Bogota, 10 de junio de 2015
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Refereneia: Demanda d;e neq 5titucmpahdg§l\(’}0 tra el
articulo 108 de la Leyi 1450 de 2011 por-1a cual se
aprueba el Plan Nacional defDesarrollo 2010-2014, y
contra los articulos 20, 49, 50 (parcial), 51, 52 (parcial)
y el paragrafo primero (parcial) del articulo 173 de la
L.ey 1753 de 09 de junio de 20135, por la cual se aprueba
el Plan Nacional de Desarrolio 2014-2018.

Nosotros, Alberto Castilla Salazar, Alirio Uribe Mufioz, 1van Cepeda Castro y Victor Javier
Correa Vélez, Congresistas del Polo Democratico Allernative; Alirio Gareta, Eduardo Leon
Navarre, Junmy Alcxander Moreno, Cesar Herndan Jerez Martincz, Luz Perly Cordoba
Mosquera, Luis Emesto Martinez Santodomingo, Vladimir Angulo Cuero, Simén Eliecer
Ieria, Tarsicio Rivera Mufioz, Marly Yiseth Torres Guzman, Gonzalo Wohlmever Gémez,
Alexandra Bermadez Osorio integranies dc la Cumbre Agraria, Campesina, Etnica y
Popular'; Ana Jimena Bautista Revelo, Viviana Tacha Gutiérrez y Adriana Patricia Fuentes
1.6pez ciudadanas colombianas, todos identificados como aparece al pie de nuestras firmas,
respetuosamente presentamos ante la Corte Constitucional la presente DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD contra el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, “por la cual se
cxpide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-20147 y contra los articulos 20, 49, 50 (parcial),
51, 52 (parcial) y el pardgrafo primero {parcial) del articulo 173 de la Ley 1753 de 2015 “Por
medio de la cual se por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: “Todos
POT Ul nUevo pais”.

k. NORMAS DEMANDADAS

l.a presente demanda se divige contra las expresiones subrayadas de los articulos 108 de la
ey 1450 dec 2011, publicada en ¢t Diario Oficial No. 48.102 de 16 de junio de 2011, y contra
los articulos 20, 49, 50, 51 y 173 de la Ley 1753 de 2015, publicada en el Diario Oficial
No.49538 del 9 de junio de 2015. En todas las normas subrayamos los apartes (completos o
parciales) ouc consideramos contrarian la Constitucion Politica de Colombia.

LEY 1450 DE 2011 _
“Por la cual se exjiide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014”

ARTICULO 108. Reservas mineras estratéegicas. l.a autoridad ninera determinari los
minerales de interés estratégico para el pafs, respecto de los cuales podra delumitar dreas

! La Cumbre Agraria, Campesing, Etnica v Popular es una expresion del movimicnty sociyl que no corresponde a una persona juridica.
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especiales_en_arcas que se_encucntren libres, sobre las cuales no_se recibiran nuevas
propuestas nis¢ suseribiran contratos de concesion minera.

[.o anterior con el fin de que estas areas sean otorgadas en contrato de concesion gspecial a
truvés de un proceso de seleccidn objetiva, en el cual la autoridad mincra eslablecera en los
términos de referencia, las contraprestaciones econdmicas minimas distintas de las regalias,
que los interesados deben ofrecer.

PARAGRAFO. En todos los contratos de concesion minera podran solicitarse prorrogas de
la etapa de exployacién por periodos de dos afios cada una, hasta poy un €smino total de once
(11) afios, para lo cual el concesionario debera sustentar las razoncs (¢enicas ¥ econdmigas
respectivas, el cumplimiento Minero-Ambientales, describir y demostrar lvs trabajos dc
exploracitn cjecutados y los que faltan por realizar especificando su duracién, las inversiones
a cfectuar y demostrar que sc encuentra al dia en las obligaciones de pago del canon

superficiariv y que mantiene vigente la poliza Minero-Ambiental.

LEY 1753 DE 2015
“Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2014-2018
Diario Oficial No. 49538 de 9 de junio de 2015

ARTICULO 20. Areas de reserva estratégica mineras: La Autoridad Minera Nacional
determinara los minerales de interés estratégico para el pais, respecto de los cuales, con basc
¢en la inlurmacion peocientifica disponible, podrd delimitar indefinidamentc drcas especiales
que se encuentren hbres.

I:slas arcas seran objeto de evaluagion sobre su potencial minero, para lo cual sc deberan
adelantar cstudios geologicos minergs por parte del Servicio Geolégico Colombiano v/o por
terceros conlratados por la Autoridad Minera Nacional. Con base cn dicha evaluacion, esta
Auloridad selcceionara las dreas que presenten un alto potencial minero.

Fstas arcas se otorgaran mediante procesg de seleccion objeliva.

Subre estas dreas no se recibiran nuevas propuestas ni se suscribiran contratos de congesion
minera. Para estos efectos la Autoridad Minera contara con la colaboracion del Ministerio de
Ambicnte y Desarrollo Sostenible.

.1 Autoridad Nacional Minera dard por terminada la_delimitacion, cuando las areas
evaluadas no sean seleccionadas, caso en el cual quedaran libres para ser otorgadas mediante
¢l régimen ordinario del Codigo de Minas. Cuando no se presentc licitante u oferente la
Autoridad Nacional Minera podra mantener la delimitacion para un futuro proceso de
seleceion sin perjuicio de darla por teminada en cualquier tiempo.

I:l Gobierno Nacional reglamentara la materia a que aluden los incisos anteriores. En los
Contratos Iispeciales de BExploracion y Explotacion que se deriven de estas delimitaciongs,
se podran establecer reglas v obligaciones especiales adicionales o distintas a las establecidas
en el Codigo de Minas,
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Por su parte, la informacidn geoldgica, geoquimica y_geofisica que el Servicio Geologico
Colombiano genere a partir de la declaratoria de las areas estratépicas mineras por parte de
la Autoridad Minera v que permita evaluar el potencial mineral de tales areas, tendra el
caracler de reservada por el mismo término en que la Autoridad Minera declare dichas zonas
como estratégicas mineras o hasta tanto deba darse a conocer €n desarrollo de los procesos
de seleccidn objetiva que adelante la Autoridad Minera para el otorgamiento de contratos de
concesion especial en ¢stas areas.

Areas de Rescrva para la formalizacién: La Autoridad Minera Nacional podra delimitar dreas

¢ Reserva Estratégica Minera para la formalizacion de pequeiios mineros, sobre areas libres
o aquellas que sean entregadas a través de la figura de devolucion de areas para la
formalizacion minera. '

Areas de Reserva para el desarrollo minero-energético. Fl Ministerio dc Minas v Energia
delimitaré las zonas estratégicas para el desarrollo minero-cnergético en un tErminge ng mayor
de doce (12) meses, contados a partir de ]a entrada en virencia de la presente ley. Estas zonag
se declaran por un término de dos (2) afios prorrogables por el mismo térming v su objetivo
es permitir el manejo ordenado de los reeursos naturales no renovables propendiendo por la
maximizacion del uso de los recursos ajusténdose a las mejores practicas internacionalmente

aceptadas.

Sobre estas dreas no se recibiran nuevas propuestas ni se suscribirdn contratos de coneesion
minera de carbon. Lo anterior con el fin de que estas drcas sean otorgadas por la autoridad
correspondiente_a_través de un procgso de seleccién objetiva, en el cual dicha autoridad
cstablecera los términos de referencia.

I'n casos de superposiciones de dreas enire yacimientos no copvencionales y titulos mineros,
en virtud de un acuerdo operacional, la Autoridad Mincra Nacional autorizara la suspension
de los titulos mineros sin afectar el tiempo contractual.

Ante la suspension del titulo minero por la causal antes sefialada, el titular minero podré
solicitar la modificacion del instrumento de conlrol ambiental, incluyendo un capitulo de
cicrre temporal, La autoridad ambiental tramitara dicha modificacidn,

No podrén ser dreas de reservas para el desarrollo minero las dreas delimitadas como paramos
y humedalcs.

ARTICULO 49. Sistema Nacional de Provectos_de Interés Nacional y Fstratégicos

(SINAPINE). El Gobierno Nacional organizara el Sistema Nacional de Provectos de Interés
Nacional v Estratégicos (SINAPINE) como la estrategia de gestion priblica para la planeacién
intceral. optimizacién de los procedimientos y tramites. gestion y sepuimiento de los
Proyectos de Interés Nacional v Estratégicos (PINE) de origen plblico, privado ¢ mixto que

cean seleccionados como tales por el Gobierno Nacjonal, por su alto impacto_en el
crecimiento econdmico v social del pais.
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La Comisidn Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos (CIIPE) seleccionard
los proyectos que seran considerados come PINE vy ordenara que se incluvan en ¢l SINAPE.

L4 ejceucion v desarrollo de los PINE eonstituye motivo de utilidad publica e interés social,
quedando_autorizada la expropiacion administrativa o judicial de los bicnes inmueblcs
urbanes v rurales que se requieran para tal fin, de conformidad con el articulo 58 de la
Constitucion Politica.

En estos proyectos el drea requerida para la construccién vy operacién debidamente
delimitadas, le confiere a la catidad ejecutora o pestora del provecto la primera opcion de
compra de todos los inmuebles comprendidos en tal zona, la cual podra ejercer durante un
periodo de tiempo ne mavor a tres (3) afios contados a partir del acto de adjudicacién del
provecto, ¢l eual deberd ser registrado en el respectivo folio de matricula inmobiliaria. Para
proyectos de generacion eléctrica, este plazo contard a partir de la aprobacion del manual de
valores unitarios.

La CITPE podrd conferirle la eategoria PINE a provectos gue hubiesen sido deelarados de

utilidad piiblica e interés social antes de la entrada en vigencia de esta ley.”

ARTICULO 50. Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos (PINE). A los Proyectos de
[nterés Nacional y Estratégicos (PINE) les seran aplicables las disposiciones contenidas en
las Teyes 9 de 1989, 388 de 1997 y 1682 de 2013 y demds normas que las reglamenten,
modifiquen o adicionen. '

l.a inclusién del predio en los PINE se entenders en los términos del articulo 72° de la Ley
1448 de 2011 eomo una imposibilidad juridica para la restitucién que impondra al Fondo de
la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucidn de Tierras Despojadas la
obligacion de compensar a las victimas con un predio de similares condiciones, en el orden
y_lineamientos establecidos en el articulo 98° de la Ley 1448 de 2011 v sus decretos
reglamentarios. Sin embargo, en estos casos, el pago de la_compensacitn se realizard eon
cargo 4 los recursos que se consignen en el deposito judicial efectuado por la entidad
propietaria con carpo al proyecto, en virtud del proceso de eXproplacion. '

Pardgrafo. Las disposieiones previstas en este articulo se podrén aplicar a los proyectos que
antes de la promulgacion dc esta Jey hubiesen sido declarados como Provectos de Interés
Nacjonal v Estratégicos (PINE).”

ARTICULO 51. Licencias vy permisos ambientales para Proyectos de Interés Nacional y
Estratégicos (PINE). La Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) tramitara
de_manera_integral v exelusiva los permisos v licencias ambientales requeridos en la
ejecucion de los Proyectos de Interés Nacional v Estratégicos {PINE).

Pardgrafo. L.os responsables de los proyectos que hayan sido validados como Proyectos de
Interés Nacional v Estratégicos (PINE) podran desistir de los tramites ambientales en curso
¢ iniciarlos puevamente ante la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA).
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ARTICULO 52. Servidumbre en Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos (PINE).
Adiciénese ¢l articulo 32A alaLey 56 de 1981, el cual quedara asi:

Articulo 32A. El Gobiermno Nacional reglamentard el procedimiento para la imposicion
de servidumbres requeridas para el desarrollo de proyectos de generacidn y trasmisién de
energia eléetrica que hayan sido calificados de interés nacional y estratégico por la
Comisién Intersectorial de Infraestructura v Provectos Estratégicos (CIIPE).

ARTICULQ 173. Proteccidn y delimitacion de pdramos. En las dreas delimitadas como
pédramos no se podran adetantar actividades agropecuarias ni de exploracion o explotacién
de recursos naturales no renovablces, ni construccidn de refinerias de hidrocarburos.

El Ministcrio de Ambiente y Desarrolto Sostenible hara la delimitacién de las areas de
paramos al interior del drca de referencia definida en la cartografia generada por el Instituto
Alexander Von Humboldt a escala 1:100.000 o 1:25.000, cuando esta ultima esté dispomble.
Fn esta arca, la autoridad ambiental regional deberd elaborar los estudios técnicos que
permitan caracterizar e! contexto ambiental, social y econémico, de conformidad con los
términos de referencia expedidos por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Al
interior de dicha area, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostentble deberd delimitar el
drca de paramo, con base en criterios técnicos, ambientales, sociales y econdmicos.

Paragrafo Primero. Al interior del drea delimitada como paramo, las_actividades para la
exploracién y explotacidon de recursas naturales no renovables que cuenten con contrato v
licencia ambiental o con el instrumento de control v manejo ambiental equivalente, gue havan
sido otorgados con anterioridad al 9 de febrero de 2010 para las actividades de mineria, o con
anterioridad al 16 de junio de 2011 para la actividad de hidrocarburos, respectivamente,
rodrdn sesuir ejecutandose hasta su terminacion, sin postbilidad de prérroga. A partir de la
entrada en vigencia de la presente ley. las Autoridades Ambientales deberan revisar las
Licencias Ambientales otoroadas antes de la entrada en vigencia de la prohibicidn, en las
areas de padramo delimitadas y las misinas estardn sujetas a un control, seguimiento y revision
por parte de las autoridades mineras, de hidrocarburos v ambicntales, en cl marco de sus
competencias v aplicando las directrices que para el efecte defina el Ministeric de Ambiente
v Desarrollo Sostenible.

In todo easo, el incurnplimiento de Jos términos v condictones en los cuales se otorgaron las
autorizaciones mineras o ambientales. dara lugar a la caducidad del titulo minero de
conformidad con lo dispuesto en el cédigo de minas o la revocatoria directa de la licencia
ambiental sin €] consentimiento del titular vy no habra lugar a compensacién alguna.

Sia pesar de la existencia de la licencia ambiental no es posible prevenir, mitigar, corregir o
compensar los posibles dafios ambientales sobre el ecosistema de paramo, la actividad minera
no podra seguir desarrollandose.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y sus entidades adscritas o vinculadas y las
entidades territoriales, en coordinacion con las Corporaciones Autdnomas Regionales, ¥ bajo
las directrices del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, concurrirdn para disefiar,
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capacitar y poner en marcha programas de sustitucién y reconversion de las actividades
agropecuarias que se venifan desarrollando con anterioridad al 16 de junio de 2011 y que sc
cncuentren al interior del area de paramo delimitada, con el fin de garantizar de manera
gradual la aplicacidn de la prohibicién.

Pardgrafo Segundo. En el drea dc referencia que no sea incluida dentro del area del pdramo
dclimitada, no estara permitido otorgar nuevos titulos mineros o suscribir nuevos contratos
para la cxploracién y explotacion de hidrocarburos, m el desarrollo de nuevas actividades
agropecuarias. Esta drea serd objeto de ordenamiento y manejo integral por parte de las
entidades territoriales de conformidad con los lineamientos que establezcan las corporaciones
auténomas regionales, con el fin de atenuar y prevenir las perturbaciones sobre el area
delimitada como paramo y contribuir con la proteccién y preservacion de estas.

Parigrafa Tercero. Dentro de los tres (3) afios siguientes a la delimitacion, las autoridades
ambicntales deberdn zonificar y determinar el régimen de usos del drea de pdramo delimitada,
de acuerdo con los lineamientos que para el efecto defina el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sosteruble.

1L NORMAS CONSTITUCIONALES VIOLADAS

Como se vio en el aparte anterior, esta accidn se dirige contra un articulo de la Ley 1450 dc
2011 v contra cinco articulos de la Ley 1733 de 2015, Las disposiciones demandadas se
refleren a tres grandes ejes tematicos, a partir de los cuales estructuran esta aceion: (1) Areas
Fstratégicas Mineras; (II) Proyectos de Interés Estratégico Nacional; (1II) Mineria en
Paramos. A continuacion sefizlamos las normas de la Constitucién Politica que son
inlringidas por las disposiciones acusadas, agrupadas en los tres ejes tematicos mencionados.

* Normas constitucionales violadas por los articulos 108 de [a Ley 1450 de 2011y
20 de la Ley 1753 de 2015. Seccion I Areas Estratégicas Mineras.

La protcccién a los trabajadores agrarios, en particular el deber de brindarles acceso
progresivo a la tierra (art. 64 C.P); la proteccion a la actividad agropecuaria, el derecho a la
alimentacion y los derechos a la seguridad y soberanfa alimentaria (arts. 64, 65 y 66 C.P); el
principio de autonomia territorial (arts. 1, 287, 311, 313 numeral 7 C.P); los principios de
coordinacion, concwrrencia y subsidiariedad (art. 288 C.P); las competencias del Estado
respecto del subsuelo (arts. 332 y 334 C.P); el principio de democracia representativa (arts.
3,311, 3132 y 313.7 C.P.); el derecho a una representacion efectiva (art. 40); el principio de
democracia participativa, ¢l derecho a la participacién en el gjercicio y control del poder
politico y el derecho de acceso a la informacién publica (arts. 2, 3, 20 y 74 C.P); 1a proteccion
constitucional que tienen las riquezas culturales y naturales de la nacion (art. 8 C.P); el
derecho que tienen todos los individuos a gozar de un ambiente sano y el deber que tiene ¢l
Estado de prateger la diversidad y la integridad del ambiente (art. 79 C.P); ¢l deber estatal de
planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarroilo
sostenible, conservacion, restauracion o sustitucidn, asi como el deber de prevemr y
controlar los factores de deterioro ambiental (art. 80 C.P).
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« Normas constitucionales violadas por los articulos 49, 50 (parcial), 51 y 352
(parcial) de la Ley 1753 de 2015. Seccién IL Proyectos de Interés Estratégico
Nacional.

Fl articulo 49 y la expresién “que hayan sido calificados de interés nacional y estratégico
por la Comisién Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos (CIIPE) "
contcnida en la parte final del articulo 52, desconocen el principio de autonomia de las
entidades territoriales (art. 1 C.P.); el principio democratico (art. 2 C.P.); el debido proceso
en las actuaciones administrativas (art. 29 C.P); el derecho a la participacion en el ejercicio
y control del poder politico (art. 40); la reserva de ley (art.150), los principios de
subsidiaridad, coordinacién y concurrencia (art.288 C.P.); la definicién del municipio como
entidad fundamental de )a divisién politico-administrativa del Estado y las compctencias
asignadas a este (art.311 y 313 C.P.); ! derecho que tienen todos los individuos a gozar de
un ambicnte sano y el deber que tiene ¢! Estado dc proteger la diversidad y la intcgridad del
ambiente (art. 79y 80 C.P.); la participacién de! Estado en la prestacion de los servicios
puablicos (art.334 C.P)

Bl articula 51 ademas de lo anterior, viola especificamentc 1a reserva de ley (art. 150) y el
papel constitucional que las Corporaciones Auténomas Regionales cumplen dentro de la
organizacién del Estado (arts.150 num.7 y 331 C.P) y el principio de cficiencia en la
administracion publica (art. 209 C.P)

El inciso segundo del articulo 50 desconoce los derechos de las victinas y el cardcter
preferente que tiene la restitucion de tierras como medida de reparacion integral (arts. 2, 29,
93,229,250 numerales 6 y 7); el derecho a la igualdad de las victimas de despojo y abandono
de ticrras v territorios (art. 13 C.P.). Adicionalmente a partir del articulo 93 de la C.P. resuitan
violatorios de los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacién y el caracter
preferente de la restitucion (art. 1, 8, 25 y 63 de la Convencidon Americana de Derechos
Humanos, 2.9, 10, 14 y 15 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, los
Principios Rectores de los Desplazamientos Internos (Principios Deng) y los Principios sobre
la Restitucion del Patrirnonio y Ja Vivienda de los Desplazados y Refugiados (Principios de
Pinheiro).

e Normas constitucionales violadas por el paragrafo primero del articulo 173 de
la Ley 1753 de 2015 (parcial). Seccién IT1. Mincria en Paramos.

I.a consagracién del Estado social y democratico de derecho y sus funciones (preambulo y
art. 1 C.P); Fines esenciales del Estado (art. 2 C.P); la obligacion del Estado de proteger las
riquezas culturales y naturalcs de la nacién (art. 8 C.P); el derecho al saneamiento ambiental
como servicio publico a cargo del Estado (art. 49 C.P); el derecho a gozar de un ambiente
sano y el deber de los ciudadanos de proteger los recursos naturales del pais (arts.79 y 95
C.P); ¢l deber del Estado de planificar el uso y aprovechamiento de los recursos naturales
(art. 80 C.P); la clausula de derechos innominados (art. 94 C.P); los limites de la libertad
econémica en funcién del intexés social, cl ambiente y el patrimonio cultural (art. 333 C.T);
el deber de intervencién del Estado en la economia para preservar un ambiente sano (art. 334
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C.P); cl objetivo del Estado Social de Derecho de brindar sancamiento ambiental y agua
polable (art. 366 C.P).

Adicionalmente a partir del articulo 93 de la C.P. las disposiciones acusadas violan el articulo
11 del Protocolo de San Salvador; los articulos 3, 7, 8 y 14 del Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica; los articulos 3 y 4 de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Chimatico; los articulos 11 'y 12 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales; el articulo 14 de la Convencion sobre la eliminacién de todas las
formas de discriminacién contra la muyjer; el articulo 11 del Protocolo Adicional de la
Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos e¢n materia de Derechos Econdmicos
Sociales y Culturales; el articulo 4 de la Convencidn de Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificaciéon y Sequia.

IlI. COMPETENCIA DE LA CORTE

l.a Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda en virtud del
numeral 4 dei articulo 241 de la Constitucion Politica de Colombia, que establece que la
Corte Constitucional tiene entre sus funciones la de decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes, tanto por su contemdo
material como por vieios de procedimiento en su formacion. Asimismo se constata ausencia
de cosa juzgada respecto de las normas acusadas debido a que no ha habido pronunciamiento
previo de la Corte Constitucional sobre las mismas.

V. SINTESIS Y FUNDAMENTO JURIDICO DE LA DEMANDA

La demanda que presentamos ante la Corte Constitucional se dirige contra siete
disposicioncs de las dos uitimas leyes aprobatorias del Plan Nacional de Desarrolio (PND).
Por un lado, contra el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, mediante la cual se adopto el
IPND 2010-2014, y por otro contra los articulos 20, 49, 50 (parcial), 51 vy (52 parcial), asi
como conlra el paragrafo primero (parcial) del articulo 173 de la Ley 1753 de 2015, mediante
la cual se adoptd el PND 2014-2018. Estas normas se refieren a tres grandes ejes temdticos,
en los que se dividird esta accién, como se expondrd mds adelante: normas que crean y
amplian una figura de concesién minera, denominada Areas de Reserva Estratégica Mineras
(art. 108 de la T.ey 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015); normas que reglamentan los
denominados Proyectos de Interés Estratégico Nacional (arts. 49,50, 51 y 52 dela Ley 1753
de 2015); y una norma que crea excepeiones a la regla general de exclusion de actividades
cxtractivas en ccosisternas de paramo, protegiendo concesiones de explotacion minera v de
hidrocarburos cn dichos ecosistemas en unos plazos delimitados por la norma (paragrafo del
art. 173 de la Ley 1753 de 2015). A pesar de abordar tematicas diferentes, los articulos
demandados comparten dos aspectos que les dan una relevancia particular, la cual tiene serios
impaetos ¢n ¢l ordenamiento constitucional colombiano.

El primero de ellos esta relacionado con el instrumento que las contiene. Aunque todos los
articulos demandados hacen purte de leyes ordinarias, tanto la Ley 1450 de 2011 como la
Ley 1753 de 2015 son cuerpos normativos que han adoptado los planes de desarrollo de dos
gobiernos sucesivos, lo cual implica que las normas alli contenidas hacen parte de los
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propositos y objetivos de largo plazo del gobierno nacional, asi como de las metas y
prioridades de la accidn estatal a mediano plazo®. El segundo de ellos se refiere a los
supucstos en los que sc basan las normas demandadas y los objetivos hacia Jos que se dirigen.
Los articulos impugnados en csta accion parten del supuesto de que los grandes proyectos
extractivos de minerfa e hidrocarburos, o grandes mega-obras que Ja norma califica como de
“interés nacional”, aumentan la productividad y competitividad de la economia nacional, y
en esa medida son un motor para el desarrollo econdmico. De igual forma, todas las normas
acusadas en esta demanda tienen como objetivo, dirccto o indirecto, ordenar los territorios y
ecosistemas en funcion de actividades ccondmicas que, desde el punto de vista
gubernamental, pueden generar dicho desarrolio.

Kl impacto que tienen que estas normas en ¢l ordenamiento constitucional tiene relacion con
los limites que la Constitucién le imponc al legislador a la hora de adoptar medidas que, asi
s¢ expidan en virtud del desarrollo, tienen como limite derechos fundamentales, principios
constitucionales y bienes y actividades que ticnen rango constitucional. Esto cobra mayor
rclevancia si se tiene en cuenta, adicionalmente, que el concepto de desarrollo tiene limites
constitucionales, los cuales se encuentran en el calificativo de “sostenible” que le da el texto
superior a dicho sustantive®, asi como en la proteccidn que recibe la diversidad étnica y
cultural de la nacién, Ja cual implica que el ordenamiento constitucional colombiano
propende por respetar y armonizar las diversas visiones existentes sobre ¢l desarrollo. Todo
lo anterior significa que aunque ¢l legislador tienc una amplia potestad de configuracidén
legislativa, dicha potestad encuentra unos limites en la razonabilidad y en la proporcionalidad
de las medidas que se adopten para lograr los fines perseguidos, los cuales a su vez también
tienen unos limites en la Constitucion..

Como sc sustentard en esta accidn, la creacidn y ampliacion de areas reservadas
exclusivamente a actividades extractivas, la reglamentacion que entrega exclusivamente aj
gobierno central la calificacion de proyectos a los que se les da ¢l calificativo de utilidad
piblica, v ¢l permiso de adelantar actividades extractivas en ecosistemas protegidos por su
especial relevancia ambiental, vulneran de manera desproporcionada e irrazonable una serie
dc derechos v principios que tienen proteccion en Ja Constitucion Politica de 1991, Estos
derechos v principios, vulnerados por las normas acusadas, estan rclacionados con derechos
de sujetos de especial proteecion constitucional (como los trabajadores agrarios y las victirmas
del conflicto armado), con dercchos fundamentales (como la alimentacién, seguridad y
soberania alimentaria, ¢l agua, Ja restitucidn de ticrras en el marco del derecho a la reparacion,
el acceso a la informacién piblica, la participacion y la representacidn politica efectiva); con
principios constitucionales (como la autonomia territorial, la democracia representativa y
participativa, los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, el desarrollo
sostenible), y con la proteccion de ciertos bienes (medio ambiente, recursos naturales y el
patrimonio publico).

Para sustentar lo anterior, csta demanda se divide en tres grandes secciones, que contienen a
su vez cargos de inconstitucionalidad coneretos y especificos que constituyen el concepto de

! Artleule 339 C. P,
* Articulo 830 C.P.
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la violacion de las normas constitucionales referidas anteriormente. Iniciaremos con una
primer seceién que tiene como objetivo demostrar que las normas relacionadas con las Areas
listratégieas de Reserva Minera son inconstitucionales; esta seccion presenta cuatro cargos
que tiecnen dicho objetivo®. Enseguida pasamos a la segunda seccion de la demanda, la cual
se concentra en demostrar la inconstitucionalidad de los contenidos dc cuatro normas
referidas a los Proyectos de Interés Estratégico respecto de las cuales sc¢ formulan en total
sicte cargos organizados y divididos para cada una de las normas y sus contenidos, como se
expondra mas adelante®. Finalmente presentamos la tercera seccion de la demanda, en la cual
sustentamos la inconstitucionalidad de la medida que permite, bajo ciertos parametros,
adclantar actividades extractivas en ecosistemas paramunos como excepeion a la regla
general de proteccion de la que gozan estos ecosistemas; con este objetivo presentamos tres
cargos de inconstitucionalidad®. En cada una de estas secciones presentamos unas
consideraciones previas sobre el alcance de las disposiciones acusadas, con el objetivo de
proveer el marco global de aplicacién y comprension de dichas normas. De igual forma, al
finalizar cada seccion, ofrecemos una sintesis que pretende recoger los argumentos centrales
que sustentan esta accion de inconstitucionalidad.

V. CARGOS DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA LAS NORMAS
DEMANDADAS

PRIMERA SECCION: NORMAS DEMANDADAS REFERIDAS A AREAS
ESTRATEGICAS MINERAS

En esta seceion de la demanda demostraremos que los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011
y 20 de la Ley 1753 de 2015, que crean y amplian la figura de las Rcservas Mineras
Istratégicas, conocidas también como Areas Estratégicas Mineras (AEM), vulneran diversas
disposiciones constitucionales y en consecuencia solicitaremos ¢ue se declare su
mexcequibilidad total. Para sustentar esta solicitud presentaremos cuatro cargos. En el primero
sostendremos que la creacion y ampliacion de dreas de reserva minera desconoce €l mandato
constitucional relacionado con la proteccion de los trabajadores agrarios y la produccion
agropecuaria, de los cuales se desprende el derccho a la alimentacion y los derechos de
soberania y seguridad alimentaria. En el segundo demostraremos que la creaciéon y
ampliacion de las dreas de reserva minera desconoce los principios de autonomia territorial,
de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, e impide a los municipios regular los usos
del suclo y ordenar el territorio. En el tercero sustentaremos que la creacion y ampliacion de
las arcas dec reserva minera viola los principios de democracia representativa, el derecho
politico a una representacion efectiva, el derecho de acceso a la informacién publica y el
principio de democracia participativa. En el cuarto y ultimo cargo argumentaremos que la
creacion y ampliacion de las areas estratégicas mineras viola el principio y derecho al medio
ambiente y desconoce que el concepto de desarrollo sostenible.

* Currespondienie en la numeraci6n al punto n® (V).
* Correspondienie en la numeracion al punto 0° (VI).
® Correspondiente en la numeracian al punto n® (VI1).
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1. CARGOS DE INCOSTITUCIONALIDAD CONTRA EL ARTICULO 108 DE
LA LEY 1450 DE 2011 Y EL ARTICULO 20 DE LA LEY 1753 DE 2015

1.1.Consideraciones previas: desarrollo legal y deseripcién de las Areas Estratégicas
Mineras

En este aparte presentamos algunas consideraciones previas sobre las Areas Fstratégicas
Mineras (AEM), las cuales constituyen el objeto principal de reglamentacion de los dos
articulos impugnados en esta seccién de la demanda. Estas consideraciones ficnen ¢omo
objetivo presentar a la Honorable Corte Constitucional algunos elementos que fundamentan
la demanda y que ofrecen un panorama sobre el alcance que tienen estas normas, tanto por
su desarrollo legal como por la aplicacion y los efectos que tienen frente al ordenamiento
constitucional colombiano.

Las Reservas Mincras Estratégicas, conocidas también como Areas Estratégicas Mineras
(AEM), son 4reas del territorio nacional delimitadas por ¢l nivel central del Estado con el
objetivo de ser ofertadas a particulares para quc estos emprendan exploracion y explotacion
minera. Las AEM fueron creadas por ¢l Gobierno nacional en el articulo 108 del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014, el cual fuc adoptado mediante la Ley 1450 de 201 1.7 En
dicho arliculo, euya constitucionalidad se impugna en esta accion, se fijé un régimen de
concesion minera que amplia, impulsa y privilegia la minerfa en aquellos territorios en los
que haya minerales estratégicos para el pais. A diferencia de las normas de concesion minera
que estan vigentes en la Ley 685 de 2001 o Cédigo de Minas, que parten de la solicitud que
los particulares hacen al Estado para ¢l otorgamiento de un titule minero, en las AEM es €l
Estado el que delimita las dreas que liencn potencial mincro con cl objetivo de ofertarlas
entre varios proponentes y evaluar cual de ellos ofrece las mejores eondiciones para realizar
la exploracion y explotacion mincra.

De esta manera, el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011 introduce dos modificaciones al
régimen de concesion minera cstipulado en ] Cédigo de Minas, aunque este régimen siga
vigente respecto de las areas del terrilorio nacional que no sean declimitadas como AEM, tal
como se vera més adelante. La primera modificacion que introduce el artfculo 108 de la Ley
1450 de 2011 tiene relacion con la delimitacion de dreas con potencial minero. En efecto,
dicho articulo le ordena a la autoridad minera delimitar 4reas cspeciales en las que haya
“minerales estratégicos para el pais”, respecto de las cuales se entregard un contrato de
concesion especial consistente en la realizacién de un proceso de seleccion obietiva entre
varios proponentes, para escoger la mejor oferta. T.a modificacién consiste en que bajo las
normas del Codigo de Minas no cxisten 4reas delimitadas para la minerta; por ¢l contrario,
cxisten areas excluidas de esta actividad respecto de las cuales no se puede adelantar
cxploracién ni explotacion minera®. Sobre las demés areas de! territorio nacional, son los
particulares los que deben solicitar al Estado la concesion de un titulo minero.

7 Sin embargo, esta figura tienc como antecedente el articulo 2° de laLey 1382 de 2010, declarado inexequible por la Corte Constitucional

mediante Sentencia C-366 de 2011,
8 Al respeeto, ver el articulo 34 de la Ley 685 de 2001, muditicado por o articulo 3 de la Ley 1382 de 2010 v ¢l articulo 202 de la Ley

1450 de 2011. De acuerdo con dichas mormas, las zonas excluidas de la actividad minera son: los ecosisicmas de paramo, los humedales
desipgnados de importancia intemnacional en 1a lista Ramsar, los arrecifes de corat, los manglares, las dreas de sisterna de parques nacionales
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Contrario a lo anterior, el nueve régimen de concesién minera, propuesto por el articulo 108
dv la Ley 1450 de 2001 (ampliado por el articulo 20 de la Ley 1753 dc 2015 como se vera
mis adelante), impulsa la delimitacién generalizada de dreas en todos aqucllos territorios en
los que haya presencia de minerales estratégicos para el pais. Asimismo el articulo contempla
que es la autoridad minera, de manera exclusiva, la quc determina cudles son los mincrales
quc se consideran estratégicos.

La segunda modificacion esta relacionada con el proceso de concesién minera. Bl articulo
108 de la Ley 1450 de 2011 establece un nuevo sistema de concesién respecto de las areas
delimitadas como AEM. Asi, el articulo contempla que una vez se delimiten dichas areas, cl
Estado otorgara contratos de concesién especiales a través de un proceso de seleccion
objetiva. Este proceso, también conocido como “rondas mineras™, difiere del principio bajo
el cual opera cl otorgamiento de titulos mineros que reglamenta el C6dsi go de Minas segin el
cual, “quien es primero en el tiempo, es primero en el derecho”!”, en tanto que en las rondas
mincras participardn varios proponentes y la concesion se hara a quien presente la mejor
oferta.

Con basc en el articulo 108 del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, el Ministerio de
Minas y Energia y la Agencia Nacional de Minerfa expidieron resoluciones que
materializaron algunas de las disposiciones del referido articulo, las cuales se describen a
continuacion por resultar pertinentes para ilustrar la aplicacién y el impacto del articulo en
comento. La primera de cllas es la Resolucién N° 180102 dcl 30 de enero de 2012, expedida
por el Ministerio de Minas y Energla, “por la cual se determinan unos minerales de interés
estratégico para el pais”. Mediante este acto administrativo, con base en un estudio del
Servicio Geologico Colombiano titulado “Areas con potencial mineral para definir areas de
reserva estratégica del Estado”, se determing que los minerales de interés estratégico para el
pais son los siguientes: oro, platino, cobre, minerales de fosfatos, minerales de potasio,
mincrales de magnesio, carbon metaliirgico y t€mico, uranio, hicrro y minerales de coltan!.
En ¢l estudio mencionado, se clasifican 4reas segiin el potencial mincro. Asj, las dreas tipo I
son aquellas sobre las que se cuenta conocimiento aceptable y potencial de hallazgo dc
minerales; las dreas tipo Il son aquellas sobre las que el conocimiento geologico es menor y
ticnen potencial para alojar mincralizaciones, y las areas tipo 11l son aquellas en las que el

natarales, los pargues naturales regionales, 1as dreas de reservas forestales protectoras. De acuerdo con la Contraloria General de la Nacidn,
estas normas en todo caso desconacen atras dreas prategidas y categorlas de proteccion que deberlan estar cxcluidas de la actividad minera,
com las siguientes: Ins distritos de conservacion de suclos, Ias dreas de recreacion, las reservas naturales de la saciedad civil, las dreas de
reservas forestales productoras {que pucden ser sustraidas para ser destinadas 2 actividades mineras). Al respeeto, ver, Contratoria General
de Ia Republica, Mineria en Colambia. Derechas, politicas piblicas y gobernanza, Bagota, mayo de 2013, pag. 14,

* Ne acuerdo con la pagina Web de la Agencia Nacianal de Minerfa {ANM), actualmente se estd preparando el proceso de adjudicacién de
Arcas Estratégicas Mineras (AEM). En dicha preparacién, dice la entidad, la ANM est4 recopilando {a informacion nacional e intemacinnai
de rondas mineras para la elaboracion de 1as términos de referencia y para la estructuracion del proceso de scleccion objetiva do 1as dreas
estratégicas mineras, Al respecto, consultar: hitp://www.anm gav.co/?q=content/ronda-minera.

'* Articula 16 de la Ley 685 de 2001 0 Cédigo de Minas.

' Articulo 1° de la Resoluctén 180102 det 30 de enera de 2012, “por la cual se determinan unos mingrales de interés estratégico para el
pais”, expedida por el Ministeric de Minas y Energla.
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conocimiento geoldgico es bajo, aunque sus condiciones indican un potencial de alojamiento
de mincrales’?,

La sceunda es Ja Resolucion N° 180241 del 24 de febrero de 2012, expedida por el Ministerio
de Minas v Energla, “por la cual se declaran y delimitan unas Areas Estratégicas Mineras y
se adoptan otras determinaciones”. En esta Resolucion el Ministeric delimité 313 bloques
mineros o poligonos Tipo Ten 15 departamentos del pais', correspondientes a 2.900.947,78
hectéreas, las cuales cquivalen al 2,5% del territorio nacional!®, Respecto de los bloques
mineros delimitados en esta resolucién se establece el plazo de 5 afios -contados a partir de
la fecha de cxpedicion de la resolucién- para adelantar el proceso de seleccién objetiva de
concesiones especiales, indicado en el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011.

La tercera es la Resolucion N° 0045 del 20 de junio de 2012, expedida por la Agencia
Nacional de Mineria (ANM), “por la cual se delimitan unas Areas Estratégicas Mineras y
s¢ adoptan otras determinaciones”, en Ja que se delimitaron 202 bloques mineros o poligonos
Tipo 11 y IT{ en seis departamentos del pais'®, correspondientes a 17°570.198,9288 hectareas,
Jas cuales equivalen a su vez al 15.4% del temritorio nacional. Respecto de los bloques
mineros delimitados en esta resolucién se estableee el plazo de 10 afios -contados a partir de
a fecha de expedicién de la resolucion- para adelantar €] proceso de seleccion objetiva de las
concesiones especiales, indicado cn el articulo 108 de la Ley 1450 de 201 1.

La cuarta y Gltima es la Resolucion N° 429 del 27 de junio de 2013, expedida por la Agencia
Nacional de Mineria, “por medio de la cual se declara la pérdida de ejecutoriedad de la
Resolucion 303 del 28 de septiembre de 2012, se delimita un drea estratégica minera y se
dictan otras disposiciones”, en la cual se delimitd un bloque minero de 200 hectéreas y
1 305.2 metros cuadrados en el departamento de Norte de Santander. Respecto de la AEM
delimitada cn csta resolucién se establece ¢l plazo de S afios -contados a partir de la fecha de
expedicion de la resolucion- para adelantar el proceso de seleccién objctiva de las
concesiones especiales, indicado en el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011.

