, industriales, habitacionales no nucleadas
con restricciones en la densidad de ocupaciéon y la construccién y ejecucion de
proyectos de desarrollo, bajo un esquema compatible con los objetivos de conservaciéon
del area protegida.

e Zona general de uso publico. Son aquellos espacios definidos en el plan de manejo
con el fin de alcanzar objetivos particulares de gestion a través de la educacion, la
recreacion, el ecoturismo y el desarrollo de infraestructura de apoyo a la investigacion.
Contiene las siguientes subzonas:

Subzona para la recreacién. Es aquella porcion, en la que se permite el acceso a los
visitantes a través del desarrollo de una infraestructura minima tal como senderos o
miradores.

Subzona de alta densidad de uso. Es aquella porcion, en la que se permite el
desarrollo controlado de infraestructura minima para el acojo de los visitantes y el
desarrollo de facilidades de interpretacion.

360. El reglamento también sefald que, en atencién a los usos y a las consecuentes
actividades permitidas, el plan de manejo de cada area protegida debe determinar: i) los
usos de preservacion; i) los usos de restauracion; iii) los usos de conocimiento; iv) las zonas
de uso sostenible!!?, y v) los usos de disfrute (articulo 2.2.2.1.4.2). Ese plan de manejo es

113 De los citados conceptos, cabe resaltar que el uso sostenible: «comprenden todas las actividades de produccion,
extraccion, construccion, adecuacion o mantenimiento de infraestructura, relacionadas con el aprovechamiento sostenible de
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el principal instrumento de planificacion que orienta la gestion de las areas protegidas para
un periodo de cinco (5) afios (articulo 2.2.2.1.6.5).

361. Finalmente, cabe resaltar que, «en las distintas areas protegidas que integran el Sinap
se prohiben todos los usos y actividades que no estén contemplados como permitidos para
la respectiva categoria» (paragrafo 2° del articulo 2.2.2.1.4.2). Ademas, «la reglamentacion
sobre compensaciones ambientales debera incorporar acciones de conservacion y manejo
de areas protegidas integrantes del Sinap» (paragrafo 3° del articulo 2.2.2.1.6).

B. Ecosistemas del SINAP

362. Como ya se mencion6, conforme con lo dispuesto en el articulo 10 del Decreto 2372
de 2010, son &reas protegidas del SINAP: el Sistema de Parques Nacionales Naturales, las
Reservas Forestales Protectoras, los Parques Naturales Regionales, los Distritos de
Manejo Integrado, los Distritos de Conservacion de Suelo, las Areas de Recreacién y las
Reservas Naturales de la Sociedad Civil.

363. A continuacién, la Sala procede a relacionar los objetivos normativos de cada una de
estas figuras de manejo, su nivel de implementacion en el territorio nacional y su relacion
con la actividad minera.

B.1. Del Sistema de Parques Nacionales Naturales

364. El libro Il del Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al
Medio Ambiente contemplé una categoria de proteccidn caracterizada por integrar seis tipos
de areas en una estructura Unica. A esta figura se le denomin6 Sistema de Parques
Nacionales Naturales. El capitulo V del CNRNR define aquel sistema como: «el conjunto
de areas con valores excepcionales para el patrimonio nacional que, en beneficio de los
habitantes de la nacién y debido a sus caracteristicas naturales, culturales o histéricas, se
reserva y declara comprendida en cualquiera de las categorias que adelante se
enumeran»!!4.Tal categoria abarca los parques nacionales, las reservas naturales, el area
natural Unica, los santuarios de flora, los santuarios de fauna y las vias parque (articulo
329)115,

365. En los términos del articulo 328 ibidem, a través de estos espacios se pretende:

a) Conservar con valores sobresalientes de fauna y flora y pasajes o reliquias histéricas,
culturales o arqueoldgicas, para darles un régimen especial de manejo fundado en una
planeacion integral, con principios ecoldgicos, para que permanezcan sin deterioro.

b) Perpetuar en estado natural muestras de comunidades bidticas, regiones fisiograficas,
unidades biogeograficas, recursos genéticos y especies silvestres amenazadas de
extincion y para: i) proveer puntos de referencia ambientales para investigaciones
cientificas, estudios generales y educacion ambiental; ii) mantener la diversidad
biolbgica; vy iii) asegurar la estabilidad ecologica.

la biodiversidad, asi como las actividades agricolas, ganaderas, mineras, forestales, industriales y los proyectos de desarrollo
y habitacionales no nucleadas con restricciones en la densidad de ocupacién y construccion siempre y cuando no alteren los
atributos de la biodiversidad previstos para cada categoria».

