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De conformidad con lo dispuesto en los articulos 247.72 y 278.5 de

=

e LA A

Constitucién Politica, procedo a rendir concepte en relacicr con o
demanda que, en ejercicio de la accién publica prevista en los articulos
40, numeral 6°, v 242, numeral 1° superiores, presenté ¢l ciudadane Ivanr
Mauricio Angel Diaz contra el articulo 11 de la Ley 1658 de 2013, cuvo

texto se transcribe 2 continuacion:

“LEY 1658 DE 2013
{julio 15)
Diario Oficial No. 48.852 de 15 de julio de 2013
Por medio de la cual se establecen disposiciones para la comercializacion :
uso de mercurio en las diferentes actividades industriales del pais, se
requisitos e incentivos para su reduccion y eliminacion Y se dictan oiras
disposiciones.

o

EL CONGRESC DE COLOMBIA
DECRETA:
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ARTICULO 11. INCENTIVOS PARA LA FORMALIZACION. Con of 7

L]

impulsar y consolidar la formalizacién de la actividad minera, especi

de pequefios mineros auriferos, el Gobierno Nacional deberd emplear os
siguientes instrumentos:

a) Subcontratc de Formalizacién Minera. Los explotadores mineros
peguena escala o pequerios mineros, gue a la fecha de expedicicn o

presente ley se encuentren adelantando actividades de explotacién den
areas olorgadas a un tercero mediante titulo minero, podran con

[LTERS

autorizacion de la autoridad minera competente, suscribir subconirat
Jormalizacion minera con el titular de dicha area, para continuar ad

Ponld

su explotacion por un periodo no inferior a cuatro (4) afios promrogables.

eloanicgndo

La Autoridad Minera Nacional efectuard la respectiva anotacion en el Regi
Minerc Nacional en un término no mayor a los quince {15) digs }

sigulentes a la aprobacién del subcontrato de formalizacion por porte
autoridad minera competente.

La suscripcién de un subcontrato de Sformalizacién minera no implicare
dintsion o fraccionamiento del titulo minero en cuya drea se ctorga el dere
a realizar actividades de explotacién minera; no obstante podran adelc
labores de auditoria o fiscalizacion diferencial e independiente

i
hvg

sean beneficiarios de uno de estos subcontratos, ‘tendrdn baic su

WL L

responsabilidad el manejo técnico-minero, ambiental y de seguridad « hi

minera de la operacién del drea establecida, asi como de las scnciorz
derivadas de incumplimiento normativo o legal.

I titular minero gue celebre subcontratos de explotacion minera def
por el cumplimiento de las obligaciones del subcontrato suscrito
siendo responsable por las obligaciones del darea de su tituls, con
de aguellas que se mencionan en el presente articulo. '

Ei Goblerno Nacional reglamentard las condiciones Y requisitos
celebracion y ejecucién de estos subcontratos y en todo casc v

ve
continuidad de la actividad productiva, en condiciones de Jormali
acuerdo con las leyes y reglamentos, de esta poblacidn, en caso o
aplicable este instrumento;

Framss
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b} Devolucién de Areas para la Formalizacion Minera. Enticrndos
devolucién de dreas para formalizacion minera, la devciuci
beneficiario de un titulo minero hace producto de la mediacién realizado
el Minislerio de Minas y Energia o la autoridad minera competenie ¢
decision directa de este, de una parte del drea que le fue otorgade,
de contribuir a la formalizacién de los pequerios mineros que haycrn
cabo su explotacién de dicha drea.
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En nmgun caso se podra disponer del drea devuelta, para ser
beneficiarios diferentes a aquellos que se encontraban
efectuando actividades de mineria dentro del drea devuelta.

El Ministerio de Minas y Energia reglamentard el procedimiento, oS reg
para el acceso, evaluacion, otergamiento y administracion de estas mcsm
definicion de pequefio minero, a través de la Direccién de Formol
Minera o quien haga sus veces y la autoridad minera nacional admin

operara el registro de las dreas devueltas;

¢) Beneficios para la formalizacién. Los titulares mineros de ore gue o
capacidad instalada les permita procesar hasta 20 toneladas de m
mineralizado al dia, barequeros ¢ mineros gue se encuenilre en oroc
formalizacién, que estén inscritos en el Registro de Usuarios dc Mere
sentalado en el articulo 40 de la presente ley y que ademds pro
Direccidn de Formalizacion Minera del Ministerio de Minas y En
de trabgjo de reduccién paulatina del mercurio en su procesc de
oro, tendrdn prioridad para acceder a la oferta znsizluczonaa cle
Mirusterio establecidos en el Programa de Formalizacion Minera”.