I'stas cuatro resoluciones fueron objcto de suspension, como medida provisional decretada
por el Consejo de Estado el pasado 11 de mayo de 201 5% en desarrollo de una accién de
nulidad (pendiente por resolver et fondo del asunto) presentada por el Centro de Estudios
para la Justicia Social Tierra Digna, la cual cuestiona la legalidad de dichas resoluciones. Las
resoluciones fueron suspendidas atendiendo ¢l argumento de las demandantes segln el cual,

“ Ministerio de Minas v Energia, Servicio Geologico Colombiano Areas con patencial mineral para definir dreas de reserva estratégica
duef Estado, fehrero de 2012, dispontble en: hitp:www? sgc.gov.co/Nuticias/General/A reas-Fstrategicas-Mineras. aspx.

" Lyros departamentos son: Antioquia, Bolivar, Caldas, Cavea, Cesar, Chocd, Huila, L.a Guajira, Narifio, Norte de Santander, Putumayo,
Quindio, Risaralda, Tolima, Valle del Cauca. Ver articulo 1° de 1a resulucifn.

“ articulo 19 de la Resolucion n® 180241 del 24 de fobrero de 2012, “par la cual se declaran y delimitan unas Areas Fstratégicas Mineras
' sit adaptan otras determinaciones”, uxpedida por el Mimisterio de Minas y Energia. :

15 istos departamentos son Amazonas, Guainia, Guaviare, Yaupes, Vichada y Chocd. Ver articuln segundo de fa resolucion.

1 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative. Seccién Tercera, Subseccion C, Radicado n® 1100 1-03-26-000-2014-00143-
Gy, 11 de mayo de 2015,
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dichos actos administrativos violaron el derecho fundamental a la consulta previa dec
comunidades afrocolombianas!”.

Como se observa, las cuatro resoluciones sefialadas son la materializacién dcl mandato
contenido en el articulo 108 de Ja Ley 1450 de 201 1. Este mandato fuc ampliado de manera
wrestricta e indefinida por el articulo 20 del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018,
adoptado mediante la Ley 1753 dc 2015, cuya constitucionalidad también se impugna en esta
accion. Dicho articulo reitera el postulado del articulo 108 de la Ley 1450 de 2011 que
establece que, la autoridad nacional minera determinara los minerales de intcrés estratégico
para el pals respecto de los cuales, exclusivamente con base en informacion geo-cientifica,
dicha autoridad podra “delimitar indefinidamente dreas especiales que se encuentren libres”.
De acuerdo con este articulo, las AEM serdn “objeto de evaluacion sobre su potencial
minero”, para lo cual ordena que el Servicio Geolégico Colombiano o terceros contratados
por la ANM adelanten estudios geolégicos mineros. Con base en dicha evaluacién, esta
autortdad seleccionara “las dreas que presenten un alto potencial minero”.

[e igual manera estipula que estas dreas se otorgaran mediante proccso de seleccién objetiva
¥ que sobre ellas no se recibiran nuevas propuestas ni se suscribiran contratos de concesion
mitera, ¢s decir que sobre ellas no opera la normatividad del Cédigo de Minas sino la
establecida en los dos articulos dc las leyes del Plan Nacional de Desarrollo que les dan
sustento. Aunque en principio el articulo parece replicar et articulo 108 de la Ley 1450 de
2011, en realidad amplia la comprensién de las AEM en los siguientes términos:

Sefiala que las AEM se delimitaran “indefinidamente”.

e Indica que los cstudios con base en los cuales se delimitardn las AEM son
exclusivamente geologicos.

¢ kLstipula que la Agencia Nacional de Mineria dara por terminada la delimitacion
cuando las 4reas evaluadas no sean seleccionadas, caso en el cual dichas zonas
“quedaran libres para ser otorgadas mediantc ¢l régimen ordinario del Cédigo de
Minas”,

e Atribuye al Gobierno Nacional la potestad de reglamentar la materia.

o Consagra una reserva sobre la informacién geolégica, geoquimica y geofisica
gencrada por el Servicio Geolégico Colombiano a partir de la declaratoria de las dreas
estratégicas mineras, .

e Crea las Areas de Reserva Minera para la formalizacidn de pequefios mineros.

® Crea las dreas para el desarrotlo minero-energético, las cuales deben ser delimitadas
en un t€rmino no mayor de doce (12) meses contados a partir de la entrada en vigencia
de Ia ley. Su objetivo es permitir el “manejo ordenado de los recursos naturales no
renovables propendiendo por la maximizacion del uso de los recursos ajustdndose a
las mejores prdcticas infernacionalmente aceptadas™. Se sefiala ademas que, en casos
de superposiciones entre yacimientos no convencionales y titulos mineros, la ANM
autorizara la suspension de los titulos mineros sin afectar el tiempo contractual.

'* Centro de Estudios para la Justicia Social Tierra Digna, “Suspendidas 516 Arens Estratégicas Mineras que ocupan el 20.3% del pais”,
Cunwnicado 15 de mayo de 2015, disponible en: hitp./fwww tierradigna org/index, php/23-defensa-territerial/oineria/meiales/documentos-
mitdeomunica-ny | 36-suspendidas-316-areas -esirategieas -mineras.
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e Sefiala que no podran ser drcas de reservas para cl desarrollo minero las areas
delimitadas como paramos y humedales.

1.2. Alcance de las dispusiciones acusadas

I:l gobicrno nacional y las instituciones del nivel central encargadas de la politica minera han
sefialado que la creacion de las Areas Pstratégicas Mineras (AEM) tiene como finalidad
generar un crecimiento y desarrollo responsable del sector minero'®, Sin embargo, una lectura
tanto textual como sistematica de los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley
1753 de 2015, indican que el régimen de concesion minera que alli se crea, amplia de manera
indiscriminada e indefinida la actividad minera cn amplias porciones del territorio nacional,
lo cual no genera necesariamente desarrollo ni es una mancra responsable de emprender una
actividad que provoca impactos ambientales, sociales y economicos considerables.

Aunque los articulos no sefialan cudl serd la porcidn total del territorio nacional que serd
objeto de delimitacion como “4rca estratégica minera”, pues este es el resultado de la
aplicacion de esas normas, ¢l desarrollo del articulo 108 de la Ley 1450 de 2011,
muterializado en las resoluciones del Ministerio dc Minas y de la Agencia Nacional de
Mineria sefialadas en el aparte antcrior, en las que se han delimitado un total de 20.471.346.7
hectareas en todo el territorio nacional (cquivalentes al 20.3% del temitorio colombiano),
demuestran que el propésito de dichas normas es lo suficientemente amplio como para
sefalar que lo que hacen los articulos impugnados es ampliar la actividad minera a tal punto,
que esta termina por recibir una priorizacién absoluta sobre otras actividades que de hecho
ticnen lugar en aguellos territorios que tienen potencial de ser delimitados como reservas
mineras, v que en derecho tiencn proteccion constitucional (por ejemplo la actividad
agropecuaria), asi como sobre otros bicnes y derechos que también tiencn rango en ta Carta
superior (medio ambiente, derechos de los trabajadores agrarios, el derecho a la alimentacion
v a la seguridad y soberania alimentaria).

En cfecto, las cuatro resolucioncs mencionadas en ¢l aparte anterior, cuyos efectos se
encuentran suspendidos como también se indico, son la muestra del alcance que tiene €l
articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, pues {uc de esta norma que se desprendié la delimitacién
de 516 Arcas Estratégicas Mineras que cubren cerca del 20% de todo el territorio nacional.
Si tenemos en cuenta que la Agencia Nacional de Mineria contintia con la potestad de
delimitar AEM, y que el articulo 20 de la Ley 1753 de 2015 le otorga esta facultad
“indefinidamente”, tenemos que el 20% del territorio nacional delimitado como area minera
es tan solo una parte de lo que serd delimitado por las autoridades. El territorio que ha sido
delimitado y ¢l que puede Hegar a serlo, es un primer indicador sobre el alcance de los
articulos y sobre ¢l lugar quc cstos le dan a la actividad minera frente a otras actividades,
bienes v dercchos, los cuales pueden refiir con la mmeria. Sin embargo, hay otros elementos
que demuestran que los articulos demandados priorizan de manera absoluta la actividad
minera sobre los territorios delimitados como AEM.

I Consultar en http/fwww anm, pov,.co/?g: centgni/promaci pr-minera.
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Fl primero esta relacionado con ¢l objetivo de la delimitacion. Los estudios que adelante el
Servieio Geoldgico Colombiano y la delimitacion especifica de las 4reas mineras que hagan
las autoridades competentes para ello, tienen como finalidad lz apertura de un proceso de
concesion respecto de dichas dreas, lo cual les imprime una vocacion minera que serd resuelta
en ¢l proceso de concesion conocido como ronda minera, pero que desde antes del inicio de
es¢ proceso ya tienen la intencidn de reservarse, como el nombre de los articulos lo indica,
para ser destinadas a la exploracién y explotacidn de minerales. No se trata, entonces, de una
mera cxpectativa, pues una vez sean delimitadas las areas mineras, como ordenan los
articulos impugnados, estos tendran una vocacién eminentemente minera por un largo plazo.

Para ello, ademas, el articulo 20 de la Ley 1753 de 2015 estipula unos plazos que varian entre
los cinco y los diez afios para que el Estado realice concesiones sobre dichas dreas, luego de
lo cual, segin indica el mismo articulo 20 de la Ley 1753 de 2015, las dreas quedaréan “libres”,
pero para scr destinadas nuevamente a la actividad minera, esta vez bajo las reglas fijadas
por el Codigo de Minas. Este es el segundo elemento que demuestra que los articulos 108 de
la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 priorizan de manera absoluta la actividad
minera sobre otras actividades, bienes y derechos que tienen proteceion constitucional. En
efecto, los articulos referidos tienen como objetivo priorizar la actividad minera sobre
aquellas areas del territorio nacional en la que se encuentren minerales estratégicos, bien sea
mediante el contrato de concesion especial que crean los articulos demandados (en tiempos
bastantc amplios), o bien mediante el proceso de concesidn regular de titulos mineros. Fn
cualquier caso, otra actividad o derecho en tensién queda supeditado a la vocacién minera
que tendrin aquellos territorios sobre los cuales se constituyan blogiles mineros.

El tercer clemento tiene relacion con las reservas minero-energéticas que crea el articulo 20
dela Ley 1753 de 2015. Estas dreas, adicionales a las que cred el articulo 108 de la Ley 1450
de 2011, completan el panorama de priorizacién de actividades extractivas sobre el territorio
nacional, siempre que haya presencia de hidrocarburos o de minerales. Durante el tramite
legislativo del proyecto de ley del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, y respecto del
articulo que creaba estas nuevas éreas, dijo el Ministerio de Minas: “resulta de vital
importancia entender que dentro de la administracion racional de los recursos, una de las
principales funciones que se debe adelantar es la de ordenar la autorizacién para
desarrollar actividades tanto de hidrocarburos como mineras, en el caso concrelo, existen
dareas de interés para los explotadores de hidrocarburos como para los exportadores de
minerales. Con este articulo se pretende que el Estado priorice cudl de estos recursos tiene
prioridad en la explotacion™'®. La finalidad de la norma es entonees priorizar la actividad
extractiva sobre los territorios en los que se encuentre la posibilidad de emprender actividades
de este tipo, bien sea de hidrocarburos o de minerales, sin consideracion sobre otro tipo de
usos del territorio que tienen proteccion constitucional.

Como se demostrard en los cargos contra los dos articulos impugnados en csta seccion de la
demanda, la priorizacién que estas normas hacen de la mineria es inconstitucional. Por un
lado, porque desconoce que hay otras actividades que rifien con la mineria y que tienen

" Respuesta de] Ministerio de Minas a solieitud de informacion enviada por el Senador Alberto Castilla, Rad; 201502651 def 21 de abril
de 2015,
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jerarquia constitucional (como la produccién agropecuaria™), la cual ademas hace parte de
la proteccion integral que la Constitucion explicitamente brinda a los trabajadores agrarios,
entre la quc sc cuenta el deber de brindar aceeso progresivo a la tierra al campesinado y de
los cuales se desprenden los derechos a la alimentacién y a la seguridad y soberania
alimentaria. Por otro lado, porque desconoce la proteccidn constitucional del medio ambiente
como bien y como derecho, el cual se ve afectados por ¢ emprendimiento de actividades
extractivas, tal como sc sustentard maés adelante.

PPor otro lado, ademas del alcance mencionado, consistente en priorizar de manera absoluta
la actividad minera sobre otras actividades, bienes y derechos protegidos por la Constitucion
Politica, los articulos demandados tienen un alcance adicional, consistente en generar un
ordenamiento territorial que pasa por alto las competencias que en dichos procesos tienen los
entes territoriales y el derecho a la participacién de la ciudadania. En efecto, al establecer la
posibilidad de delimitar y de rescrvar dreas para la extraccion minera y de hidrocarburos, las
normas demandadas ordenan el territorio en funcién de la extraccion de recursos naturales,
desconociendo principios constitucionalcs de ordenamiento territorial, de autonomia de los
entes territoriales y de coordinacioén, concurrencia y subsidiariedad entre el nivel central y €l
nivel descentralizado, asi como el principio demoeratico que propende por la participacién
de todos los ciudadanos en los asuntos que les afectan.

Il efecto que se deriva de los articulos impugnados, consiste entonces en 1a ordenacion del
territorio en funcién de la actividad extractiva en todas aquellas areas en las que sc halle
evidencia de la presencia de minerales estratégicos para el pais. Teniendo en cuenta el
poteneial minero de Colombia v la rigueza de este lipo de recursos®', y pese a que las normas
impugnadas no delimiten en si mismo y de mancra especifica los territorios, si lo hacen
indirectamente al establecer un tnico eriterio objetivo para la delimitacion de dreas mineras,
consislente en la presencia de minerales cstratégicos para ¢l pais en cualquiera de las tres
tipologias establecidas por el Sistema Geolagico Colombiano.

Al hacerlo de esta manera, los articulos pasan por alto los impactos que tiene la industria
minera en los territorios sobre los que se desarrollan estas actividades y los cambios que
significa el arribo de esta actividad para quienes los habitan; de paso violan los principios de
ordenacion del territorio que involucran la participacion tanto de los entes territoriales como
de los ciudadanos, todo lo cual indica que Ja valoracion sobre la procedencia de la mineria
deberia hacerse caso a caso y con la concurrencia de todos los involucrados. Téngase en
cucnta, ademés, que el articulo 20 de la Ley 1753 de 2015 faculta al gobierno naclonal para
reglamentar la materia y delega en las autoridades mineras del nivel central la facultad de
delimitar las zonas mineras, con lo cual se elimina de manera absoluta cualquier asomo de
represcntacion y participacion de entes locales y de la ciudadania en decisiones
{rascendentales sobre los territorios que habitan.

Lsia ordenacion del territorio parte adicionalmente de dos supuestos equivocados. El primero
es que existen “4reas libres™ para la exploracion y cxplotacion minera. Do manera explieita,

* Articulo 66 C.P.
U Ver, at respecto, Contralorfa General de 1a Replblica, Mineria en Colombia, Derechos, politicas publicas y gobernan=a, Bogota, mayo
de 2013,
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tanto ¢l articulo 108 de la Ley 1450 de 2011 como el articulo 20 de la Ley 1753 de 2015,
indican quc las zonas sobre las que proceder la delimitacion de reservas son “4reas que sc
encuentren libres”, obviando con ello la existencia de ecosistemas y de habitantes que deben
ser protegidos y consultados, respectivamente. Esta concepcidn, segin la cual existen 4rcas
libres para la explotacion de territorios con fines econémicos, rifie con los postulados del
Estado Social de Derecho que se orientan a la garantia de un orden politico, econémico y
social justo®, el cual implica el reconocimiento basico de los habitantes del territorio y del
medio ambicnte en el que habitamos. El segundo es que la delimitacién de AEM puede
realizarsc tenicndo Gnicamente como soporte estudios técnicos de tipo geolégico. De esta
manery, las normas desconocen que existen factores ambientales, sociales y econémicos que
deben tenerse en cuenta caso a caso para determinar las afectaciones que pude tener una
delimitacion semejante en los territorios.

1.3.Concepto de la violacion

Teaiendo en cuenta las consideraciones previas, a continuacién sc presentan los cuatro cargos
en los que se divide esta primera seccién de la demanda.

1.3.1. Primer cargo: La ereacién y ampliacion de las dreas de reserva minera
desconoce el mandato constitucional relacionado con la proteceién de los
trabajadores agrarios y la produceién agropecuaria, de los cuales se
desprende el derecho a la alimentacién y los derechos de soberamia y
seguridad alimentaria

Los articulos 108 de ia Ley 1450 de 2011 y 20 de 1a Ley 1753 de 2015 priorizan de manera
ibsoluta la actividad minera sobre los territorios que sean delimitados como Area Estratégica
Mincra (AEM}. Los articulos impugnados, cuyo titulo contiene la palabra “reserva”, tienen
como finalidad cxpresa otorgar en concesion dreas que sean delimitadas cémo AEM cn
aquellas zonas en las que haya presencia de minerales estratégicos para el pais. Segin la Real
Academia de 1a Lengua Espatiola, el verbo reservar significa, en una de sus acepciones,
“destinar un lugar o una cosa, de un modo exclusivo, para uso o persona determinados’™23, En
cfeeto, lo que se pretende sobre aquellas dreas que sean delimitadas como estratégicas, es
destinarlas de manera exclusiva a la exploracion y explotacién minera mediante su entrega
cn concesion a agentes privados que presenten la mejor oferta al Estado.

De jgual forma, las normas impugnadas, particularmente el articulo 20 de la Ley 1753 de
2015, expresamente contemplan que en caso de que dichas dreas no sean entregadas en
concesion en el tiempo establecido para ello, las areas “quedaran libres” para ser entregadas
por el régimen ordinario de concesion. Esto tltimo indica que las normas solo conciben los
territorios en los que haya minerales estratégicos en términos de extraccion, bien sea a través
del régimen cspecial que crean las normas impugnadas o a través dcl régimen ordinario del
Codigo de Minas. Esta idea se refuerza con uno de los supuestos de los que parte Ja
delimitacién de las AEM, consistente en que hay “4reas libres” que pueden ser dedicadas a

3 Predmbuly de la Constitecion
¥ Consultar en: hitp-//lema, rae.es/drae/Tval=reservar.
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la extraccion, obviando con elto la presencia de sistemas humanos y naturales en las dreas a
delimitar. Aunque cs probable quc algunas de las zonas que se delimiten no cuenten con
asentamientos humanos (lo cual en todo caso es imposible de sostener dada la generalidad
de la medida), cs improbable que no haya sistemas naturales, pues estos son los que dan
forina y vida a los territorios.

Teniendo en cuenta que cualquier actividad que se realice sobre el subsuelo tendrd un
impacto necesario y directo sobre los usos del suelo, y en consecuencia sobre quienes lo usan
y habitan, resulia evidente que su exploracion y explotacion entra en tension con actividades
econémicas, sociales y culturales que alli se realizan, y con los derechos que se desprenden
de dichas actividades. Al ordenar la delimitacion de areas para ser declaradas como AEM,
tenicndo como tnjca base la realizacion de estudios geoldgicos que determinen la existencia
de mineralcs estratégicos para el pais, los articulos propenden por una delimitacion de areas
de reserva para la mineria de mancra indefivida e indiscriminada.

La delimitacion es indefinida pues asi expresamente lo ordena el articulo 20 de la Ley 1753
de 2015, cl cual da continuidad al articulo 108 de la Ley 1450 de 2011 y adicionalmente
“aclara las reglas de juego” de ese tipo de procesos de concesion®. Por ello, debe entenderse
que la delimitacion indefinida de las AEM es uno de los objetivos perseguidos por las dos
normas acusadas, 1o cual implica que ¢l proceso de delimitacion no ticne término en el tiempo
y en consccuencia puede afectar tantas hectdrcas del territorio pacional como minerales
estratégicos se hallen en el pais, con basc en los estudios geoldgicos que se adelanten. De
igual forma la delimitacidn es indiscriminada, pues justamente los articulos atacados
prupenden por una delimitacién amplia del territorio que no distinga ni establezca diferencias
sobre las zonas a delimitar, yva que justamente Jas normas introducen un nuevo régimen
minero que no atiende ¢l caso concreto o ¢l “caso a caso”, sino que por ¢l contraric busea
determinar cudles son los bloqucs mincros sobre los que existe polencial de exploracién y
explotacion para “reservarlos” y asi adelantar actividades extractivas sobre cllos.

La delimitacién de 4reas cuya vocacién serd cxclusivamente minera prioriza de manera
absoluta dicha actividad, y desconoce de esta manera fines constitucionales imperiosos como
el de democratizar el acceso a la tierra, vulnera dcberes que tienc €l Estado frente a los
trabajadorcs agrarios como ek de brindar acceso a las tierras, las cuales son ademds base de
la agricultura campesina, y viola dercchos de los sujctos campesinos y dc la ciudadania en
general (como el derecho a la alimentacion y la seguridad y soberania alimentaria), sin que
sca posible demostrar que dicha medida resulta proporcional y equilibrada para alcanzar ios
fines que persigue, pucs cstos entran en tension con ofros que tienen rango constitucional?®.

¥ Respuesta de) Ministerio de Minas a solicitud de infurmacidn enviada por el Senador Alberto Castitla, Rad: 201502651 del 21 de abril
de 2015,

21 a Contralnria General de [a Republica asegura lo sighiente: “La mincria lampocuy nuede ser considerada como un sector especial de
utifidad pihlica que pueda predominar sobre otros sectures como Ja agricultura que si tiene una clara jerarquia constitucional {segin 12
Carta de 1991) ¢n términos de Ja scguridad alimentaria y de provision de tierra para la ocupacion de publacion campesina, ademds de que
por sus miltiples impactos de diversa indule ha de ser sujeta {lammeria) a la phservancia de una eierta jerarguia y subsidiaridad de derechos
entre lus fusrdamentales, los comupitarios, los de propicdad de! suelo, fas capectativas dc derecho sobre el use del subsuelo y la subsecuente
expropiacién del suclo, los de restitucion de tierras de victimas sujetos a licencia mingra © ambicntal sobre su subsuelo, ete.”. Contraloria
Cieneral de 1a Republica, Minerfa en Celombia. Derechos, peliticas piblicas y gobemanza, Bogotd, mayo de 2013, pag. 20.
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Para demostrar que la delimitacion y reserva de 4reas para la actividad minera desconoce
estos mandatos constitucionales, el cargo se estructura de la siguicnte manera: en primer
lugar se describirdn los impactos que tiene la actividad minera sobre los pobladores rurales
y sobre Ia produccion de alimentos, con el objetivo de ilustrar las limitaciones y tensiones
que genera la mineriaen los territorios; enseguida se presentan los supuestos constitucionales
que protegen alos trabajadores del campo; posteriormente se hara referencia a la proteceion
constitucional que goza la produccién agropecuaria, el derecho a la alimentacién y la
seguridad y soberania alimentaria; finalmente se presentard una sintesis del cargo y ¢l
concepto de la violacion stricto sensu.

1.3.1.1.Impactos dc la actividad minera sobre pobladores rurales y sobre la produccion
de aliinentos

Pese a la importaneia que tiene la agricultura para la satisfaccion de maltiples derechos, tanto
la inequitativa distribucion de 1a tierra como el hambre contintan siendo problemas a nivel
mundial y local. Estos problemas afectan particularmente a los campesinoes y campesinas que
praducen alimentos, muchos de los cuales no tienen acceso a medios productivos como la
ticrra. Asi lo han afirmado organismos internacionales de proteccion de derechos humanos y
la propia Corte Constitucional. De acuerdo con el estudio preliminar del Comité Asesor del
Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas sobre 1a promocion de los derechos de
los agriculiores y de otras personas que trabajan en las zonas rurales?®, cerca de 700 millones
de personas que viven en zonas rurales siguen pasando hambre?.

Por su parte, el Grupo de Trabajo sobre el Hambre del Proyecto de Desarrollo del Milenio ha
sciialado que “el 80% de los habitantes del mundo que pasan hambre viven en zonas rurales.
De los 1.000 millones de personas que sufren de pobreza extrema en el mundo de hoy, el
73% viven y trabajan en zonas rurales. Esta situacion se ha visto agravada por la crisis
mundial de alimentos de 2008 y 2009. Hoy dia el 50% de los habitantes del mundo que pasan
hambre son campesinos que dependen total o parcialmente de la agricultura para subsistir,
Ll 20% de ellos son familias sin tierra que sobreviven como campesinos arrendatarios o
trubajudores agricolas mal retribuidos que suelen tener que migrar de un empleo inseguro
¢ informal a otro. E1 10% de la poblacion que pasa hambre vive en comunidades rurales que
se dedican a actividades tradicionales de pesca, caza y pastoreo™.

En cl mismo sentido, la Corte Constitucional ha reconocido 1a magnitud del problema de la
tierra en Colombia. En la sentencia C-644 de 2012, 1a Corte reconocié que los esfuerzos por
establecer mecanismos juridicos que permitan mejorar la calidad de vida de los campesinos
han sido ncgativos, y ha sefialado que “la concentracién de la tierra en Colombia no ha
cesado de crecer y la poblacién campesina, en todo caso, sigue siendo la poblacion mds

# Nactones Unidas, Asamblea General, Consejo de Derechos Humanos, 16° periodo de sesiones, Estudio preliminar det Comité Asesor del
Consgjn de Derechos Humanos sobre la promocién de los derechos de Los agricultores y de otras personas que trabajan en las zonas rurales,
Diste. General ATIRC/16/63, 1R de febrero de 2071,
7 Ibfd. Pare.1.
* Fondo Intenzacional de Desarrollo Agricola (FIDA), “informe sobre la pobreza rural 2001. EI desaflo consisiente en acabar con la
pobreza rural”, Roma, 2001, disponible en hitp:/Awww.ifad.org/poverty/,
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pobre del pais y la que vive en condiciones de mayor vulnerabilidad™®. Pero ademds de los
problemas histéricos que afronta el campcesinado, cstas mismas instancias tambi¢n han dado
cuenta de los nuevos factores que amenazan los derechos de esta poblacién y, de paso, el
derecho & la alimentacién v la soberania alimentaria de toda la poblacion.

Fl Comit¢ Asesor de Naciones Unidas mencionadoe anleriormente, ha asegurado que dentro
de las amenazas principales a los derechos de los campesinos y campesinas se encuentra el
desarrollo de varios tipos de proyectos, entre ellos los mineros™. De igual forma, las
comunicaciones mds urgentes enviadas al Relator Especial sobre el derecho a la alimentacién
estan rclacionadas con denuncias de expropiacién de tierras, desalojos y desplazamientos
forzados®!, todos los cuales son fendmenos que se desprenden de la implementacién de
proyectos mineros sobre las tierras dedicadas a la agricultura y habitadas por trabajadores del
campo. Asimismo, la organizacion FIAN internacional, que lucha por la realizacion del
derccho a una alimentacién adecuada, documentd entre 1995 y 2005 mas de 100 casos de
violaciones dc! derecho a la alimentacion, muchos de ellos relacionados con los mismos
{actores: la expropiacién de tierras, los desalojos y los desplazamientos forzados®2,

La Corte Constitucional ha llegado a similares conclusiones cuando ha tenido que analizar
leyes que afectan los derechos del campesinado o acciones que vulneran derechos de esta
poblacién. En la sentencia T-348 de 2012, que analizé Ia situacién de una comunidad de
pescadores que veia sus derechos vulnerados antc la implementacién de un proyecto de
infraestructura en su lugar de pesea tradicional, basc de su identidad cultural y de su sustento
v alimentacion, la Corte aseguré que “las comunidades que se dedican a las economias
tradicionales de subsistencia, en su mayoria rurales, se han enfrentado, por un lado, a un
gran crecimiento y tecnificacion de la indusiria de produccion de alimentos, y por otro, a la

exploracion y explotacion de recursos naturales para la realizacion de macroproyectos™?,

De mancra cspecifica y frente al tenia minero, en la sentencia C-123 de 2014 la Corte sefialé
clatamente los impactos que ticne la industria mincra en los territorios. En csa oportunidad,
esta corporacién sefial¢ lo siguiente:

“La actividad minera implica aumento en lo demanda de servicios; obliga a tomar
mecdidas que afronten los problemas derivados del auwmento de la poblacion,; obliga a
precaver las necesidades de los nuevos habitantes del municipio; crea el deber de
prever medidas que faciliten la convivencia y eviten posibles conflictos; afecta las
politicas destinadas al cuidado del medio ambiente; afecta las politicas que sobre

¥ Corte Constitucional, senteneia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillén,
* Nacinnes Unidas, Asamblea General, Consejo de Derechos Humanoes, 8% periode de sestones, £studia definitiva del Camité Asesar del
Clonsefo de Derechos Humanas sabre la promacian de los derechos de las agriculfores y de atras personar gue trabajan en las zanas
rurales, A/HRUIACIS/6, 23 de enero de 2012, parr. 19
* Naciones Uinidas, Asamblea General, Consejo de Derechos Hurnanos, 16° periodn de sesiones, Extudio definitiva del Comitd Asesar del
Consejo de Derechos Humanas sabre I promacidn de las derechos de fas agricultores y de atras personas que trabajan en las zanas
rurales, Distr. General AfHRC/16/63, 18 de febrero de 2011,
¥ Nacimes [nidas, Asamblea General, Consejo de Derechos Humanos, 16° periodo de sesiones, Estudia definitiva del Camité Asesar del
Consejo de Devechas Humanas sabre fa pramacidn de tas derechas de las agricuftares y de atras persomas gque trabajan en las zaras
rurales, Distr. General A/HRC/16/63, 18 de febrero de 2011, pérr.19.
** ('orte Constitucional, sentencia T-348 de 2012, M.P. Jorge lgnacic Pretelt.
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cuidado, uso y destinacion del agua deban adoptarse en el municipio, puede originar
variaciones en los precios de articulos de primera necesidad; etc.

{..)

Alteraciones en los servicios requeridos por la poblacion, en las necesidades de
plancacion econémica, en las actividades agricolus e industriales que se desarrollan
en ¢l municipio, en la seguridad alimentaria del mismo, en los requerimientos de agua,
en lu politica de cuidado y proteccién de las fuentes hidricas y en las costumbres de la
poblacidn, tanto lu existente anteriormente como la llegadu con razon de la actividad
minera, se aprecian como elementos que condicionan de forma principal y determinante
el desarrollo de la vida en los distritos y municipios en los que se decida desarrollar
actividades de exploracion y explofacion minera”.

Ll impacto de 1a mineria en la produccién agropecuaria se puede vislumbrar con los datos
sobre las arcas del territorio nacional potencialmente destinadas al desarrollo de la actividad
minera. Teniendo como base los titulos mineros existentes, la solicitud de titulos pendientes
por resolver y la delimitacion de AEM, la Contraloria General de la Republica estima que
“mds de una tercera parte del territorio continental del pais cuenta con titulo minero, estd
solicitado para titulacién o estd destinado para el desarrollo minero a través de las dreas
estratégicas mineras’™*. De manera mis precisa, la Contraloria aporto las siguientes cifras:

“A finales de diciembre de 2012, en Colombia habian sido suscritos 9.400 titulos
mineros, cubriendo 5,6 millones de hectdreas. De estos, 3.760 estdn en explotacion y
abarcan cerca de 2.1 millones de hectdreas, un drea cercana al 1,8 por ciento del
territario nacional. Se estima que en la actualidad existen mds de diecinueve mil (19.000)
solicitudes mineras por resolver, que sumados a las oforgadas y a las declaradas areas
estratégicas mineras en el Amazonas (Departamentos de Amazonas, Guainia, Guaviare,
Vaupés, Vichada) y el Pacifico (Departamento de Chocd (Riosucio, Jurads, Carmen del
Darién) que, segiin la Resolucion 045 del 20 de junio de 2012 de lu Agencia Nacional de
Mineria, suman una extension cercana g 22,3 millones de hectdreas, se puede sefialar
que en el pats las dreas con interés minero abarcan cerca de cuarenta (40) millones de
hectareas de las ciento catorce(l14) millones de hectdreas que conforman el territorio
continental .

De manera mas contundente, las cifras aportadas por el Proyecto de Conflictos de Uso del
Territorio Colombiano del Gobiemo Nacional, demuestran el grave impacto que causa la
reserva de dreas para la mineria en la produccién agropecuaria®®. De acuerdo con estos datos,
existen 11.431 4reas con vocacidn agricola en el territorio nacional, de las cuales el 10,65%
estan sobrepuestas en areas estratégicas mineras (ver mapa 1). De esta forma, una propuesta
de desarrolto agropecuario que buscara incrementar el drea cultivada, y con ello ampliar la
produccién de alimentos para garantizar el mandato constitucional del articulo 66 de la C.P,
se veria obstaculizada por la existencia de vastos territorios reservados para la actividad

M Contraloria General de la Republica, Miner{a en Colombia. Derechos, politicas piblicas y gobemanza, Bogoth, mayo de 2013, pag. 24.
¥ Contraloria General de la Repablica, Mineria en Cotombia. Derechos, politicas piblicas y gobemanza, Bogatd, mayo de 2013, pag. 24.
* Tnstitute Ceografico Agustin Codazzi (IGAC), Conflictos de uso dei territorio colombiano, Bogot, octubre de 2012

22

220 WO [IAOWSIBa| mmm



minera que claramente se sobreponen a aquellos que pueden ser destinados a la produccién
de alimentos, base de la seguridad y soberania alimentaria.

Mapa 1.
Areas de vocacién agricola y Areas estratégicas mineras

PR

B /r=as de vocacion agricola

I ircas estratégicas mineras

330 + P
i : s —— e T i
i Tilomoters T ‘-‘h\.,_\ /

Fucite: Construocaian con datos de ANR y inambigate
1.3.1.2 Proteccion constitucional de los trabajadores agrarios

Lus articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion Politica (C.P.) constituyen, en palabras de la
Corte Constitucional, “ordenamientos programdticos” y ¢l fundamento de la accién del
listado para crcar las condicioncs que gencren una mcjor calidad de vida para el
campesinado®’. En conjunto, estos tres articulos exigen del Estado la adopcién de medidas
para garantizar los derechos de este grupo poblacional. El articulo 64 contempla el deber del
Estado de promover el acceso progresivo a la propiedad de la ticrra de los trabajadores
agrarios. asf como de otra serie de derechos entre los que se cuentan la educacion, la salud,
la vivienda, la seguridad social, la recreacion, el crédito, las comunicaciones, la
comercializacion de los productos y la asistencia técnica y cmpresarial. Todo ello con el fin

P Carte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guiltén.
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de "mejorar ¢l ingreso y calidad de vida de los campesinos”. Por su parte, el articulo 65 de la
(".P. l¢ atorga de manera explicita una proteccién especial ala produccion de alimentos. Para
tal electo, diee la Constitucion de 1991, el Estado “otorgard prioridad” al desarrollo integral
de Jas actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y agraimdustriales, ast como
también a la construccion de obras de infracstructura fisica y adecuacion de tierras.
I'inalmente, el articulo 66 de la C.P. reglamenta el erédito agropecuario con la finahdad de
brindar proteceidn a esta actividad, teniendo en cuenta los ciclos de las cosechas y de los
prectos, asi como los riesgos inherentes a esta actividad y las calamidades ambientales.

Como s¢ obscerva, los mandatos eonstitucionales de los articulos 64, 65 vy 66 de la
Canstitueion son Interdependientes, y es necesario hacer una lectura sistematica de los
mismos para entender su alcance. Por un lado, como lo ha afirmado la Corte Constitucional,
del mandato de proteccion de la produccion de alimentos se desprende la proteceidn de la
scguridad y soberania alimentaria, pero la produccion de alimentos neeesita de medios para
sit produceién y de sujetos que realicen esta actividad®®. Entre los medios de produccion
indtspensables para realizar la actividad agricola se encuentran, entre otros, la ticrra, ¢l agua
v las semillas, y entre los sujetos agrarios se encuentran los eanipesiiios y campesinas como
los mas vulnerables entre los multiples actores que intervienen en csta actividad. Los
campesinos y campesinas son agricultores a pequefia escala que hacen de la produccidn
agropecuaria st actividad ccondmica, su medio de subsistencia v su garantia del derecho a la
alimentacion, asf como su medio de identificacion cultural como sujeto colectivo a partir de
formas propias de produccién y de relacionamientos particulares con ta tierra y con los
altmentos que producen.

Fn el sentido anterior, en la sentencia C-644 de 2012, la Corte Constitucional reconocid que
“ELaveesa ala tierra es relevante pard la garantia de varios derechos humanos: del derecho
ala nlimentacion y del derecho a una vivienda adecuada. Adicionalmente, la proteccion del
acceso u la tierra es relevante para gurantizar derechos de indigenas, mujeres,
afrodescendientes y comunidades campesinas™. Sobre la interdependencia del derecho a la
alimentacton y el acceso a la tierra para los campesinos, el Relator ispecial sobre el derecho
a la ulimentacion considerd que el acceso a la tierra “es uno de loy principales elementos
necesarios para erradicar el hambre en el mundo™, que “lu pobreza rural suele estar
extrechumente vinculada con la desigualdad extrema en el acceso a la tierra™, y que “el
aceeso a la tierra es con frecuencia indispensable para asegurar ¢l acceso a los alimentos y
a medios de vida y, por tanto, para garantizar que las personas esién a salvo del hambre™.

En este sentido, los fines de brindar aceeso a la tierra a los trabajadores del campo, la
proteceion especial de la produccion agropecuaria y los medios para lograrlo, como los
créditas agropecuarios, deben entenderse como objetivos constitucionales que apuntan a dos
direceiones. la primera, a proteger de manera especial y reforzada un sujeto en particular:
los trabajaderes y trabajadoras agrarios. La segunda, a garantizar el derecho a la alimentacién
de quienes viven de la economia de sustento y de cada uno de los ciudadanos y ciudadanas,

“bid
" Nagianes L !nidas, Asamblea Genecal, Quincuagésimo séptimo periodo de scsiones, fnfarme sobre el derecho a la alimeniacion preparadn
por el Se. dean Ziwegler, Relatar Especial de la Camisidn de Derechas Humanas, Diste. General A/57/356, 27 de agoslo de 2002,
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asi como a salvaguardar la seguridad y soberania alimentaria del pueblo, lo cual se logra
mediante la proteccion reforzada que tiene la produccién agropecuaria.

1.3.1.3. La produccién agropecuaria, el derecho a la alirnentacién y 2 la seguridad y
soberania alimentaria.

] agricultura es una de las actividades econémicas que tiene proteccion constitucional y que
entra en tension con la actividad minera, pues ambas compiten por las tierras en las que se
cultivan los alimentos o se extraen los recursos naturales del subsuelo. Como lo afirman las
Dircetrices de Kuala Lumpur para integrar los Derechos Humanos cn la Politica Econémica
Agricola®, la agricultura es “un sector ocupacional de gran importancia, con mds que 44%
de la poblacién mundial empleada en la agricultura (...) provee actividad econémica 'y es el
medio de sustento de mds de mil millones de personas en el mundo™'. A su vez, estas mismas
Directrices aseguran que esta actividad es la base para la realizacion de muitiples derechos
humanos tanto en areas rurales como urbanas.