114 Articulo 327.

115 Respecto de las actividades permitidas en estos territorios ver los articulos 331, 332, 333 y 336 del CNRNR.
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c) Proteger ejemplares de fendmenos naturales, culturales, histéricos y otros de interés
internacional, para contribuir a la preservacion del patrimonio comun de la humanidad.

366. Los articulos 2.2.2.1.7.1 al 2.2.2.1.16.3 del Decreto 1076 de 2015 reglamentaron el
Sistema de Parques Nacionales Naturales (paragrafo del articulo 2.2.2.1.2.2.). Tales
normas sefialan que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible es la entidad
encargada de reservar, delimitar, alinderar y declarar las areas del Sistema de Parques
Nacionales y sus zonas amortiguadoras; mientras que Parques Nacionales Naturales de
Colombia es la llamada a garantizar la administracion y manejo del SPNN (articulos
2.2.21.22.,2221.7.4.,2.2.21.10.1.y2.2.2.1.10.2.).

367. Igualmente, cabe mencionar que el articulo 2.2.2.1.11.1. del Decreto ibidem regula el
respectivo plan maestro, y los articulos 2.2.2.1.11.3., 2.2.2.1.15.1. y 2.2.2.1.15.2. precisan
reglas de zonificacion y prohibiciones en materia de alteracion del ambiente y la
organizacion.

368. En estos territorios no es posible adelantar actividades mineras o iniciar el
procedimiento de sustraccion en esos territorios, teniendo en cuenta que el articulo 63 de
la Constitucién Politica catalogo dichos espacios como inalienables, inembargables e
imprescriptibles.

369. Al respecto, la sentencia C-649 de 1997 de la Corte Constitucional, precisd lo siguiente:

[...] La proteccién que el art. 63 de la Constitucién establece al determinar que los
bienes alli mencionados son inalienables, inembargables e imprescriptibles, debe
interpretarse, con respecto a los parques naturales, en el sentido de que dichas
limitaciones las establecié el Constituyente con el propésito de que las areas
alindadas o delimitadas como parques, dada su especial importancia ecoldgica
(art. 79), se mantengan incélumes e intangibles, y por lo tanto, no puedan ser
alteradas por el legislador, y menos adn por la administracién, habilitada por éste.

(...). En tal virtud, entiende la Corte que la voluntad del Constituyente fue que
las &reas integradas al sistema de parques nacionales se mantuvieran afectadas
alas finalidades que le son propias; por consiguiente, la calidad de inalienables
de los parques naturales, reconocida en el art. 63 debe entenderse, en armonia
con los arts. 79y 80, en el sentido indicado antes, esto es, que las areas o zonas
gue los integran no pueden ser objeto de sustraccién o cambio de destinacién.
En tales condiciones, se repite, ni el legislador ni la administracién facultada por
éste, pueden sustraer, por cualquier medio las areas pertenecientes al referido
sistema [...] (negrillas fuera del texto)

370. Lo anterior significa que las areas que integran el Sistema Nacional de Parques
Naturales gozan de una condicion especial de proteccidn constitucional en virtud del cual
no es posible sustraer los territorios amparados bajo esa figura, dado que los mismos tienen
el caracter de inalienables, imprescriptibles e inembargables.

371. Por dltimo, la Sala pone de presente que, bajo la categoria de SPNN, y segun la
consulta efectuada al RUNAP! el 11 de abril de 20227, en Colombia existen 43 parques
nacionales, 2 reservas naturales, 1 area natural Unica, 9 santuarios de fauna y flora, 1
santuario de flora, 1 santuarios de fauna y 1 via parque, que abarcan el siguiente espacio
geografico:

116 Es importante mencionar que el apoderado judicial de Parques Nacionales Naturales autorizé esta consulta mediante oficio
de 15 de septiembre de 2020
117 Consultado en: https://runap.parquesnacionales.gov.co/categoria/SINAP/13
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B.2. De los Parques Naturales Regionales

372. Como ya se explico, el Constituyente instaur6 la figura de parque natural en el articulo
63 superior para designar aquellos bienes que, en su criterio, «son inalienables,
imprescriptibles e inembargables».