1. Planteamientos de la demanda

El accionante considera que el articulo 11 de la Ley 1638 de 2013
contraria el articulo 158 la Constitucién Politica, toda vez que su inciusi

dentro de la “Ley del Mercurio”, como se conoce a la Ley 1638 de 2015, no

respetd el principio de unidad de materia.

Para justificar esta acusacién en la demanda se sostiene que ia

censurada no tiene ningun tipo de relacién con las demas disposicicne
la Ley 658 de 2013, En esté sentido, se argumenta que mientras cue a lov

fue pensada en para atender un problema de salud publica

mercurio, mediante la disminucidén vy erradicacién de

principalmente en la mineria, el articule 11 demandadc establece

r)
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p
{
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mecanismos para la formalizacidén de la mineria gue no se¢ evidencia

tengan una relacién directa con la disminucién del use del mercurio.
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Asi, como s¢ sostiene en la demanda, la erradicacion del uso del rnere

en actividades mineras dista rmucho de ser un problema gue

a través del subcontrato de formalizacion minera, en tanto gue la [ir

éste en nada contribuye a la reduccién del uso del mercuric, toda ver

e le R A BT
AN CL VL i

un subcontrato semejante no le impone a quien lo suscrib

cmplear elementos nocivos para la salud y el medic ambients come o

R W S P
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mercurio. De alll que el articulo 11 no tenga, en palabras del zcior

‘ningun vinculo o eje de referencia gue le permita articulare o

armoénica y coherente con los gjes materiales que fueron descro

el legislador”.

En la demanda ademas se afirma que la disposicién demandad

presente en el proyecto de ley originalmente presentado, y de alli

€Xposicién de motives no se encuentre ningun tipo de justificaciae

presencia dentro de una ley que, por el contrario, se

pretende es erradicar el uso del mercurio en aras a la proteccidn de s

salud publica. En esta misma linea, el accionante afirma
disposicidon fue incorporada por el Senado de la Republica “de marnera

arbitraria”, de tal forma que no se asegurod la deliberacion recueri

tramite legislativo puesto que la Camara de Representantes no tuve

oportunidad para pronunciarse sobre aguella.

Por otra parte, el ciudadano afirma en su demanda que el art o 3l

kR L‘/.\\) EANE S

ademas se ocupa de la formalizacién de aquella mineria quz reores

una problematica nacional v demanda una regulacion inte

0
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estructural, para la que precisamente por ello ya exist
este asunto como el Coédigo de Minas, el Decreto 2390 &

articulo 107 de la Ley 1430 de 2011.
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De igual forma, considera que resulta contrario a la Constitucien gue

mediante una norma de caricter general (como la Ley 1658 de 2014 :

desestimen disposiciones de caracter especial como las contenide

Caodigo de Minas. De hecho la formalizacidn minera requiere, 2 su ivicio

KSR~ . S S S A

una regulacidon  integral, en lugar de ser tratads Come  un

accesorio.
2. Problema juridico

Al revisar la demanda esta vista fiscal concluye que alll se formu’a un

Mol EIiil A

unico cargo de inconstitucionalidad cual es el relative a ls sosibie

(=4 Ey s T L B

violacion del articulo 158 de Ia Constitucién Politica. De

alii

considera que el problema juridico que debe resolverse

oportunidad es si con la inclusién  del articulo 11 (relat

12w

formalizacién de la mineria} en la Ley 1658 de 2013 fcon la gue

e
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pretende atender un problema de salud publica mediante lz erradics

RS N Ors]

del uso del mercurio), el legislador desconocis el principic de un

materia, cuyo respeto exige la Carta Politica {articulo 158),

3. Aclaracidén previa

Antes de entrar a resolver el problema juridico que se acaba de dai

L

csta vista fiscal considera pertinente hacer una aclaracion

3

relacionada con la procedencia de la accién de inconstitucio

. 33
PSR EE

estudio.