Fn cfecto, la agricultura constituye una base para el disfrute de miltiples derechos, entre los
quc se encuentran el derecho a un nivel de vida adecuado, en cl que la agricultura provee los
medios para un sustento de vida digna; el derecho al trabajo, en el que la agricultura
proporciona las condiciones para un empleo libremente elegido para los hombres y mujeres,
con el potencial de asegurar salarios y condiciones laborales dignas; el derecho a la vivienda
adecuada, en cl que la agricultura proporciona los medios para pagar alojamiento y vivienda
hasicos, habilitado por el acceso a la tierra y los ingresos a traves de la agricultura; el derecho
al agua, en el que la agricultura, emprendida dc una manera ambientalmente sostenible,
proporciona los medios de acceso al agua de manera equitativa; el derecho a la alimentacion
adecuada, en el que la agricultura permite al acceso, pago, y disponibilidad de alimentacion,
hecho posible a través de practicas y economia agricolas; el derecho ala cducaeidn, en el que
la agricultura proporciona los medios para alcanzar el conocimiento y las habilidades para
apovar una [orma digna de vida y sustento; el derecho a la auto-determinacidn, en el que las
priclicas agricolas se basan en los conocimientos tradicionales de los métados, iniciativas y
experiencias de los agricultores de pequefia escala y los pucblos indigenas*®.

Por su parte, de acuerde con la Corle Constitueional, ¢l dereche a la alimentacién,
fntimamente ligado con la actividad agropecuaria, tiene respaldo normativo en varias fuentes.
Por un lado, en los articulos 43 y 44 superiores que contemplan la proteceion a las mujeres
en cmbarazo v el derecho a la alimentacién equilibrada como un derecho fundamental de los
nifios y nifias, respectivamente. Por otro, en los articulos 64, 65, 66, 78 y 81 superiores, los
cuales protegen la produceién alimentaria y los mecanismos para lograrlo; y finalmente, en
el derecho internacional de los derechos humanos, el cual reconoce con claridad la

4] as Directrices de Kuala Lumpur para integrar los dereehos humanos en la politiea eeondmica agricola. El dacumento fue elaborado par
crganizaciones de derechos humanos de distmtas partes det mundo y eontienc un eonjunto de direetrices para integrarlos derechos humanos
en la politica ccondmica agricola.

il Secretaria de la Red Internacional para los Detechos Eeendmicos, Soeiales ¥ Culturales, Center of Coneern, “Directrices de Kuala
Lumpur para integrar s derechas humgnas enm la politica  econdmica agricola”, Nueva York, 2010, Disponible en
hrtpifwww cels.org. arfcommentdocumentos/Direetrd ces%20de®20K uala®20Lumpur. pdf.

% Extracto de las Directrices de Kuola Lumpur para integrar Ios derechos humanos en la politica econdmica agricola, ibid. parr. 21.
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alimentacion como derecho y ha ingresado al ordenamiento juridico colombiano por medio
del blogue de constitucionalidad. Incluso en varias de sus sentencias ta Corte Constitucional
ha traido a colacién conceptos de mecanismos internacionales de protcccion de derechos
humanos a Ja hora de delimitar los contenidos del derecho y las obligaciones del Estado en
la materia®,

Al respecto, vale la pena meneionar que este derecho est reconocido en multiples tratados
internacionales, entre los cuales sobresale el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales en su articuto 11.1 (PIDESC). Fue el Comité de Derechos Econdrnicos,
Sociales y Culturales el que aport6, en 1999, una definicién del derecho a la alimentacién
mediante la Observacién General N°12, la cual ha sido adoptada por la Corte Constitucional
y constituye un referente obligatorio frente a este derecho social. Tanto este Comité como el
Relator Espceial sobre ¢l derecho a la alimentacién definieron dos componentes para este
derecho: por un lado, el dereche a una alimentacién adecuada, el cual comprende la
disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad suficientes para satisfacer las necesidades
alimentarias de los individuos, alimentos que no contengan sustancias nocivas, alimentos que
sean aceplablcs para una cultura determinada, y alimentos que sean accesibles en forma
sostenible y que no dificulten el goce de otros derechos humanos. Por otro, el derecho
tundamental a estar protegido contra el hambre. Sin embargo, el Relator le agregé un
componente adicional, consistente en que el aceeso a la alimentacién debe ser satisfactorio
y digno™. Este ultimo componente implica que, para que la alimentacion sea compatible con
la dignidad humana, el derecho a una alimentacién adecuada debe ser Interpretado como el
derecho a poder alimentarse por sus propios medios, con dignidad, y ser aceptable
culturalmentc®,

De otro lado, existen unas obligaciones de los Estados frente a cste derecho. Estas
obligaciones son, come en el resto de derechos, las de respelar, proteger y hacer cumplir el
derecho. Para ¢l caso que nos ocupa, resultan relevantes las obligacioncs de respetar y de
proteger, quc en el caso de la alimentacién se refieren a abstenerse de adoptar medidas que
tengan por resultado impedir el acceso a la alimentacion (obligacién de respeto), y de
proteger cl aceeso ya existente ala alimentacion de aquellas comunidades que se proveen sus
propios alimentos mediante la agricultura (obligacién de proteger). Asimismo existen las
obligaciones de “luchar contra la discriminacién (de jure y de facto) en el acceso a la
alimentacion y en el acceso a los recursos productivos, particularmente la tierra, por parte
de las personas y grupos vulnerables, en particular las poblaciones indigenas”™*®.

Bl derecho a la alimentacion ha sido analizado recientemente por la Corte Constitucjonal
desde la perspectiva de las comunidades rurales que subsisten det cultivo, produccion y

* ver, entre viras, Corte Constitucignal, senteneta C-644 de 2012 y T-348 de 2012,

** Sepun el Reluor, “L1 derecha a la alimentacidn es el derecha a tener access, de manerg regular, permanente v libre, sea directamente,
seq mediante compra par dinero, ¢ una alimentacién cuantitative ¥ cuadlitativamente adecuada y suficiente, que carrespanda a las
iradicianes culturoles de la pablacidn q que pertenece el cansumidor v garantice una vida siguica y fisica, individual y colectiva, libre de
anguatias, saiisficioria y digna™. Nationes Unidas, Comision de Derechos Humanos, Informe presentadn por et St Jean Ziegler, Relator
aspectal sobre el Jurecho o lo alimentacion, Distr, Gen. E/CN.4/2001/53, 7 de febrero de 2001, parr. 14.

** Ihid.

" Organizacian de las Naciones Unidas para ta Agricultura y la Alimentacitn, Derecho a la Alimentacion y Accesa a la Justicia. Ejemplos
a nivel nuctonal, regignal e internacianal, Roma, 2009.
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distribucion de alimentos obtenidos dc la naturaleza®’ . Desde este enfoque, la Corte ha venido
llamando la atencién sobre la relacion de subsistencia que tienen las comunidades étnicas y
campesinas con 10s recursos naturales, y sobre la necesidad de que “en los proyectos o
decisiones sobre desarrollo sostenible, se dé prevalencia a los intereses de estas
comunidades cuando su alimento depende de los recursos que explotan y producen
tradicionalmente™. Con base en lo anterior, la Corte también ha abogado por la
sostenibilidad ambiental, pcro ademas por la sostenibilidad social y la sostenibilidad cultural,
cstableciendo que la primera “prefende que el desarrollo eleve el control que la gente tiene
sobre sus vidas y se mantenga la identidad de la comunidad’, en tanto la scgunda exige que
“ol desarrollo sea compatible con la cultura y los valores de los pueblos afectados™®.

Iis asimismo como de los articulos 64, 65 y 66, la Corte ha dcsprendido el principio y derecho
de seguridad alimentaria®. Este concepto tiene respaldo en varios instrumentos
internacionales dc proteccién de dercchos humanos, y constituye una obligacién para los
Estados. Segun la Declaracion de Roma sobre la Scguridad Alimentaria Mundial de 1996,
cste concepto se define como “la disponibilidad de garantizar en todo momento un adecuado
suministro mundial de alimentos bdsicos para maniener una expansion constante del
consumo de alimentos y contrarrestar las fluctuaciones de la produccién y los precios™".
Por su parte, en el Plan de Accién de Ja Cumbre Mundial sobre la Alimentacién de 1996, se
declaré que la seguridad alimentaria “se alcanza cuando fodas las personas tienen en todo
momento acceso fisico y econdémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para
satisfacer sus necesidades alimenticius y sus preferencias en cuanio a los alimentos a fin de
levear una vida activa y sana™**. Como tesultado de lo anterior, 1a Corte Constitucional ha
reconoeido el derecho a la seguridad alimentaria, el cual es definido por esta corporacion
como “lu dimension eolectiva del derecho de todos a la alimentacion adecuada, suficiente y
de calidad, y también como el derecho de cada uno a accedler a los alimentos que satisfagan
lus necesidades y la calidad de vida digna de todo sujeto™,

De igual forma, y siguiendo a la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién
y la Agricultura (FAQ), la Corte ha incorporado el concepto de soberania alimentaria,
propuesto por el movimiento campesine internacional La Via Campesina, reconociéndolo
como “ef derecho de cada pueblo a definir sus propias politicas y estrategias sustentables
de produccicn, distribucion y consumo de los alimentos que garanticen una alimentacion
sana (...) con base en la pequefia y mediana produccion, respetando sus propias culturas y
la diversidad de los medios campesinos, pesqueros, étnicos e indigenas de produccion
agropecuaria, comercializacion y gestion de reeursos”. Fn efecto, la sobcrania alimentaria
{iene como objetivo el bienestar y supervivencia de quicnes cultivan la tierra a partir de los
siguientes elementos: el derecho a preservar los recursos naturales en la produccion de los

“ Al respecto, ver Sentencias C-262 de 1996 y T-348 de 2012,
 (arte Constitucional, sentencia T-348 de 2012, M.P. Jorge Ignacio Pretelt.
A [hl d
50 Carte Constitucional, sentencias C-644 de 2012 y T-348 de 2072,
31 Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y 1a Agricultura (FAQ), Dcclaracion de Roma snbre 1a Seguridad Alimentaria
Mundial, 13 al 17 de naviembre de 1996, Rama, Ttalia.
 Organizacian de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agrieultura (FAD), n de Accion de la Cumbre Mundial sabre la
Alimentacion, 13 al 17 de naviembre de 1996, Roma, ttalia.
 Carte Constitucional, sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillca.
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alimentos, la produccién de comida saludable, la defensa de la cultura campesina en los
procesos de produccion y la implementacion de sistemas locales de produecién,
industrializacién, cireulacion y comereializacién®. En conclusion, y siguiendo palabras de
la Corte Constitucional, “La seguridad y la soberania alimentaria son dimensiones objetiva
o institucional y colectiva del derecho fundamental de alimentarse adecuadamente™s.

1.3.1.4.Sintcsis del cargo

La creacidén y ampliacién de las Areas Estratégicas Mineras, creadas y ampliadas por el
articulo 108 dela Ley 1450 de 2011 y el articulo 20 de la Ley 1753 de 2015, respectivamente,
desconocen los mandatos constitucionales establecidos en los articulos 64,65y66delaC.P,
al establecer la creacion de dreas reservadas para la minerfa de mancra indefinida o
indiscriminada. Al priorizar la actividad minera en amplias porciones del territorio nacional
sobre otras actividades y bienes que resultan necesarios para la proteccion de los trabajadores
agrarios, los articulos demandados impiden que se cumplan con dichos mandatos
constitucionales, pues neccsariamente las AEM se superpondran o afectaran Jos medios de
produccion y las vias que garantizan un mejor nivel de vida para los campesinos, tal como
reza el texto constitucional.

En efecto, las disposiciones demandadas vulneran el mandato del articulo 64 de la
Constitucion de manera doble. En primer lugar, porque al crear areas del territorio cuya
vocaciOn sera minera, y teniendo en cuenta que de conformidad con el Codigo de Minas la
actividad minera es de utilidad plblica®, sobre estas areas se permitird, de manera automatica
¥ §in mingiin meeanismo de ponderacién y valoracién caso a caso, que se expropien bienes
que hayan sido adjudicados al campesinado por distintas vias como mecanismos para
democratizar el acceso a la tierra. Asi, la disposicién demandada permite que s¢ reviertan los
pocos esfuerzos que ha hecho el Estado colombiano en la materia’’.

Por otro lado, son normas que impiden que se adjudiquen tierras a los campesinos, pucs en
la medida en que se destinen indefinidamente areas para la actividad ininera, las tierras no
estardn dispanibles para ser redistribuidas entre la poblacién que constitucionalmente tiene
derecho a acceder a ellas. Como lo establecié 1a Corte Constitucional en la sentencia C-644
de 2012, “de los articulos 58, 60 y 64 se desprende un principio de democratizacion de la
propiedad a favor de trabajadores agrarios y campesinos, con fundamento en el cual es
posible el establecimiento de restricciones a la enajenacion de predios rurales”.

Por otro lado, la creacién de Areas Estratégicas Mineras desconoce la Jerarquia constitucional
que tiene Ja actividad agricola en nuestro ordenamiento, vulnerando de paso el derecho a la

* Cuordinadorn Latinoamericana de Qrganizaciones del Campo (Cloe-Via Campesina), Centro de Estudios Legales y Sociales {CELS),
Documento entregada en el marca de la audiencia ante la Camisidn fnteramericana de Derechas Humanas sabre | situacin de las DESC
en las  comunidodes campesinas en América Latina y el Caribe, Buenos Ajres, octubre de 2013, disponible en:
hitp:iwww.cels org ar/common/dgcumentos/T nformeDESCCampesinosCIDH. pdf.

* Curte Constitucional, scntencia C-644 de 212, M.P. Adriana Maria Guillép.

* Articulo 13 de la Ley 685 de 2011 0 Codigo de Minas,

* Actualinente hace trénsite ante la Corte Coostitucional una demanda de ihconstitucionalidad contra ¢ artieulo 13 de la Ley 685 de 2001
u Cddigo do Minas, por medio del cual sc declara la industria minera, en todas sus ramas y fases, de utilidad pabiica e interés social. Ref,
Expediente I3-10673.
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alimentacién de las comunidades en las que se lleve a cabo la actividad minera, pues
privilegia desproporcionadamente y de mancra incondicional una actividad econdmica (la
minera) sobre otra (la agricultura), la cual es la que permite el acceso a alimentos de manera
satisfactoria y digna. En conereto, las disposicioncs demandadas violan las obligaciones
intemacionales dc respetar, piotcger y hacer cumplir el derecho a la alimentacién. La
creacion de las AEM va en contravia de la obligacién dc respecto, que en cste ¢aso S€ refiere
a abstencrse de adoptar medidas que tengan por resultado impedir el acceso a la alimentacion,
pues evidentemente Jos cambios de vocacién de la tierra (para dar paso a la mineria)
impedirdn dicho acceso; en este mismo sentido viola la obligacién de proteger el acceso ya

cxistente a la alimentacién de aquellas comunidades que se proveen sus propios alimentos

mediante la agricultura.

De igual forma, la expresion demandada vulnera Jos derechos de scguridad y soberania
alimentaria, pues al priorizar dc manera absoluta la actividad minera sobre cualquier otra
actividad econémica cn amplias porciones de! territorio nacional, las pormas desplazan la
actividad agricola, afectando con ello la produccion de alimentos, su accesibilidad y la
proteccion de sistemas locales de produccién que recojan la cultura campesina. En este
sentido, las disposicioncs acusadas desconocen la sostenibilidad social y la sostenibilidad
cultural retomados por la Corte Constitucional, pucs la creacion de las AEM, que imponen
la mineria en las areas dclimitadas para csos efectos, desconoce que las comunidades tengan
control sobre ¢l desarrolio de sus regiones e impide que dicho desarrollo sea compatible con
los valores de los pueblos afectados. En suma, las disposiciones demandadas afectan el
acceso a las tierras para el campesinado, el derccho individual a Ja alimentacién de
carapesinas y campesinos y dc quienes se abastecen de sus praductos, e impacta
negativamente en la seguridad y soberania alinmentaria. Por estas razones, los articulos 108
delalLey 1450de 2011 y 20 dela Ley 1753 de 2015 son inconstitucionales y le selicitaremos
a la Honorable Corte Constitucional que asi lo declare.

1.3.2. Segundo cargo: La creacion y ampliacion de las dreas de reserva minera
desconmoce los principins de autonomia territorial, de coordinacion,
concurrencia y subsidiaricdad, e impide a los municipios regular los usos del
suelo y ordenar el territorio.

La delimitacién de amplias porciones del territorio nacional para ser rcservadas a la
explotacion y exploracién de recursos naturalcs, segin lo indican expresamente las normas
demandadas, recae ¢n las autoridades mineras nacionales que son el Ministerio de Minas y
Energia y la Autoridad Nacional dc Mineria (ANM), las cuales tiencn a su cargo la direccion
de ]a politica de extraccion minera y Ja administracion intcgral de los recursos minerales del
Estado, respectivamente. Para ello contaran, como soporte, con los estudios que adelante el
Sistema Geologico Colombiano, ¢l cual estd adscrito al Ministerio de Minas y Energia -al
igual que la ANM-, y hace parte del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(SNCTD)®®. Adicionalmente serdn estas autoridades las que adelanten y controlen los
procesos de concesion especial o “rondas mineras”, mediante los cuales se entregard a
privados el derecho de explorar y cxplotar los territorios concesionados. Finalmente, el

% articodo 1°, Decrete 4131 de 2011
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articulo 20 de la Ley 1753 de 2015 estipula que el gobierno nacional reglamentard todo lo
relacionado con las 4reas de reserva minera.

Como se observa, de acuerdo con las disposiciones acusadas, es el nivel central de Ia
administracién y de Gobierno el que tiene la exclusiva facultad de: (1) cmprender los cstudios
que determinen cudles son los minerales estratégicos para el pafs; (i1) delimitar con base en
dichos estudios las dreas del territorio nacional que serdn reservadas a la actividad minera;
(i11) manejar el proceso de rondas mineras mediante el cual se entregaran en concesidn las
arcas delimitadas; (iv) reglamentar la forma como se adelantaran todos los pasos anteriores
y otros que sean necesarios para ejecutar el régimen de concesién minera y de hidrocarburos
especial que erean los articulos impugnados.

Tistas atribuciones, que recaen de manera exclusiva en el nivel central de la administracién y
del gobiemo, excluyendo de manera absoluta a los entes territoriales de cualquier poder de
participacién, parten del supuesto erréneo e inconstitucional segun el cual, el nive] central es
¢l Unico facultado para tomar decisiones sobre Ia exploracion y explotacién del subsuelo. En
efecto, hay precedentes que indican que estaes la comprension que tiene el gobierno nacional
(autor de las iniciativas legislativas que contienen las dos normas acusadas), respecto de la
politica mincra, como se expondra mas adelante. Sin embargo, también hay precedentes
jurisprudenciales que han establecido, de manera clara, que en estas materias existe una
dualidad de competencias entre la nacién (nivel central) y los entes territoriales (nivel
descentralizado), en virtud de la coexistencia de dos principios de igual jerarquia en nuestro
ordenamiento constitucional: el Estado unitario y la autonomia territorial. Asi, la Corte
Constitucional ya ha establecido que, tratandose de los usos del subsuelo, ambos principios
cntran cn lension pero que ninguno puede prevalecer de manera absoluta sobre el otro. Por
el contrario, estos principios deben ser armonizados para lograr niveles de aplicacién que no
desconozean ninguno de los dos. Esto se logra mediante la aplicacién de otros principios que
también tienen rango constitucional: los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad

En este cargo se demostrara que los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 dc la Ley 1753
de 2015 desconocen las competencias del Estado en la explotacién del subsuelo, violan la
autonomia territorial y los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. Todos
clios se abordan en un mismo cargo por ser complementarios y por demostrar, en conjunto,
que las disposiciones acusadas vulneran las competencias territoriales y el ordenamiento del
territoriq.

Para dewostrar lo antertior, en primer lugar presentaremos algunas consideracioncs sobre las
competencias de los entes territoriales en la ordenacion del territorio, tomando como
refercncia un precedente jurisprudencial que resulta esencial para comprendcr e] alcance del
problema constitucional que se somete al estudio de la Corte en este cargo. En segundo lugar
expondremos la diferencia que existe entre los conceptos de Estado y Nacion, la cual es, a
nucstro juicio, relevante para el planteamiento juridico de este cargo, pues comprucha que
los articulos demandados desconocen las competencias de los entes territoriales en materia
mincra. En tercer lugar presentamos algunas consideraciones sobre la autonomia territorial y
la mancra como las disposiciones demandadas desconocen este principio. En quinto lugar
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haremos lo propio con los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.
Finalmente presentarcmos una sintesis del cargo.

1.3.2.1.Las competencias dc los entes territoriales y el precedente jurisprudencial
consignado en la sentencia C-123 de 2014

121 5 de marzo de 2014, mediante sentencia C - 123 de 2014, la Corte Constitucional declaré
la cxequibilidad condicionada del articulo 37 de la Ley 685 de 2001, el cual prohibia
tajantemente a las autoridades regionales, seccionales o locales establecer zonas del territorio
que quedaran excluidas de la actividad minera®. En dicha sentencia, la Corte Constitucional
sc aboct al estudio de un problema juridico que resulta relevante para esta accidn y para este
cargo cn particular. El problema juridico planteado consistio en determinar si la prohibiciéon
legal v absoluta consistente cn impedir que los coneejos municipales y distritales excluyeran
tertitorios de la realizacion de actividades de exploracion y explotacion minera (que a su vez
implicaba la imposibilidad de que los planes de ordenamiento territorial consagraran
restricciones en ese sentido), constituye una limitacion desproporcionada de la competencia
que ticnen los entes territoriales, cn particular los municipios, para regular los usos del suelo.

T.a manera como la Corte resolvio este problema juridico resulta de extrema importancia para
este cargo, pues los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 suscitan
problemas similares. Lo hacen al crear una figura que tiene un impacto claro, cierto y directo
sobre los usos del suelo, pues de hecho las Areas Estratégicas Mineras son una figura que
ardena los territorios y que al hacerlo desde el nivel central desconoce de manera absoluta
las compelencias que al respecto ticnen los entes territoriales de conformidad con la
Constitucion.

En la sentencia C-123 de 2014, lucgo de realizar consideraciones sobre el principio de
autonomia territorial en el conlexto de un Estado unitario y sobre la funcién de ordenamiento
territorial y la teglamentacion del uso del suclo por parte de autoridades municipales y
distritales, dicha corporacion realizé una interpretacion de la norma demandada en aquella
oportunidad (articulo 37 del Codigo de Minas), a través de una lectura integral y sistematica
de la Constitucién, lo cual le permiti6 realizar un balance entre dos principios que, en su
criterio, s¢ encontraban en tensién cn el caso cstudiado: la autonomia de los entes
{erritoriales, de un lado, v la forma territorial de Estado unitario del Estado colombiano, por
el otro.

En criterio de la Corte, una interpretacién del articulo 37 del Codigo de Minas que
privilegiara cualquicra dc los dos principiosen tension, desconocia la importancia que ambos
tienen en el ordenamiento juridico colombiano. Por ello, en virtud del principio de
conservacion del derecho, la Corte decidié declarar exequible el mencionado articulo
“siempre y cuando su confenido garantice un grado de participacién razonable de los

? Antes del condicionamiento impuesto por la Corte Constitucional mediante $entencia C-123 de 2014, el articulo 37 de 1a Ley 685 de
2001 contemplaba lo siguiente: “Articaio 37. Prohibicidn legal. Con excepeion de las facultades de las autoridades nacionales y regionales
que se sehialan en fos artieulos 34 y 35 anteriores, ninguna autoridad regional, seccional 0 local podra establceer zonas dei territorio que
queden permanente ¢ transitoriumente excluidas de la mineria. Esta prohibicién comprende los planes de ordenamiento territorial de que
trac el siguiente arlieulo™
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municipios y distritos en el proceso de decisién sobre si se permite o no se permite la
actividad de_exploracion o de explotacion minera en su ferritorio” {subrayado fuera del
texto). Esto implica que la Corte reconocié que aunque el nivel central del Estado tienc
facultades constitucionales en materia de politica minera (en virtud del principio del Estado
unitario), los entes territoriales mantienen su competencia para reglamentar el desarrollo de
su territorio y de los usos del suelo dentro del mismo (en virtud del principio de autonomia
territorial), y que el proeeso de autorizacién para la realizacién de actividades de exploracion
y ¢xplotacion minera debe tener en cuenta la coordinacién y la concurrencia, los cuales sc
desprenden del principio constitucional de autonomia territorial. Y concluye la Corte: “En
este sentido, una auforizacién al respecto deberd dar la oportunidad de participar activa y
eficazmente _a las entidades municipales o distritales involucradas en dicho proceso,
mediante acuerdos sobre la proteccién de cuencas hidricas y la salubridad de la poblacion,
asi como, del desarrollo econdémico, social y cultural de sus comunidades” (subrayado fuera
del texto).

En virtud de este razonamiento, la Corte decidié que el articulo 37 de la Ley 685 de 2001
solamentc es constitucional “en el entendido de que en desarrollo del proceso por medio del
cual se autorice la realizacion de actividades de exploracion y explotacién minera, las
auioridades competentes del nivel nacional deberdn acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccién del ambiente sano, y en
especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo economico, social cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacion, mediante la aplicacion de los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion
Politica™ (sabrayado fuera del texto).

Pues bien, los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015, cuya
constitucionalidad se cuestiona en esta demanda, desconocen dicho pronunciamiento de la
Corte y las razones que llevaron a esa corporacién a adoptar su decision. Lo desconocen
ademas de manera absoluta, pues el principio que prevalece por completo en las normas
acusadas cs el del Estado unitario, desconociendo que los entes territoriales tienen facultades
constitucionales sobre el ordenamiento del territorio y sobre los usos del suelo en virtud de
la autonomia territorial de la que gozan.

Como sc describié anteriormente, las normas acusadas centralizan de manera absoluta todo
lo relacionado con las AEM. En primer lugar, estas normas no contemplan un espacio en el
gue ambos (nivel central y local) lleguen a acuerdos (como lo establece la sentencia de la
Corte) sobre la realizacién de actividades mineras o se excluyan algunos territorios de dicha
actividad. Por el contrario, al establecer que el imico criterio para delimitar zonas como AEM
es la presencia de minerales estratégicos para el pais, el nivel central serd el que tome todas
las decisiones sobre la vocacion econdmica de los territorios y sobre los usos del subsuelo,
impidiendo en consecuencia que los entes territoriales concurran a la toma de decisiones
sobre la viabilidad de la politica minera o su prohibicién en los municipios. Menos aun se
establecen espacios de participacién activa y eficaz (como también lo indica la sentencia),
pucs las normas impugnadas por el contrario subordinan a los entes territoriales y a los
habitantes a la voluntad del nivel central, particularmente del Ministerio de Minas y Energia
y de sus entes adscritos. '
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En consecuencia, puede afirmarse que los articulos impugnados generan un verdadero
ordenamiento territorial en funcidn de la mineria (sin tener en cuenta ninguna consideracion
ambiental, ni social), excluyendo de una decision de tanta trascendencia y de manera
absoluta, a los entes territoriales que constitucionalmente tienen la potestad de participar en
el ordenamiento de sus territorios en virtud del principio de autonomia territorial, el cual se
orienta ¢n materia de ordenamicnto por los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiaricdad®. Como ya se ha mencionado, el alcance de las disposiciones demandadas es
tal, que propicia una delimitacion de una porcién impertante del territorio nacional, en tantas
hectdreas como minerales se hallen en el pais, lo que hasta ahora ha provocado la
delimitacion (en todo caso suspendida por ¢l Consejo de Estado) de un total de 20.471.346.7
hectareas en todo el territorio nacional (equivalentes al 20.3% del territorio colombiane). Ello
devela la magnitud de la compcetencia que los articulos demandados han entregado a la
nacién, en detrimento absoluto del principio de descentralizacion y de las competencias que
tienen los entes territoriales en la materia.

1.3.2.2 Las Areas de Reserva Minera desconocen las diferencias constitucionales entre
los conceptos de Estado v Nacion
y

El Estado colombiano sufrié transformaciones en varios aspeectos fundamentales con la
adopeidn de una nueva carta constitucional. Una de cllas csta relacionada con el cambio del
centralismo del Estado. En efecto, bajo la Constitucion Politica de 1886 se privilegiaba una
vision extremadamente centralista en los manejos de lo pablico, mientras que la Constitucién
Politica vigente organiza de forma unitaria al Estado, pero déndole'un lugar muy importante
a la descentralizacidn. De esta manery, por ejemplo, la Constitucién de 1886 otorgaba a la
Nacion -de manera exclusiva- la propiedad sobre el territorio y sobre los bicnes publicos que
formaban parte de ¢1%. Por su parte, la Constitucién de 1991 establece que es el Estado el
que es el propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables®.

kiste cambio de lenguaje resulta fundamental para este analisis, si se tiene en cuenta el
contenido que ambas palabras —Nacién y Tstado— tienen en el ordenamiento juridico
colombiane. En reiterada jurisprudencia, la Corte Constitucional ha dejado establecido que
la palabra Nacion se refiere al nivel central de la administracién, en tanto que la palabra
Estado se refiere al conjunto de entes que realizan los mandatos estatales tanto en el nivel
nacional como cn los niveles territoriales. Asi lo dejé sentado la Corte Constitucional en la
sentencia C-221 de 1997:

“En general nuestra normatividad ha reservado la palabra “Nacion”, en vez de la
palabra “Estado”, para hacer referencia a las autoridades centrales y distinguirias de
lus autoridades descentralizadas. Asi, el articulo 182 de la Constitucion derogada
ordenaba a la ley determinar “los servicios a cargo de la Nacion 'y de las entidades
descentralizadas”. Ese lenguaje se ha mantenido en la Constitucion de 1991, pues la
Carta utiliza la palabra Nacién cuando se refiere a las competencias propias _de las

“ Antfculos 287 v 288 C.P.
& Asi lo establecia ¢l articolo 4° de la Constitucion Politica de 1886,
& Asi lo establece e] articulo 332 de 1a Constiticion Politica de 1991,
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antoridades centrales, mientras que la palabra Estado denota en general el conjunto de
todus las autoridades publicas "% (subrayado fuera del texto).

k] cambio gue la Corte Constitucional identifica entre estos dos conceptos no resulta menor,
pucs pone cn evidencia el salto cualitativo que hay entre la Constitucion de 1886 y la
Constitucion de 1991, pero adicionalmente implica que el texto constitucional debe ser leido
bajo dichos significantes. Lo anterior implica que cuando encontremos que la Constitucion
de 1991 se refiere a la Nacidn, debemos entender que se alude al nivel central, en tanto que
cuando haga referencia al Esiado debemos saber que el constituyente se esta refiriendo a los
distintos niveles del Estado que hacen presencia en toda la geografia nacional y que, como
un todo, conforman el Estado®.

Esta precision gramatical resulta de extrema importancia para entender la manera como los
articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 desconocen las
cumpetencias de los entes territoriales en el manejo del subsuelo, asi como las competencias
respecto del ordenamiento de los territorios. En efecto, existen precedentes normativos que
indican que la comprensidn del Gobierno frente a esta materia es aquella que indica que es
la Naeion la que tiene “el privilegio” exclusivo de determinar las politicas de explotacidn de
los recursos naturales. A manera de ilustracion, podemos mencionar que lo anterior se ve
reflejudo en el Decreto 934 de 2013, mediante el cual se reglamenta al articulo 37 de la Ley
685 de 2001, el cual excluia de manera absoluta a los entes territoriales de decisiones sobre
fa exclusian de la mineria. Mediante Auto del 3 de septiembre de 2014, la Seccidn Tercera
del Consejo de Estado suspendié provisionalmente este Decreto al considerar que vulneraba
¢l principio de autonomia territorial, entre otras disposiciones legales®®. El mismo cspiritu
tiene ¢l Decreto 2691 del 23 de diciembre de 2014, pues aunque pretende —solamente en el
titulo- armonizar los principios de Estado unitario y autonomia territorial, expresamente
sefala que la nacidn tiene el “privilegio” de determinar las politicas mineras®.

[.os articulos 108 de la Ley 1450 y 20 de Ia Ley 1753 de 2015 hacen ceo de esta
interpretacion, pues de manera abierta y abscluta excluyen a los entes territoriales de Ja
decision de reservar zonas para adelantar actividad minera, asi como sobre su delimitacion y
concesion. Esta interpretacion viola los articulos 332 y 334 de la Constitucion Politica, pucs
estos articulos se refieren explicitamente al Estado como propictario del subsuelo (articulo
332 C.P 91), el cual a su vez es el que puede explotar los recursos naturales (art.334 C.P. 91).
Estos articulas constitucionales no se refieren ala Nacién eomo el ente facultado para ordenar
la politica minera, tal como si lo hacen las normas acusadas al entregar todas las
competencias sobre las ABEM al Ministerio de Minas y Energia, a la Agencia Nacional de
Minerfa y al Servicio Geoldgico Colombiano, los cuales representan al nivel central, es decir,
a la Nacion,

5 Corte Constitucional, sentencia C-221 de 1997, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

& Yer, ademas de la Sentencia C-221 de 1997, MLP. Alejandro Martinez Caballero, las sentencias C-272 de 1998, MP. Alcjandro Martinez
Caballero; C-628 de 2003, M.P. Jaime Aradjo Renteria; y C-928 de 2003, MP. Jaime Aradjo Rentecia.

“Auty del 3 de sepliembre de 2014 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, proeeso n® [10010326000201300162 00 (49.150). Conscjero
Fonenie, Hemian Andrade Rincon,

* Actualmente cursan procesos de nulidad por inconstitucionalidad e ilegalidad contra este Decreto ante ¢! Consejo de Estado.
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Para reforzar este argumento, es nccesario volver sobre la sentencia C-221 de 1997, en la que
la Corte abordé especilicamente la comprension de la palabra “Estado” en cl articulo 332 de
la Constitucién Politica, para determinar si por esa expresioén -cn ese articulo concrcto-
dchiamos cntender “Nacion™ o “Estado”, incluyendo en este Gltimo a los entes territoriales:

“Es claro que la Asamblea Constituyente evitd atribuir a la Nacion la propiedad de los
recursos no removables, para evitar la cemtralizacion de sus beneficios, pero que
tampoco quiso, por razones de equidad y de equilibrio regional, municipalizarios o
atribuir su propiedad a los departamentos. En ese orden de ideas, resulta perfectamente
légico que la titularidad de tales recursos v de las regalias que genera su explotacion
sea de un ente mds absiracto, gue representa d todos los colombianos y a los distintos
niveles territoriales, esto es. del Estado colombiano como tal,_guien es entonces el
propietario de los recursos no renovables v el titular de las regalias™ (subrayado
Jfuera del texto).

El énfasis que se hace en la cita anterior demuestra que no hay duda sobre la intetpretacién
que cabe hacer del articulo 332 y, en consecuencia, del articulo 334 de la Constitucidn, por
lo que los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 violan estas
disposiciones constitucionales. '

1.3.2.3.Las Areas dc Reserva Minera violan el principio de autonomia territorial

l.a organizacién territorial del Estado colombiano se encuentra establecida de manera
fundante cn ¢l articulo 1° de la Constitucién Politica, dondc se estable quc “Colombia es un
Estado social de derecho, organizado en forma de Repiiblica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entes territoriales...”. El constituyente reafirmé el principlo constitucional
de la autonomia territorial mencionado en el articulo citado en las siguientes normas de la
Carta: en el 287 de la C.P, el cual establece quc las entidades territoriales “gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses”, y que en tal virtud tiénen el derecho a gobernarse
por autoridades propias, a ejercer las competencias que les correspondan, a administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones, y a
participar en las rentas nacionales; cn el 311 C.P que reconoce al municipio como entidad
fundamental de la division politico-administrativa del Estado, al cual le corresponden, entre
otras, las Tunciones de ordenar el desarrollo de su territorio y promover la participacion
comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes; y en el articulo 313-7 C.P
que indica que a los concejos les correspondc reglamentar los usos del suelo.

La Corte Constitucional ha abordado de manera cxtensa el principio de autonomia
territorial®, De mancra particular ha estudiado las tensiones que se suscitan entre este
principio y otros principios constitucionales, particularmente con el del Estado unitario®. Por

5 Corte Constitucinnal, sentencia C-221 de 1997, M.P. Alejandrn Mantinez Cabaliero.
 Corte Constitueional, sentencia C-765 de 2006, M.P. Jaime Aradjo Rentrfa, Corte Constitucional, Sentencia C-216 de 1994, M.P.
Viadimiro Naranjo Mesa; Corte Coinstitucional, sentencia C-579 de 2001, MLP. Tduardo Montealegre. En estas sentencias fa Cnrte sefiala
yue el eyuilibriy entre ¢ principio unitario del Estado y lu auntonnmia territorial se logra mediante un sistema de limitacioncs recipricas.
$ Corte Comstitucinnal, sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballery; Corte Constitucional, scntencias C-575 de 2001,
M.P. Eduardo Montealegre: Corte Cnnstitucinnal, sentencia C-149 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacin.
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¢jemplo, mediante sentencia C-149 de 2010, esta corporacién indicd, refiriéndose al articulo
287 de 1a carta politica, quc “la autonomia debe entenderse como la capacidad de que gozan
lus eniidudes territoriales para gestionar sus propios intereses, dentro de los limites de la
Constitucion y la ley, lo cual quiere decir que si bien, por un lado, se afirman los intereses
locales, se reconoce, por otro, la supremacia de un ordenamiento superior, con lo cual la
antonomia de las entidades territoriales no se configura como poder soberano sino que se
explica en un contexto unitario”. De manera concreta frente al tema minero, como se dijo en
un aparte precedente, la Corte Constitucional abordé esta tension en la sentencia C-123 de
2014. En esta 0ltima sentencia, 1a Corte Constitucional abordd este conflicto en los siguientes
términos:

“(...) se ha resaltado la tensidn que existe entre uno y otro principio constitucional
[unitario y autonomia] y la necesidad de que los operadores juridicos al realizar lu
lubor interpretativa lleven a cabo una lectura integral y sistemdtica de las disposiciones
constitucionales, legales y administrativas que permita armonizar confenidos
constitucionales que, en principio, puede que no resulten plenamente coherentes entre
si. Asi, el principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites que impone
lu forma unitaria de Estado, lo cual no puede llevar a que el legislador o los operadores
Juridicos desconozcan la obligacion que tienen de respetar un espacio esencial de
autonomia cuyo limite lo constituyen los contenidos expresamente reconocidos por la
(Censtitucion”,

Es por tal razén que al resolver el conflicto entre los mencionados principios de organizacién
unitaria del Estado y de autonomia territorial, la Corte resolvié que ninguno de los dos podia
ser absoluto, encontrando como férmula para armonizarlos el condicionamiento que impuso
la Corte a la norma estudiada en aquella ocasién (articulo 37 de la Ley 685 de 2001),
entendicndo que el nivel central y el nivel local deberén “acordar™ la politica de extraccion
del subsuelo. En contravia de la referida sentencia, los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011
y 20 de la Ley 1753 de 2015 desconocen el principio de autonomia territorial previsto en los
articulos 1, 287, 311 y 313.7 de la Constitucién Politica de Colombia,

Lo hacen al eliminar y desconocer por absoluto las competencias quc tienen los entes
territoriales y que materializan el principio de autonomia territorial. En efecto, las normas
impugnadas centralizan en el Ministerio de Minas y Energia y en la Agencia Nacional de
Mincria fa delimitacién indefinida del territorio para ser reservada a la mineria y la concesion
de dichas areas. Esto implica que los articulos demandados despojan por complcto a los eates
territoriales de la capacidad de tomar decisiones sobre el subsuelo (que como se advirtié en
el aparte anterior también es propiedad de los entes territoriales bajo el concepto inclusivo
de Estado de la Constitucion de 1991). Pero adicionalmente los articulos demandados
despojan por completo a los entes territoriales de la capacidad de tomar decisiones sobre los
usos del suelo y sobre el ordenamiento territorial en su conjunto, las cuales son facultades de
los Grganos de representacion local y de los municipios respectivamente .