373. El articulo 2.2.2.1.2.4. del Decreto 1076 define esta categoria como el «espacio
geografico en el que paisajes y ecosistemas estratégicos en la escala regional, mantienen
la estructura, composicién y funcién, asi como los procesos ecolégicos y evolutivos que los
sustentan y cuyos valores naturales y culturales asociados se ponen al alcance de la
poblacibn humana para destinarlas a su preservacion, restauracién, conocimiento y
disfrute». También sefiala que «la reserva, delimitacion, alinderacion, declaracion y
administracion de los Parques Naturales Regionales corresponde a las Corporaciones
Auténomas Regionales, a través de sus Consejos Directivos».

374. En materia de competencias, el articulo 31 del numeral 16 de la Ley 99 de 1993 precisé
gue las Corporaciones Autonomas Regionales y de Desarrollo Sostenible son responsables
de “[r]eservar, alinderar, administrar o sustraer, en los términos y condiciones que fijen la
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ley y los reglamentos, (...) los parques naturales de caracter regional, y reglamentar su uso
y funcionamiento’.

375. Sin embargo, la Corte Constitucional, en la sentencia C-598 de 2010, declar6
inexequible la expresion “o sustraer” contenida en el numeral 16 del articulo 31 de la Ley
99, por las mismas razones consignadas en la sentencia C-649 de 1997.

376. En suma, la Corte explicd que las fronteras entre un Parque Natural Nacional y un
Parque Natural Regional son difusas, de manera que «una interpretacion sistemética y
armonica de lo establecido en los articulos 63, 79 y 80 de la Carta Politica lleva a concluir,
por tanto, que en punto a la facultad de sustraer o cambiar la destinacion de las areas
declaradas Parques Naturales Regionales contradice el sistema de proteccion del medio
ambiente establecido en la Constitucion Politica». Ello se traduce en que tampoco en dichos
territorios es posible adelantar actividades mineras o efectuar el tramite de sustraccién para
el desarrollo de otras actividades catalogadas como de interés publico.

377. Por Ultimo, es preciso resaltar que de la consulta efectuada al registro del RUNAP el
11 de abril de 20228, |a Sala observa que Colombia cuenta con 59 Parques Naturales
Regionales, cuya extensidén geografica esta representada en la siguiente gréafica:

Numero de dres protegedass

Area grografica (terrestre / maritima
Area resolucion (tarrestre / marnitima)

Area total (geografica / resclucion

B.3. De las Reservas Forestales Protectoras

378. El Codigo de Recursos Naturales Renovables clasifico las “Areas Forestales” como
protectoras, productoras y protectora-productora (Art. 202 del Decreto Ley 2811 de 1974).

379. Respecto de la primera categoria, el articulo 204 la define como:

[...] Articulo 204. Se entiende por area forestal protectora la zona que debe ser
conservada permanentemente con bosques naturales o artificiales, para proteger
estos mismos recursos u otros naturales renovables.

En el area forestal protectora debe prevalecer el efecto protector y sélo se permitira
la obtencidn de frutos secundarios del bosque |[...]

380. En el mismo sentido, el articulo 2.2.2.1.2.3. del Decreto 1076 define las reservas
forestales protectoras como el «espacio geografico en el que los ecosistemas de bosque
mantienen su funcién, aunque su estructura y composicion haya sido modificada y los
valores naturales asociados se ponen al alcance de la poblacién humana para destinarlos
a su preservacion, uso sostenible, restauracién, conocimiento y disfrute. Esta zona de

118 Consultado en: https://runap.parquesnacionales.gov.co/categoria/SINAP/13
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propiedad publica o privada se reserva para destinarla al establecimiento o mantenimiento
y utilizacién sostenible de los bosques y demas coberturas vegetales naturales.

381. Ahora bien, los articulos 206 y 210 ibidem autorizaron el desarrollo de actividades
economicas en las &reas de reserva forestal, previa sustraccion de los espacios geograficos
afectados, asi:

“[...] Articulo 206. Se denomina area de reserva forestal la zona de propiedad
publica o privada reservada para destinarla exclusivamente al establecimiento o
mantenimiento y utilizacion racional de areas forestales productoras, protectoras o
productoras-protectoras.”