Come se indico atras, el cargo de inconstitucionalidad propuest

kN
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torno al principio de unidad de materia que deben respetar todas o o

de la Republica. Y al respecto esta jefatura coincide la afirmacisn de
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Congreso, puesto que, por disposicidn constitucional, a éste le estc vedec s
expedir disposiciones o modificaciones que no estén ligadas a lo m
respectivo proyecto de ley. Asi que, cuando se incurre en
vregularidad, se debe concluir gue el Legislador ha rebascoc =i
competencia™ (subrayado fuera del texto).

Asi, para esta jefatura es claro que ¢l vicio derivado de la viclacién o

EXors

principio de unidad de materia €s, en Ultimas, un vicio de

pues ¢l mismo se presenta cuando el Congreso de la Republics excede sus
facultades legislativas incuyendo una disposicion dentro de un o EToo
normativo con el que no tiene conexidad sistematica, causal ni leicoits
ignorando la cxpresa prohibicién constitucional en este sentido. Y sobhre

A H PR

este punto conviene insistir que, en general, los vicios de comnert

RS0 Gl

de caracter sustancial y no formal, en tanto que su revisicn im

analisis de fondo de las disposiciones acusadas®.

Por lo tante, a continuaciéon se procedera a hacer el corres;

WA LD

analisis constitucional de la disposicién demandada para deters

legislador excedié su competencia al incluir el articulo 11 dentro e lo Lev
1658 de 2013 a la luz de la exigencia constitucional de guardar e

unidad de materia en todas las leyes, sin hacer ninguna consid

sobre la posible caducidad de la demanda sub examine,

* Corte Constitucional, Sentencia C-211 de 2007, M.P. Alvaro Tafur Galvis.

* Esta afirmacién fue desarcoliada en la Sentencia C-1161 de 2000, M.P. Algjandro Martines, O
donde la Corte Constitucional afirmd que: “Por consigulente, el ataque del actor es que exior con
pueden ser regulados por medio de un decreto ley, por lo cual se trata de una impugnacicos
razones de compelencia v no una acusacion por vicios de forma. La accidn nu se encucatia o
caducada y procede un examen de fondo sobre esa acusacion del demandante™.
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normas y facilita el cumplimiento Y aplicacion de estas titimas ol ouiin:
menos reducir, las dificultades Yy discusiones interpretativas gue &
pudieran surgir como consecuencia de la existencia de disposic
relacionadas con la materia principal a la que la ley se refiere’s.

De esta forma, al exigir el respeto del principio de unidad de m

materia, el

W

o
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constituyente impuso un “limite al ejercicio del poder de confi:

[t

Congreso, en cuanto [este] impone al debate legislativo unc

orden y se constituye en paraémetro de control de las leyes, ]

surtido el proceso, las normas aprobadas pueden ser someticdos al j

Slel il S

constitucionalidad con el Jin de verificar su cumplimiento”s.

Ahora bien, en la Jjurisprudencia constitucional también so -

identificado algunos criterios que permiten determinar cuznde onoun

;
O
¢

disposicion en particular se ha respetado el principio de

materia. Asi, se ha dicho que debe analizarse la existenc
conexidad causal, teleologica, tematica o sistemadtica entre la
bajo revision ¥ el cuerpo normativo al que pertenece’, no sin

vista que, pese a la Importancia y a la necesidad de respetar el o

de unidad de materia, este principio “no puede ser interpretads rehos

su finalidad, de tal manera que lleve a anular el principio dermoc

transformandose en ung camisa de fuerza para el legislador™s . fzi ny

dicho la Corte, para determinar la existencig de estas conexidacdes

conviene tener en cuenta aspectos come la exposicidn de motives. las

—_—

" Corte Constitucional, Sentencia C-386 de 2014, MLP. Andrés Mutis Vanegas.
oy -

" Ibidem.