™ Articulos 288 y 313.7 CP.
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Para ilustrar ¢l aleance de la facultad de ordenamiento territorial, vale la pena mencionar la
ley 1454 de 2011 o Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, Ja cual establece tanto el
coneepto como la finalidad del ordenamiento territorial. De acuerdo conel articulo 2 de dicha
Ley, el ordenamiento territorial es un instrumento de planificacion y de gestion de las
entidades territoriales y “un proceso de construccion colectiva de pais”, €l cual busca lograr
una adecuada organizacion politico administrativa del Estado en el tezritorio, para facilitar el
“desarrollo institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo
territorial, entendido este como desarrollo econdmicamente competitivo, socialmente justo,
ambientalmente y fiscalmente sostenible, regionalmente armonico, culturalmente pertinente,
atendiendo a la diversidad cultural v fisico-geogrdfica de Colombia”. Este mismo articulo
especifica que la finalidad del ordenamiento territorial es la de “promover el aumento de la
capacidad de descentralizacion” y fomentar “el traslado de competencias y poder de
decision de los drganos centrales o descentralizados del gobierno en el orden nacional hacia
el nivel territorial pertinente”.

Como se observa, las normas demandadas imposibilitan el cumplimiento de estos fines, que
se desprenden de los mandatos constitucionales relacionados con la autonomia territorial y
Jas competencias de los municipios. Como se ha dicho a lo largo de csta seecién de la
demanda, al ordenar la delimitacion de amplias dreas del territorio nacional para ser
reservadas a la minerfa, los articulos impugnados estdn generando una verdadera ordenacion
del territorio alrededor de la mineria, sin consideraciones ambientales ni sociales, pero
adicionalmente desconociendo que el ordenamiento territorial es potestad del nivel central y
dc los niveles loeales de conformidad eon cl articulo 288 de Ja C.P. Lo anterior
deseonoeiendo, ademas, que cualquier decision que sc tome frente a la mineria en los
territorios afeeta no solo los usos del subsuelo sino también lus usos de! suelo dada la
imposibilidad de separar los elementos del territorio.

Hn suma, los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 desconocen
el prineipio de autonomia territorial y el cardeter esencial de las facultades que
constitucionalmente han sido atribuidas a las entidades territoriales, particularmente cuando
se trata de actividades relacionadas con la regulacién de los usos del suelo en las dreas
correspondientes a la exploracion minera, ademas de quebrantar la efectiva realizacion de la
concepeidn democratica, descentralizada y participativa eon la cual se estructurd el
ordenamiento territorial colombiano.

1.3.2.4 Las Areas de Reserva Minera violan los prineipios de coordinaeion, concurrencia
y subsidiariedad

Los principios de coneurrencia, coordinacion y subsidiariedad se encuentran consagrados en
el articulo 288 de la Constitucion Politica de Colombia, en el que se establece que: “/as
competencias arribuidas a los distintos niveles territoriales serdn ejercidas conforme « los
principios de coordinacin, concurrenciay subsidiariedud en los términos que establezea la
ley”. La Corte Constitucional ha sefialado que dichos prineipios operan como formulas de
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articulacion para el ejercicio de las competencias adscritas al poder centralizado y a las
autoridades territoriales, dentro de las que se encuentra el ordenamiento territorial’?.

La sentencia C-123 de 2014, en cuya parte resolutiva se contempla expresamente que los
principios de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad deberdn tenerse cn cuenta en los
acucrdos que se establezcan entre el nivel central y los niveles territoriales en lo que respecta
a la expiotacion del subsuelo, aborda de manera detenida lo concerniente al desarrollo
jurisprudencial de los principios referidos en este aparte, llegando a concluir que para
mantener una armonica relacion entre los entes administrativos del nivel central y los entes
del nivel local, se hace necesario que se dé aplicacion a dichos principios.

Lo anterior implica que los principlos de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad son
nccesarios para obtener el balance entre los principios de autonomia territorial y la
organizacion del Estado unitario. El principio de concurrencia se encuentra definido en el
articulo 4 de la Ley 136 de 1994, en el que se establece que: “cuando sobre una materia se
usignen a los municipios, competencias que deban desarrollar en union o relacion directa
con otras autoridades o entidades territoriales, deberdn ejercerlas de tal manera que su
actugcion no se prolongue mds allg del limite fijado en la norma correspondiente, buscando
siempre el respeto de las atribuciones de las otfras autoridades o entidades” (subrayado fuera
del texto). Al respecto, la Corte Constitucional ha establecido que:

“[E]l principio de concurrencia se explica a partir de considerar que, en determinadas
materias, la actividad del Estado debe cumplirse con la participacion de los distintos
niveles de fa Administracion. Ello implica, en primer lugar, un criterio de distribucion
de competencias conforme al cual las mismas deben atribuirse a distintos érganos, de
manera que se garantice el objeto propio de la accidn estatal, sin que sea posible la
exclusidn de entidades que, en razdn de la materia estén llamadas a participar. De este
principio, por ofra parte, se deriva también un mandato conforme al cual las distintas
instancias del Estado deben actuar alli donde su presencia sea necesaria para la
adecuada satisfaccion de sus fines, sin que puedan sustraerse de esa responsabilidad’’?
(subruyado fuera del texto).

Los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 desconocen dos
presupuestos basicos del principio de concurrencia: el primero de ellos consiste en la
existencia de competencias concurrentes entre diversas entidades del Estado. El segundo es
que, conslatada la existencia de dicha concurrencia, el ejercicio de las mismas se realice de
mancra armonica cn respeto de los limites que la ley y la Constitucion sefiala para las otras
entidades competentes. Es importante reiterar, en este punto, que tratindose de la explotacion
del subsuclo, la cual ademas afecta los usos del suelo, existen competencias concurrentes
entre los distintos niveles del Estado. No en vano la Corte Constituciopal identificd, en 1a ya
cilada sentencia C-123 de 2014, que la explotacion del subsuelo suponia la existencia de dos
principios en tensién, derivados justamente de la existencia de competencias concurrentes,
es decir coincidentes o simultineas. En esta medida, las disposiciones acusadas violan este

" Corte Constitucional, sentencia C-889 de 2012, M.P. Luis Emesto Vargas.
" Ihiden
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principio al imponer en el nivel central de la administracion y del gobiemo la competencia
exclusiva sobre las Areas Estratégicas Mineras.

Por otro lado, dc acuerdo al articulo 4 de la ley 136 dc 1994, el principio de coordinacién
hace referencia a que “las autoridades municipales al momento de desarrollar y ejercitar sus
propias competencias deberdn conciliar su actuacion con el principio arménico que debe
existir entre los diferentes niveles de autoridad en cjercicio de sus atribuciones”. Mediante
senteneia C-889 de 2012, 1a Corte Constitucional establecid que el prineipio de coordinacion
“parte de la existencia de competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado,
lo cual impone que su ejercicio se haga de manera armonica, de modo que la accién de los
distintos drganos resulte complementaria y conducente al logro de los fines de la accion
estatal. Esa coordinacién debe darse desde el momento mismo de la asignacion de
competencias y tiene su manifestacion mds clara en la fase de ejecucion de las mismas™".
Este principio cs abiertamente desconocido por las normas acusadas, pues las mismas parten
de! desconocimiento de existencia de competencias concurrentes con respecto al subsuelo y,
en copsecuencia, no se establecen criterios de coordinacién armdnica entre estas.

Por 1ltimo, v de conformidad con la Corte Constitucional, el principio de subsidiariedad
es un criterio tanto para la distribucion como para ¢l ejercicio de las competencias. Desde
una perspecliva positiva significa que la intervencion del Estado, vy la correspondiente
atribucién de compelencias, deben realizarse en ¢l nivel més proximo al ciudadano, lo cual
¢s cxpresion del principio democratico y un criterio de racionalizacion administrativa, en la
msedida en que son esas autoridades las que mejor conocen los requerimientos ciudadanos. A
su vez, cn su dimension negativa, el principio de subsidiariedad significa que Jas autoridades
de mayor nivel de centralizacién sélo pueden intervenir cn los asuntos propios de las
instancias inferiores cuando Sstas se muestren incapaces o scan ineficientes para llevar a cabo
sus responsabilidades”™.

Como se abserva, el principio de subsidiariedad implica, por un lado, que el Estado debe
procurar gue sus competencias se ejerzan de la mnanera mas proxima al ciudadano; por otro,
que los entes del nivel central solo intervengan en las competencias del nivel central cuando
sea necesario. Los articulos impugnados violan este principio constitucional al impedir que
lus competencias relacionadas con ¢l ordenamicento de! territorio las realice el nivel mas
proximo al ciudadano, el cual estd representado en cl ente territorial que tiene unas funciones
y compcteneias Jegales y constitucionales sobre planeacion, ordenamiento del territorio,
participacién comunitaria y usos del suelo (todas las cuales se ven afectadas por las
decisiones que se tomen sobre la explotacion det subsuelo) de conformidad con los articulos
311, 313.7 superiores.

1.3.2.5.Sintesis del cargo

Los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 generan una
ordenacion del territorio al crear areas que seran reservadas para la minerfa, que serdn tantas

" Toidem,
* tbidem
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como minerales estratégicos se hallen en el subsuelo. Todo ello desconociendo de manera
absoluta las competencias que tienen los entes territoriales para ordenar sus territorios,
decidir los usos del suelo y propiciar la participacién comunitaria en los asuntos que le
conclerncn. La Corte Constitucional ha dejado claro que tratindose de la cxplotacion del
subsuclo, y debido a los graves impactos que genera la mineria en los territorios en los que
se realiza, cl nivel central y el descentralizado tienen competencias concurrentes que deben
ser armonizadas para respetar la autonomia territorial.

Ls por cllo que los articulos demandados desconocen: (i) que cuando la Constitucion Politica
indica que el Estado es el propietario del subsuelo no se est4 refiriendo solamente al nivel
central sino también a los entes territoriales; en consecuencia, estidn descociendo estas
competencias; (ii) que los cntes territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus
intercses, entre los cuales se encuentra la destinacion de los usos del suelo (afectados por la
destinacion que se le dé al subsuelo) y el ordenamiento territorial, todo lo cual es
desconocido por las normas demandadas que ordenan el territorio en funcién de la extraccion
de recursos naturales sin contar con los entes territoriales e impidiéndoles desarrollar sus
competencias; (iii) que las competencias de la nacion y de los entes locales en temas
compartidos se armonizan dando aplicacién a los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiaricdad, los cuales son desconocidos de plano al negar que los entes territoriales
tengan algan lugar en las decisiones sobre la politica minera. Por estas razones, los articulos
108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 son inconstitucionales y lc
solicitaremos a la Honorable Corte Constitucional que asi lo declare.

1.3.3. Tercer cargo: La creacion y ampliacién de las dreas de reserva minera viola
los principios de democracia representativa y democracia participativa y el
derecho politico a una representacién efectiva

Como sc mencioné en uno de los apartados del cargo anterior, la adopcién de una
Constitucion en 1991 supuso diversas transformaciones para el ordenamiento juridico y para
el sistema politico colombiano. De acuerdo con la Corte Constitucional, uno de dichos
cambios estd relacionado con la concepcién de la democracia. Asi, mientras que la
Constitucion de 1886 concebia la actividad politica como el ejercicio del sufragio universal,
la Constitucion vigente contiene un cambio sustancial consistente en la ampliacion de la
democracia y en el reconocimiento de la democracia participativa como un complemento a
los espacios de eleccion representativa’™. Sobre el alcance y contenido del principio
democratico que recoge la Constitucién de 1991, asi como sobre su ubicacién en la Carta, la
Corte Constitucional se ha pronunciado de la siguiente manera:

"La Constitucion Politica de 1991 recoge el principio democrdtico y afianza su
importancia institucional en los siguientes términos: (i) en el predmbulo, dentro de la
declaracion de principios del ordenamiento, enuncia que el régimen constitucional
colombiano debe darse dentro de un marco juridico, democrdtico y participativo que
garantice un orden politico, econdmico y social justo, (i) en el articulo 1° define a
Colombia como un Estado social de derecho, organizado en forma de Repiblica

™ Corte Constitucional, sentencia C-490 de 2011, M.P. Cuis Ermesta Vargas Silva.
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democrdtica, participativa y pluralista; (iti) en el articulo 2° sefiala entre los fines
esenciales del Estado el de facilitar la participacion de todos en las decisiones que los
afecton vy en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la nacion; (iv) en
el articulo 3° consagra el principio de la soberania popular, precisando que ésta reside
exclusivamente en el pueblo v que de él emana el poder piblico; (v) en el articulo 40
regula todo lo referente al derecho de participacion ciudadana en la conformacion,
ejercicio v control del poder politico y (vi) en el articulo 209 cuando dispone que la
funcion administrativa estd al servicio de los intereses generales y que se desarrollara
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad”’.

Una lectura sistematica de estos articulos pone en evidencia que la democracia y la
participacion son dos aspectos centrales de nuestra Constitucidn, de los cuales se desprenden
tanto derechos como deberes, asi como principios que orientan el gjercicio del poder politico.
Esto implica que los ciudadanos no tienen solamente el derecho de elegir a sus representantes
mediante las elecciones en virtud de la sobcrania popular, sino que adicionalmente tienen el
derecho de “participar permanentemente en los procesos decisorios que incidiran
significativamente en el rumbo de suvida"". Por ello, aunque la democracia representativa
a(n tiene un lugar preponderante cn nuestro sistema politico, bajo la actual Constitucién no
sc puede comprender sin el complemento de la democracia participativa.

Pues bien, los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 violan los
orincipios de democracia representativa, de democracia participativa y el derecho
fundamentai a la representacion efeetiva. Como se ha mencionado a lo largo de este aparte
de la demanda, los articulos impugnados crean 4reas reservadas para la mineria y parten de
la base de que el nivel central del Estado (en cste caso ¢l Ministerio de Minas y la Agencia
Naciona! dc Mineria) es el inico facultado para decidir sobre la explotacion del subsuelo y
sobre la politica minera, pues es quien dard vida a las AEM v quien las entregara en concesion
a privados, sin tener en cuenta en ningiin momento a los entes territoriales y menos atin la
participacion ciudadana. Esto implica que los articulos acusados impiden que los concejos
municipalcs —y en consecuencia los ciudadanos residente de cada municipio— tomen parte en
la decisién misma sobre la viabilidad o no de la politica minera en sus territorios. Esto se
comprueba al develar la finalidad y alcance de las Areas Estratégicas Mineras, que consiste
en dclimitar dreas cuya vocacion serd primordialmentc minera, solamente con base en
estudios geolégicos (excluyendo cstudios sobre el entorno ambiental, econémico y social de
las regiones) y exclusivamente como potestad del nivel central.

En el cargo anterior sustentamos que los articulos demandados desconocen la autonomia
territorial, desconocen las competencias del Estado en la explotacion del subsuelo, y de paso
los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. En este cargo presentaremos
la consecuencia que se desprende de dicha violacion, consistente en el desconocimiento del
derecho a la representacion y a la participacién de los ciudadanos que, por un lado, votan por
representantes en el nivel local con la expectativa de que estos ejecuten a cabalidad sus

" {“orte Constitucional, sentencia C-008 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
* Corte Constitucional, sentencia C-585 de 1995, M.P. Hernando Herrera Vergara,
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compcetencias, y que por el otro tienen derecho a participar directamentc en los asuntos que
les afectan, independientemente de que tengan representantes en los niveles territoriales y en
el nivel nacional.

Para sustentar este cargo, a continuacién explicamos la manera como las disposiciones
acusadas violan el principio de democracia representativa; enseguida presentamos las
razones por las cuales esos mismos articulos violan el derecho a una representacién eficaz;
posteriormente presentamos los argumentos que nos permiten afinnar que las disposiciones
acusadas vulneran el principio de democracia participativa y el derecho a la participacion en
cl ¢jercicio y control del poder politico; finalmente presentamos una sintesis del cargo.

1.3.3.1. Las Areas Estratégicas Mineras violan el principio de democracia representativa

Bajo la Constitucion de 1991 todo ciudadano tiene derecho no sélo a conformar el poder,
como sucede en la democracia representativa, sino también a ¢jercerlo y controlarlo, tal y
como csta consagrado en el articulo 40. Esto implica que tanto la representacién como la
participacion son figuras centrales y complementarias del régimen politico colombiano. En
ctecto, ¢l articulo 3 de la Constitucion establece que “la soberania reside exclusivamente en
el pueblo, del cual emana el poder publico. El pueblo la ejerce de forma directa o por medio
de sus represeniantes, en los términos que la Constitucion establece” (subrayado fuera del
texta). Pero csta figura debe ser interpretada con la democracia participativa. En este sentido,
tal como lo estableci¢ 1a Corte en la sentencia T-358 de 2002: “debe entenderse que existen
ciudadanos que tienen una titularidad del poder piiblico que deriva de la voluntad popular
y adicional a lo anterior, que quienes eligen y configuran ese poder piiblico no agotan el
ejercicio de sus derechos politicos con la eleccién de representantes, sino que expansiva y
continuamente amplian su dmbito de efercicio al control y activo del poder”.

Los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de 1a Ley 1753 de 2015 violan la democracia
representaliva reconocida en los articulos 3 de la Constitucion y en los articulos 311, 313.2
y 313.7 que aterrizan ese principio al régimen de los municipios. Estos articulos
constitucionales seflalan que: (i) ¢l pueblo ejerce la soberanfa directamente o a través de sus
representantes; (i) al municipto le corresponde ordenar el desarrollo de su territorio,
promover la participacion comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus habitantes:
(iii) corresponde a los concejos municipales adoptar planes y programas de desarrollo
econdmico y social y de obras plblicas; reglamentar los usos del suelo.

Por su parte, las normas acusadas: (i) impiden que los concejos municipales o distritales
decidan, con la concurrencia del nivel central, si quieren reservar 4reas para la mineria o no,
restandolcs asi el poder del que estan investidos por expresa delegacion del pueblo que votd
por ellos. Como se ha mencionado en reiteradas oportunidades a lo largo de esta parte de la
demanda, los entes territoriales quedan despojados de cualquier poder de decision, desde la
misma creacion de las AEM hasta en su delimitacién y alcance; (i) impiden que el municipio
pueda ordenar su desarrollo y su territorio y promover la participacién comunitaria y ¢l
mejoramiento social y cultural de sus habitantes. Esto lo hacen al negar a los entes
territoriales y a la ciudadania cualquier tipo de participacién en temas tan cruciales como la
mineria, {a cual impacta el desarrollo del territorio y puede impedir el mejoramiento social y
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cultural de los habitantes; (iii) impiden, asimismo, quc los concejos cumplan con sus deberes
constitucionales sobre planes de desarrollo y los usos del suelo, todos los cuales se veran
afectados por las decisiones que tomaré cl nivel central sobre la mineria, de manera no
acordada sino impuesta a Jos municipios por el nivel central con la creacion de las AEM.

La Corte Constitucional ha sefialado que el principio democratico es por completo aplicable
a los concejos municipales, pese a que sea particularmente exigible respecto del Congreso,
que es el drgano legislativo con la funcion especifica de discutir y votar las leyes. La Corte
ha ascgurado que este principio también es aplicable a las otras corporaciones publicas
debido a su connotacion de 6rganos de representacion politica™. Asi lo expreso la Corte: “Si
hien es cierto las Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales no son drganos
legislativos  propiamente  dichos, sino  entidades de naturaleza  eminentemente
administrativa; y en ese sentido sus decisiones no consfiluyen la via que por antonomasia
recoge la voluntad popular nacional como silo es la ley, las mismay se integran’y conforman
a través del voto, siendo también depositarios del mandato gue sus electores le han configdo
en cada nivel territorial. Por ello, son responsables ante estos wltimas por las decisiones gue
aclopten en el cumplimiento de sus funciones v, en virtud del principio de representacion
democrdtica v de su cardcter universal v _expansivo, estdn obligadas a desarrollar el
mandato bajo condiciones que aseguren el pluralismo, la participacion, ¢l principio de las
mavorias v la publicidad de sus actos, tal y como ocurre con la actividad legislativa”
(subrayvado fuera del texto).

Conio sc observa, los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015
vulneran ¢! principio democrdtico aplicable a los conccjos municipales, al impedirles
desarrollar sus mandatos constitucionales entre los quc se encucntra el de asegurar la
participacién a los ciudadanos. Como sc expondra mds adelante, las normas acusadas no solo
impiden cl ejercicio de 1a representacion politica a quicnes fueron elegidos para gjercer poder
publico (a los concejos), sino que ademds impiden la participacién de los habitantes. Por
ahora, basta mencionar que incluso los concejos tienen cl deber de promover la participacién,
pero ellos mismos estin impedidos de ejcreer su propia voceria ante unas figuras cuyos
contornos, alcances y limites scran decididos por el nivel central en cabera del Ministcrio de
Minas v Energia y de la Agencia Nacional de Minerfa. En la misma scntencia referida
anteriormente, Ja Corte ascgurd que “para el caso de los Concejos Municipales, se confirma
que el mismo se_orienta a garantizar el libre ¢jercicio de la democracia, asegurdndose gue
exista el debate_la participacion ciudadana, la existenciay publicidad de las sesiones, y que
las decisiones se tomen por las mavorias sin atropellar los derechos de las minorias™™
(subravado fuera del texto).

Sobre la importancia del debate en las corporaciones de cleccion popular, cuya posibilidad
es anulada por las dos disposiciones demandas, en aspectos trascendentales de la vida social,
ccondmica y cultural de los munieipios, la Corte ha sefialado lo siguiente:

™ Corte Constitucional, sentencia C-008 de 2003. MLP. Rodrigo Escobar Gil.
* Ibidem
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“Respecto a la importancia institucional del debate o la deliberacion, es de aclararse
que la jurisprudencia constitucional le ha reconocido a éste un papel preponderante en
la realizacidn del principio democrdtico. Entre ofras razones, por cuanio su ejecucion
material permite asegurar la confrontacion de todas y cada una de las diversas corrientes
de pensamiento que han confluido en las bancadas de las Corporaciones Piblicas de
eleccion popular, al tiempo que el surgimiento de las mismas, en los términos definidos
por el ordenamiento juridico para los distintos drganos de eleccién popular, implica

previamente la observancia y definicion de las demds garantias propias del sistema

democrdtico como la publicidad y la participacion -entre otras-. El debate constituye la
oportutidad reconocida a los miembros de las Corporaciones Publicas de
representacion popular, de discutir y contfrovertir los asuntos que se somelen a su
consideraciony que son de su exclusiva competencia™®.

Es evidente que los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de 1a Ley 1753 de 2015 niegan
ct debate referido anteriormente, pues de hecho anulan la participacién en la decisién misma
de crear o no areas reservadas para la minerfa y de paso en la decisién sobre qué otros usos
sc le podrian dar a los territorios.

1.3.3.2.Las Areas Estratégicas Mineras violan el derccho a una representacion efectiva

De acuerdo con la Corte Constitucional, la representacién efectiva es una caracteristica
incscindible del derecho ciudadano al ejercicio del poder publico a través de sus
representantes y un derecho fundamental: “La representacion efectiva es un derecho politico
por la corexion conceptual que establece con el derecho a elegir y ser clegido, por el
estrecho vinculo que establece con el fin politico de conformacion y ejercicio del poder por
parte del ciudadano, establecido en la Constitucion y por ser expresion de los mandatos y
principios constitucionales consagrados en los articulos 1, 2, 3, 4y 407" Este derecho tiene
sentido en el marco de la interdependencia entre democracia participativa y democracia
representativa, en la medida en que la primera amplia a la segunda. Es por esto que no puede
mterpretarse que el derecho politico que tiene la ciudadania de elegir a los miembros de las
corporaciones publicas en virtud del articulo 40 de la Constitucion se agota con el gjercicio
del derecho al voto. Como 1o ha establecido la Corte, “En la democracia participativa, debe
tambicn asegurarse que la expresion ciudadana tenga materialmente efectividad™*?,

La ausencia de voces deliberativas en las corporaciones publicas de eleccion popular
constituye una violacién de los derechos politicos de la ciudadania consagrados en el articulo
40 constitucional. Cuando los ciudadanos eligen a otro para que forme parte de las
corporaciones piblicas, confia en que las personas elegidas actuaran y participardn
directamentc en la toma de decisiones. De lo contrario, los electores quedarian convertidos
en sujetos pasivos frente a las acciones de la respectiva Corporacién que conformaron con
sus votos™. Los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 violan
justamente estas previsiones, las cuales comprenden el derecho fundamental a la

" Curte Constitucional, sentencia C-008 de 2003. M.P. Redrigo Escobar Gil.

* Ver, Sentencias T - 1337 de 2001, MLP. Rodrigo Uprimny Yepes y sentencia T-358 2002, M.P. Eduardo Montealegre.
* Corte Constitucional, sentencia T-358 de 2002, M.P, Eduardo Montealegre,

®1 Corte Constitucional, sentenciz T-358 de 2002. M.P. Eduardo Montealegre.
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representacion efectiva como parte de los dercchos politicos que contempla el articulo 40 de
la carta. Como se ha expresado anteriormente, la creacion de las Areas Estratégicas Mineras,
sin participacion alguna de los entes tetritoriales, limita la posibilidad de que los concejos
municipales ordenen el desarrollo de su territorio, promuevan la participacién comunitaria y
el micjoramiento social y cultural de sus habitantcs y que reglamenten los usos del suelo, pues
todas estas funcioncs se veran necesariamentc limitadas si las autoridades del nivel central
deciden delimitar bloques mineros en zonas de jurisdiccion de los municipios.

Las situaciones que generen este detrimento cp la capacidad de accion democratica de los
concejos munieipales pueden truncar la conflanza depositada por la ciudadania en las
personas clegidas y en las corporaciones piblicas mismas, que en esle caso se veran
impedidas para actuar sobre los mandatos constitucionales para los cuales los eligieron,
debido a los dos articulos demandados, los cuales limitan sus posibilidades de accion. En
conclusion, si los concejos municipales no pueden deliberar y tomar decisiones sobre la
politica minera en sus territorios, y tampoco sobre aguellos territorios que el nivel central
delimite como AEM -la cual impactara la planeacion social y econdmica del municipio, los
usos del suelo y el ordenamiento territorial-, el correlato es que los ciudadanos dejan de gozar
dc una representacion efectiva, lo cual es contrario al articulo 40 de la Constitucién.

13.33.La creacién de Areas Estratégicas Mineras viola el principio de democracia
participativa, el derecho a Ja participacion cn ¢l ejercicio y control del poder
politico v el derecho de acceder a informacion publica

De acuerdo con la Corte Constitucional, el modelo de democracia participativa que
contempla la Constitucion Politica vigente tiene como proposite  “garantizar a los
ciudadanos su permanente intervencign en todos los procesos decisorios, tanto electorales
como no electorales, que afecten o comprometan sus intereses, buscando asf fortalecer los
canales de representacion, democratizarlos y promover un pluralismo mds equilibrado y
menos desigual™ (subrayado fuera del texto). En este sentido, el articulo 2 de la
Constitucion indica que uno de los principios que conforman el “ntcleo conceptual” de la
democracia participativa es el de “facilitar la participacion de todos en las decisiones gue los
afectan”.

e igual manera, como se ha reiterado en este cargo, una de las principales caracteristicas
del sistema politico de la Constitucién vigente €s que reconoce que todo ciudadano tiene
derecho a conformar el poder plblico pero ademds tiene derecho a ejercerloy controlarlo, de
acuerdo con en el articulo 40 de la C.P*. Al respecto, la Corte Constitucional aseguré lo
siguiente: “el concepto de democracia participativa envuelve y amplia el de democracia
representativa. No hace desaparecer las caracteristicas de esla wltima, sino que las
reinterpreta con un criterio distinto de la relacion entre poder, Sociedad y Estado. Con esta
nueva mirada, no puede entenderse que el derecho politico a elegir a los miembros de las
Corporaciones publicas de decisidn se agote vunicamente con el ejercicio al voto. En_la
democracia participativa,_debe también asegurarse que la expresion ciudadana lenga

* Corte Constitucional, sentencia C-008 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
5 Corte Constitucional, sentencia T-358 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre.
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materiglmente efectividad™**(subrayado fuera del texto). Adicionalmente, la Corte ha
reconocido que “es por medio de los derechos politicos como son realizados los mandatos

constilucionales y democraticos”. Sobre estos derechos, la Corte s¢ expresé de la siguiente
marnera;

"Los derechos politicos de participacion, consagrados en el articulo 40 de la Carta, ¥
deniro de los cuales se encuentra el de "elegir y ser elegido”, hacen parte de los derechos
fundamentales de la persona humana. Los derechos de participacion en la direccién
politica de la sociedad constituyen una esfera indispensable para la autodeterminacion
de la persona, el aseguramiento de la convivencia pacifica y la consecucion de un orden
Justo. La sociedad construye al Estado y organiza el ejercicio del poder politico; en esta
capacidad constitutiva del orden politico radica la esencialidad de los devechos politicos
de participacion. "™,

De todo lo anterior puede concluirse que la Constitucion Politica de 1991 contempla que el
principio democratico no se limita a los escenarios electorales sino que se extiende tanto al
control sobre las personas designadas para ser representantes en las corporaciones publicas
Comio a partictpar activamente en la toma de decisiones que las afecten. Los articulos 108 de
la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 violan la democracia participativa
contemplada en los articulos 2 y 3 de la C.P y los derechos politicos de participacion
consignados cn el articulo 40 de la C.P, pues a pesar de la frascendencia de la figura de las
Arcas de Rescrva Minera y de los impactos que tendrd en amplias porciones del territorio
nacional (v en consecuencia en los ciudadanos y ciudadanas que los habitan), la figura fue
creada sin tener en cucnta la neccsaria participacién que deberia darsc a los ciudadanos para
que pucdan tomar parte en las “decisiones que les afectan, imponiendo ademds barreras para
luparticipacion al hacer reservada Ja informacién que permite delimitar las AEM. La mineria,
como lo ha reconocido la misma Corte Constitucional, tiene unos impactos de tal magnitud
que debe entenderse como aquellas actividades o medidas sobre las que es mdispensable que
los ciudadanos tomen parte activamente.

En la sentencia C-123 de 2014, mediante la que la Corte evalus la constitucionalidad del
articule 37 de! Cadigo de Minas, a la cual se hizo referencia previamente, la Corte sefiald los
impactos que tiene la industria minera en los territorios y en las comunidades que habitan los
municipios en los que se implemente®. Por su parte, en el informe de la Contraloria General
de la Repablica, “Mineria en Colombia. Fundamentos parasuperar el modelo extractivista”,
este organismo aseguré que la reciente expansién del sector minero-encrgético ha traido
fucrtes atectaciones en diferentes niveles, pasando por la biodiversidad, el cambio climatico
y la diversidad sociocultural, dada la riqueza del pais en cada uno de estos ambitos y las
particularidades de su geografia®®. Por su parte, la organizacién Environmental Justice
Organizations Liabilities and Trade (EJOLT) sefiala que en Colombia existen un total de 99
conflictos socio-ambientales, los cuales tienen las siguientes caracteristicas (extraidas a partir

* Corte Constitucional, sentencia T-358 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre.

* Curte Constitucianal, sentencia T-045 de 1993, eitada en sentencia T-358 de 2002, M.P, Eduarda Montealegre,

™ Cnrte Constitucional, senteneia C-123 de 2014, M.P. Alberto Rajas Rios. -

¥ Contralorfa Cieneral de la Repliblica, “Mineria en Colombia, Fundamentos para superar el modelo extractivista ", Bogotd, 2013.
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de la seleccitn de 72 casos)’®: 1) gran parte de los conflictos se ubican en las zonas mas
pobladas (Andina y Caribe) y otros en zonas de conservacién; ii) el sector extractivo explica
bucna parte de los conflictos del pais, destacandosc el oro y el carbon; 1) hay cerca de 7,9
millones de personas afectadas, sobresaliendo los campesinos, la poblacion urbana y los
indigenas, mientras el drea afectada o potencialmentc afeclada estaria alrededor de los 25

millones de hectéreas” .

Como se observa, los impactos que la minerfa causa en los territorios y en la vida de las
comunidades no son menores. Por el contrario son determinantes en la vida social, econdémica
y cultural de los habitantes de los lugares en los que esta actividad se desarrolle y pueden
impactar diversos derechos fundamentales. De ahi la importancia de que se permita la
participacién, no solo de los concejos municipales y departamentales como representantes
del pueblo en la toma de decisiones sobre la explotacion del subsuelo, sino la de la comunidad
misma, quien sufrird directamente los impactos de dicha explotacidn y que por lo tanto debe
tencr derecho a participar en cualquier decisién al respecto, de conformidad con la

Constitucion®.

La participacion ademas debe ser oportuna. Esto implica que no se satisface el derecho a la
participacién una vez scan delimitadas las 4reas a entregar en concesion. Las areas de reserva
mincra no son una simple expectativa; por ¢l contrario, ya estan creadas legalmente por los
articulos demandados, los cuales ordenan una delimitacion que, como ya se ha mencionado,
ticne como Unico criterio la existencia de minerales estralégicos para el pais. De esta manera,
una vez detectada la presencia de alguno de los minerales asi considerados por el Ministerio
de Minas y Energfa, se procederd a delinitar &reas y bloques mincros sobre dichos hallazgos
(tal como de hecho ya se hizo en las resoluciones del Ministerio de Minas y de la Agencia
Nacional de Minerfa, ya mencionadas y suspendidas provisionalmente por ¢l Consejo de
Estado).

La Corte Constitucional se ha pronunciado de manera particular sobre la participacion de la
ciudadania en la construceién de proyectos de infraestructura y otros con impacto ambiental.
En la sentencia T - 348 de 2012, que versé sobre la vulneracion de derechos fundamentales
dc una comunidad de pescadores debido a la implementacidn de un proyecto de
infracstructura, la Corte recaled la importancia del derecho a la participacién, os mecanismos
y tiempos para ello. De acuerdo con esta sentencia, en casos en que se desarrolien proyectos
de gran envergadura, cste derecho se traduce en “la facultad que tienen los ciudadanos de
escuchar y conocer las propuestas de las entidades estatales que les puedan afectar de
alguna forma, e intervenir, informarse y comunicar sus intereses frente a ellas”.

! Informacion disponible en: hitpu/icjatias pre/country

Pz, Mario “E! mapeo de las injusticias ambientales en Colombia: Un andlisis preliminar de 72 Casos de conflictos socio-ambientales”,
2014. Disponibic en: hitp:fcinara univalie edu.cofarchivos/pdfi 12 .pdf. .

#2 Por el contrario, ta normatividad minera -en general- si brinda participacion al sector privado interesade en adelantar extraccién minera.
A manera de ilustracion, el articulo 7 del Decreto 2691 de 2014 contempla que el Ministerio de Minas podra “consultar a las empresas gue
lenuan interés en el 4fea o al eremio minero, respecto de la convenjencia de los proyeclos que pretenden desarrnllarse, en relacién con lag
medidas que han sido solicitadas por los entes temitpriales, lu cual se tendrd en cuents para la toma e la decision” (subrayado fuera del
texto).
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Y cspecificd que para garantizar este derecho existen mitltiples mecanismos segitn el ambito
cn el que sc vaya presentar la intervencion estatal: “Por ejemplo, las consultas populares son
un mecanismo de participacion en el dmbito politico. En materia ambiental, existen otros
mecanismos de participacion administrativa, dentro de los cuales estd la consulta previa, la
audiencia publica ambiental, la intervencion en los procedimientos administrativos
ambientales, el derecho de peticion, las veedurias ciudadanas en asuntos ambientales y la
puarticipacion en los procesos de planificacion ambiental, entre otros. Y contintia asegurando
que, “La importancia de garantizar los espacios de participacion de la comunidad en el
disefio y efecucion de megaproyectos que infervienen recursos del medio ambiente, se
Jundamenta ademds en que el medio ambiente es un bien juridico constitucionalmente
protegido en el que concurren varias dimensiones ",

Como sc observa, los articulos impugnados desconocen la participacién oportuna de la
ciudadania, pues en este caso concreto las areas ya fueron creadas y su delimitacion es un
hecho a partir de la existencia de minerales estratégicos para el pais. Esto implica que brindar
una participacion posterior (lo cual ademads no esté establecido en las normas acusadas) no
significaria una proteccion del derecho, pues se insiste que el alcance de las normas es el de
crear unas dreas cuya vocacion sera minera, con base exclusivamente en criterios técnicos de
tipo geolégico. Es bastante previsible que en el caso eventual de que posteriormente se
abriera paso a algin mecanismo de participacion (lo cual, se insiste, no esta contemplado en
la norma), este no fuera tenido en cuenta como valido por las autoridades mineras debido a
quc las normas demandadas son claras en sefialar la vocacion minera de aquellas areas que
sean delimitadas para ser entregadas en concesion.

1.3.3.4. Los articulos demandados impiden la participacion eficaz de la ciudadania y violan
el derecho de acceso a la informacion pitblica por la imposicion de reservas sobre
informacion ambientalmente sensible y relevante

L.os articulos demandados no solo no contemplan ia participacién de la ciudadania en ningiin
momento, sino que ademas imponen instrumentos liamados a evitar una participacion eficaz.
in cfecto, el inciso séptimo del articulo 20 de la Ley 1753 de 2015 establece una reserva
sobre la informacion geoldgica, geoquimica y geofisica que el Servicio Geoldgico
Colombiano genere a partir de la declaratoria de las dreas estratégicas mineras por parte de
la Autoridad Minera. Esta informacion, segin el mismo articulo, permitc cvaluar el potencial
mineral dc tales areas y serd reservada “por el mismo término en que la Autoridad Minera
declare dichas zonas como estratégicas mineras o hasta tanio deba darse a conocer en
desarrollo de los procesos de seleccion objetiva que adelante la Autoridad Minera para el
otorgamiento de contratos de concesion especial en estas dreas™.

[La regla general sobre la cual se rige la informacién pitblica es la de que esta es abierta y no
reservada, salvo expresa mencion legal. Lo que justamente hace el articuio 20 de 1a Ley 1753
de 2015 es imponer dicha reserva. Sin embargo, y a pesar de que en principio esta cumpla
con algunos de los requisitos formales que ha exigido la Corte para que ia restriccion al
derecho de acceso a la informacion publica sea legitima, no cumple con todos®. En efecto,

“Core Constitucional, sentencia C-491 de 2007, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
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la reserva del articulo 20 de Ja Ley 1753 de 2015 esta autorizada por la ley (pues es este
mismo articulo e} que lu crea), e impone unos plazos expresos para la reserva, Sin embargo,
la reserva no resulta razonable ni proporcional, tal como también Jo ha exigido la Corte
Constitucional. Lo anterior por cuanto el articulo no cxpresa en ningin momento cud} es el
fin que persigue dicha reserva. Por el contrario, solo plantea el tipo de informacion que sera
objeto de la reserva (aquella que produzca el Servicio Geoldgico Colombiano y que permita
cvaluar ¢l potencial minern de dichas dreas) y el plazo de la reserva (el mismo tiempo que
dure la declaratoria de una zona como AEM). Sin establccer las razones por las cuales se
impone la reserva, es imposible determinar si el fin que persigue es constitucionalmente
Imperioso y necesario, y al no establecerlo resulia violatorio del derecho de acceso a la
informacion pues afecta sin motivo alguno derechos fundamentales como el derecho a la
nformacién y el derecho de acceder a la informacion publica (arts. 20 y 74 C.P).

Cabe destacar quc el derecho a la informacién publica cumple diversas funciones en una
democracia, entre las que se resaltan el garantizar la transparencia de Ja gestion publica y ser
un mecanismo de coatrol ciudadano de la actividad estatal. La jurisprudencia de la
Corporacion ha indicado que:

“(...), lo transparencia y la publicidad de la informacion piblica son dos condiciones
necesarias para que las agencias del Estado se vean obligadus a explicar piiblicamente
las decisiones adoptadas y el uso gue le han dado al podery a los recursos ptiblicos; son
la garantia mds importante de la lucha contra la corrupeion v del sometimiento de los
servidores publicos a los fines y procedimientos que les impone el derecho; son la base
sobre la cual se puede ejercer un verdadero control ciudadano de la gestion piblica y
satisfacer los derechos politicos conexos. En este sentido, la Corte ha reiterado que el
aceeso a informacién y documentacion oficial, constituye una condicion de posibilidad
para la existencia y ejercicio de las funciones de critica y fiscalizacién de los actos del
gobierno que, en el marco de la Constitucion y la ley, cabe legitimamente ejercer o la

oposicion’™.