Articulo 210. Si en area de reserva forestal, por razones de utilidad publica o interés
social, es necesario realizar actividades econdmicas que impliquen remocién de
bosques o cambio en el uso de los suelos o cualquiera otra actividad distinta del
aprovechamiento racional de los bosques, la zona afectada debera, debidamente
delimitada, ser previamente sustraida de la reserva.

También se podran sustraer de la reserva forestal los predios cuyos propietarios
demuestren que sus suelos pueden ser utilizados en explotacién diferente de la

forestal, siempre que no se perjudique la funcién protectora de la reserva [...J” (negrillas
fuera del texto)

382. A pesar de ello, el articulo 204 de la Ley 1450 de 2011 excluyo tal facultad cuando se
trata de actividades mineras, siguiendo los dispuesto en el articulo 3'*° de la Ley 1382 de
20102,

383. De hecho, el tenor literal del paragrafo del articulo 204 de la Ley 1450, es el siguiente:

[...] Articulo 204. Areas de Reserva Forestal. Las areas de reserva forestal podran ser
protectoras o productoras. Las areas de reserva forestal protectoras nacionales son
areas protegidas y hacen parte del Sistema Nacional de Areas Protegidas (...)

Paragrafo 1°. En las areas de reserva forestal protectoras no se podran
desarrollar actividades mineras, ni se podran sustraer para ese fin. Las actividades
que se pretendan desarrollar en estas areas, deben estar en consonancia con el
régimen de usos previsto para el efecto, conforme a la regulacion que expida el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial sobre la materia.

(...) Paragrafo 3°. Las &reas de reserva forestal establecidas por el articulo 1o de
la Ley 22 de 1959 y las demas areas de reserva forestal nacionales, Unicamente
podran ser objeto de realinderacién, sustraccidn, zonificacién, ordenamiento,
recategorizacién, incorporacion, integracion y definicion del régimen de usos,
por parte del Ministerio de Ambiente, Vivienday Desarrollo Territorial o la entidad

119 Aquella ley fue declarada inexequible por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-366 de 2011, al considerar que:
“[...]1 (i) la Ley objeto de examen era inconstitucional al haber desconocido el requisito de consulta previa a las comunidades
indigenas y afrodescendientes; y (ii) este vicio no resulta subsanable a través de ninguna de las vias previstas por la
jurisprudencia aplicable, lo que implica la expulsién de dicha normatividad del ordenamiento juridico [...]".

La declaratoria de inexequibilidad se difirié por el término de 2 afios, con miras a que el Gobierno Nacional corrigiera los
defectos formales anotados y se expidiera una nueva regulacion en la materia.

120 1 1ARTICULO 30. El articulo 34 de la Ley 685 de 2001 quedaré asi:

Articulo 34. Zonas excluibles de la mineria. No podran ejecutarse trabajos y obras de exploracién y explotacién mineras en
zonas declaradas y delimitadas conforme a la normatividad vigente como de proteccion y desarrollo de los recursos naturales
renovables o del ambiente.

Las zonas de exclusion mencionadas seran las que han sido constituidas y las que se constituyan conforme a las
disposiciones vigentes, como areas que integran el sistema de parques nacionales naturales, parques naturales de
caracter regional, zonas de reserva forestal protectoray demas zonas de reserva forestal, ecosistemas de paramo y
los humedales designados dentro de la lista de importancia internacional de la Convencién Ramsar. Estas zonas para
producir estos efectos deberan ser delimitadas geograficamente por la autoridad ambiental con base en estudios técnicos,
sociales y ambientales. (...)