TClr. Corte Constitucional, Sentencia C- 185 de 2000, MM.PP. Carios Gaviria Diaz v Viadimirs Muranio
Mesa,

* Ibidem,
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4. Analisis constitucional

Para entrar a resolver el problema juridico propuesto esta vista fisca

seguira el siguiente orden: en primer lugar se hara un breve rel

alcance del principio de unidad de material; en segundo Iu

establecerd cual es el nucleo tematico de la Ley 1658 de 20 14 en tercer
lugar se determinara cudl es el alcance material del articulc
demandado; v, finalmente, en cuatro lugar, se hard una conlronizcion

entre el alcance de la disposicién censurada con el nicleo ten

Ley 1658 de 2013, a fin de poder concluir si la norma sub iudice PESTITI

no el articulo 138 constitucional.
4.1. Alcance del principio de unidad de materia

El principio de unidad de materia Y su exigencia en la labor

ticne sustento en el articulo 138 constitucional en donde se

cxpresamente que “{tflodo proyecto de ley debe referirse o wung

materia y serdn inadmisibles las disposiciones o modificaciones cu
relacionen con elld’. La importancia de este principio ha sido

por la jurisprudencia constitucional pues, ademas de con

P

claridad y consistencia de las leyes, su observancia e

garantias necesarias para asegurar el respeto del principic d

dentro del tramite legislativo. En efecto, ha dicho la Corte:

“La importancia del principio de unidad de materia radica en gue o travé:
su aplicacién se busca evitar que los legisiadores, y también los ciudeda
sean sorprendidos con la aprobacion subrepticia de normas que nada
que ver con lafs] materiafs) que constituye(n) el eje lemdtico de
aprobada, y que por ese mismo motive, pudieran no haber side of
necesaro debate democrdtico al interior de las camaras legislativas,
manera, su debida observancia contribuye a la coherencia infe~
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discusiones dentro de los debates legislatives, el titulo de la lev

(SR I LA O A £ 60

clectos juridicos de la norma?.
4.2. Macleo tematico de la Ley 1658 de 2012

En atencidén a las anteriores consideraciones, para determinar o nuoleo

AT N A

tematico de la Ley 1658 de 2013 esta Jefatura tendran en cucrta e i

de la ley, la exposicién de motivos ¥ su objeto segiin lo
articule 1°.

El titulo de la Ley 1658 de 2013 es el siguiente: “Por medioc de lo ool
establecen disposiciones para la comercializacion y el usc de mercurc

las diferentes actividades industricles del pals, se fija

ey
L=
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ncentivos para su reduccién y eliminacion y se dictan otras disposiciones’.

Ahora, aunque durante el tramite legislativo este titulo

variaciones, ¢stas fueron principalmente relativas a su redaceion

[SLOLINS S X L AW

las mas significativas fueron el reemplazo de la expresién

productivos”, contenida inicialmente, por la de “diferentes

industriales del pais”, asi como la adicién de la exXpresion “re

seflalar que el objeto de la ley es fijar unos limites que permitan o [z

la reduccion del uso del mercuriol®.

En esta misma linea, la propia ley, en su articulo 1° establece como su

objeto “proteger y salvaguardar la salud humana Y preseruar 108 recursos

naturales renovables y el ambiente, reglamfentando] en todc el teritorio

" Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-501 2001, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio. C-2014 ¢
Alvare Tafur Galvis.

" El texto del titulo o aprobado en el primer debate (comisién V de la Camara de Represe
medio de {u cual se esiablecen disposiciones para la comercializacidn v el uso de me) .
productivos v se fijun incentivos para su erradicacion gradual y se dictan otras disposicinnes”
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nacional el uso, importacion, produccion, comercializacion,

transporte, almacenamiento, disposicién Jinal y liberacion al ambienre d
mercurio en las actividades industriales, cualquiera que ellas sean”. Por lo
que, como puede verse, el propdsito principal de la ley es proteger 2 ssivd

humana y el medio ambiente de la contaminacién causaca Dor el usc

mercurio en las actividades industriales. Lo que también sc ¢

exposicion de motivos del entonces proyecto de leyll,

En cfecto, dentro de la exposicién de motivos del proyecto cuc ver

ser la norma ahora parcialmente demandada se hace MENCIen

ALE RGN

Mineria Artesanal de Pequetia Escala (MPE), senalando sus oris

L E

Caracteristicas y su relacién con la contaminacion derivada del merou

FI N % N S O

y se explicd la relacidn entre este tipo de mineria vy ]

&

producida por el mercurio!® para concluir que la MPE es la respons

2o e
L

la tercera parte de la contaminacién con mercurio en todo el mundeo. ¥

AaandiAULL. E o

la luz de esos argumentos, es posible entender cual es la justificacion del

FPAIN = S0s s R R S W

[¢

articule 10 del proyecto de ley, en donde se establecen incentives

reduccion y eliminacién del uso del mercurio en el sector minero.