Esto se refuerza al corroborar la cxistencia de instrumentos internacionales que establecen
que el acceso a la informacion sobre cuestiones que afecten e impacten el medio ambiente

(como la mincria) es esencial y ademas elemento importante para garantizar el derecho a la
participacion. En efccto, el principio 10 de la Declaracion de Rio de 1992 establece:

"Ll mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos los
ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda persona
deberd_tener accese adecuado _a la informacién sobre el medio ambiente de gie
dispongan las auroridades publicas, incluida la informacion sobre los materiales v las
actividades que encierran peligro en sus comunidades, asi como la oportunidad de
participgr en los procesos de adopeion de decisiones. Los Estados deberdn fucilitar v
Jamentay la sensibilizacién y lu participacion de la poblacidn poniendo la informeacién a
disposicion _de_todos. Deberd proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos

* Ver entre otras: Corte Constitucionat Senteneias C-089 de 1984, C-491 de 2007 yC-274 8¢ 2013
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Judiciales y administrativos, entre estos el resarcimiento de dafios y los recursos
periinentes "3

Como se observa, los articulos demandados, particularmente ef articulo 20 de la Ley 1753 de
2015, no solo excluye la participacién de manera absoluta sino que ademés impone barreras
para su ejercicio y viola et derecho de acceso a la informaci6n publica al establecer una
reserva legal sobre informacién evidentemente trascendental que resulta de extrema
importancia para ejercer el derecho a la participacién y para proteger y defender el ambiente,
sin que Ja norma exprese la existencia de motivos constitucionaimente imperiosos y
necesarios para imponer dicha reserva.

1.3.3.5. Sintesis del cargo

1.0s arlicutos 108 de ta Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 crean una figura que
ordena el territorio en funcién de la mineria, la cual es una actividad que tiene impactos de
pran cnvergadura en los territorios en los que se desarrolla. Esta figura es de iniciativa
gubernamental y fue aprobada por érganos de representacion nacional, excluyendo de
manera absoluta la participacion de drganos de representacion de la ciudadania del nivel local
asi como la participacion de la ciudadania misma. Teniendo el principio democratico un peso
tan importante en nuestro ordenamiento juridico, del cual se desprenden los principios
interdependientes de democracia representativa y democracia participativa, debe entenderse
que cualquier transgresion de estos principios constituye una violacién de los preceptos
constitucionales que los materiatizan. Los articulos demandados niegan las competencias de
rearcsentacion que tienen los 6rganos representativos a nivel local, pucs les impide tosnar
decisiones sobre el territorio, y desconocen adicionalmente que los derechos politicos
ciudadanos no se restringen al derecho al voto sino que ademas tienen aplicacion en todos
los asuntos que les afecten, siendo la mineria uno de dichos asuntos. Finalmente, violan el
derecho de aceeso a la informacion, el cual es ademas medio para garantizar una participacion
ofcctiva. Por estas razones, tos articulos 108 de la Ley 1450 dc 2011 y 20 de fa Ley 1753 de
2015 son inconstitucionales y le solicitaremos a la Honorable Corte Conslitucional que asi
lo declare.

1.3.4. Cuarto cargo: La creacién y ampliacion de las Areas Estratégicas
Mineras viola el principio y derecho al medio ambiente y desconoce cl concepto
de desarrollo sostenible

Hl gobierno nacional, autor de las dos normas que se impugnan en csta parte de la demanda
-por estar contenidas en los Planes Nacionales de Desarrollo-, argumenta que la mineria es
un motor para el desarrollo econdmico det pais. De ahi que la creacién de fas Areas de
Rescrva Minera, contenida en los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753
de 2015 sc explique bajo el supuesto de que el sector minero produce desarrollo econémiico,
y que en consecuencia €s necesario provocar un crecimiento y desarrolio del sector mismo,

¥ Naciones [nidas, Declaracién de Rio sobre Medio ambiente y Desarrollo, Conferencia sobre el Medio Ambicnte y et Desarrollo, 3 al 14
de junio de 1992

% [Jepartamento Nacional de Plancacion, Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018. Todos por un nuevo pais, disponible en:
https./colaboracion.dnp.gov .cqz’CDTﬁPrcnsa.r'_B_gses%ZOPlan%i!ONMga1°x’u20de%20D¢§;m;rollo%202{}l 4-2018, pdf.
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csto es, de Ia mineria como actividad?’. Sin embargo, Ia Constitucién Politica colombiana
seflala dc mancra expresa que cs deber del Estadoe planificar el manejo y aprovechamiento de
los recursos naturales garantizando su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o
sustitucion, asi como también es su deber el de prevenir y controlar los factores de deterioro
arbicntal {art. 80 C.P.).

De hecho, la legistacion ambicntal colombiana ha incorporado este concepto al ordenamiento
juridico, estableciendo que se entiende por desarrollo sostenible aquel que “conduzca al
crecimiento econdmico, a la elevacion de la calidad de la vida y al bienestar social, sin
agotar la base de recursos naturales renovables en que se sustenta, ni deteriorar el medio
ambiente o el derecho de las generaciones futuras a utilizarlo para la satisfaccion de sus
propias necesidades™®. Esta legislacion recogi¢ la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y cl Desarrollo, aprobada en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo de 1992, que en su principio cuarto expresamente estipula que “a
Jin de alcanzar el desarrollo sostenible, la proteccion del medio ambiente deberd constituir
parte integrante del proceso de desarrollo y no podrd considerarse en forma aislada™.

Como se observa, la Constitucidn Politica y las leyes que la desarrollan en materia ambiental,
as{ como instrumentos internacionales de proteccion del ambiente, imponen unos limites al
desarrolio, el cual no puede desconocer ni pasar por alto su proteccion. De esta manera, el
calificativo “sostenible™ que 1a Constitucion le impone al desarrollo, €s un imperativo que no
puede desecharse y que a su vez exige del Estado el cumplimiento de una serie de
obligaciones que, como sc sustentard en este cargo, son desconocidas por las dos normas
impugnadas en csta parte de la demanda. '

I'n efecto, en este cargo buscamos demostrar que la crcacion y ampliacion de dreas que van
a ser reservadas exclusivamente para la mincria resulta contraria a las obligaciones que tiene
¢l Estado respecto del ambientc y de los recursos naturales, pues lo que garantiza su
conservacion frente a actividades como la minera es la realizacion previa y oportuna de
estudios ambientales y sociales sobre las areas que se pretenden intervenir, para determinar
sl es viable o no realizar extraccion de recursos naturales. Lo que por el contrario hacen las
normas acusadas ¢s ordenar Ia dclimitacién de amplias porciones del territorio nacional, de
manera indefinida e indiscriminada, tomando como referencia uinica los estudios geologicos
que adelante el Sistema Geoldgico Colombiano, los cuales daran cuenta de la existencia de
minerales en el subsuelo pero no del impacto ambiental y social que su extraccion pueda
ocasionar,

Por esta razon, las normas impugnadas, que ordenan la delimitacién de tantas &reas del
territorio nacional como minerales estratégicos se hallen en el subsuelo, sin el debido estudio
ambiental que demuestre su viabilidad o inviabilidad, asi como las medidas que seria
necesario adoptar para adelantar la extraccién, y sin tener consideraciones sobre la

7 Esto ¢s o que se infiere al ingresar a la pagina Web del Ministerio de Minas, en el aparte en ¢l que se indica el estado actual de las
“rondas mineras”, las cuales se desprenden de los dos articelos demandados: hitp /fwww.anis. gov.eo/Pg=content/ronda-minera.

" Articulo 3, 1oy 99 de 1993,

# Naciones Unidas, Declaracion de Rio sobre Medio ambiente y Desarrollo, Confereneia sobre ef Medio Ambiente v ¢ Desarrollo, 3 al 14

de Junio de 1992
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conservacion misma de los recursos que se pretenden extraer, violan las disposiciones
constitucionales relativas a la protecciéon del ambiente. Estas disposiciones desconocen,
adicionalmente, que cualquier actividad tendiente a generar dcsarrollo econdmico debe
hacerse de mianera social y ambientalmente sostenible, lo cual es imposible de lograr con una
disposicion que de manera indefinida e indiscriminada opta por emprender actividades
utineras en toda zona en la que se halle evidencia de la existencia de minerales estratégicos
para el pais.

Para sustentar lo anterior, este cargo se dividira en tres secciones. En la primera
prescntaremos algunas consideraciones sobre la importancia de la proteccion del ambiente
bajo la Constitucion Politica de 1991; en la segunda sefialaremos, de manera concreta, la
mancra como las disposiciones acusadas las desconocen; finalmente presentaremos una
sintesis del cargo.

1.3.4.1.L.a Constitucién ecolégica y la relacion sujeto-naturaleza

.a Constitucion Politica de Colombia expresamente sefiala como uno de sus objetivos la
consccucion de un orden politico, econdmico y social justo (preambulo y art.-2 C.P.). Esto
implica que el Estado esta obligado a abstenerse de adoptar cualquier accion que vaya en
contravia de dicho fin, pero que asimismo debe actuar activamente para alcanzarlo. En ese
sentido -ha dicho la Corte Constitucional-, la Constitucidn se transforma en un programa que
el legislador estd llamado a desarrollar: “El legislador no es un insirumento de una accion
politica libre dentro de unos limites negativos que la Constitucion impone, sino que él
desarrofia el programa que la Constitucién contiene ”*%°, Uno de dichos programas es ¢l que
la Corte denominé como “Constitucion Ecologica”, refiriéndose con ello a 49 disposiciones
de la Constitucién que en conjunto brindan las pautas que el legislador debe seguir para
proleger el ambiente v asi dar “una respuesta contundentc” a las agresiones a la naturaleza y
al entorno; el sentido de la denominada Constitucién Ecologica es, entonces, el de dar

respucsta al problema del deterioro ambiental ocasionado por mdltiples factores!'®:,

En otra de sus sentencias, ia Corte destaco el valor central que ia proteccién del ambiente
ticne cn nuestro ordenamiento juridico, indicando que las multiples disposiciones que
contiene la Constitucion sefialan “una serie de principios, derechos y deberes, inmersos
dentro de la nocion del Estado social de derecho, que al tiempo de perseguir el objetivo de
proteger el medio ambiente y garantizar un modelo de desarrollo sostenible, buscan que el
ser humano, fundamento del ordenamiento constitucional, pueda vivir dentro de un entorno
apto y adecuado que le permita desarrollar su existencia en condiciones dignas y con mayor
calidad de vida™ 192,

Dentro de dichos mandatos vale la pena destacar la proteccién constitucional que tienen las
riquezas culturales y naturales de la nacién (art. 8 C.P); el derecho que tienen todos los
individuos a gozar de un ambiente sano y el deber que tienc el Estado de proteger la

" Corte Canstitucional, sentencia T-411 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

U Corte Constitucional, sentencia T-411 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero, Sentencia C-283 de 2614, Sentencia C-632 de 2011,
Senlepcia C-915 de 2010, entre otras.

" Corte Constitucional, sentencia C-632 de 2011, M.P. Luis Eduardo Montealegre Lynett.
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diversidad y la integridad del ambientc (art. 79 C.I); el deber estatal de planificar el manejo
v aprovechamiento de los recursos nafurales para garantizar su desarrollo sostenible,
conservacion, restauracion o sustitucion, asi como el deber de prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental (art. 80 C.P); el deber ciudadano de proteger los recursos
culturales y naturales del pafs y velar por la conservacion de un ambiente sano (art. 95 C.P).
Dc estos mandatos se desprende el triple caracter que tiene el ambiente en nuestro
ordenamiento, como principio orientador, como derecho y como deber (deber para los
ciudadanos pero principalmente para ¢l Estadp). Sobre esta triple dimensién de la
Constitucion Ecoldgica, 1a Corte Constitucional ha sefialado lo siguiente:

“De un lado, es un principio gue irradia todo el orden juridico puesto que es obligacion
del Estado proteger las riguezas naturales de la Nacion. De otro lado, aparece como el
derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano, derecho constitucional que
es exigible por diversas vias judiciales. Y, finalmente, de la Constitucion ecologica
derivan un conjunio de obligaciones impuestas a las autoridades y a los particulares, Es
mds, en varias oportunidades este Tribunal ha insistido en que la importancia del medio
ambiente en la Constitucion es de tal magnitud gue implica para el Estado “unos deberes
calificados de proteccion™".

Pero la proteccidn del ambiente también tiene relacion con la proteccion de otros derechos
lundamentales. Esto implica que la proteccidon del ambiente tiene como finalidad la
proteccion misma del ambiente, como valor ¢n si mismo, pero ademas tiene como objetivo
garantizar otros derechos y bienestar a la poblacidn. En efecto, la Constitucién de 1991
modifico profundamente la relacion normativa de la sociedad colombiana con la naturaleza.
Ln estas palabras lo ha reconocido la Corte Constitucional:

“La Constitucion muestra igualmente la relevancia que roma el medio ambiente como
hien a proteger por si mismo y su relacién estrecha con los seres que habitan la rierra.
La conservacion y la perpetuidad de la humanidad dependen del respeto incondicional al
entorno ecoldgico, de la defensa a wliranza del medio ambiente sano, en tanio factor
insustituible gue le permite existiv y garantizar una existencia y vida plena. Desconocer
la importancia que tiene el medio ambiente sano para la humanidad es renunciar a la
vida misma, a la supervivencia presente y futura de las generaciones ™™,

Es por cllo que la Corte ha asegurado que la proteccion det ambiente implica tanto el manejo,
uso, aprovechamiento y conscrvacion de los recursos naturales, como la busqueda del
equilibrio de los ecosistemas, la proteccion de la diversidad bioldgica y cultural y la calidad
dc vida de los seres humanos, entendiendo que somos parte integral del mundo natural. Es
en virtud de fo anterior es que la Corte ha llegado a reconocer el caricter de derecho
fundamental del ambiente por su conexidad con el derecho a fa vida y la salud de las personas,
debido a “los factores perturbadores v el riesgo que enfrenta”, los cuales “le ocasionan dafios
irrcparables e inciden nefastamente en la existencia de la humanidad™!®,

" Corte Constituctonal, sentencia C-595 de 2010, M-P. Jorge Ivan Palacio.
1 bid.
19 Thig,
53

£G0 WOD" [IAOWSIBI| mmb



Como se vera a continuacion, las dos disposiciones demandadas desconocen los mandatos
de la Constitucion Ecoldgica asi como la triple connotacidn que tiene el ambiente en nuestro
ordenamicnto juridico.

1.3.4.2.1.os impactos de la mineria en el ambiente y el desconocimiento de la Constitucion
Ecolégica por parte de las disposiciones demandadas

La creacion de las Areas Estratégicas Mineras, contemplada en el articulo 108 de la Ley 1450
de 2011, y su afirmacioén y ampliacién consagrada en el articulo 20 de la Ley 1753 de 2015,
representan un grave peligro para la proteceién del ambiente y para la conservacion de los
recursos naturales. A pesar de que los fundamentos de la Constitueion Ecologica tienen como
soporte ¢l hacerle frente a las actividades que provocan dafios o deterioros ambientales, el
legislador expidié dos normas que van en contravia del programa que la Constitucion le
impone cn materia ambiental.

1.4 mineria viene siendo impulsada con ahinco en los Gltimos afios. Las cifras sobre titulacion
registradas por la Contraloria General de la Republica asi lo evidencian; segin este ente de
control, “mds de una tercera parte del territorio continental de Colombia cuenta con titulo
minero, estd solicitado para titulacion o estd destinado para el desarrollo minero a fravés
de las dreas estratégicas mineras™%. En criterio de la Contraloria, ¢l cual compartimos,
cstas cifras son en si mismas alarmantes, pero lo son ain més si sc ticnen en cuenta dos
factores resaltados por esta misma entidad. El primero es que Colombia es el pais con mayor
biodiversidad por kildmetro euadrado del planeta; el segundo es que Jas normas que regulan
la actividud minera no son “suficienteinente efectivas para proteger, resguardar y mantener
de manera adecuada los recursos naturales renovables y los derechos fundamentales de los
habitantes del pais™!?’,

lin estas circunstancias, resulta contrario al programa ecoldgico que le impone la Carta al
lcgislador la creacion de amplias areas del territorio nacional destinadas exclusivamente a la
mineria. Como se ha mencionado a lo largo de esta parte de la demanda, existen Resoluciones
que evidencian el alcance de las normas acusadas. Aunque sus efectos se eneuentran
suspendidos, el Ministerio de Minas y Energia y la Agencia Nacional de Mineria han
expedido actos administrativos mediante los cuales s¢ han creado y delimitado 516 Areas
Fstratégicas Mineras, las cuales cubren una extension de 20°471.346.7 hectareas,
correspondientes al 20% del territorio nacional. Si a esto se suma quc, posterior a esta
delimitacion, se reforzé la figura de las AEM mediante el articulo 20 de Ja Ley 1753 de 2015,
en el que se indica que la delimitacidn de estas dreas se hara de mancra “indefinida”, y enel
(ue se crean otras areas de reserva adicionales como las Arcas de Reserva para la
forinalizacién y las Areas de Reserva para el desarrollo minero-energético, tenemos un
panorama de ampliacion desmedida y sin control de la actividad minera en el pais. A esto
dcbe afiadirse que la delimitacion de las dreas mineras, tal como se desprende de los articulos
impugnados, y en particular del articulo 20 de la Ley 1753 de 2015, se hard solamente

1 Contraloria General de la Republica, Mineria en Colombia. Derechos, politicas piiblicas y gobernanza, Bogotd, maye de 2013, pag, 24.
% Ihid.
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tomando en cuenta “estudios geoldgicos mineros”, realizados por el Servicio Geoldgico
Colombiano o por terceros contratados por la Autoridad Minera Nacional.

Como sc obscrva, resulta totalniente contrario al principio de desarrollo sostenible y al deber
de conservacién de los recursos naturales, generar la expansién de la actividad minera en el
pafs en tantas zonas del territorio nacional como minerales se encuentren para extraer. El
objetivo Gltimo de las normas acusadas es ¢! de concesionar las 4reas en las que estos
minerales se hallen, para lo cual requieren ser “reservadas” con dicho propésito. No es
sostenible, ambiental ni socialmente, generar un desarrollo de la mineria de estas
dimensiones, sin tener en cuenta —adicionalmente- quc antes de proceder a cualquier
delimitacién que pretenda reservar un drca para extraer recursos naturales, es absolutamente
indispensable que se rcalice una valoracion del tmpacto ambiental que dicha extraccién
ocasionara, asi como del impacto social que propiciard en los habitantes que viven en los
ecosistemas que se veran afectados (para deeidir, con base en ello, si la extraccion debe
proceder o no). Por lo anterior, lo que no resulta admisible para el programa ecoldgico de la
Carta cs que los articulos persigan generar amplias delimitaciones del territorio nacional, las
cuales desconocen la necesidad imperiosa de que actividades tan sensibles como la mineria
sc analice caso a caso, antes de ser plancadas en los territorios. En efecto, los articulos
impugnados, antes que privilegiar el estudio de] caso concreto, propenden por una ampliacién
v generalizacion de la mineria que no permite tener en cuenta las especificidades de los
ceosistemas, territorios y poblaciones que habitan en ellos.

Fs por ello que no seria admisiblc el argumento scgun ¢l cual, las licencias ambientales y
dcmids perniisos que se requicren obtener para iniciar proyectos mineros especificos, scran
tramitados una vez se esté en el proceso de concesion o de ronda minera. Dicho argumento
no satisface los postulados ecolégicos de la Constitucion Politica, porque aunque las licencias
ambientales son un proceso utilizado para la planeacién y administracidn de proyectos que
tiene como objetivo asegurar que las actividades humanas y cconomicas se ajusten a las
restricciones ccoldgicas y de recursos, y cn esa medida son un paso importante al momento
de evaluar Ja viabilidad de un proyecto, son tan solo uno dc los pasos que podria evitar dafios
ambientales y que debe adelantarse caso a caso, pero no es ¢l Gnico ni el primero para adoptar
decisiones tan trascendentalcs para el ambiente y para los habitantes como aquella de
delimitar y reservar amplias 4reas del territorio nacional cuya vocacidn y destino serd la
exploracion y explotacidn minera.

En efecto, la consecuencia concreta y cierta de los articulos demandados es la de reservar,
con antelacion v sin ninguna consideracion ambiental ni social, areas que posteriormente
surtiran los pasos necesarios (entre ellos las licencias) para adelantar la concesion (aun
cuando esto Gltimo ni siquiera lo contemplen las normas acusadas pero si el ordenamiento
juridico colombiano). Es necesario recordar en este punto, de manera adicional, que
organismos como la Contraloria General de la Nacién han cuestionado con soportes serios la
manera como se vienen entregando titulos mineros en el pais y las respectivas licencias
ambicntalcs:

“A pesar de la existencia del marco constitucional, legal y reglamentario relacionado
con la planificacion y ordenamiento ambiental de los recursos naturales, es evidente la
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ausencia concreta de dicho ordenamiento, y de manera consecuente de reglas de juego

claras por parte del Estado, lo que ha incidido en que se adopten determinaciones que
afectan el territorio a través del otorgamiento de titulos mineros v de instrumentos
wdministrativos de manejo y control ambiental de cardcter particular y concreto como
son las licencias y permisos ambientales, las cuales en muchos casos no consultan la
realidad ambiental y social del drea por lo que contribuyen a generar deterioro del
entornn, concretamente del agua, el suelo, la biodiversidad, el aire y el paisaje,
afectandose de esta forma a los habitanies de esas regiones” (subrayado fuera del
texto)’®,

Pero adicionalmente los articulos impugnados desconocen los deberes del Estado de proteger
las riquczas naturales de la nacién y el deber de proteger la diversidad e integridad del medio
ambiente (arts. 8 y 79 C.P). Como también lo ha documentado la Contraloria General de la
Repablea, “las actividades mineras, ranto a cielo abierto como subterrdnea, legal e ilegal
se desarrollan en muchos casos en ecosistemas estratégicos para la conservacion ambiental,
como paramos, bosques, humedales, rios, zonas de inundacion, selvas, zonas de nacimiento
de aguas y de recargas de acuiferos, ocasionando la pérdida de importantes dreas para la
conservacion ambiental y la vida de los habitantes del territorio, incluidos las comunidades
negras, indigenas, colonos, campesinos™'%, Es bastante previsible que pese a las exclusiones
existentes para realizar mineria, las delimitaciones de las AEM se superpongan con
ecosistemas estratégicos como de hecho ya ocurrié en las Resoluciones expedidas por el
Ministerto de Minas y por 1a Agencia Nacional de Mineria, en las que se afectan ecosistemas
sensibles ¢ importantes como el Chocd biogeogrifico, la Amazania y el macizo
colombiato'.

Finalmente, los articulos impugnados vulneran el derecho de los v las ciudadanas a un
ambiente sano (art. 79 C.P), y en consecuencia puede preverse que de la aplicacion de las
normas impugnadas se desprendan afectaciones a los derechos a la vida y a la salud en el
futuro, las cuales el Estado tiene el deber de prevenir. En la medida en que se genera una
delimitacion tan amplia y sin fundamento en estudios ambientales y sociales, es previsible
que se generen riesgos de contaminacion del aire, de las fuentes hidricas, de las cosechas y
en consccuencia de los alimentos, asi como ofra serie de impactos que tienen graves
repercusiones en la salud y en la vida digna de quienes sufren de manera directa los impactos
de la actividad minera.

Dos dc los principios articuladores del derecho ambiental, el de prevenciéon y el de
precaucion, resultan relevantes en este punto. Estos principios tienen como propésito, “dotar
a las respectivas autoridades de instrumentos para actuar ante la afectacion, el daiio, el
riesgo o el peligro que enfrenta el medio ambiente, que lo comprometen gravemente, ol igual
que a los derechos con él relacionados™ !,

19 Ibid,, pag. 35,

9 1hid., pag, 23.

"1 Ver, al respeeta, Centro de Estudios para la Justicia Social Tietra Digna, “Suspendidas 516 Areas Estratégicas Mineras que ocupan el
20.3% del pais”, Comunicado 15 de maya dc 2015, disponible en: http:/fwww.ticradigna.org/index. php/23-defensa-
terrigriglfmineri ametales/dogumentas-m/deamuniea-m/156 -suspendidas-516 -areas-estrategicas-mineras.

8 Corte Constitueional, sentencia C-703 de 2010, M.P. Gabriel Eduarde Mendoza
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Frente al principio de prevencion ha dicho la Corte que opera, “tratandose de dafios o de
riesgos, en los que es posible conocer las consecuencias derivadas del desarrollo de
determinado proyecto, obra o actividad, de modo que la autoridad competente pueda
adoptar decisiones antes de que el riesgo o el dafio se produzcan, con el fin de reducir sus
repercusiones o de evitarlas, (..} cuyo presupucsio es la posibilidad de conocer con
antelacion el dafio ambiental y de obrar, de conformidad con ese conocimiento anticipado,
a favor del medio ambiente™'?, Por su parte ha sefialado que el principio de precaucion se
aplica “en los casos en que ese previo conocimiento no estd presente, pues tratdndose de
éste, ¢l riesgo o la magnitud del dafio producido o que puede sobrevenir no son conocidos
con anticipacion, porque no hay manera de establecer, a mediano o largo plazo, los efectos
de una accion, lo cual tiene su causa en los limites del conocimiento cientifico que no
permiten adguirir la certeza acerca de las precisas consecuencias de alguna situacion o
actividad, aunque se sepu que los efectos son nocivos™ ',

xisten evidencias de los dafios v ricsgos derivados de la actividad minera, y en otros casos,
como algunos minerales, es probable que dicho conocimiento no esté presente. Es por ello
que una medida tan amplia y general como la de crear grandes areas reservadas para la
mingria, sin soporte ambiental alguno, impide contar con valoraciones scrias, caso a caso,
sobre los posibles impactos, dafios ¥ riesgos que genera la mineria, dependiendo ademas de
fuctores especificos de cada terrilorio, los cuales podrian arrojar certeza sobre la existencia
de riesgos o no, el tipo de ricsgos presentes y la posibilidad de afrontarlos o la dificultad de
¢llo. Como ¢l objetivo de los articulos es el de propiciar una aplicacién desmedida e
indelerminada de la actividad minera, los articulos estan pasando por alto la aplicacion de
estos dos principios ambicntales que tienen fuerza vinculante en el ordenamiento juridico
colombiano.

1.3.4.3.Sintesis del cargo

Los articulos 108 de la Tey 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 son contrarios al
programa ambiental contenido en la Constitucion Ecolégica de 1991. El desarrollo
econdmico no puede prevalecer de manera absoluta sobre principios, derechos y deberes que
ticnen rango constitucional. El heclo de que la Constitucion de 1991 califique el desarrollo
con la palabra “sostenible” le imprime una orientacion a todas las actividades econdémicas
que se realicen, las cuales no pueden pasar por alto, en virtud de un supuesto crecimiento
ccondmico, la proteccion de las riquezas naturales de la nacién, el deber de preservar y
conservar los recursos naturales v el deber de garantizar el derecho a un ambiente sano. Al
propiciar una delimitacién generalizada e indefinida de amplias porciones del territorio
nacional para ser destinados a la mineria, la figura de las AEM pierde de vista laespecificidad
de los ecosistemas y de Jos territorios en conjunto, cuyo estudio social y ambiental es el que
pucde arrojar luces sobre la posibilidad de emprender actividades extractivas o sobre la
necesidad de cvitarlas por prevencion o precaucion. Por estas razones, los articulos 108 de la

" Thid.
tH Thid.
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Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 son inconstitucionales v le solicitaremos a la
Honorable Corte Constitucional que asi lo declare.

1.4, Resumen y conclusién de la primera seccién

Como se argument6 a lo largo de esta primera seceién de la demanda, los articulos 108 de la
Ley 1450 de 2011y 20 de la Ley 1753 de 2015, que crean y amplian las Areas de Reserva
Minera Estratégicas, desconocen derechos y principios de rango constitucional. En concreto,
como sc expuso en el primer cargo, las normas demandadas en este aparte  desconocen los
mandatos constitucionales que protegen a los trabajadores agrarios y que garantizan el
derccho a la alimentacién y la seguridad y soberania alimentaria (arts. 64, 65 y 66 CP);
asimismo desconocen las competencias de los entes territoriales para ordenar sus territorios,
decidir los usos del suelo y propiciar la participacién comunitaria en los asuntos que le
conciemnen, al pasar por alto que las competencias sobre los usos del subsuelo son del Estado,
¢l cual incluye a los entes territoriales. Las disposiciones acusadas tambjén desconocen la
participacion de drganos de representacion de la ciudadania del nivel local asi como la
participacion de la ciudadania misma, en decisiones tan trascendentales como la reserva de
sus territorios para una actividad como la minera, desconociendo asj el principio democratico
y los principios de democracia representativa, democracia participativa y el derecho politico
a contar con una representacion efectiva. Finalmente, como se expuso a lo largo de esta
sceeion, las disposiciones acusadas desconocen el programa de la Constitucién Ecologica
tales como el impulso de un desarrollo sostenible, el deber de garantizar un medio ambiente
sano y la preservacién de los recursos naturales. Con base en estas consideraciones,
solicitaremos a la Corte que se declaren inexequibles los articulos 108 de la Ley 1450 de
2011y 20 de la Ley 1753 de 2015. '

Sl‘i(}UNDA'SECCI()N: NORMAS DEMANDADAS REFERIDAS A PROYECTOS
DE INTERES ESTRATEGICO NACIONAL '

Iin csta seccién de la demanda demostraremos que varios de los articulos contenidos en el
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 que se refieren a los PINES constitityen un conjunto
normativo homogéneo que transgrede normas constitucionales. Para ello en primer lugar
presentamos cl alcance de los articulos demandados, que se han agrupado todes en esta
scceion por formar una unidad normativa referida toda a los PINES y sus alcances en diversos
ambitos. Posteriormente desarrollamos la primera parte en la que se estructuran los eargos
contra el contenido del articulo 49 y la expresion “que hayan side calificades de interés
nacional y estratégico por la Comision Intersectorial de Infraestructura y Proyectos
Listratégicos (CIIPE)” contenida en el articuto 52. Estas normas se refieren a la creacién del
Sistema Nacional de Proyectos de Interés Estratégico Nacién, la ordenacion y priorizacion
por parte de la Comision Intersectorial de PINES y su declaracién como actividad de utilidad
publica e interés social.

En la segunda parte de esta seccion presentaremos los cargos dirigidos especificamente

contra cl articulo 51, el cual modifica las competencias en materia de licenciamiento
ambiental para los PINES. Este es un contenido particular que amerita un analisis de

58

[

850 Luoa'“,e\ouus!ﬁarmméa\




constitucionalidad separado por lo cual hemos planteado un cargo especifice contra la norma
en cucstion,

Finalmente, en una tercera parte de esta seccidn se presentan los cargos concretos dirigidos
contra el inciso segundo del articulo 50, que restringe la restitucion de tierras en predios en
los que haya PINE e impone en su lugar la compensacion, viclando los derechos de las
victimas protegidos por ¢l bloque de constitucionalidad, asi como el caracter preferente de la
restitucion y el derecho a la igualdad, aspectos que se desarrollan en detalle en cada uno de
los cargos formulados. '

2.1.CARGOS DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA EL ARTICULOS 49 Y
CONTRA LA EXPRESION “QUE HAYAN SIDO CALIFICADOS DE INTERES
NACIONAL Y ESTRATEGICO POR LA COMISION INTERSECTORIAL DE
INFRAESTRUCTURA ¥ PROYECTOS ESATEGICOS (CIIPE)” CONTENIDA EN
EL ARTICULO 52 DE LA LEY 1753 DE 2015.

2.1.1. Consideraciones previas: alcance de las disposiciones acusadas

El articulo 49 y la expresion “que hayan sidoe calificados de interés nacional y estratégico
por la Comision Interseciorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos (CHPE)”
contenida en el articulo 52 de la Ley 1753 de 2015, hacen parte del titulo III Mecanismos
para la ¢jecucion del Plan - Capitulo T Competitividad ¢ Infraestructura Estratégica, y se
refieren todos en una unidad normativa temética a los denominades Proyectos de Interés
Estratégico Nacional -PINES, que son pilar fundamental del Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018. Los PINES se articulan a cada uno de los ejes estratégicos que son concebidos
como el equivalente de lo que en ¢l anierior Plan fueron las llamadas locomotoras del
desarrollo y se plantean como la estrategia para la generacidn de crecimiento econémico y el
aumento de la inversidn de capital privado nacional y extranjero. Sin embargo, ellos no
reflejan consideraciones sobre los derechos al medio ambiente, al territerio de las
comunidades y a la participacion, y la necesidad de ponderarlos en un plan de desarrollo que
pretenda ser constitucional.

Segun el documento Conpes 3762 del 20 de agosto de 2013 que establece los “Lineamienios
de politica para el desarrollo de Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos- PINES”, un
Proyecio de Interés Nacional y Estratégico, bien sea de origen pablico o privade, ¢s aquel
que retna las siguientes caracteristicas: 1) aumente significativamente la productividad y
contpetitividad de la cconomia nacional o regional; i1) genere impacto significativo a la
creacion de empleo directo o por via de encadenamientes y/o la inversion de capital; 1ii)
genere rctorno positive a la inversion y es sostenible operacionalmente; iv) aumenta la
capacidad exportadora de la economia nacional; v) genere ingresos significativos a la Nacién
y las regiones; vi) contribuye al cumplimento de las metas previstas en el Plan Nacional de
Desarrollo'.

' Disponible en: hitp:/fwww, upnie pov.co/Memorias®20Convocatoria?2 1 Redes % 20de%20 Alto4 20 Voltaje/DNP -PINES. pdf
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Mcdiantc el Decreto 2445 de 2013 se cred la Comision Intersectorial de Infraestructura y
Provectos Estratégicos -CIIPE - cuyo objeto es la coordinacion y orientacién superior de las
funciones de las entidades piblicas que participan en la estructuracién, financiacion,
contratacion y ejecucién de proyectos catalogados como PINES. De conformidad con el
articulo 2 del citado decreto, la Comisién Intersectorial de Infraestructura y Proyectos
Fistratégicos estd integrada por: el Ministro del Interior, el Ministro de {lacienda y Crédito
Puablico, ¢l Ministro de Minas y Energia, el Ministro de Ambientc y Desarrollo Sostenible,
¢l Ministro de Transporte, ¢l Director del Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Republica, o su delegado, quien la presidird y el Director del Departamento Nacional de
Planeacion.

Adicionalmente, establece el documento Conpes 3762 que cuando el PINE sea de origen
piblico, cstc debe contemplar lo siguiente: i) que el proyecto esté incluido en el Plan
Plurianual de lnversiones del PND y/o en las proyecciones de Marco de Gasto de Mediano
Plazo; ii) que cuando se trate de proyectos viales, hagan parte de los corrcdores que son
considerados como estratégicos para el Estado Colombiano, o que éstos conecten areas
productivas o regiones estratégicas y de consumo con Jos puertos maritimos, aeropuertos y
pasos de frontera, que potencien el comercio exterior; iii) que contribuyan a aumentar la
capacidad instalada en energia e hidrocarburos, la confiabilidad del sistema interconectado
nacional, la seguridad energética y las obligaciones de la energia en firme.

Respecto a estas (ltimas tres caracteristicas, es conveniente sefialar que fue hasta la ponencia
para segundo debate que se incluyd un pardgrafo nuevo en el articulo 5 que trata del Plan
Plurianual de Inversiones, el cual reza: “Pardgrafo Segundo. Apruébese como parte
integrante del plan de inversiones el documento “Regionalizacion del Plan Plurianual de
Inversiones” que se anexa a la presente ley, el cual contiene los principales proyectos
visionarios, proyectos de interés nacional estratégico y proyectos de iniciativas
regionales.”.*'5 En este documento anexo se incluyen el total de proyectos PINE que cl
gobierno nacional estd contemplando desarrollar para vigencias posteriores, que escapan del
cuatrienio de que trata el Plan de Desarrollo. Esto por supuesto va acorde con la dindmica
misma de la planeacién, pero no se cumple con la caracterizacion misma del PINE, pues del
listado de¢ proyectos del nuevo anexo no se sabe cudles son de origen piblico y privado; y de
fa mano con csto, tampoco se puede establecer si estan contemplados completamente en el
Plan Plurianual de inversiones.

Al hablar de PINES la Ley 1753 de 2015 se refiere precisamente a los proyectos para la
exploracion y explotacion de hidrocarburos y mineria a gran escala, asi como de las mas
importantes obras de infracstructura vial, de comunicaciones, de energia eléctrica, entre
otros, quc son los sectores priorizados por el Gobiemo tanto en las Bases del Plan como en
¢l articulado, todos los cuales estan directamente relacionados con la regulacion de los usos
y las nceesidades de planificacién territorial. Segin la informacion de la Presidencia de la
Repitblica, en este momento hay 68 PINES, los cuales corresponden: 11 a energia, 5 a

mineria, 20 a hidrocarburos, 31 a infraestructura y 1 a comunicaciones'*®,

" Ponencia para segundo debate Proyecto de Ley No. 20072015 (Camara) y 138/2015 (Senado) “Por la cual se expide o Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018 Todos por un nuevo pals”™,
1 Ver: hitp:f/www. vicepresidensia. gov. e0/programas/Paginas/Pines aspx. Consultado el 24 de mayo de 2015,
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Lo que hace el articulo 49 demandado es fortalecer la figura de los PINES, con la creacion
del Sistema Nacional de Proyectos de Interés Nacional Istratégico (SINAPE) completamente
centralizado y el otorgamiento a la Comision Intersectorial de Infraestructura y Proycctos
Fstratégicos de la facultad de selcceionar los proyectos que serdn considerados como PINE
e instituirla como la encargada de ordenar que estos se incluyan en el SINAPE.
Adicionalmente este mismo articulo 49 en su inciso tercero atribuye a la ejecucién y
desarrollo de los PINES Ia condicion de ser motivo de utilidad publica e interés social para
dar cabida a la expropiacién administrativa y judicial de los predios requeridos para su
ejecucién. El inciso quinto del mismo articuto complements lo anterior al disponer que “La
CIPE podré conferivle la categoria de PINE a proyectos que hubiesen sido declarados de
utilidad puiblica e interés social antes de la entrada en vigencia de esta ley.” El citado inciso
csta encaminado a permitir la expropiacion tanto por via administrativa, como judicial de los
predios en los cualcs dichos proyectos vayan a levarse a cabo, el cual es uno de los
principales efectos de la declaratoria de una actividad con la condicién de utilidad publica.
Mediante el inciso quinto este cfecto se extiende inclusive a proyectos que hubiesen sido
declarados como de utifidad piblica e intcrés social antes dc la entrada en vigencia de la Ley,
Jo que coloca bajo este espectro a un amplio nimero de proyectos que ya tienen esta
connotacion y que zhora ademds serfa priorizados y abririan la puerta a la expropiacion en
los predios en que vayan a llevarse a cabo.