No obstante, lo anterior, las areas de reserva forestal creadas por la Ley 22 de 1959y las areas de reserva forestales
regionales, podran ser sustraidas por la autoridad ambiental competente. [...]
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que haga sus veces con base en estudios técnicos, econémicos, sociales y
ambientales y con la colaboracién del Ministerio respectivo segln el area de
interés de que se trate [...] (negrillas fuera del texto)

384. En lo referente a la vigencia de este precepto, es necesario considerar que los Planes
Nacionales de Desarrollo incluyen leyes en sentido general’?!, junto con mandatos de
planeacion de vigencia cuatrienal. El articulo 204 de la Ley 1450 constituye una ley general,
por las razones expuestas en el concepto de 11 de diciembre de 2014 de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, que son del siguiente tenor:

[...] Este tipo de disposiciones normativas usualmente se integran a la legislacion
ordinaria y, por lo mismo, pueden tener vigencia mas alla del periodo cuatrienal
de los planes de desarrollo, en la medida que contienen mandatos de duracion
indefinida o para ser aplicadas en el mediano y largo plazo. (...) Por ello, se
reitera, asi como los planes de desarrollo "contienen normas a cuya ejecucion se
compromete el Estado durante el periodo respectivo”, también es posible
identificar "disposiciones que trazan pautas e indicativos a los particulares,
propiciando el cumplimiento de los deberes sociales, con arreglo a la ley y
dirigidos a la vigenciay aplicacion de la Carta Politica".

Este es el caso, precisamente, del articulo 202 de la Ley 1450 de 2011 que se analiza.
Para la Sala es claro que dicho articulo no es una simple politica u objetivo
general, sino un mandato normativo que desarrolla deberes constitucionales de
las autoridades y forma parte ya de la legislacién ambiental del pais. En
consecuencia, su aplicacion no esta condicionada a la vigencia general del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014. En otras palabras, esto significa que la
vigencia de dicho articulo es la propia de las leyes ordinarias (indefinida) hasta

gue una ley posterior la derogue o modifique expresamente [...J*22 (negrillas fuera
del texto)

385. De los argumentos antes transcritos, se concluye que el articulo 204 de la Ley 1450 de
2011 contempla una norma general de aplicacién inmediata que se encuentra vigente por
no haber sido derogada ni por el inciso segundo del articulo 267 de Ley 1753 de 2015'%, ni
por el articulo 336 de la Ley 1955 de 20194,

386. Pues bien, de la consulta al RUNAP!? realizada el 11 de abril de 2022'%5, se tiene que
Colombia cuenta con 57 Reservas Forestales Protectoras Nacionales y 97 Reservas
Forestales Protectoras Regionales, cuya &rea se ilustra en la siguiente gréfica:

121 ver sentencias C-305 de 2004, C-394 de 2012, C-077 de 2012, C-363 de 2012 y C-376 de 2008, entre otras.

122 Consejero ponente: William Zambrano Cetina, Radicacion No.2233, Expediente: 11001-03-06-000-2014-00248-00.
123 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.

124 por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad™.

125 Es importante mencionar que el apoderado judicial de Parques Nacionales Naturales mediante oficio de 15 de septiembre
de 2020 autoriz6 esta consulta en el marco de la prueba de oficio decretada.

126 Consultado en: https://runap.parquesnacionales.gov.co/categoria/SINAP/11.
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B.4. De los Distritos de Manejo Integrado

387. El articulo 310'%" del Cédigo de Recursos Naturales enuncia que los distritos de
manejo integrado -DMI- son aquellos espacios de biésfera construidos con el propdésito de
adoptar un modelo de aprovechamiento racional del medio ambiente y de los recursos
naturales. Asimismo, sefiala que alli se pueden realizar actividades econdmicas
controladas, investigativas, educativas y recreativas.

388. El articulo 2.2.2.1.2.5. del Decreto 1076 los define como el «espacio geografico, en el
que los paisajes y ecosistemas mantienen su composicion y funcién, aunque su estructura
haya sido modificada y cuyos valores naturales y culturales asociados se ponen al alcance
de la poblacién humana para destinarlos a su uso sostenible, preservacién, restauracion,
conocimiento y disfrute».

389. Esta Seccion ha precisado que «la categoria de los DMI es la Unica categoria de las
areas protegidas concebidas como modelos de aprovechamiento racional. Las actividades
econdmicas estdn encaminadas a garantizar el bienestar econémico, social y cultural del
hombre mediante la utilizacion sostenible de los recursos, entendiéndose por “utilizacion
sostenible” la utilizacion de componentes de la diversidad biolégica de un modo y a un ritmo
que no ocasione la disminucién a largo plazo de la diversidad bioldgica, con lo cual se
mantienen las posibilidades de ésta de satisfacer las necesidades y las aspiraciones de las
generaciones actuales y futu