Sin embargo, sea pertinente destacar gue el articulo 11

]
AR

estaba presente en el proyecto de ley como fue presentadol, sino cue

S VR - §

y como lo sostiene el accionante, éste efectivamente fue incliuido dt

(S-S

"' Publicada en la Gaceta del Congreso No. 473 de 2012.

'* En este sentido allf expresamente se sefiala que la Mineria Artesanal es responsable deol 707
produccitn de oro en Colombia. y muchas de sus actividades “operan en un seclor

ilegal v pobremente organizado™.

" Asi alli se explicd que esta relacidn se explica en tanto que la MPE supone {a) mana de
(b} métodos rudimentarios y tecnologia casi obsoleta, (¢} suele ser realzada pOr minercs
econémica, vy (d) utidiza altas cantidades de mercurio perc hace un uso inadecusdo ds
cspecialmente en cuanto a su destinacién final, puesto que termina siendo vertido en los rios.
" Publicado en la Gaceta del Congreso No. 473 de 2012,

CCORGNN e e
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ios debates en el Senado de la Republica, v de alli que no se

la exposicion de motivos razones que justifiquen el contenide

disposicion.

En sintesis, se tiene que el nucleo tematico de la Ley 1658 de 2015 o5 iz

daisminucidén y erradicacién del uso del mercurio de las

productivas con el fin de proteger la salud v el medio ambiente.

4.3. Alcance material del articulo 11 de la Ley 1658 de 2015

an
GG
)
&

L

Habiendo precisado el nuclec tematico de la Ley 16

corresponde  ahora delimitar el alance material de

censurada para asi posteriormente poder hacer la comparacicn

y concluir si existe o no unidad de materia.

El articulo 11 se titula “incentivos para la formalizacién” v schizls cue “con

Zua A L LAEL

el fin de impulsar y consolidar la Jormalizacién de la actividad

especialmente de pequerios mineros auriferos” el Gobierno Nacionzl ds

\)

cmplear, como instrumentos, el subcontrato de formalizacion m rz v la

devolucién de areas para la formalizacion minera. Ademas, en
literal establece una serie de “b beneficios para la formalizacicn”. Por-
tanto, mas que incentives lo que la disposicién sub examine cstablece son

mecanismos para la formalizacién minera, esto es, para

la mineria a pequefia escala, de tal forma que las autoridad

competentes {Autoridad Minera Nacional y el Ministeric d

Encrgia} puedan ejercer un control sobre este tipo de mineria
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De otra parte, para encontrar una Justificacion

acudirse a las discusiones que se surtieron en los debates en ¢ 8

la Republica pucs, como ya se senald, el articulo 11 no estab

R R e
ook DTEson LS W

¢l proyecto de ley original sino que se incluyé en dicha

Cameara g

luego de haber surtido ios debates en la comision V v en la

Camara de Representantes.

Asi, el articule 11 fue incluido mediante una  proposi

presentada durante el debate en la comisién V del Senado ae lz ]
tal y como quedo registrade en el acta No. 042 corresponciente o !

del dia 5 de junio de 2013, en donde, sin embargo, no se da ¢

justificacién para la inclusién de esa disposicion de cara a

relacion y conexidad con el resto del articulado.

Posteriormente, esto es, va en el debate en la plenaria del! Sen:

Republica, se discutieron y aprobaren algunas modificaciones 2!

LR EE A VR S

11 que previamente habia sido incorporado por la comisién V. Perc sin

embarge, las modificaciones que alll se hicieron v su jusy

PR

estuvieron mas encaminadas a precisar la entidad

que  Lwnis 254

g

competencia para aplicar los mecanismos de formalizacion o,

Cili

contenidos en dicha disposicion!s, mas gue a otra cosa.