Un PINE, de acuerdo con la redaceién de los articulos demandados, escapa de Ia

cspecificidad de los 3 sectores de que trata e} Conpes 3762 de 2013, que los restringc a los

sectores de Energia, Mineria y Obras de Infraestructura, pues de acuerdo a la norma, todo
aquello que sea caracterizado como de Interés Nacional o Estratégico, pucde ser considerado
PINE, v por ende aplicar en rigor los preceptos de utilidad publica e interés social con las
consecuencias que de esto se derivan. Sin embargo, la politica publica fundamentada en
PINES, no parece encontrar en la garantia de los derechos sociales, fundamentales y del
ambiente una necesidad, sino una barrera para el crecimienio de los negocios asociados a
estos proyectos que son desarroliados principalmente por el sector privado. Asi lo refleja el
alcance de la redaccién de la norma deroandada, y el diagnéstico que hace el gobierno
nacional contenido en el Conpes 3762'!:

“Se estima que para adelantar los trdmites de licenciamiento en Colombia se deben surtir
mds de treinta procesos, de los cuales 11 son de cardcter social, 14 de cardcter ambiental,
cuatro geoldgicos, uno arqueclogico, en donde intervienen administrativamente siete
entidades estatales, y se adelantan en un tiempo estimado que oscila entre los tres y seis
afios ¥ medio (35 - 78 meses)

U7 Dpcumertto CONPES 3762 *Lineamientos de politica para el desarrollo de Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos- PINES"”, agosto
20 de 2013, Bogots, p.5.
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Tabla 1. Proyectos de interés nacional y estratégicos con dificultades en tramites

PROYECTOS ESTRATEGICOS INFRAESTRUCTURA

Total Problemas de Consulta Problemas de
Problemas : S s

Proyectos Ambientales Previa/Participacion Adguisicidn
Identificados Comunitaria Predial
ENERGIA 9 67% 33% I%
MINERIA 15 93% 70% 0%
ViAS 29 79% 41% 59%
TOTALES 53 80% 27% 23%

*Pruyectos identificados por Presidencia.”
Y contintia el diagndstico contenido en el CONPES 3762 afirmando:

“Listos tramites consisten en procesos relacionados con aprobaciones y autorizaciones
para la adgquisicion de predios, procedimientos de consultas previas y trdmites
ambientales, entre otros, que inciden en los plazos de formulacion y ejecucion de los
proyectos. Lo anterior afecta negativamente la gestion de las entidades publicas y
repercute en el meforamiento de la infraestructura del pals y de la inversion en el sector
minero energético.”!®

Notess conw, von claridad, et gobierno considera que el licenciamiento ambiental y la
participacion comunitaria son obstaculos para los proyectos y no garantias fundamentales
llamadas a dar Jegitimidad y a armonizar los diversos intereses que entran en tension con la
cjccucion de este tipo de proyectos. Al revisar el fundamento conceptual de los PINES, se
encuentra refcrencia en su definicion en el mismo documento Conpes 3762, a experiencias
comparadas en materia de licenciamiento ambiental, consulta previa y otros mecanismos y
formas cxpeditas para darle materializacion a grandes proyectos mineros y de infraestructura.
Iin tal andlisis comparativo, se acude a la revision y analisis de las politicas implementadas
en paises de alto grado de desarrolto como Reino Unido, Canad4, Estados Unidos, Portugal,
Filipinas, Sudafrica y Australia, a la vez que a experiencias de paises de desarrollo mediano
como Pert. En cada caso se obvian factores fundamentales por los cuales no es dptimo en
matcria econdmica 1i justo en materia social y ambiental, el pretender establecer copias de
medidas de politica piblica con bases en estas experiencias, entre otras razones por las
siguientes:

a. Ln los paises analizados no se tiene el problema de la existencia dc un conflicto
politico, social y armado como es el que padece Colombia desde hace mas de 5
dccadas. El gobierno nacjonal y las entidades encargadas de la técnica econdémica y
juridica no pueden desconocer esta realidad, y por ende no es conveniente implantar
sobre ésta, politicas que engendran conflictos de gran calado en material social y
ambiental.

H3Thidem
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b. Sc desconoce el rezago institucional propio de Colombia en comparacion con otros
paises; y sin la adecuacién previa de los mecanismos adecuados para la resolucion de
conflictos, se pretende implementar politicas que no necesariamente pueden conducir
a similares resultados en materia de eficacia, justicia y desarrollo economico.

¢. No se tienen en cuenta los conflictos generados por los grandes proyectos en paises
como Pera y Canada (scfialado como experiencias exitosas), al menos en el sector
minero, por lo que existe un sesgo en el analisis del impacto y conveniencia de las
politicas pliblicas desarrolladas en estos y otros paises.

Asi, 1a definicién del PINE construida a partir de experiencias internacionales, sélo recoge
los beneficios para los empresarios de contar con mecanismos agiles en materia de
licenciamiento ambiental y consulta con comunidades, pero desconoce los problemas que
tales politicas han ocasionados sobre las comunidades locales y el medio ambiente,

Si bien ¢l gobiemo plantea en torno a Jos PINES que estos son el gran motor del desarrolle,
1o sc obscrva en la normativa propuesta, una consideracién razonable a la afectacion de los
derechos de las y los habitantes del territorio nacional o de las nonnas de control al poder
pliblico tales como las relativas a autonornia territorial y participacion democratica. La
cjecucion de los PINES sin el respeto por la participacion es un factor de conflictividad social
creciente. El solo caso de la mincria es un buen ejemplo de ello. E} auge de esta actividad ha
ubicado a Colombia como el segundo pafs que més conflictos ambientales significativos tiene
cn el mundo segan el Atlas Global de Justicia Ambicntal'*®,

Al respecto, valga decir que en el anexo del Plan Nacional de Desarrollo de que trata el
articulo 5, son caracterizados como PINE, proyectos que han trascendido en el debate
nacional por graves conflictos ambientales y sociales. Es decir, la respuesta estatal en el
desarrolio de proyectos conflictivos es ahondar en este cardcter, pues al dejar en manos del
ejecutivo su puesta en marcha y garantizar en proyeclos que pretenden beneficiar el interés
particular, sobre cl interés general, la respuesta de las comunidades y demds scctores sociales
o ciudadanos, serd una mayor oposicién a la materializacién de tales proyectos ante la clara
vulneracion de sus derechos.

Una aproximacién a esta dinamica previsible, sc sustenta en el andlisis de los proyectos con
conflictos socio-ambicntales que describe la Contraloria General de la Repiiblica en el tomo
[1I de la scric de publieaciones titulzda “La Mineria en Colombia™. Al cruzar el listado de 72
proyectos con mayores conilictos a 2013 definidos por la Contraloria’?” con los proyectos
listados como PINES en ¢l anexo del PND 2014-2018 se encuentra correspondencia en gran
parte de cstos, destacandose los siguientes:

1. Proyccto de exploracién minera La Colosa (Departamento del Tolima).
2. Proyecto generacién mmincra Angostura (Piramo de Santurban, Departamento de
Santander)

"¢ Ver Noticias Universidad del Rosario. Disponible en: hnp:If\awzurosario_cdu.cofsala-dc~prcnsafnoticia&’Gcncra]eleclombia-es—el-
segundo-pais-con-mas-conflictos-amb/ Consultade mayo 25 de 2015,
" Vo Contraloria General de la Repablica, 2014, T.a Mincria en Colombia. Tomo HL p. 273-276
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Hidroeléctrica de Ttuango (Departamento de Antioquia)

4. Ampliacion de la produccién de carbén en el Sector La Jagua (Departamento de
Cesar)

5. Proyecto Multipropdsito EI Quimbo (Departamento del Huila)

6. Doble calzada Santa Marta - Barranquilla y variante de Ciénaga (Departamento de

Magdalena)
7. Proyecto de exploracién minera Gramalote (Departamento de Antioquia)
8. Expansién de la produccion de niquel mina Cerromatoso (Departamento de Cordoba)
9. Tunel de la Linea (Departamentos del Quindio y Tolima)
10. Proyecto de exploracion minera Buritica (Departamento de Antioquia)

Como se observa, la conflictividad social asociada a este tipo de proyectos no se restringe al
scctor mincro, sino que se relaciona también con hidroeléctricas y el sector infraestructura.
Para todos cstos aunque se repita la premisa de que la modernizacion nos beneficiara a todos
y todas, en realidad vale la pena preguntarse qué riesgos trae para las comunidades que
habitan los lugares que requieren ser utilizados para impulsar estos proyectos, en qué medida
su voluntad ha sido consultada y su participacién respetada y qué intcreses se esconden
dentro de! denominado “interés nacional” de los megaproyectos que son impulsados por el
Plan Nacional de Desarrollo como PINES y a quiénes beneficia esta estrategia dentro del
Plan. En muchos casos, estos megaproyectos han sido generadores de desplazamiento
forzado de comunidades cnteras en aras del supuesto desarrollo que no sc materializa, a lo
que se suman los graves y a veces irreversibles impactos sobre el medio ambicute.

2.1.2. Cuncepto de la Violacién

Tentendo en cuenta las consideraciones previas, a continuaciéon se presentan los cuatro
cargos que se formulan contra el articulo 49 y la expresién “gue hayan sido calificados de
Interés nacional y estratégico por la Comision Intersectorial de Infraestructura y Proyecios
Estratégicos (CHIPE) del articulo 52. El primer cargo estd referido al desconocimiento del
principlo dc autonomia territorial y los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad. En el segundo cargo sustentaremos que esas normas impiden a los municipios
regular los usos del suelo y ordenar el territorio lo cual vulnera varias disposicicnes
supcriores. En el tercer cargo argumentaremos la violacién a los principios de democracia
parlicipativa y el derecho a la participacion de los ciudadanos y ciudadanas en las decisiones
que los afectan. El cuarto cargo plantea que la creacién del Sistema Nacional de Proyectos
de Interés Nacional Estratégico sin determinar adecuadamente su alcance y contenidos viola
la rescrva de ley. Por tltimo se formulan cargos por violacidn de la funcion ecolégica de la
propiedad, cl derecho al medio ambiente sano y otros contenidos de la Constitucion
Lcoldgica, derivados de la declaratoria de la ejecucion y desarrollo de los PINES como
motive de utilidad pablica ¢ interds social.

2.1.2.1. Primer cargo: La creacién de! Sistema Nacional de Proyectos de Interés
Estratégico Nacional y el otorgamiento de facultades exclusivas a Ia Comisién
Intersectorial CIIPE para su ordenacién viola el principio de descentralizacién
administrativa, la autonomia de las entidades territoriales y los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.
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El articulo 49 y la expresién demandada del articulo 52, giran en torno a las competencias
que se atribuyen al Gobicmo Nacional para decidir y llevar a cabo los dencminados
Proycctos de Interés Nacional Dstratégico (PINES). Estas normas son ablertamente
inconstitucionales, en tanto sus contenidos implican un vaciamiento de las competencias de
las entidades territoriales, lo cual cs contrario a los principios de descentralizacion territorial
v autonomia consagrados en la Constitucién Politica y contraria también los principios
contenidos en el articulo 288 superior.

2.1.2.1.1 Los PINES violan el principio de autonomfa territorial.

En virtud de lo previsto en el articulo 1° de la Constitucién Politica, Colombia es un Estado
Social de Derecho, organizado cn forma de republica unitaria, descentralizada, con
aulonomia de sus cntidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en
el respeto de la dignidad humana, cn ¢l trabajo y la solidaridad de las personas que la integran
y en la prevalencia del interés general. Igualmentc son fines del Estado: servir a Ja
comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad dc los principios,
derechos v deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacién de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la
Nacion” (C.P. art.2).

Tal como se ha sefialado de manera reitcrada por la jurisprudencia constitucional'?!, dentro
dc ese csquema, y con sujecion a la cstructura fijada directamente por la Constit cién, la
distribucién de competencias entre la Nacién y jos cntes territoriales es algo que el
ordenamiento superior ha confiado al legislador, para lo cual se le han establecido una serie
de reglas minimas orientadas a asegurar una articulacion cntre la proteccidn debida a la
autonomia territorial y el principio unitario, reglas que en ocasiones otorgan primacia al nivel
central, al paso que en otras impulsan la gestién autonoma de las entidades territoriales.!?
Ese disefio constitucional implica la necesidad de armonizar los principios de unidad y de
autonomia que pueden cntrar en tensién vy el respeto irrestricto por lo que la jurisprudencia
constitucional ha denominado el nicleo fundamental de la autonomia, que emana del
contenido del articulo 287 de la carta fundamental y una de cuyas manifestaciones es la
posibilidad de gestionar los propios intereses y el derecho a actuar a través de érganos propios
en la administracion y el gobicmo de los asuntos de intcrés regional o local. Al respecto ha
dicho la Corte: “... si bien la autonomia territorial puede estar regulada en cierto margen
por la ley, que podrd establecer las condiciones bdsicas de la misma, en aras de
salvaguardar el interés nacional y el principio unitario, la Constitucion garantiza que el
nicleo esencial de la autonomia serd siempre respetado.”,

Tambi¢n el Consejo de Estado se ba pronunciado sobre el alcance del principio de autonomia
territorial en esta materia al deeir:

121y antre otras: Corte Constitucioeal, sentencias C-517 de 1992, C-423 de 1994, C-149de 2010,
122 Yer entre otras, las sentencias C-533 de 1996, C-219 de 1997, C-579 de 2001 ¥ C-1258de 2001,
12 e Comstitucional, sentencia C-535 de 1996, citada en sentencia C-149 de 2010,
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“(...) un halo de competencia de los entes territoriales que no puede ser desconocido
ya que constituye precisamente un wiicleo indisponible como presupuesto bdsico del
disefio organizacional del Estado Colombiano. Se trata asi no de delimitar un
contenido del concepto autonomia territorial sino de una prohibicion de supresion o
desnaturalizacion dirigida al legislador y también al ejecutivo nacional en su actividad
reglamentaria. ”'%¢

En la Sentencia C-894 dc 2003, la Corte expresé que la autonomia territorial actiia como un
prineipio juridico en materia de organizacién competencial, lo que significa que se debe
realizar en la mayor medida posible, teniendo en cuenta la importancia de los bienes jurfdicos
que justiliquen su limitacién cn cada caso concreto. De tal modo, puntualizo la Corte, lo que
le esté vedado al Congreso es sujetar por completo a las entidades que gozan de autonomia,
a los imperativos y determinaciones adoptados desde el centro.

Dentro de esa linea jurisprudencial se ha fijado el criterio conforme al cual, las limitaciones
a la autonomia de las entidades territoriales y regionales en materias en las cuales exista
concurrencia de competencias de entidades de distinto orden, deben estar justificadas en la
existencia de un interés superior, y la sola invocacion del cardcter unitario del Estado no
justifica que sc le otorgue a una autoridad nacional el conocimiento de uno de tales asuntos
en dmbitos que no trasciendan el contexto local o regional, segin sea el caso. Para la Corte,
ello equivale a decir que las limitaciones a la autonomia resultan constitucionalmente
accptables sélo cuando son razonables y proporcionadas, y en todo caso los contenidos del
niicleo esencial de la autonomia son indisponibles por el legislador.

En sentencia C- 123 de 2014 se recordd lo que ha sido jurisprudencia pacifica y reiterada en
cuanto a que:

“Lus entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intereses. Sin
embargo, el mismo texto sefiala que ese grado de autonomia estd circunscrito a los
limites previstos en la Constituciony la ley. Este grado de autonomia se expresa, entre
otrus fucelas, en los derechos de las entidades territoriales a (i) gobernarse por
auloridades propias; (i) ejercer las competencias que les correspondan; (iii)
administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de
sus funciones; y (iv) participar en las rentas nacionales. /f Nétese que la Carta Politica
refiere a derechos, como la categoria tedrica que agrupa los anteriores dmbitos
constitucionalmente protegidos de las entidades territoriales. A partir de esta
consideracion, la jurisprudencia de esta Corte ha considerado, tanto que esos derechos
son exigibles judicialmente, entre otros mecanismos a través de la accion publica de
inconstitucionalidad, como que los mismos conforman el nicleo esencial del grado de
autonomia de los entes territoriales, el cual opera como limite a la actividad legislativa
referida a la definicion concreta de las competencias de esos entes.”

Igualmente, en la citada sentencia, la Corte dejé establecido que pese a las diversas formas
de concrecion de los contenidos constitucionales, la tension sefialada se presenta entre dos

™ Consejo de Estado, Auto del del 3 de septiembre de 2014, por medio del cual ordens Ia suspension temporal det Decroto 934 de 2013,
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principios constitucionales que tienen la posibilidad de ser aplicados en distinta medida, de
acuerdo 4 la concreta situacion en que cn cada ocasion se vean enfrentados y aclara que:

“En este sentido, no bastard con que se alegue la existencia de un interés nacional para
que una disposicion legal que limita el ejercicio de competencias a entidades
territoriales se entienda acorde con los preceptos constitucionales; ante un conflicto
entre estos principios, los organos de la administracién, el legislador y, en ultima
instancia, el juez de la constitucionalidad deberdn evaluar si dicha limitacion, que tiene
como fundamento el principio de organizacion unitaria del Estado ~articulo 1° de la
Constitucion-, resulta excesiva respecto del otro principio constitucional que se estd
limitando, es decir, del principio de autonomia territorial. En este sentido, las
limitaciones a la autonomia territorial son constitucionalmente aceptables, sélo cuando
se coneluva que éstas son razonables y proporcionadas en el caso concreto »125

Tn este caso no hay un interés superior quc pennita afirmar la razonabilidad y
proporcionalidad de la inedida, conforme a la cual una Comisién de caracter netamente
nacional y de conformacién cien por cienfo por Organos del nivel central sca la que
scleccionard v decidird los proyectos que seran considerados como PINE, lo cual mas que un
limite a la autonomia de las entidades territoriales, resulta en realidad un desconocimiento
total de la misma, en la medida que entrega una decision sobre asuntos de alta trascendencia
local, exclusivamente a un cnte dcl nivel central, sin siquiera dejar un margen de
participacion, concertacion o coordinacion con los territorios, donde precisamente dichos

provectos van a levarse a cabo, Lsto es completamente contrario al espiritu participativo, -

pluralista y descentralizador que pregona la carta, y que antes que ser desmontado, deberia
ser fortalecido en el contexto de un Plan Nacional de Desarrollo que plantea como pilares la
equidad y la paz. Como lo ha indicado el Sistema de Naciones Unidas, la planificacion
centralizada suele entrar en conilicto con los intereses locales del uso de] suelo, generando
adcmaés impactos sociales y ambicntales negativos que van més alld del nivel Jocal!2®,

ILas normas contra las cuales se formula este cargo (art49 y 52 parcial de la Ley 1753 de
2015) violan el articulo 1 de la Constitucion porque contrarian €l precepto segln Ja cual, el
Estado colombiane se encuentra organizado en forma de Republica unitaria con autonomia
de sus entidades territoriales, como quiera que desplaza la competencia de estas tltimas en
materia de regulacion de los usos del suelo, gestion, planeacién y, lo que ¢s mas importante,
cn la definicion y priorizacién de sus proyectos estratégicos de inversion a favor del Gobierno
Nacional, para que éste, a través de Ja Comision Intersectorial de Infraestructura y Proyectos
Fstratégicos (CIIPE), sea quien seleccione, ordene e inciuya los PINES en €l Sistema
Nacional que el mismo articulo 49 crea.

2.1.2.1.2. Los PINES violan los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad
contenidos en el articulo 288 dc la constitucion.

1 Cope Constitucional, sentencia C-123 de 2014 M.P, Alberto Rojas Rios.

56 gistema de Las Naciones Unidas en Colombia y Ministerio de Ambiente y Desamollo Sostenible. septiembre 2014. Consideraciones
ambizntales para la eonstruecién de una paz territorial estable, duradera y sostonible en Colombia — insumos para Ja discusién, Bogotd,
13.C., Colombia. P. 70
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De acuerdo con el articulo 288 de la Constitucién, las competencias atribuidas a los distintos
niveles territoriales deberan ejercerse conforme a los principios de coordinacion,
concutrencia y subsidiariedad, en los términos que establezca la ley. Ello implica que, para
los asuntos de interés meramente local o regional, deben preservarse las competencias de los
drganos territoriales correspondientes, al paso que cuando se trascicnda ese dmbito,
corresponde a la ley regular la materia. Es claro que para los PINES, en tanto corresponden
a proycclos de infraestructura, hidrocarburos, mineria, energia eléctrica, comunicaciones
entre otros, son perfectamente aplicables estos tres principios.

LI principio de concurrencia parte de la consideracion de que en determinadas materias, la
actividad de! Estado debe cumplirse con la participacion de los distintos niveles de la
administracion. Ello implica, en primer lugar, un criterio de distribucién de competencias
conforme al cual estas deben atribuirse a distintos érganos, de manera que se garantice el
objeto propio de la accidn estatal, sin que sea posible ta exclusién de entidades que, en razén
de la materia estén ilamadas a participar. De este principio, por otra parte, sc deriva también
un mandato conforme al cual las distintas instancias del Estado deben actuar alli donde su
presciicia sea necesaria para la adecuada satisfaceion de sus fines, sin que puedan sustraerse
de esa responsabilidad,

Contrariando lo anterior, las normas acusadas excluyen completamente a las entidades
territoriales de la toma de decisiones referidas a los PINES, las cuales quedan exclusivamente
en cabeza de una Comision de conformacion nacional y un Sistema que sc crea, pero sin
siquiera establecer los lineamientos para su funcionamiento, en donde se deberia dejar claro
que dentro de este se deberian tener en cuenta las competencias departamentales, distritales
y municipales. Por ninguna parte aparecen en las normas demandadas las entidades
territoriules, aportando o participando en la gestién publica de la planeacion integral, gestion,
tramite y scguimiento de los PINES pese a que se llevan a cabo justamente en las regiones.
En cuanto al principio de coordinacién’®, este tiene como presupuesto la existencia de
competencias concurrentes cntre distintas autoridades del Estado, lo cual impone que su
¢jereicia se haga de manera arménica, de modo que la accién de los distintos drganos resulte
camplementaria y conducente al logro de los fines de la accion estatal. Esa coordinacién debe
darse desde el momento mismo de la asignacién de competencias v tiene su manifestacion
mas clara en la fase de ejecucion de las mismas. Nuevamente es evidente que en las normas
atacadas cstd completamente ausente la coordinacién, lo cual es 16gico porque la férmula
utilizada fue la de exclusién total. En ningin momento tienen ni siquiera voz las entidades
terriloriales en la organizacion y conformacién del Sistema Nacional de PINES, ni mucho
menos cn su puesta en marcha.

En tercer lugar, se encuentra el principio de subsidiatiedad, que sefiala que la intervencion
del Listado debe efectuarse en el nivel mas proximo al ciudadano y que las autoridades de

17 Ademds de estar previsto en la Constitucion Politica y de haber sido abardada en reiteradas ocasiones porla juisprudencia de la Carte
Constitucional y det Consejo de Estado, el principia de Coordinacion estd también en varias disposicinnes de orden legal relativas al
nrdengmicnta territorial, tales como la Ley 1454 de 2011 o {aLey 136 de 1994,
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mayor nivel de centralizacién sélo han de intervenir en asuntos que, en principio,
corresponderian a las entidades locales, cuando é&stas se muestren incapaces 0 sean
inelicientes para llevar a cabo sus responsabilidades. Lo ha definido la jurisprudencia asi:

“EI principio de subsidiariedad, finalmente, corresponde a un criterio, tanto para la
distribucién’y como para el ejercicio de las competencias. Desde una perspectiva positiva
significa que la intervencién el Estado, y la correspondiente alribucién de competencias,
debe realizarse en el nivel mds proximo al ciudadano, lo cual es expresidn del principio
democratico y un criterio de racionalizacion administrativa, en la medida en que son
esas autoridades las que mejor conocen los requerimientos ciudadanos. A su vez, en su
dimension negativa, el principio de subsidiariedad significa que las auforidades de
mayor nivel de centralizacion sélo pueden intervenir en los asuntos propios de las
instancias inferiores cuando éstas se muesiren incapaces 0 Sean ineficientes para llevar
a cabo sus responsabilidades. "'28.

No se asume en €l Plan la carga de argumentacién necesaria para soportar las razones por las
cuales las autoridades locales, que conocen mejor las nccesidades de la poblacion y que
ademds estan mas cerca de la ciudadania y de las posibilidades de hacer el seguimiento, no
son las llamadas a priorizar, decidir y participar en la ejccucion de los PINES. Esto pone en
cvidencia el caracter centralista de la medida, que desconoce los fundamentos de la
democracia territorial v que en nada corresponde con lo planteado por la Constitucidn en
términos de descentralizacion y respeto por los principios superiores que orientan dicha
descentralizacidn.

Ta creacion del Sistema Nacional de Proyectos de Interés Estratégico Nacional y el
otorgamiento de facultades exclusivas a la Comision Intersectorial (CIIPE) para su
ordenacién desconoee los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad. Como
se ha dicho, la distribucién de competencias que se haga con base en los anteriores criterios
tiene el alcance de una garantia institucional de la autonomia de las entidades territoriales, de
manecra Gue las medidas legislativas que tengan un alcance restrictivo de esa autonomia solo
pueden ser admitidas si responden a un principio de razén suficiente, lo cual no se verifica
frente a los textos demandados. '

2.1.2.2. Segundo cargo: La creacion del Sistema Nacional de Proyectos de Interés
Estratégico Nacional y el otorgamiento de facultades exclusivas a la Comision
Interscetorial CIIPE para su ordenacion desconoce las funciones de los municipios
relacionadas con el ordenamiento del territorio

Fl articulo 311 de la Constitucion establece que al municipio, como cntidad fundamental de
la divisién politico-administrativa del Estado, le corresponde prestar los servicios plblicos
que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo
de su territorio, promover la participaciéon comunitaria, el mejoramiento social y cultural de
sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucién y las leyes.

13 *norte Constitucional, sentencia C-072 de 2014, MLP. Alberto Rojas Rios
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Por su parte el articulo 313 de la Constitucién establece como funcién de los coneejos
municipales y distritales la de adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo
econodmico v social y de obras publicas y reglamentar los usos del suelo, Esta funcidn esta
desarrollada en la Ley 388 de 1997, entre cuyos objetivos figuran “(i) ef establecimiento de
los mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el
ordenamicnto de su territorio, el uso equitativo y racional del suelo, la preservacion y
defensa del patrimonio ecolégico y cultural localizado en su dmbito territorial y la
prevencion de desasires en asentamientos de alto riesgo, asi.como la ejecucion de acciones
urbanisticas eficientes; ii) promover la armoniosa concurrencia de la Nacion, las entidades
territoriales, las autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas y de
planificacion, en el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales que
prescriben al Estado el ordenamiento del territorio, para lograr el mejoramiento de la
calidad de vida de sus habitantes; iii) facilitar la ejecucion de actuaciones urbanas
integrales, en las cuales confluyan en forma coordinada la iniciativa, la organizacion y la
gestion municipales con la politica urbana nacional, asi como con los esfuerzos y recursos
de las entidades encargadas del desarrollo de dicha politica.”.

Aungue el articulo 50 demandado, hace una mencién genérica indicando que a los PINES les
son aplicables las disposiciones contenidas, entre otras, en la Ley 388 de 1997, esto no es
sulicientc para que se considere que la norma respeta el ordenamicnto territorial y las
facultades de los municipios y concejos, pues tal como esté planteado, los PINES no aluden
a una regulacion con base en la cual habran de ejercitarse en el nivel territorial determinadas
acciones con sujecion a los distintos niveles del ordenamiento, sino a actuaciones y acciones

coneretas, en virtud de las cuales se definen y sc ponen en cjccucién con participacion

cxclusiva del Gobierno Nacional, especificos proyectos muneros, de¢ infraestructura,
hidrocléctricos, urbanisticos, de hidrocarburos, entre otros.

Por cllo las normas demandadas desconocen también los distintos mecanismos de
planeacion, desarrollo y gestién territorial de rango constitucional, entre los que se encuentra
¢! Plan dc Ordenamiento Territorial (POT) o los Esquemas de Ordenamiento Territorial
(EOT), en tanto hacen nugatoria la aplicacién del principio de participacion y concertacion
por parte de las distintas autoridades locales, distritales o regionales para orientar y
admimstrar el desarrollo del territorio, la utilizacién del suelo y la gestion de los proyectos
de inversion, que son justamente los que deben satisfacer las necesidades de la ciudadania.

EF heeho de que sea fa Comision Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos
(CIIPE), conformada solo por entidades del nivel nacional, la que defina y sefiale de manera
exclusiva y sin participacién alguna de las entidades territoriales las condiciones para ¢l
desarrollo territorial, significa en términos practicos la sustraccién de los concejos distritales
y municipales de la facultad de regular los usos del suelo y el desconocimiento de los
principios constitucionales de descentralizacién contenidos en la Carta Politica de 1991,
Nada dicen las normas sobre participacin de los entes territoriales en algin momento del
gjercicio, siendo exclusivamente la CIIPE la que seleccionard, gestionara y hard seguimiento
a los Proycctos PINES, :
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Los PINES, conforme se ha establecido, por definicién estan llamados a tener una incidencia
de particular magnitud en un aspecto propio de la competencia de los entes municipales como
es la regulacién de Jos usos del suclo, y en general sobre la fisonomia de las ciudades que
siempre se ve afectada por las obras de infraestructura. En todos estos aspectos, que tienen
alta incidencia local, la atribucién de competencias hecha por el legislador esta referida de
manera exclusiva al gobiemo central, pucsto que se le conficre a este todo el poder decisorio
para que adopte y ponga en marcha los PINES.

Por otro lado, es preciso sefialar que, de acucrdo con lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley
388 de 1997, en Ja elaboracién y adopcion de sus planes de ordenamiento territorial, los
municipios y distritos deberén tener cn cuenta un conjunto de determinantes, que constituyen
normas dc superior jerarquia en sus propios ambitos de competencia, de acuerdo con la
Constitucién y las leyes, y entre las cualcs se encuentran las relacionadas con la conservacidn
y proteccion del medio ambiente, los recursos naturales v la prevenciéon de amenazas y
riesgos naturales; las politicas, directrices y regulaciones sabre conservacion, preservaeion y
150 de las arcas e inmuebles consideradas como patrimonio cultural de la Nacitn y de los
departamentos, incluyendo el histérico, artistico y arquitecténico, de conformidad con la
legislacion correspondiente; el seffalamiento y localizacidn de las infraestructuras basicas
relativas a 1a red vial nacional y rcgional, puertos v acropuertos, sistemas de abastecimiento
de agua, saneamiento y suministro de energia, asi como las directrices de ordenamientos para
sus areas de influencia, y Jos componentes de ordenamiento territorial de los planes integrales
de desarrollo metropolitano.

La autorizacion que sc hace a la CI1PE sin ninguna articulacién eon los entes territoriales,
ponc ¢n riesgo la coherencia entre Jos PINES con las previsiones del ordenamiento
territorial local, las limitaciones referidas a la proteccidn del medio ambiente y los
recursos naturales y a la definicion de la localizacion de la infraestructura basica. No sobra
recordar que en el pasado, la honorable Corte Constitueional ha considerado que figuras
similares a los PINES como fueron los Macroproyectos de Inversion Social Nacional,
creados juslamentc cn una ley aprobatoria de un Plan Naeional de Desarrollo',
resultaban contrarios a la Constitucién por el cvidente vaciamiento de competencias de
las entidades territoriales que era palpable en esos Macroproyectos de Inversion Social
Nacional, Io cual es ahora reforzado y mds evidentc en el Sistema Nacional de Proyectos
de Interés Nacional y Estratégicos y en el meeanismo de seleccion plasmado en el nuevo
Plan de Desarrollo 2014-2018.

l.os PINES desplazan las competencias constitueionalmente asignadas a los concejos
municipales a distritales en materia de adopeidn, elaboracion, revisién y ejecucion de los
POTSs en asuntos de alto impacto para el crecimiento economico y social de los municipios.
Fste desplazamiento de competencias de los concejos, dando prioridad a lo establecido en
los PINES, signifiea desconocer las competenelas que el constituyente asigné a las
mencionadas corporaciones adminisirativas mediante ¢ articulo 313, numerales 1y 7 de la
Carta politica.

1M g trata de fa hey 1151 de 2007 por la cual se expidid el Plan Nacional de Desarrollo 2006-200 v el articule 79 que fue declarado
inexequible cn sentencia C-149 do 2010, M.P Jorge Ivén Palacio Palacio.
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Es completamente inadmisible que actos administrativos adoptados por una autoridad del
orden nacional, como es cn este caso Ja Comisidn Intersectorial de Infraestructura y
Proyectos Lsiratégicos (CIYPE), terminen convirtiéndose en instrumentos de planeacion que
se sobrepongan a los Planes de Ordenamiento Territorial. Los PINES pueden llegar a ser
viables juridicamente, pero siempre y cuando observen los principios constitucionales,
especialmente aquellos que imponen el respeto por las competencias asignadas a las
autoridades locales. Siguiendo lo indicado por la Corte Constitucional, hay que decir que
pese a que cl Plan Nacional de Desarrollo es una ley de importancia superior, no puede alterar
cl sistema de fuentes normativas'®®, en este caso estableciendo una supremacia entre los
PINES y los POT y alterando el marco constitucional que regula las relaciones entre la
Nacion y las entidades territoriales.

2.1.2.3.Tercer cargo: La creacién del Sistema Nacional de Proyectos de Interés
Estratégico Nacional y el otorgamiento de facultades exclusivas a la Comisién
Intersectorial CUIPE viola el principio de participacién democritica, ¢l derecho
dc las comunidades a participar en las decisiones que las afectan y los deberes
dcl Estado en la planificacion del manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales para el desarrollo sostenible

El Estado constitucional consagrado por la Carta Politica est4 fundado en el principio de la
democracia pluralista y participativa. Desde su preambulo, sefiala como propdsito de la
Nacton colombiana asegurar la libertad, la igualdad y la paz dentro de un marco juridico
“democrdiico y participativo que garantice un orden politico, econdmico v social justo...".
Luego, varias disposiciones desarrollan los alcances del principio democrético y del derecho
a la participacion de las comunidades en las decisiones que los afectan y cn particular en
aqucllas que tiene incidencia directa sobre el medio ambiente. A partir de esta definicién, la
jurisprudencia de Ja Corte ha identificado diversos modos de participacion de la ciudadania
en las distintas esferas de decision al interior del Estado, que no limitan el cjerciclo
participativo al 4mbito electoral, sino que lo amplia a todas las instancias del gjercicio del
poder politico que se refieren a la definicidén de asuntos que interesain al ctudadano. Como
consecuencia de lo anterior, la participacién también se extiende a los procesos de definicion
e implementacién de las politicas publicas y para ello se impone el deber a) Estado de
optimizar los canales necesarios para que los asociados puedan hacer parte de la discusion y
toma de decisiones que afecten sus intereses.!3!

La participacién ciudadana, desde esta perspectiva, est4 ligada al caracter expansivo de la
democracia. Ello en tanto extiende la intervencion de los asociados de la simple eleccién de
sus representantes a la expresion de sus intereses en las instancias en que se definen las
politicas del Estado. Como lo ha seftalado la Corte, “La participacion ciudadana en
escenarios distintos del electoral alimenta la preocupaciony el interés de la ciudadania por
los problemas colectivos; contribuye a la formacién de unos ciudadanos capaces de
interesarse de manera sostenida en los procesos gubernamentales y, adicionalmente, hace

* Corte Constitucional, senteneia C-149 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
' Corte Constitucional, sentencia C-831 de 2007, MLP. Jaime Cérdoba Trivitio
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mds viable la realizacion del ideal de que cada ciudadano tenga iguales oportunidades para
lograr el desarrollo personal al cual aspiray tiene derecho. || En la democracia participativa
el pueblo no sélo elige sus representantes, por medio del voto, sino que tiene la posibilidad
de intervenir directamente en la toma de ciertas decisiones, asi como la de dejar sin efecto
o modificar las que sus representantes en las corporaciones publicas hayan adoptado, ya
sea por convocatoria o por su propia iniciativa, y la de revocarle el mandato a quienes ha
elegido. 1%

2.1.23.1. Configuracion de la violacion

E! modclo establecido para el Sistema Nacional de Proyectos de Interés Estratégico
(SINAPINE), que es determinado por el articulo 49 demandado, es de caréacter jerarquico y
subordina, como va se explicé previamente, los asuntos del temitorio a las decisicnes del
nivel central, lo que afecta también el principio de participacién democréatica que es fin y
fundamento del Estado Social de Derecho (C.P. art. 1 y 2). También vulnera el derecho de
las comunidades a participar en las decisiones que las afectan. (C.P. art.79), el articulo que
indica que corresponde al Estado la planificacién del manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales para cl desarrollo sostenible (C.P. art. 80) y el articulo referido a la
intervencion del Estado en la cconomia (C.P. art. 334).

El articulo 50 de la Lcy demandada rcfiere a modo indicativo que los PINES respetaran las
normas de planeacion territorial (1.ey 388 de 1997), pero es claro que estos proyectos no solo
no se concertan con Jas comunidades afectadas, sino que ni siquiera las corporaciones
publicas de representacion popular, como los concejos municipales, son tenidas en cuenta. -

Conforme al artieulo 79 superior, todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente
sano v la lcy garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan
afectarlo. Claramente los PINES son actividades que ticnen toda la potencialidad de generar
itpactos en el medio ambiente, lo que es cotroborado por ¢l hecho de que sean objeto de
licenciamicnto ambicntal. Pero a pesar de su incidencia en el ambicnte sano y en la vida de
las comunidades, las normas que a cstos se refieren no garantizan la participacion de las
cotnunidades en su planeacion, gestion ni en cl seguimiento.

Fn ¢l derccho internacional, instrumentos como la Declaracién de Rio sobre el Medio
Ambientc v Desarrollo o el Convenio de Diversidad Biologica aprobado en Colombia
mediante Ley 165 de 1994, consagran la importancia de garantizar la participacion activa y
eficaz de la sociedad en temas ambientales asociados a la actividad extractiva, como la que
se deriva de algunos de los PINES, particularmente aquellos que corresponden a mineria e
hidrocarburos. El principio 10 de la Declaracion de Rio sefiala que “el mejor modo de tratar
las cuestiones ambientales es con la participacion de todos los ciudadanos interesados, en el
nivel que corresponda. (...) Los Estudos deberdn facilitar y fomentar la sensibilizacion y la
participacion de la poblacion (...} . También el articulo 22 de la declaracion hace referencia
a que siempre se deben garantizar espacios dc participacién para las comunidades que puedan
verse afectadas con la ejecucion de un proyecto de infraestructura, teniendo en cuenta sus

¥ Conte Constitucional, sentencia C-180 de 1994, M.P. Hernando Herrera Vergara
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increses sobre los recursos naturales que se verdn intervenidos. Dice el articulo 22: "Los
pueblos indigenas y sus comunidades, asi como otras comunidades locales, desempefian un
papel fundamental en la ordenacién del medio ambiente y el desarrollo debido a sus
conocimicntos y prdcticas fradicionales. Los Estados deberian reconocer y prestar el apoyo
dehido a su identidad, cultura e intereses y velar porque participaran efectivamente en el
logro del desarrollo sostenible”

El articulo 80 de la Constitucion ademas establece que el Estado planificara el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion o sustitucion. Ademas es deber del Estado proteger 1a diversidad
e integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia ecolégica y fomentar
la cducacion para el logro de estos fines. Por lo mismo en virtud de los impactos que generan
los llamados Proyectos de Desarrollo en este caso denominados como PINES, se han
ordenado espcciales previsiones frente a esto.

Por gjemplo, en relacién con los proyectos mineros, en la sentencia C-339 de 2002 la Corte
Constitucional sefialé que justamente en virtud del impacto que la actividad minera genera
cn la vida y en el medio ambiente de los municipios o distritos donde se realiza, las normas
ambiemales son interdependientes con las del municipio:

“lista Corporacion en anterior oportunidad seflalo la interdependencia que debe existir
entre las normas ambientales y las propias del ordenamiento territorial, para explicar
gue aunque existe un ambito global de la proteccion ambiental, la actuacion local es un
irmperaiivo racional y fisico en razon a la imposibilidad de actuar globalmente.”

L.a Corte también se ha pronunciado sobre la importancia de la participacion de las
comunidades locales en la construccién de megaproyectos que generan una afectacién al
ambicutc e impactan a las comunidades asentadas en su drea de influencia y asi ha afirmado:

“En sintesis, el derecho a la participacién de la comunidad en el diserio y ejecucion de
megaproyectos, es un derecho auténomo que se encuentra reconocido por la Constitucion
Politica y la jurisprudencia de esta Corporacidn, y adguiere un cardeter instrumental en
el marco de la ejecucién de megaproyectos que implican la intervencion del medio
ambiente, en la medida en que sirven para realizar diagndsticos de impacto adecuados y
disefar medidas de compensacion acordes con las calidades de las comunidades locales
que se veran afectadas. El derecho a la participacion de comunidades que no son titulares
del derecho fundamental a la consulta previa, debe garantizarse por medio de espacios
de informacion y concertacién, en los que se manifieste el consentimiento libre e
informado de la comunidad que se verd afectada, con el fin de establecer medidas de
compensacion eficientes. 33,

No bay ninguna duda de que los PINES tienen que ver con ¢l ordenamiento territorial,
producen impactos ambientales y afectan la vida de las comunidades que estan en los
territorios donde estos se llevan a cabo, pese a lo cual las normas omiten toda su

"* orte Constitucional, sertencia T-348 de 2012 M.P. Jorge [gnacio Pretelt Chaljub
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participacion, tanto la directa como la que podrian ejercer a traves de sus representantes en
el nivel local. Ast, es evidente que las normas demandadas no solo excluyen alas autoridades
locales de estas decisiones de ordenamicnto territorial, sino también a las comunidades
directamente afectadas, lo cual es abiertamente inconstituctonal.

Por dltimo se observa también una violacion del articulo 334 de la Constitucidn, pues la
concepcién implicita en las normas atacadas excluye a los municipios y distritos de la
definicion del Estado™. El articulo 334 establece que la direccién general de 1a economia
estard a cargo del Estado y este intervendra, por mandato de la ley, en la cxplotaeién de los
recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucién, utilizacién y consumo
de los bicnes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin
de conseguir en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, €l
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Dicho
marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumento para alcanzar dc manera
progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier caso el gasto publico
social serd prioritario. (...)".

T.as normas acusadas desconocen que el articulo 334 atribuye al Estado, y no solo ala Nacién,
la facultad de tomar las deeisioncs relativas a la explotacion de los recursos naturales, regular
los usos del suclo y la prestacion de servicios publicos, que son precisamente los temas a los
que apuntan los PINES. No debe entendersc que los entcs estatales con competencia para
tomur decisiones en esos asuntos son tnicamente ios del nivel central, con exclusion de los
‘entes cstatales del nivel territorial. Al contrario, al referirse al Estado, las disposiciones
constitucionales incluyen tanto a la Nacion como al conjunto de las entidades territonales,
quienes deberan adoptar las determinaciones respecto a los temas quc recaigan en la
competencia de ambos de manera concertada. Esta es la interpretacion que le ha dado la
jurisprudencia de la Corte Constitucional a ¢stos mandatos que se refieren al Estado. Asi por
¢jemplo en la sentencia C-221 de 1997 la Corte sefialo que:

“(...) es equivocada la apreciacion del demandante segiin la cual el empleo de la palabra
Estado en los articulos 80 y 360 implica obligatoriamente que se trata de competencias y
titularidades propias de la Nacion, ya que en nuestro orden constitucional la palabra
“Istado ™ no se refiere exclusivamente a la Nacion sino que se emplea en general para
designar al conjunto de drganos que realizan las diversas funciones y servicios estatales,
ya sea en el orden nacional, o ya sea en los otros niveles territoriales.

9- Conforme a lo anterior, la Corte considera que cuando la Carta se refiere al Estado,
y le impone un deber, o le confiere una atribucicn, debe entenderse prima facie que la
norma constitucional habla genéricamente de las autoridades estatules de los distintos
Grdenes territoriales. Ahora bien ello no impide que en determinadas oportunidades la
Carta pueda asimilar, en un precepto especifico, las palabras Estado y Nacion, y por ende
denomine estatal a una competencia nacional o a la titularidad de la Nacidn sobre un
determinado recurso. Sin embargo, como en principio la Constitucion reserva la palabra

134 Parg una ampliacion de este argumento, ver seccidn 13,22 de la primera seceién de gsta demanda,
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Estado para hablar del conjunto de autoridades de los distintos niveles territoriales,

deberd mostrarse por qué en determinada disposicion esa palabra puede ser considerada
un sindnimo de Nacién, "%

Al desconocer la participacion de los érganos territoriales del Estado en asuntos de tanta
trascendencia y directamente implicados en la gestidn del suelo, los recursos naturales y los
servicios publices, los preceptos demandados son abiertamente inconstitucionales y le
solicitaremos a la Honorable Corte Constitucional que asi lo declare.

2.1.2.4, Cuarto cargo: La declaratoria de la ejecucion y desarrollo de PINES
como motivo de utilidad publica e interés social excede la libertad de configuracién

politica del legislador y viola la constitucién ecolégica.

Uno de los aspectos conteudos en el articulo 49 demandado que merece especial atencién es
la declaratoria de los PINES como motivo de utilidad publica ¢ interés social, lo cual implica
fa violacién de diversas disposiciones de la constitucién como lo mostraremos a
continuacion.

2.1.2.4.1. Declarar los PINES como de utilidad priblica e interds social es un exceso en la
libertad de contiguracion politica del legislador que viola e] derecho a al debido proceso.

l.a libertad de configuracion politica del legislador se materializa en la facultad del Congreso
de la Repliblica de expedir codigos y leyes de acuerdo con el articulo 150 de la Constitucion.
Fn este ¢jercicio, el poder legislativo tiene un amplio margen de actuacion para regular las
matcrias que son de su competencia, y por elle la Constitucidén le ha otorgado cierta
discrecionalidad para determinar procedimientos y tramites. Ahora bien, es igualmente cierto
que dicha labor debe condicionarse a la vigencia del Estado constitucional y “por ello, nunca
pueden concebirse decisiones politicas o juridicas, por mds loables que sean, como
excepciones a la propia institucion superior, pues de ella dependen y su funcion cs
garantizaria. "% Como consecuencia de lo anterior, la Corte Constitucional esta llamada a
ejercer cl control sobre las actuaciones de] legislativo en aras de verificar que la libertad que
esle ostenta no sobrepase los contenidos de la carta. A la [uz de lo anterior, pasamos a analizar
st la calilicacidén como de “utilidad pablica e interés social” que se otorga a los Proyectos de
Interés Lstratégico Nacional - PINES con las consecuencias que esto acarrea, resulta un
glercicio razonable del Congreso en el margen de sus posibilidades de accién, o si por el
cuntrario, al declaracidén constifuye un exceso en la libertad de configuracion del legislador
que ademas desconoce principios y derechos fundamentales.

Es importantc empezar por recordar que la reforma constitucional de 1936 introdujo en el
pais las limitaciones al derecho a la propiedad derivadas de la funcion social y en ese mismo
afio se adicion6 el concepto de "utilidad ptiblica” originario de la Constitucién de 1886 y el
de "interés social”, abriendo paso con ello a la expropiacién por via administrativa y judicial.

"** Corte Constitucional, sentencia C- 221 de 1997 M.P. Algjandro Martinez Caballcro.
" Curte Canstitueional, sentencia C-047 de 2001, M.P. Eduardo Montealegre Lynett
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En la historia legislativa reciente, se observa una tendencia creciente conforme a Ja cual cada
vez un mayor niimero de actividades han venido a ostentar esa categoria de “utilidad publica
e interés social”’, mediante un ejercicio dec definicion por parte del legisiador, el cual ha dado
dicha calificacion a una serie de acciones que bajo el modelo econdmico vigente se supone
que apuntan al desarrollo econdmico y al bienestar general, pero que en realidad no siempre
apuntan al interés general o comun; por el contrario, la mayorfa de las veces estdn destinadas
a favorecer el lucro de particulares y acrecentar las ganancias de quienes se dedican a dichas
actividades en contravia de los deberes de solidaridad y respeto por el patrimonio ecolégico
y ¢l verdadero interés general que proclama la Constitucion. Asi, tenemos que actividades
como la mineria o la extraccion petrolera son consideradas dentro de dicha calificacion,
mientras que otras actividades basicas para la sobrevivencia humana, como la agricultura y
Ia produccién de alimentos, no sor consideradas de utilidad piiblica e interés general. La
razOn para esto no es otra que, el interés econdémico que representan aquellas actividades
extractivas que son las que en mayor medida hoy ostentan el caricter de utilidad pablica e
interés soctal, para de esta manera habilitar la expropiacion y darles ¢l cardcter prioritario
que ello implica, aun a costa de los derechos de quienes habitan los territorios en los que
dichas actividades se desarrollan.

A través de!l inciso tercero del articulo 49, se extiende esa calificacion de utilidad ptblica e
interés social a un nuevo y amplio grupo de actividades, que son todas aquellas representadas
en los PINES. En este caso, la calificacion cs tan amplia que resulta indeterminada, porque
los PINES no son actividades claramente definidas, sino que constituyen una categoria de
Proycetos que podran ser de muy variada indole y condicion. De esta manera se hace evidente
el primer vicio de la norma, porque ¢l legislador estd otorgande la categoria de “utilidad
publica ¢ interés social” no a una actividad determinada, sino a una categoria en abstracto,
que potenclalmente pueden llegar a adquirir muchas actividades que no estan definidas con
certeza en la Ley. Esto resulta contrario a la seguridad juridica que debe regir las relaciones
entre la ciudadania y ¢l Estado, en tanto la indeterminacion no permite precisar los alcances
de la restriccidn que se busca imponer. Al respecto la Cortc ha indicado que “la
indeterminacion, quebranta todo concepto de justicia, pues no seria posible conocer o
concretar la situacién o el sujeto juridico que se pretende proteger. Somefer a una persona
a un evento basado en la contingencia y en la incertidumbre, significa que ese individuo
careceria de un fundamento suficiente para gozar y exigir el respeto de sus derechos. "3

En segundo lugar, puesto que el criterio de utilidad publica e interés social siempre es
utilizado para limitar derechos, esto impone una carga de justificacion especial, ademads
porque esta clasificacion genera unas eonsecuencias de proteccion y priorizacién que
habilitan medidas restrictivas del derecho a la propicdad, como la expropiacion
administrativa o judicial. Al estudiar la expropiacién administrativa, la Corte Constitucional
ha aclarado que el poder dc! Congreso cuando crea un procedimiento especial de
expropiacion debe tener una causa notable, con la fuerza suficiente que justifique la
restriceion del derecho de propiedad. En términos de la sentencia C-229 de 2000:

¥ Corte Constitucional, sentencia T-284 de 1994, M.P. Viadimiro Naranjo
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“Como consecuencia de la atribucion de tales funciones al derecho de propiedad, la

Constitucion faculté al legislador para definir la necesidad de expropiar ciertos bienes
de los particulares, cuando el interés de estos entre en conflicto con la realizacion de un
interés publico o social. En contraste, si no se hace explicita la existencia de una
incompatibilidad entre el titulo privado de propiedad y el provecho general y ademds el
molivo es expreso y no general se dard paso a la intervencion arbitraria del Estado sobre
los derechos y libertades individuales....)”.

DDado que la expropiacién es, como lo ha dicho la Corte, “la limitacién mds gravosa que
puede imponerse sobre el derecho de propiedad legitimamente adquirido, esta se ha rodeado
de un conjunto de garantias, como las siguientes: i. el principio de legalidad, ii. el respeto
al derecho de defensa y el debido proceso y, il la indemnizacion previa y justa al
afectado que no haga de la decisidn de la Administracion un acto confiscatorio,

expresamente prohibido en el articulo 34 de la Constitucion™ 8

D¢ acuerdo con lo anterior, resulta palpable que constituir la ejecucidon de PINES como
motivo de utilidad publica e interés social que autoriza la expropiacion administrativa y
judicial, requiere la definicién de una causa expropiandi lo suficientemente contundente
como para hacer legitima la medida. Asi lo dijo la Corte en la sentencia C-370 de 1994 en la
que se definio 1a utilidad pablica v el interés social “a partir de la existencia de un conflicto
general entre el disfrute del bien por parte del particular y el aprovechamiento de la
comunidad” y también sefialo que: “... el legislador debe establecer de modo expreso la
causa expropiandi, contraida en primer término al sefialamiento expreso y preciso de las
motivos de utilidad piblica o de inferés social que pueden encontrarse en conflicto con el
interés privado. ” Dado que los PINES no son una actividad determinada, porque pueden ser
de muy diversa indole, 1a generalidad en este caso de la causa expropiandi es evidente, cae
en la indeterminacién y resulta ambigua, lo que vicia su eonstitucionalidad.

Pero mas grave aun es que la norma tampoco define con claridad el procedimiento a seguir,
ni la autoridad que lo llevard a cabo, pese a que el establecimiento de un mecanismo como la
expropiacion administrativa debe siempre ir siempre acompailado de la determinacion
especifica de 1a autoridad que adelantard el procedimiento y de la descripcion detallada del
mismo, justamente para que se garantice e} debido proceso y el principio de legalidad. Estos
aspectos estan completamente ausentes en la norma demandada, y no son desarrollados en
ninguna otra parte de la Ley. El legislador se limité a incluir como motivo de utilidad publica
¢ intcrés social que dan lugar a la expropiacién administrativa y judicial el desarrollo de
PINES, pero sin establecer la forma como ese proceso expropiatorio se llevard a cabo, y sin
precisar la autoridad que deberd adelantarlos, ni los términos y condiciones, violando asi los
principios de justicia, legalidad y debido proceso, y definiendo una genérica y ambigua
medida restrictiva de un derecho de rango constitucional como es la propiedad sin la debida
justificacién. jAcaso serd la Comision Intersectorial de PINES la que adelanie las
expropiaciones? O serdn Jos Ministros del sector al que corresponda el proyecto o sus
entidades adscritas? No se sabe cudl es la autoridad habilitada para adelantar esta actuacién
restrictiva del derecho de propiedad, porque la ley no lo establece.

P Carte Constitucional, sentengsa C-227 de 2611, M.P. Juan Carios Henao.
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Tal falta de certeza en }a norma abre paso a la arbitrariedad y por ello la convierte en una
definicién completamente inaceptable a la luz de los mandatos constitucionales. En efecto,
laregla general de expropiacion en casos de tierras donde se vaya a adelantar un PINES, y la
ausencia de una regulacion especifica de la autoridad asi como de un procedimiento, deja de
lado la consulta a los afectados en cada caso particular, al ticmpe que desconoce el derecho
de acceso a un recurso efectivo que sea coherente con el principio de legalidad y la garantia
fundamental del debido proceso que debe regir tanto las actuaciones administrativas como
judiciales de conformidad con el articulo 29 de la Constitucion.

1.2.4.2. La declaratoria de los PINES como actividad dc utilidad ptiblica ¢ interés social
representa un desconocimiento de la constitucidn ecoldgica

La defensa del medio ambiente constituye un objetivo fundamental dentro de la estructura
actual del Estado Social de Derecho implantade por la Constitucion de 1991, en la cual las
preocupaciones por el medio ambiente tuvieron una visibilidad decidida y novedosa frente al
texto constitucional anterior, que s¢ fundamenta a partir del enlendimiento de que no es
posible el desarrollo de la humanidad sin la preservacion de los recursos naturales y que en
la muliplicidad de aristas que abarca, conforma lo que se ha denominado la Constitucion
Ecoldgica:

“En cuanto hace parte del entorno vital del hombre, indispensable para su supervivencia
v la de las generaciones futurds, el medio ambiente se encuentra al amparo de lo que ia
jurisprudencia ha denominado "Constitucién ecolégica”, conformada por el conjunto de
disposiciones superiores que fijan los presupuestos a partir de los cuales deben regularse
las relaciones de la comunidad con lu naturaleza y que, en gran medida, propugnan por
su conservacion y proteccion’ ¥

Una lectura sistematica y armoénica de las normas que orientan la concepcion ecologista de
ta Constitucidn Politica, particularmente de los articulos 2, 8, 49, 58, 67, 79, 80 y 95 num.8§,
da cuenta de dicha coneepeion. Por o mismo, las decisiones que tocan con el medio ambiente
son de importaneja mayiscula, no pueden ser arbitrarias, ni tomarse a espaldas de quienes
habitan los territorios y serdn destinatarios de sus principales efcctos. Esto ademas
corresponde al criterio de desarrollo sostenible, que justamente busca armonizar las
inicialivas que se eonoeen tradicionalmente como provectos de desarrollo™® y las
nccesidades de preservacion del medio ambicnte, como presupuesto para la subsistenca de
la humanidad presente y las generaeiones futuras. Como lo ha expresado la Corte
Conslitucional:

“El crecimiento econdmico, fruto de la dindmica de la libertad economica, puede tener
un allo costo ecoldgico y proyectarse en una desenfrenada e irreversible destruccion del
medio ambiente, con las secuelas negativas que ello puede aparejar para la vida social

¥ Curie Cunstitucional, sentencia C-431 de 2000, MLP. Viadimiro Naranjo.

1 Al respecto resulta pertinente mencionar las diversas visiomes sobre el desarrullo gue enfrentan a quienes conciben el desarrollo solo en
términus de crecimicnto econdmico y quienes por el contrario propenden por visiones alternativas como las que buscan medir el desarrollo
a escaly humana y eon hase en otros critering que no se centran exelusivamente en 1a determinante econdmica del Producto Interne Bruto,
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La tension desarrollo econdmico -conservacion y preservacion del n‘wdfo ambiente, que
en otro sentido corresponde a la tension bienestar economico - cahdad de vida, ha sido
decidida por el Constituyente en una sintesis equilibradora que bubyace a la idea de
desarrollo  econdmico sostenible consagrada de diversas maneras en el texto
constitucional (CP arts. 80, 268-7, 334, 339y 340)./4 - |

Por tanto, las visiones que fundan el desarrollo exclusivamente en el cre¢imiento econdmico
y que creen que este es un fin absoluto, que justifica cualquier clase de medida, no tienen
recibo cn el ordenamiento colombiano, porque el desarrollo no es un fin abseluto en si
mismo, y porgue €l tnico desarrollo que a la luz de la carta constitucional ticne recibo, es el
desarrolio sostenible y esto implica limitaciones referidas a aspectos ambientales.

En esta misma linea de previsiones normativas que abogan por la defensa dc la naturaleza, el
articulo 58 de la Constitucidn, modificado por el Acto Legislativo 01 de 1999, otorga a la
propiedad privada las funciones social y ecologica, que se constituyen en limites a su
legitimo ejercicio.

Al privilegiar los Proyectos de Interés Estratégico Nacional y convertirlos en actividad de
utilidad pablica e interés social, se desconocen los mandatos superiores que conforman el
conjunlo de normas ecoldgicas de la constitucion, pues se presupone que todos los proyectos
seran bencficiosos para la nacion, cuando en realidad no es asi, ya quc justamente todos estos
Proycctos afectan en mayor o menor medida el medio ambicnte, En este sentido, el
tratamiento incondicionalmente prioritario que se da a estos proycctos va en contravia de
objetivos colectivos superiores, por lo cual dicho tratamiento prioritario irrestricto resulta
irrazonable y desproporcionado.

lgualmente, la categorizacién hecha por el legislador que excluye a la comunidad de
participar cn determinaciones de tanta envergadura como la de definir lo que se considerara
quec es de utilidad comtin, justamente por las consecuencias que esto acarrea, resulta contraria
al derecho a la participacién politica (art. 40 C.P.) y el derecho que tiencn todas las personas
a gozar de un ambiente sano y a participar en las decisiones que puedan afectarlo (art.79).
Isto igualmente afecta la autonomia administrativa de las entidades tcrritoriales para la
gestion de sus intereses y el derecho a la representacién efectiva, porque tampoco a través de
los representantes debidamente elegidos la participacion ciudadana cs efectiva.

Mcncion especial merece también la situacion en la que quedan los derechos a la consulta y
participacion de los pueblos indigenas y afrodescendientes que resultan igualmente
desconocidos. La priorizacion se hace completamente a espaldas de las comunidades, cuando
sc supone que se trata de iniciativas que son de caracter de ser beneficioso para la
colectividad. Si son beneficiosas sin duda la comunidad las respaldaria por qué entonces
excluir a las comunidades de la definicion de estas actividades?

En suma, como lo ha dicho la Corte, “el concepto de participacion involucra la construccion
de un nuevo tipo de ciudadania, que trasciende el dmbito meramente representfativo e

M Corte Constilucional, sentencia T-251 de 1993, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz
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incorpora instrumentos novedosos de didlogo entre la sociedad y el Estado, en los que los
procesos de formulacidn de las politicas dejan de ser instancias limitadas a la deliberacion
de los funcionarios elegidos, puesto que incorporan instrumentos de comunicacion para que
los receptores de esas politicas, interesados por excelencia en su contenido y definicidn,
puedan expresar sus puntos de vista y, por ende, hacer parte de la construccién de lo
miblico."¥ Justamente esc caricter es el que las normas atacadas desconocen y por tanto
solicitaremos a la Corte que las retire del ordenamiento.

2.1.2.5. Sintesis de los cargos

Como ha quedado demostrado, la creacién de un Sistema Nacional de PINES sin
consideracion al alcance de la participacién de las entidades territoriales en su conformacién
y las amplias y exclusivas competencias que se otorgan a la Comisién Intersectorial de
Infracstructura y Proyectos Estratégicos (CIIPE) para decidir y priorizarlos, asi como la
declaratoria como de utilidad "piblica e interés social de los PINES implican una ndebida
intervencion del legislador en el campo de la autonomia constitucionalmente reconoeida a
las entidades territoriales, que conlleva a un vaciamicnto de las competencias de los entes
territoriales por la intromision de las autoridades nacicnales, y que desconoce varios
mandatos constitucionales, por lo cual estan normas son abiertamente contradictorias con los
mandatos superiores que propugnan por la distribucion de poderes entrc el nivel central y el
lo¢al, como un mecanismo de control en si mismo y por la participacidon efectiva dc los
habitantes del territorio nacional en la planeacién del desarrollo de la sociedad.

lgualmente al privilegiar los Proyectos de Inlerés Estratégico Nacional y convertirlos en
actividad de utilidad publica e interés social, se desconoce el cuerpo sustancial que conforma
10 que la jurisprudencia constitucional ha denominado de manera inequivoca y consistente la
Constitucion Ecoldgica. Tgualmente, tal declaracién vulnera el derecho a la propiedad en
tanto representa un limite excesivo a su cjereicio v desconoee la funcion ecolédgica a la que
esta estd sometida por expreso mandato superior. Igualmente, la norma desconoce la
participacion de la ciudadania en los asuntos que los interesa y los derechos de especial
participacién en la gestién ambicntal, los cuales se ven soslayados por estas normas y que
fundamentan su inconstitucionalidad.

2.2.CARGOS DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA EL INCISO SEGUNDO
DEL ARTICULO 50 DE LA LEY 1753 DE 2015

2.2.1. Consideraciones previas: alcance de la disposicién acusada

El inciso segundo del articulo 50 de la Ley 1753 de 2015 es otro de los contenidos normativos
que dentro del Plan Nacional de Desarrollo se refiere a los PINES y que es objeto de esta
demanda dc inconstitucionalidad. Pero a diferencia de los articulos previamente impugnados,
¢) referido inciso no se refiere a la estructuracién general de los PINES, sino a su aplicacion
cspeeifica frente a la politica de atencidn y reparacién a victimas del conflicto armado,
especificamente en el componente de restitucién de tierras.

492 Corte Constitucional, sentencia C-831 de 2007 M P. lame Cordoba Trivifio.
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La restitucion de tierras fue incluida como medida de reparacién integral en la Ley 1448 de
2011 “Ley de Victimas y Restitucion de Ticrras”, que dedica el titulo IV del capitulo III
cspecificamente al procedimiento de restitucién de tierras. Este se desarrolla en una etapa
administrativa que adelanta la Unidad Administrativa Especial para la Gestién de Restituciéon
de Tierras Despojadas y que culmina con la inclusién de los predios en el registro de tierras
despojadas y posteriormente se presenta una reclamacién ante un juez especializado en
restitucion quien decide de fondo sobre la restitucion y/o formalizacion del predio objeto de
despojo o abandono forzado. En caso de acreditarse los requisitos para acceder a la restitucién
del predio, el juez o magistrado ordena que el bien sea devuelto a la victima. S6lo en
circunstancias exeepcionales que estan previstas en el articulo 72, la ley habilita para que
ante la imposibilidad de hacer entrega del mismo predio que habia sido arrebatado por la
fuerza a la victima, se proceda a entregar en compensacion un predio equivalente y si agotada
la posibilidad de dicha equivalencia, se procede en (ltima instancia a la entrega de una
compensacion monetaria. Como se observa la medida primera y preferente es la restitucion
v solo de manera subsidiaria y ante causas objetivas procede la compensacion. Ese es
precisamente el espiritu con el cual la Ley 1448 de 2011 concibié la accion de restitucion de
ticrras, como se observa en el articulo 72 que establece:

“ARTICULO 72. Acciones de restitucion de los despojados. El Estado colombiano
adoptara las medidas requeridas para la restitucion juridica y material de las tierras a
los despojados y desplazados. De no ser posible la restitucion, para determinar y
reconocer la compensacion correspondiente.

Las acciones de reparacion de los despojados son: la restitucion juridica y material del
inmueble despojado. En subsidio, procederd, en su orden, la restitucion por equivalente
o el reconocimiento de una compensacién. (...)" (negrillas fuera del original}

En consonancia con lo anterior el articulo 97 de ta ley 1448 de 2011 establecio las razones
por las cuales la restitucion material se considera imposible y da lugar a que se entregue un
bien inmueble de caracteristicas similares. Estas normas fueron objeto de reglamentacién en
el decreto 4829 de 2011 y se han expedido varias resoluciones intemas de la Unidad
Administrativa Especial de Restitucién de Tierras donde se particulariza el procedimiento
campensatorio que es llevado a cabo por el Fondo de la Unidad, creado por el articulo 12}
de la Ley 1448 de 2011.143

Asi, el objetivo de la ley 1448 de 2011 fue establecer mecanismos cficaces para la reparacion
a las victimas, y en materia de restitucion, en armonia con los estandares internacionales de
proteccién a los derechos de las victimas se priorizd la posibilidad de que los predios
arrebatados a sangre y fuego pudieran volver a sus legitimos propictarios, poseedores u

1 ki particular resultan relevantes la Resolocion No.933 de 2012 por la coal se adopla ¢l Manual Técnice Operative del Fondo de la
Unidad ¥ la Resolucion No461 de 2013, Por la cual se adopta la gufa de eqoivalencias medicambientales para la determinacion de un
predio equivalente con fines de compensacion.
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ocupantes'™ y s6lo en unas especiales y limitadas circunstancias la compensacion tendria
lugar.

El contenido de la norma demandada desconoce los derechos de las victimas que son titulares
del derecho a la restitucién, por cuanto dicha norma establece una restriccién conforme a la
cual, la restitucion de tierras no procederd en los casos en los que sobre los predios
abdndonados o despojados se adelantc o se vaya a adelantar un proyecto minero, de
infraestructura, de energia eléctrica, de telecomunicaciones, de vias o cualquier otro que haya
sido o potencialmente pueda ser categorizado como PINE por €l gobierno nacional.

Lo anterior transgrede los derechos de las victimas al hace prevalecer la construccion de
obras de infraestructura, la actividad mincra y de hidrocarburos, sobre su derecho
fundamental a recuperar la tierra que les fue arrebatada en el marco del conflicte armado, al
tiempo que desconoce abiertamente la voluntad de retorno. Ademés es una medida
claramente regresiva, pues antes que ampliar los efectos e impactos de la restitucidn, de esta
mapera se pone un limite y se restringe en un nimero considerable de casos.

Esto no sole representa una infraccidn al derecho a la reparacién sino también una grave
contradiceidn en relacion con la politica pUblica de atencidn y reparacién a victimas. En
primer lugar, cabe sefialar que de acuerdo con los resultados de la Encuesta Nacional de
Vicumas 2013 que presentd a la Honorable Corte Constitucional, la Contraloria General de
la Republica en febrero del presente afio, se encuentra que considerando aproximadamente
una tercera parte del periodo de vigencia del conflicto armado colombiano, fueron objcto de
abandono y despojo mas de 7 millones de hectireas por efectos directos o vinculados,
implicando a su vez que al menos 537,502 grupos fumiliares perdieron sus tierras de un total
de 1.388.591 grupos familiares desplazados.'*

Y tal dindmica continta, pucs a renglon seguido el drgano de control concluye en su analisis
de los datos de la encuesta, que respecto a la medicion de 2010 realizada por la Comision
de Seguimiento a la Politica de Desplazamiento, se halla un incremento de 435 mil hectireas
de despojo y abandono en tres uiios'®,

En scgundo lugar, es una contradiccion que el gobierno nacional se comprometa en el
discurso del Plan de Desarrollo 2014-2018 con un ideal de construceidn de paz, y considere
en tal sentido alaLey 1448 de 2011 como una politica necesaria en tal propésito!’, pero sea
csta politica (o al menos el componente de restitucidn de tierras) caracterizada como una
barrera o limitacién a los negocios privados en materia minera, energética o de
infraestructura. '

' Estos tres tipos de relaciones con 1a tierra definen la timlaridad de la accion de restitucion de acuerdo con el articulo 75 de la Ley 1448
Cde 2001

¥ Discurso del  Contrator General de la Replblica, Fdpardo Maya, ante la Corte Constitucional. Disponible en:
hmpwww.contraloriagen. gov.co/documents/ ] 0136/190230083/ Version-Yinal-Discurso-Contralor-Conte-Constimcional docx/c22 426 3d-
6e80-4[db-9667-3563 7341301

M [bidem

7 Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, pp. 35.

™ 1.2 incoherencia seriz adn mas profonda si el lepisladnr huhiera aprobado la versi6n inicial de 1a norma demandada, que ademés de
anteponer la actividad empresarial cimentada en FINES a la restitucion de tierras, también inhibia af Instiuto Colombiane de Desarrollo
Rural (INCODERY) para titufar predios baldios a campesinns o sujetos de teforma agraria, si tales predios trastapaban con algunos PINES,
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Como sc observa, la finalidad de la norma es anteponer una medida de politica econdémica
como los PINES frente a la garantia de los derechos de sujetos de especial proteccion, come
son las victimas de graves violaciones a derechos humanos. Sin embargo, no puede ser en
razon a la optimizacidén en materia econdmica, concebida como la acumulacién de capital
creciente desde la libre empresa, quc se pretenda desconocer el acceso de las poblaciones y
comunidades rurales (que son las mds afectadas por la incidencia del conflicto armado) a
medidas de reparacién como es la restitucion de tierras.

Ahora bien, el marco de aplicacién de la norma no es menor, pues del total del &rea priorizada
a través de la microfocalizacion para la implementacion del proceso de restitucién de tierras,
que cra en 2012 de 1.776.495 hectareas, al menos un 4,43% (es decir 80.468 hectareas) han
sido objeto de otorgamiento de titulos mineros y el 7,34%, es decir 130.431 hectéreas, tiene
solicitudes mineras.!* Si a esto sumaramos las areas no microfocalizadas aun pero que tiene
reclamacioncs por despojo o abandono la cifra serfa mucho mayor. Igualmente, el mimero de
hectareas traslapadas con proyectos de infraestructura y de otro tipo cs considerable e ird en
aumento cada dia.

Cuando sc cxpidié la “Ley de Victimas y Restitucién de Tierras” se sabia que en numerosos
casos habria predios abandonados o despojados al amparo de la violencia, sobre los cuales
cra probable que se encontraran titulos y solicitudes para exploracion y explotacién minera
o de hidrocarburos entre otros. Inclusive, no sobra mencionar que se sabia que hay casos en
quc el despojo ha estado directamente relacionado con el establecimiento de dichas
actividades en los territorios. Por lo mismo, el legislador concedid a los jueces y magistrados
de rtestitucion de tierras amplias facultades para que, en aras de lograr la efectividad del
derecho fundamental a la restitucién, pudieran tomar todas las medidas necesarias para lograr
el disfrute efectivo del predio, entre ellas la declaracion de la nulidad de negocios juridicos,
¢l levantamiento de medidas cautelares, la cesaciéon de efectos dc procedimientos
administrativos e inclusive, de ser necesario, declarar la “nulidad de los acfos
administrativos que extingan o reconozcan derechos individuales o colectivos, o modifiquen
situaciones juridicas particulares y concretas, debatidos en el proceso, si existiera mérito
para ello, de conformidad con lo establecido en esta ley, incluyendo los permisos,
concesiones y awtorizaciones para el aprovechamiento de los recursos naturales que se
hubieran otorgado sobre el predio respectivo™"*®.

Fn aplicacion de esta norma jueces y magistrados de restitucion de tierras han amparado los
derechos de las comunidades campesinas victimas de desplazamicnto forzado, abandono
forzado y despojo y también los derechos territoriales de comunidades étnicas, y han
adoptado las medidas requeridas para la efectividad de la restitucion, que en algunos casos
han significado por ejemplo “ordenar a la agencia nacional minera revisar los contratos de
concesion minera que recaen sobre el predio a restituir y vigilar el nivel de afectacidon de
cualguicr exploracion que llegare a realizarse a fin de no obstaculizar la destinacion

9 {ilras con corte a julio de 2012 incluidas en el estudio sobre Mineria en Colombsa publicado por ta Contraloria General de laRepiiblica.
Dircetor Luis Jorge Garay, Bogold, 2013, p.75.
¥ ey 1448 de 2011, articulo 91, litm
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agricola del predio”"!, o exigirle a csa misma autoridad minera respeto por la consulta
previa y el consentimiento informado de la comunidad indigena y entre tanto “ordenar y
mantener la suspensién del estudio y tramite de solicitudes de terceros ajenos a la comunidad
indigena de titulos mineros que traslapen con el resguardo ... »132,

La reaccidén de los empresarios ante estas medidas no se ha hecho esperar, y avalada primero
por el gobierno nacional y luego por las mayorias parlamentarias, el resultade ha side la
mclusion dentro del Plan Nacional de Desarrollo en el inciso aqui cuestionado, por medio
dcl cual se anula la restitucion de tierras en territorios donde haya gran mineria o donde haya
proyectos de alto impacto de infraestructura, energia y telecomunicaciones entre otros,
Jegalizando asi el despojo y suprimiendo el derecho fundamental de las victimas a recuperar
sus ticrras, cambiando dicho derecho por el otorgamiento de una compensacién que se pagard
con cargo a los recursos del proyecto. Este proceder nicga la posibilidad de quc se haga
realidad el retorno y la reconstruccion del proyecto de vida de las victimas, aun pese a que el
predio este apto para scr ocupado, lo cual s¢ anula por el sélo hecho de que alli haya intereses
asociados a une de los denominados PINES.

2.2.2. Concepto de la violacién

Teniendo en cuenta las consideraciones previas, a continuacion se presentan les dos cargos
cn los que se divide esta segunda parte de la segunda seccion de la demanda. En el primer
cargo se cxplicard por qué sustituir la restitucién de un predio objeto de despojo y abandono
por una compensacion con un predio equivalente o en su defecto por dinero, resulta violatono
de los dercchos de Jas victimas y en particular de! dereche fundamental a la restitucion de
ticrras como componente de la reparacion integral.

En el segundo cargo mostraremos que la medida ademas viola el derecho a la igualdad que
deberia guiar la gjecucién de la politica de victirsas y en particular la restitucién de tierras.
A continuacién desarrollarersos en detalle los cargos de inconstitucionalidad contra la norma
indicada.

2.2.2.1.Primer cargo: La declaratoria de imposibilidad juridica de la restitucion de
ticrras en predios en los que haya Proyectos de Interés Nacional Estratégico
(PINE) desconoce los derechos de las victimas y el cardcter preferente de la
restitucion.

La declaratoria de imposibilidad juridica de la restitucion de tierras en predios en los que
hava Proyectos de Interés Nacional Estratégico (PINE) que realiza el ineiso segundo del
articulo 50 de la Ley 1753 de 2015 aqui demandada, desconoce los derechos de las victimas
ala verdad, 1a justicia y la reparacion integral (arts. 2, 29, 93, 229, 250 numerales 6 y 7) y el
cardcter preferente de la restituciéon como medida de reparacién. Igualmente esta medida

"' Tribunal Superior de Cartagena, Sala Civil Especializada en Restitucion de Tierras, Senteneias del 19 de agosto de 2014. Radicado:
122443121001201300028-00, M.P. Laura Elena Cantillo. En otros cases sc han dado 6rdenes similares.

" Tribunal Superior del Distrito Judicial de Antioquia, Sala Civil Especializada en Restitucion de Tierras, Sentencia del 23 de septiembre
de 2014, Radicado: 27001312100120140000500{15}. M.P. Vicente Landinez Lara. Esta sentencia de restitucidn de tierras se profinid a
laver del puebln Embera Katio del Resguardo Alto Andigucda en el Chocd.
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desconoce los derechos a la verdad, la justicia, la reparacion integral especialmente el
derecho a la restitucién como componente de esta y a las garantias de no repeticién
contemplados en el Preambulo y los articulos 2, 29 y 229 de la Constitucion Politica; 1, 8,
25y 63 de la Convencién Americana de Derechos Humanos (CADH); y 2, 9, 10, 14 y 15 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP). También en los Principios
Rectores de los Desplazamientos Internos (Principios Deng) y en los Principios sobre la
Restitucion del Patrimonio y la Vivienda de los Desplazados y Refugiados (Principios de
Pinhciro). '

2.2.2.1.1. Marco normativo internacional que resulta vulnerado

Ll contenido de la norma acusada es contrario a los estandares juridicos internacionales y
nacionales de derechos humanos sobre el derecho a la reparacion y los derechos de las
victimas de violaciones a los derechos humanos, los cuales de manera consistente han
establecido cl cardcter preferente de la restitucion de tierras y las operatividad de las medidas
de compensacion Unicamente en cuanto la restitucién sea imposible ficticamente o represente
un peligro para la vida e integridad del reclamante. Lo que hace la norma acusada es
¢stablcoer barreras juridicas de acceso al derecho fundamental a la restitucion, en casos en
que material y realmente el obsticulo no existe, por lo cual resulta de una decisién arbitraria
del legislador. Lo anterior también afecta el derecho a la justicia de las victimas, contrariando
1o solo los mandatos constitucionales superiores sino también las normas que hacen parte
del bleque de constitucionalidad en materia de atencion a victimas.

Fn el derechn internacional de los derechos humanos existen principios y recomendacioncs
sobre reparacion y restitucion formulados por drganos internacionales de derechos humanos,
gue son una pauta vinculante de interpretacion para la Corte Constitucional, en cuanto forman
parte del bloque de constitucionalidad. Los principios internacionalcs condensan el contenido
sustantivo de los derechos reconocidos por tratados internacionales de derechos humanos, en
los cuales se plasman las obligaciones del Estado en la materia. Ademas, contienen
formulaciones explicitas de principios generales dcl derecho internacional que son
vinculautes para Colombia.

La incorporacion con fuerza vinculante de estos principios al marco normativo nacional es
un imperativo expresado por la Corte Constitucional, que en varias oportunidades les ha dado
¢l caracter de bloque de constitucionalidad'®, es decir, han sido tenidos en cuenta como
principios con fuerza supra-legal que ayudan a determinar el contenido de diferentes
derechos fundamentales, entre los que se encuentran el derecho a la verdad, a la justiciay a
la reparacion integral, a favor de las victimas de violaciones de derechos humanos.