Por razén de lo anterior, esto es, de lo sucedido en el iter Iz

=sta

vista fiscal considera que, ante la ausencia de una real justificacidn =n las

deliberaciones en las células legislativas del Senado de la Repubtlics ¢
Al respecto se puede se consultar la Gaceta del Congreso No. 430 de 2013 en la que se publicd &

para debate en la plenaria del Senado de Ia Republica y que da cuenta del plicgo de mo
propuesto.
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analisis para determinar el alcance material de la disposicién ce;

i

se debe limitar a su tenor itteral.

En sintesis, como se desprende del texto mismo del articule

1658 de 2013, la norma demandada contiene dos MEeCanismos ooz
formalizacién de la mineria: (i} el subcontrato de formalizacio-

LR AR B U R

devolucién de areas para la formalizacién minera. Lo anterior, al i

tiempo que esta norma establece una prioridad para zcceder o 0w
programas de formalizacién minera ofrecidos por el Ministeric de Minas
Energia a favor de los titulares mineros de oro Cuya capacidad

les permita procesar hasta 20 toneladas de material mineralizece o

baregueros o mineros que& s¢ encuentre en proceso de forms:

esten inscritos en el Registro de Usuarios de Mercurio v que, por G

ademas presenten un plan de trabajo de reduccién paulatinag del

€N su proceso de beneficio del oro (articulo 11 de la Ley 1658 de 20105

4.4. Confrontacién entre el alcance de la disposicién censurads

nicleo tematice de Ia Ley 1658 de 2013

Como se anunciaba al comienzo de este concepto, para

presente analisis o que correspeonde es hacer una comparacié:

nucleo tematico de la Ley 1658 de 2013 v el contenido

A =
HIStCR R :

articulo 11 demandado, a fin de poder determinar si entre uno VooLre

existe la conexidad necesaria que permita afirmar que se e

principio de unidad de materia.

Pero, al hacer esta comparacién esta jefatura encuentra gue, au

una relacién  entre  la pequena  y mediana mineria Ae

artesanal y el uso del mercurio Y, en especial, la contaminarisn
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producida por este material, por lo que podria afirmarse que e

tipo de conexidad tematicals; en todo caso las estrategias conten

articule 11 demandado apuntan Unicamente a2 unsa formali

ZACION U8 i

Juridico, es decir, la norma demanda facilita el control estat

4
[N
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actividades pero no contiene medidas realmente conducentes = orov

los pequefios mineros de las condiciones necesarias para &

o A5

Ti:ooamn T

adeudada disposicion del mercurio que, como se explicd o

de motivos, es ¢l verdadero motive de la contaminacién de

Trivada

inadecuada disposicién del mercurio.

Por lo tanto, dado que la norma demanda efectivamenre

herramientas juridicas conducentes a eliminar los problem

pequena mineria que precisamente hacen que ésta seca generadors o

tercera parte de la contaminacién por mercurio (segin s

exposicidn de motivos), tales como la falta de recursos ccos

ausencia de avances tecnologicos v el no contar con =

calificada, que son las situaciones que hacen que en la praclica es fele
de mineros no puedan dar un uso adecuado al mercurio v termiccr. mor

ejemplo, vertiéndolo a las fuentes hidricas, el jefe del ministerio

considera que se vulnerd el principio de unidad de materia oxie

fLS

articulo 158 constitucional.

Lo anterior, toda vez que sc tiene gque aunque el articule I 1

fin constitucionalmente legitimo e importante, en tanto |

minera permite gjercer un control adecuado sobre ella, lo

i

medidas que se adoptan en la norma demandada 1o guardan relacion con

¢l nucleo tematico ni con los fines de la Ley 1658 de 2013,

" Es precisamente en el articulo 10 de la Ley 1658 de 2013 que sc estab)
reduccion y eliminacion del mercurio on el sector minero, ingl

ecen las medida
uyendo la mineria a pequefia o
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8. Solicitud

Por las razones expuestas, el Procurador General de la Nacién le

la Corte Constitucional que declare INEXEQUIBLE el articulo :
1658 de 2013.

De los Sefiores Magistrados,

— é—i
ALEJANDRO ORDONEZ MALDONADOC
%}mcumder General de la Nacidén

ABG/ISO