Recordemos que la Corte Constitucional ha seflalado que el bloque de constitucionalidad
produce los diversos efectos que se enumeran a continuacion: (i) hace procedente la demanda
de proteceién de derechos subjetivos reconocidos en normas internacionales ante autoridades
nacionales; (ii) sirve para orientar las politicas publicas, de conformidad con ja normatividad

1% Yer entre ntras, Corte Constitucional seritencias SU-11 50 de 2000, M.P Eduardo Cifuentes Mufioz, T-585 de 2003 M.P. Jaime Cérdoba
Trivifly, ¢-278 de 2007 M.P. Nilson Pinilla Pinilla, T-821 de 2007, M.P. Catalina Botero Marino
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internacional incorporada al ordenamiento interno; (i) cumple un papel de
complementariedad, en tanto amplia ¢l alcance del contenido de los derechos fundamentales
reconocidos en el texto de la Constitucién; (iv) implica la ampliacion del catdlogo de
derechos reconocidos en el ambito interno por la Carta Fundamental, en tanto incorpora a
¢sta derechos no incluidos en la Constitucion; y (v) cumple una funcion de actualizacion en
la labor hermenéutica de los derechos fundamentalces constitucionales™*.

El derecho a 1a restitucion es uno de los derechos que surgen del derecho a la reparacion
integral segilin los estandares del derecho internacional de los dercchos hurnanos que ha sido
cstablecido en diversos instrumentos que hacen parte del bloque de constitucionalidad, y han
sido desarrollades por la jurisprudencia constitucional como fundamento del concepto de
reparacion integral y de los derechos de la poblacion desplazada.

La Convencion Americana de Derechos Humanos en el articulo 1.1 consagra la obligacion
general de respetar los derechos humanos y el deher de adoptar medidas internas para
garantizarlos. En cuanto a los derechos de las victimas de desplazamiento, la Declaracion de
San José!** sobre refugiados y personas desplazadas consagra en la seccion I1 los derechos a
la rcubicacion, restitucion de viviendas y el patrimonio para la poblacién desplazada al decir:
“Todos los refugiados y desplazados tienen derecho a que se les restituyan las viviendas, las
tiervas y el patrimonio de que hayan sido privados arbitraria o ilegalmente”.

Tgualmente la Corte ha seflalado que “ef derecho a la reparacion comporta la obligacion de
adoptar “todas las medidas necesarias tendientes a hacer desaparecer los efectos de las
violaciones comeridus, y a devolver a le viciima al estado en que se encontraba antes de la
violacion ™%, en aplicacién de la regla consuetudinaria segiin la cual “toda violacion de un
derecho humano da lugar a un derecho de la victima o sus derechohabientes a oblener
reparacion, el cual implica el deber del Estado de reparar y el derecho de dirigirse contra
el autor 17,

D¢ acuerdo al Tribunal:

‘el derecho a obtener reparacion es de cardcter integral. Esto significa gque [...] debe
abarear todos los dafios y perjuicios sufridos por la victima ... ]. En el plano individual,
la Corte ha sostenido que las medidas de reparacion se extienden a''(i) la restitutio in
integrum, o reposicion de la situacion a su estado original; (i) la indemnizacion o
reparacion por equivalencia en dinero, y (iti) la satisfaccion o reparacién moral "%,
Adicionalmente, deben considerarse incluidas dentro del derecho a la reparacién
individual las medidas de rehabilitacion, que han sido definidas por la Corte como las
“acciones tendientes a la recuperacion de las victimas que sufren traumas fisicos y

3 orte Constitucional, sentencia C-394 de 2007, M.P. Humberto Sierra Forto

15 Adoptada por el “Coloquio Internacional: 10 aflos de la Declaracion de Cartugena sobre Refugindos”, celebrado en San José de Costa
Rica, del 5 al 7 de diciembre de 1994,

ihidem

""" Corte Constitucional, scntencia T-450 de 2010, M.P. taime Cordoba ‘rivifio.

"% Corte Constitucional, sentencia C-775 de 2003, M.P. Jaime Araijo Renter{a
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sicoldgicos como consecuencia del delito™”, y las medidas de garantia de no

repeticion” %,

lgualmente, fa Corte Interamericana ha establecido que la reparacion se debe entender de
modo amplio, y no sélo como la restitucién de la victima a las condiciones en las que se
encontraba antes de que ocurrieran los hechos que vulneraron sus derechos. Asi, ha dicho
que:

“el concepto de “reparaciom integral” (vestitutio in integrum) implica el
restablecimiento de la situacién anterior y la eliminacion de los efectos que laviolacion
produjo, asi como una indemnizacién como compensacion por los dafios causados. Sin
embargo, teniendo en cuenta la situacidn de discriminacion estructural en la que se
enmarcan los hechos ocurridos en el presente caso y que fue reconocida por el Estado,
lns reparaciones deben tener una vocacion transformadora de dicha situacion, de tal
forma que las mismas tengan un efecto no solo restitutivo sino también correctivo. £n
este sentido, no es admisible una restitucién a la misma situacion estructural de
violencia y discriminacion [...]. Una o mds medidas pueden reparar un dafio especifico
sin que éstas se consideren una doble reparacién. .

Es entonces obligacién del Estado garantizar el derecho a la reparacidn integral. Esto
significa, asegurar la implementacién de las medidas que sean necesarias con el fin de
devolver a las victimas al estado en el que se encontraban antes de que sus derechos fueran
vulnerados, en los casos en los que sea pertinente y razonable, lo cual implica reparar todos
1os dafios guc se hayan generado y mejorar la condicion previa. '

‘También hay una serie de Principios Internacionales relevanies para el andlisis agui
propugsto. Un primer instrumento internacional pertinente son los Principjos y Directrices
Basicos sobre el Derecho de las Victimas de Violaciones de las Normas Internacionales de
Derechos Humanos vy del Derecho Internacional Humanitario a Interponer Recursos y
Obtener Reparaciones - Principios de Van Boven!®?. Estos prineipios hacen referencia
expresa a la restitucion ast:

“La restitucion, siempre que sea posible, ha de devolver a la victima a la situacion
anterior a la violacion manifiesta de las normas internacionales de derechos humanos o
lu violacién grave del derecho internacional humanitario. La restitucion comprende,
seguin corresponda, el restablecimiento de la libertad, el disfrute de los derechos
humanos, la identidad la vida familiar y la ciudadania, el regreso a su lugar de
residencia, 1a reintegracion en su empleo y la devolucion de sus bienes”’%.

1% Corte Constitacional, sentencia C-1199 de 2008, M.P. Nilson Pinilla Pinilla
0 Core Coostitucional, sentencia T-450 de 2010, M.F. Jaime Cérdoba Trivifio.
181 Corte TDH, Caso Gopzilez y otras (“Campo Algodonerc™) Vs, México. Excepcion Preliminar, Fondo, Repuraciones y Costas. Sentencia
de 16 de poviembre de 2009. Serie C No. 205, parr. 430.
! (“onsejo Econdmiico y Social de las Naciones Unidas, Resolucion 607147 aprobada por la Asamblea General de la ONU el 16 de
diciembre de 2005, A/RES/60/147, 21 de marzo de 2006.
lem, Principio No.1S.
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E!l scgundo cucrpo normativo de especial relevancia son los Principios Rectores de los
Desplazamicntos Internos (los llamados Principios de Deng)'® gue reconocen los derechos
de las victimas del desplazamiento sobre sus propiedades y posesiones, asi como las
responsabilidades estatales quc sc derivan del fendmeno dcl desplazamiento.

El Principio Rector No.2l indica que las propiedades y posesiones de las personas
desplazadas disfrutaran de proteccién en toda circunstancia, particularmente contra la
destruccién v la apropiacion, ocupacién o uso arbitrarios e ilegales. El Principio Rector No.
29 establece que las autoridades competentcs tienen la obligacién y la responsabilidad de
prestar asistencia a los desplazados internos que hayan retornado o se hayan reasentado en
otra partc, para la recuperacién, en la medida de lo posible, de las propicdades o posesiones
que abandonaron o de las que fueron desposeidos cuando se desplazaron. Este Principio
también advierte que, en caso de que la recuperacién de las propiedades y posesiones de las
personas desplazadas resultc imposible, las autoridades competentes concederén a esas
personas una indemnizacién adecuada u otra forma de reparacion jusia o les prestaran
asistencia para que la obtengan,

Dichos principios han sido criterio de interpretacion constitucional en varias oportunidades,
en especial en las sentencias de la Corte Constitucional sobre desplazamiento forzado. En la
sentencia T-327 de 2001, la Corte Constitucional sefialé que “fIja interpretacion mds
favorable a la proteccidn de los derechos humanos de los desplazados hace necesaria la
aplicacion de los Principios Rectores del Desplazamiento interno”. De igual forma, sefiald
quc los Principios Rectores “son parte del cuerpo normative supranacional que integra el
blogue de constitucionalidad”. Fn la sentencia T-025 de 2004, el Tribunal Censtitucional
advierte que de la lectura conjunta de los Principios Rectores, en especial de los Principios
1,3,4, 11y 18, surgc el deber minimo del Estadn de identificar con la plena participacion de
los interesados las alternativas de generacion de ingresos, restablecimiento de los derechos y
restitucion de las ticrras para los desplazados'®.

Otro de los cuerpos normativos relevantes para este andlisis de constitucional son los
Principios sobre la Restitucién dc las Viviendas, Ticrras y el Patrimonio de los Refugiados y
las Personas Desplazadas (Principios Pinheiro)'®. Lstos establecen los mecanismos
juridicos, politicos, procesales, institucionales y técnicos para la restitucion de las viviendas
y el patrimonio v la una orientacién practica sobre las politicas que pueden crearse para
sarantizar ¢l derecho a la restitucién de la vivienda y el patrimonio, asi como 1a legislacion,
los programas v las politicas existentes, sobre la base del derccho internacional de los
derechos humanos, el derecho internacional humanitario y el derecho de los refugiados.

1% Nacianes 1Jnidas, Consejo Econdmico v Sochal, Principios rectores de los desplazamigntos internos, Informe del Representante del
Seerctario General, Sr. Francis M. Deng, presentado con arreglo a la resolucion 1997/39 de la Comision de Derechos Humanos,
dnc E/CN 4/1998/53/Add 2, 11 de fobrero de 1998,
165 | o Prineipios Revtores sobre Desplazamiento también han sido wtilizados como fundamento de varios autos de segoimiento a la
implementacion de drdenes de Ia Senteneia T-025 de 2004, la cual dectara ef estado de cosas inconstitucional en relacion con los derechos
de la poblacidn desplazada, para tal efecto ver: Auto 251 de 2008, Auto 005 de 2009, cnire otros.
165 Naeiones Unidas, Consejo Feondmieo v Social, Principios sobre la restitucicn de las viviendas y ef patrimonio de los refugiados y las
personas desplazadas, doe. EICN 4/Sub.2/2005/17, 28 de junio de 2005
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El Principio No. 2 relativo al derecho a la restitucién de las viviendas y el patrimonie, indica
que las personas refugiadas y desplazadas tienen derecho a que se les restituyan las viviendas,
las ticrras y el patrimonie de que hayan sido privados arbitraria o ilegalmente o a que se les
indemnice por cualquier vivienda, tierra o bien cuya restitucién sea considerada de hecho
impesible por un tribunal independiente e imparcial. Asimismo, expresa que los Estados
dardn pricridad de forma manifiesta al derecho de restitucién como medio preferente de
reparacion en los casos de desplazamiento. Ademds, establecen que la restitucion es un
derecho en si mismo, independiente de que se haga o no efectivo el regreso (retorno) de los
refugiados y desplazados al lugar de origen. Asimismo, los Principios de Pinheiro promueven
el acceso a la justicia y a un recurse efectivo por parte del Estado, lo que a su vez propende
por el respeto a las garantias de las victimas del desplazamiento forzado a encontrar
soluciones duraderas!'®’.

La doctrina de Naciones Unidas ha reiterade que de los mencionados principios surge la
obligacion de dar prevalencia a la restitucién como forma de reparacién de quienes han sido
desplazados o despojados forzosamente. La doctrina también advierte que la indemnizacion
solo podria considerarse aceptable en lugar de la recuperacién fisica de los anteriores hogares
y tierras si se cumplieran tres condiciones: 1. Si la restitucién del derecho a la vivienda, la
tierra o ¢l patrimonio es de hecho imposible; 2. Si los titulares del derecho a la restitucién
prefieren snluciones basadas en la indemnizacidn; y aun cumpliéndose estas condiciones; 3.
Siempre y cuande ello fuera confirmado por un tribunal independiente ¢ imparcial o un
brgano legitimo y competente, sin interés propio en la materia!®,

2.2.2.1.2. Marco normativo nacional que resulta vulnerado

A nive) nacional la Corte Constitucional ha reconocido el caracter de derecho fundamental
que tiene la restitucién de ticrras. Asi, cn la sentencia T-821 de 2007'%°, fundamentada entre
otros en los Principios sobre la Restitucién de las Viviendas, Tierras y el Patrimonio de los
Refugiados y las Personas Desplazadas se establecié que:

“Las personas que se encuentran en situacion de desplazamiento forzado v que han sido
despojadas violentamente de su tierra (de la tierra de la cual son propietarias o
posecdoras), tienen derecho fundamental a que el Estado conserve su derecho a la
propiedad o posesion y les restablezca el uso, goce y libre disposicion de la misma en las
condiciones establecidas por el derecho internacional en la materia. En efecto, en estos
casos el derecho a la propiedad o a la posesion adquiere un cardcter particularmente,
reforzado, que merece atencion especial por parte del Estado.

Clertamente, si el derecho a la reparacion integral del daviv causado a victimas de
violaciones masivas y sistemdticas de derechos humanos, es un derecho fundamental, no
puede menos que afirmarse que el derecho a la restitucidn de los bienes de los cuales las
personas en situacion de desplazamiento han sido despojadas, es también un derecho
Jundamental”.

" Ihidern pag.90
Wiidem, pag. 25,
1% Corte Constitucional, sentencia T-821 de 2007, M.P. Catalina Botere Marino
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En estc sentido, es claro que la restitucién es un derecho fundamental y que por lo tanto
cualquier restriceién a su ejercicio debe no solo debe respetar el niicleo fundamental del
derecho protegido, sino ademds estar plenamente justificada y obedecer a razones legitimas.

Ademas, dado el cardcter preferente de la restitucién de tierras, solo la imposibilidad de
recuperar la misma tierra perdida, puede dar lugar a medidas como la compensacién, lo cual
ocurre en situaciones de heeho, como por ejemplo la destruccion total o pareial del bien, la
amenaza de inundacién o desastre natural. También puede tener lugar en situaciones juridicas
pero siempre y cuando estas representen la defensa de un valor superior, eomo por &jemplo
el riesgo para la vida ¢ integridad de la vietima o la garantia de los derechos de otras victimas.
Pero la imposibilidad juridica no puede devenir del otorgamiento de una condicién preferente
a otro tipo de actividades que obedecen a la proteccién de intereses netamente econémicos y
particulares sobre derechos superiores como son los derechos de las victimas.

Precisamente esc es el espiritu con el cual la Ley 1448 de 2011 coneibié la compensacion y
las causales para que esta tuviera lugar que fueron establecidas en el articulo 97 de la misma
T.ey 1448 de 2011 y que son las actualmente vigentes:

“ARTICULO 97. Compensaciones en especie y reubicacion. Como pretension
subsidiaria, el solicitante podrd pedir al Juez o Magistrado que como compensacion y
con cargo a los recursos del Fondo de la Unidad Administrativa Especial de Gestién de
Tierras Despojadas, le entregue wn bien inmueble de similares caracteristicas al
despojado, en aquellos casos en que la restitucion material del bien sea imposible por
alguna de las siguientes razones:

a. Por tratarse de un inmueble ubicado en una zona de alto riesgo o amenaza de
inundacion, derrumbe, u otro desastre narural, confarme lo establecido por las
autoridades estaiales en la materia; _

h. Por tratarse de un inmueble sobre el cual se presentaron despojos sucesivos, Y esite
hubiese sido restituido a otra victima despojada de ese mismo bien;

¢. Cuando dentro del proceso repose prueba que acredite que la vestitucion juridica y/o
material del bien implicaria un riesgo para la vida o la integridad personal del despojado
o restituido, o de su familia.

d. Cuando se trate de un bien inmueble que haya sido destruido parcial o totalmente y sea
imposible su reconstruccion en condiciones similares a las que tenia antes del despojo.”

Como se observa, las causales que dan lugar a la compensacién por predio equivalente
corresponden a situaciones en las que materialmente el predio no puede ser usado o su uso
representa un riesgo efectivo para la vida e integridad de la victima, lo cual amerita acudir a
la compensacion en lugar de la devolucion del mismo predio despojado, pero esto es valido
solamente porque hay un interés superior de la victima que se quiere proteger.

Lo propio ocurre en el caso de las comunidades étnicas, en donde el Decreto Ley que regula
la materia establece claramente que la restitucion material es uno de los fines esenciales y es
igualmente definida como la medida preferente dc reparacion de los dercchos territoriales.
Por ello “solo en caso de que el territorio o parte de él se encuentre degradado
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ambientalmente, bajo amenaza o riesgo inminente de inundacion o desastre natuyral y se
demuestre plenamente que el territorio ha sido destruido, es totalmente inviable para la
reproduccion fisica y cultural del pueblo o comunidad o sea imposible su rehabilitacion en
condiciones similares a las que tenia antes del despojo, el juez podrd evaluar y decidir,
previo consentimiento libre e informado entre la comunidad indigena y las entidades con
competencia, las medidas alternativas a adoptar”V’®. El Decreto Ley ademis deja
establecido que “en ningtin caso la restitucion de los derechos territoriules podrd ser
compensada monetariamente. .

Contrariando todo lo anterior, lo que permite 1a norma cuestionada es que la compensacién
tenga lugar por el solo hecho de que sobre el predio haya un Proyecto de Interés Estratégico
Nacional, aunque tampoco se aclara si esto tiene lugar con la sola planeacién del proyecto,
con alguna de sus fases de ejecucion, cuando se esté en la etapa de cierre o levantamiento del
mismo, ni se hace una distincién que permita dar cuenta del nivel de intervencién que el
proyccto representa en el predio objeto de restitucion, de manera que asi pudiera haber un
pardmetro objetivo para considerar las posibilidades reales de uso y goce del predio por parte
dc la victima para asi detcrminar el grado de imposibilidad de la restitucion que justifique y
haga procedente la compensacion. Asi, por ejemplo, aunque ¢l Proyecto de Infraestructura
no resulte traslapado con la totalidad del predio de la victima sino con sélo una parte del
mismo, tal como estd la norma, habré4 lugar siempre a la compensacién por la totalidad del
predio, lo cual es irrazonable. Acaso es lo mismo un traslape parcial que uno total?
Claramente no, pero nada de esto es considerade por la norma, que simplemente establece
una prohibicion general demasiado amplia ¢ indiscriminada, con la cual sin tener en cuenta
las circunstancias especificas de las victimas y de los predios, coloca por encima de los
derechos de estas, los intereses econdmicos que subyacen a los PINES.

Tal como lo ha dicho la Corte Constitucional “el objeto principal de la restitucion de tierras
es que las victimas que sufrieron una situacion de desplazamiento puedan regresar a sus
hogares, derecho que se vulnera al permitir que sean terceros y no el desplazado quien
explote econdmicamente su propiedad, situacion que implicard el desarraigo de las victimas
¥ continuard la situacion de desplazamiento de la poblacién rural en Colombia™.!’!

(negrillas fuera del original).

Entonces es claro que la destinacion de Tos predios de las victimas no pucde ser otra que el
disfrute dc los mismos por parte de ellas mismas y que los obstaculos frente a esto resuitan
inconstitucionales también por ser violatorios del derecho al retorno establecido en el
Principio rector 28 de los Desplazamientos Internos y en los Principios sobre la restitucion
de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las personas desplazadas, amnpliamente
reconocidos en la jurisprudencia de la Corte Constitucional.'”

7 Articulo 142 def Decreto ey 4633 de 2011 “Por medio del cual se dictan medidas de asistencia, atencion, reparacion integral y de
restitucion de derechos territoriales a Jas victimas pertenecientes a Jos puchlos y comunidades indigenas.”

H Carte Constitucional, senlencia C-715 de 2012, M.P. Luis Emmesto Vargas Silva

"2 Al respecto vor Corte Constitucional, scotencias T-602 de 2003, T-528 de 2010, T-1115 de 2008, T-515 dc 2010 y T-159 de 201 1.
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De otro lado, la restriccion establecida en la nnrma demandada también desconoce el cardcter
transformador que deben tener las medidas de reparacion integral en el marco de justicia
transicional en que se inscriben, y entre ellas la resiitucion, el cual no solo ha sido reconocido
por Tribunal internacionales dc derechos humanos sino también por los jueces y magistrados
de restitucion de tierras que han venido aplicando la ley 1448 de 2011. Al respecto se ha
dicho:

“En cuanto a la restitucion de tierras, que es el aparte que hoy nos interesa, se presenta
como una medida preferente de reparacion cuyo propdsito consiste en facilitar un
procedimiento para que quienes perdieron injustamente sus tierras por causa del
conflicto armado puedan recuperarlas.

De esta forma la restitucion no sélo persigue la devolucién de su propiedad, posesién u
ocupacion a las victimas del despojo y abandono a la situacion que ostentaban antes de
la violacidn de sus derechos sino que va mas alld: otorga la posibilidad de adgquirir el
titulo de propiedad del terreno poseido o explotado dentro del mismo praceso en virtud
del principio de la "reparacidn transformadora" inmersa en la mismu Ley. "7,

2.2.2.1.3, Larestriccion al derccho fundamental a la restitucion de tierras no es ni razonable
ni proporcionada

Dado que Ta restitucion de ticrras en el contexto de las victimas del conflicto armado
colombiano es un derecho fundamental, cualquier restriccion a este derecho debe obedecer a
tines legitimos y superar cl analisis cstricto de razonabilidad y proporcionalidad que lanorma
¢n cuestidn no supera.

Lo primero que hay que mencionar es que la reparacion definida por la Ley 1448 de 2011
estd dirigida a un grupo especial de victimas, no se trata de las victimas de delitos ordinarios,
sino de victimas de graves violaciones a derechos humanos, esto es de los mas graves
crimenes contra la humanidad. Siendo ¢l desplazamiento forzado uno de los crimenes mas
generalizado en Colombia y siendo justamente las victimas de desplazamicnto quienes en su
gran mayoria son las que han sido afectadas con el despojado y el abandono forzado, todas
las autoridades y drganos del Estado, mas aim el Congreso, no puede ignorar en sus
actuaciones dicho derecho.

Definir una regla general segiin ta cual en los casos en que confluyan PINES y pretensiones
de restitucion de ticrras, cstas ultimas deberan ceder anie los primeros, desnaturaliza el
contenido del derecho a la justicia y reparacion en los casos de despojo y abandono, va que
anula de manera absoluta la restitucién y el retorno. Por tanto el primer elemento del analisis
de razonabilidad que es la legitimidad de la finalidad perseguida puede ser cuestionada. Pero
aun cuando la finalidad de la restriccidn sc justificara cs claro que la medida no es
proporcionada, pues para garantizar la ejecucion de los PINES es posible adoptar medidas
menos gravosas que las que implican el desconocnniento de los derechos de las victimas.

'" Tribunal Superior Distrito Judicial de Antioguia Sala Civil Especializada en Restitueion de Tierras, Sentencia del 09 de octubre de 2013,
Radicado: 05000 22 21 002 2013 D902t 01 M.P, Vieente Landincz Lara,
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Finalmente, no estd demas indicar que una previsién como esta, que modifica ampliamente
los alcances del derecho a la restitucién de tierras, tampoco guarda unidad de materia con el
Plan Nacional de Desarrollo. El debate democrético sobre las modificaciones a una Ley de
tarita importancia para el pais como la Ley 1448 de 2011 no puede soslayarse intentando su
modificacién cn una norma que no est4 destinada a estos fines, y mucho menos cuando la
modificacion restringe los alcances de un derecho fundamental. La minerfa, los
hidrocarburos y los proyectos de infraestructura no son, ni pueden ser mas importantes que
los derechos de las victimas, en un pais que trata de construir la paz como lo pregona
nominalmente el Plan de Desarrollo, la cual no puede hacerse desconociendo los derechos
dc las victimas, los cuales gozan de especial proteccién constitucional.

2.2.2.2.8¢gundo cargo: La declaratoria de imposibilidad juridica de la restitucién de
ticrras en predios en los que haya Proyectos de Interés Nacional Estratégico
(PINE) viola el derecho a la igualdad de las victimas de despojo y abandono
forzado de tierras.

La declaratoria de imposibilidad juridica de la restitucién de ticrras en predios en los que
haya Proyectos de Interés Nacional Estratégico (PINE) viola el derecho a la igualdad de las
victimas de despojo v abandono forzado de ticrras y el manto por el cual los derechos a la

justicia, la verdad y la reparacién son de aplicacién inmediata y deben ser protegidos con
base en ¢l principio de no discriminacién contenido en el articulo 13 de fa Constitucion.

I:n concrete la norma atacada resulta violatoria del derecho a la igualdad, pues genera un
trato discriminatorio desventajoso para un grupe de vietimas frente a otras. Por una parte
aquellas en cuyas tierras despojadas o abandonadas se plantee la realizacion de un PINE
pierden el derecho a Ia restitucién y a volver a ocupar el lugar en el cual tenian su proyecto
de vida arrcbatado por la violencia y serdn objeto de compensacién, mientras que aquellas
otras victimas en cuyos territorios no haya un PINE sf podran ejercer adecuadamente su
derecho a la restitucién y solo estar sujetas a la compensacién en las circunstancias previstas
cn ¢l articuio 97 de la ley 1448 de 2011.

Con relacion al derecho a la igualdad hay que recordar que la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha sido amplia y reiterada sobre este derecho. Al respecto ba dicho:

“El derecho de todas las personas a la igualdad en la ley, explica la prohibicion
constitucional de otorgar un tratamiento diferente a las personas o grupos de personas
que se encuentren en circunstancias sustancialmente iguales - atendiendo al objetivo
perseguido por la norma. De otra parte, el mismo principio obliga al legislador a
guardar una razonable proporcionalidad entre el trato disimil y el grado de la diferencia
relevante que distingue a los grupos objeto de regulacion diferenciada. Se trata de un
principio que tiende a la interdiccion de la arbitrariedad del legislador y que, en
consecuencia, garantiza a los ciudadanos la expulsion dei ordenamiento juridico de
perjuicios y privilegios injustos "',

U (orte Constitucional, sentencia C-613 de 1996, M.P. Eduardo Cifuentes Muiloz
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Para el constituyente el derecho a la igualdad debe ser aplicado como regla general en los
contenidos legales, y por lo tanto cualquier aplicacién de un trato diferenciado requiere estar
fundamentada en consideraciones abjetivas, razenables y suficientes. En el caso concreto se
obscrva que la diferenciacion de trato de los articulos demandados en el presente apartado
frente a los predios incluidos cn los PINES y aquellos que no 1o estan, conlleva a la violacién
del derecho a la igualdad de las victimas beneficiarias de la reparacion en los términos que
establece la Ley 1448 de 2011.

Dentro del presente analisis de constitucionalidad se utilizara el test de igualdad, método
adoptado por la jurisprudencia constitucional para examinar si las medidas de restriccion de
derechos resultan discriminatorias. En el caso concreto, se hard un estudio sobre si el trato
diferencial, consistente en la exclusion legal de la restitucion a favor de quienes fucron
despojados de sus bienes por el solo hecho de que el predie sea incluido en PINE y la
posibilidad de que los demas si tengan restitucion genera un trato discriminatorio para los
primeros.

l.a Corte Constitacional ha sefialado en varias oportunidades cuando procede el juicio de
igualdad y sobre el particular ha sostenido:

“para precisar si el trato diferente a dos grupos de situaciones o personas transgrede
el derecho a la igualdad es necesario establecer un criterio de comparacion, o tertium
comparationis, a partir del cual se pueda determinar si aquéllas son iguales o0 no,
criterio que no puede resultar arbitrario, sino que debe ser relevante, en atencion a la
finalidad que persigue el trato normativo que se analiza. Junio con ello, (...) (i) En
primer término, el juez constitucional debe establecer si en relacion con el criterio de
comparacién o terlium comparationis, las situaciones de los sujetos bajo revision son
similares. En caso de hallarlas notoriamente distintas, el test no procede; (ii) Si resulta
procedente el juicio de igualdad, deberd analizarse la razonabilidad, proporcionalidad,
adecuacion e idoncidad del trato diferenciado que consagra la norma censurada,
destacando los fines perseguidos por el trato disimil, los medios empleados para
alcanzarios y la relacion entre medios y fines ™' ™.

I'n relacion con el criterio de razonabilidad el tribunal constitucional ha sefialado que:

Al juez constitucional no le basta oponer su "razon” a la del legislador, menos cuando
se trata de juzgar la constitucionalidad de una norma legal. La jurisdiccion es un modo
de produccion cultural del derecho; el poder del juez deriva exclusivamente de la
comunided y solo la conciencia juridica de ésta permite al juez pronunciarse sobre la
irrazonabilidad o no de la voluntad del legisiador.”(...)"Los medios escogidos por el
legislador no sélo deben guardar proporcionalidad con los fines buscados por la norma,
sino compartir su cardcter de legitimidad. El principio de proporcionalidad busca que
la medida no solo tenga un fundamento legal, sino que sea aplicada de tal manera que

"% Corte Constitucional, sentencia C-055 de 2010, M.P. Juan Carlos Henae. Véanse también las sentencias C-1191 de 2001, M.P. Rodrigo
tprimay Yepes y C-913 de 2003, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez,
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los intereses juridicos de otras personas o grupos no se vean afectados, o que ello suceda
en grado minimo !¢,

Al evaluar la proporcionalidad el juez dictamina:

“(i) si la medida es 0 no “adecuada’, esto es, si ella constituye un medio idoneo para
alcanzar un fin constitucionalmente vdlido, luego (ii) examina si el tralo diferente es o
no necesario” o ‘indispensable’, para lo cual debe el funcionario analizar si existe o ho
otra medida que sea menos onerosa, en términos del sacrificio de un derecho o un valor
constitucional, y que tenga la virtud de alcanzar con la misma eficacia el fin propuesto.
Y, (iii) finalmente el juez realiza un andlisis de ‘proporcionalidad en estricto sentido’
para determinar si el trato desigual no sacrifica valores y principios constitucionales
que lengan mayor relevancia que los alcanzados con la medida diferencial ™.

La jurisprudencia constitucional ha determinado los casos en los que se debe acudir a un
juicio csiricto de igualdad de la siguiente manera:

“Iin varias sentencias, esta Corte ha ido definiendo cudles son los factores que obligan
a recurrir a un juicio de igualdad mds riguroso. Conforme a esa evolucion
Jurisprudencial, el escrutinio judicial debe ser mds intenso al menos en los siguientes
casos: de un lado, cuando la ley limita el goce de un derecho constitucional a un
determinado grupo de personas, puesto que la Carta indica que todas las personas
tienen derecho a una igual proteccion de sus derechos y libertades (CP art. 13). De otro
lado, cuando el Congreso utiliza como elemento de diferenciacion un criterio prohibido
o0 sospechoso, como la raza, pues la Constitucién y los tratados de derechos humanos
excluyen el uso de esas categorias (CP art. 13). En tercer término, cuando la Carta
sefiala mandatos especificos de igualdad, como sucede conla equiparacion entre todas
las confesiones religiosas (CP art. 19), pues en esos evenfos, la libertad de
configuracion del Legislador se ve menguada. Y, finalmente, cuando la regulaciin
afecta a poblaciones que se encuentran en situaciones de debilidad manifiesta ya que
¢stas umeritan una especial proteccion del Estado (CP art 13)” 178,

e acucrdo con todo lo anterior, nos encontramos ante una situacién que amerita el test
estricto de constitucionalidad, en la medida en que se estan afectando los derechos de la
poblacion desplazada y de las victimas de despojo y abandono forzado, que es un grupo
poblacional compuesto por sujetos a los gue la Corte Constitucional ha sefialado como de
especial proteccién constitucional, por encontrarse en una situacion dc vulnerabilidad
manifiesta. Al aplicar el test, en primer lugar es necesario identificar s1 la diferenciacion
establecida en el inciso segundo del articulo 50 para los titulares de predios que sean incluidos
en PINE persigue un fin constitucional que, ademés de ser importantc, ha de ser imperioso.
Este elemento ya de por si hace flaquear la diferenciacién estabiccida en la ley atacada, toda
vez que no sc¢ encuentra un fin constitucional que tal medida pueda perseguir, que por tanto
tampoco podra ser catalogado como importante o imperioso en sentido constitucional.

" Corte Constitucional, sentencia C-1110 de 2001, M.P. Clara Inés Vargas
" Corte Constitucional, sentencia C-093 de 2001, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
¥ Ibidem
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Sc dird que el fin de la norma ¢s avanzar en los PINES como motor del desarrollo y que como
tal esta es una finalidad legitima. Aunque esto podria discutitse por cuanto puede haber en
rcalidad més que intereses de desarrollo en beneficio colectivo, intereses privados: de
cmpresarios mineros, de las petroleras y las hidroeléctricas y los que sc lucran con estas
grandes obras de infraestructura, aun asi, tampoco es claro que aunque el fin fuese legitimo
la restriccion sea proporcionada, en la medida en que restringe y anula los derechos que
tienen las victimas a recuperar sus tierras, por estar ubicados en las zonas de desarrollo de
los PINES.

La norma contiene upa medida que da tratamiento distinto a dos personas en una situacién
andloga y sin beneficios de utilidad, legitimidad o eficiencia. Pero aun si, en gracia de
discusion, se llegase a considerar que el objctivo es legitimo, al ser este un test estricto, la
medida tendiente al logro del fin constitucional habria de ser efectivamente necesaria, para
el logro de tal fin, cosa que tampoco se da, pucs no parece que sea necesario excluir a un
grupo de victimas de la restitucidn como tnica forma de mantener los PINE como proyectos
viables para el Estado. Estos proycctos pueden llevarse a cabo, pero no necesariamente debe
ser sobre los predios objeto de despojo y abandono forzado, que son justamente los que son
materia de restitucién. En estos predios en los que se impuso el uso de la fuerza y la violencia
es Justamente donde se estd tratando de devolver el imperio de la justicia y el derecho y la
presencia del Estado para superar la conflictividad social, lo cual es restringido por la norma
atacada.

Vale mencionar en este punto las directrices contenidas en los “Principios minimos en-

materia de derechos humanos aplicables a las adquisiciones o arrendamientos de tierras en
gran escala” del Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas!”, que establecen como
deber de los Lstados el explorar con las personas afectadas por el proyecto de inversion
“todas las alternativas factibles” para evitar desalojos de las tierras (Principio 2), asi como el
de dar prioridad en los contratos de inversion, a las necesidades de desarrollo de la poblacion
local y procurar soluciones que representen un equilibrio adecuado entre los intereses de
todas las partes (Principio 3).

Finalmente al examinar la proporcionalidad en sentido estricto de la medida, a todas luces,
las consecucncias negativas fruto de la diferenciacion, en términos constitucionales, no se
ven de ninguna mancra compensadas con las ventajas que sc derivan de la aplicacion de las
nermas diferenciadoras; esto ¢s asi porque la norma trae como consccuencia perjuicios para
las victimas del despojo y abandono forzado, pese a ser estas poblaciones vulnerables por las
multiples violaciones de derechos que han padecido.

2.3.CARGOS DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA EL ART{CULO 51 DE LA
LEY 1753 DE 2015,

2.3.1. Alcance de la disposicion acusada

' Disponible en : btp:/Awww.oda-afe org/documentos/ 1 341 789560 pdf
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En cuanto al alcance del articulo 51 de la Ley 1753 de 2015, este realiza una modificacion
en la distribucién de competencias para un tema de la mayor importancia constitucional,
como corresponde al licenciamiento ambiental. Conforme al citado articulo cualguier
proyecto que produzca impactos sobre el ambiente debe ser objeto de licencia previa a su
cjccucién, y los PINES en tanto iniciativas que generan considerables impactos no estan
exentos de ello. Hasta antes de la expedicién de la Ley 1753 de 2015, el otorgamiento de
licencias ambientales para los PINES se llevaba a cabo en cada una de las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR) con jurisdiceion en la zona de implementacion del Proyecto.
Con la modifieacion que introduce el articulo 51, la competencia queda radicada exclusiva e
integramente en la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), entidad adscrita
al Ministcrio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, que funge como organismo del gobierno
nacional encargado de otorgar o denegar las licencias, permisos y trémites ambientales para
¢l desarrolio de proyectos de desarrollo y por tanto queda eomplctamente desplazada la
participacién de las Corporaciones Auténomas Regionales en la expedicion de estas
liceneias, lo que desconoce que las Corporaciones Autéonomas cumplen un papel
constitucional dentro de la organizacion del Estado y que como entidades del mivel
descentralizado tienen unas competencias que cumplir en la salvaguarda del patrimonio
ecolbgico.

Ademds cn el pardgrafo del citado articulo 51, se permite que incluso en proyectos que
va estén tramitando las licencias ambientales y les sobrevenga la declaratoria como PINE,
s¢ pucda desistir de los tramites ambientales en curso e iniciarlos nuevamente ante la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), lo que representa el desgaste de
1n administracion y afecta los principios de eficiencia y celeridad que rigen la actuacion
administrativa (art.209 C.P.)

2.3.2. Conccpto de la violacion

Respecto a la totalidad del contenido del articulo 51 se plantea un tnico cargo que
fundamenta su ineonstitucionalidad, derivada del desplazamiento de competencias que se
hizo a través de esta norma a favor de la Autoridad Naeional de Licencias Ambientales
(ANLA), desconociendo a las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) y sus
facultades para decidir y tramitar el licenciamiento ambiental de los PINES.

2.3.2.1. Cargo Gnico: La asignacién de competencias propias dc las Corporaciones
Auténomas Regionales a la Agencia Nacional de Licencias Ambicntales (ANLA) viola
Jos articulos 150 y 331 de la Constituciéon

Ademas de compartir los vicios de inconstitucionalidad desarrollados en los cargos
anleriores, esta norma transgrede la autonomia de las Corporaciones Auténomas Regionales
y el deber calificado de proteccion ambiental en cabeza del Estado, al permitir la
concentracién de las funciones de otras entidades de orden regional -que tienen un deber
especifico y prioritario de proteccion del medio ambiente como son las Corporaciones
Auténomas Regionales-, en cabeza de un ente nacional como la Agencia Nacional de
Licencias Ambientales (ANLA).
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Con este proceder el legislador transgredié el articuto 150 de la Constitucién Politica que
sefigla que las Corporaciones Auténomas Regionales deberén ser creadas conforme a un
régimen de autonomia. Esta disposicion sefiala:

“Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
Junciones: (...)

7. (...) reglamentar la creacion y funcionamiento de las Corporaciones Autonomas
Regionales dentro de un régimen de autonomia; {...}".

Respecto a este régimen de autonomia y a la importancia de las Corporaciones Autonomas
Regionales - CARs en la toma de decisiones relativas a la conservacion del medio ambiente,
las cuales se relacionan indiscutible y directamente con la gjecucion de PINES, se pronuncié
la Corte Constitucional cn sentencia C-393 de 1995 en los siguientes términos:

“Las Corporaciones Autonomas Regionales son entidades administrativas del orden
nacional que pueden representar a la Nacién dentro del régimen de autonomia que les
garantiza el numeral 70. de la Constitucion, y estan concebidas por el Constituyente para
la atencion y el cumplimiento auténomo de muy precisos fines asignados por la
Coonstitucién misma o por la ley, sin que estén adscritas ni vinculadas a ningun ministerio
o departamento administrativo;, ademds, y en la medida definida por el legislador,
respetando su autonomia financiera, patrimonial, administrativa y politica, pueden ser
aventes del Gobierno Nucional, para cumplir determinadas funciones autonomas en los
casos sefialados por la ley. Aquellas entidades, son organismos administrativos
intermedios entre la Nacién y las entidades territoriales, y entre la administracién central
nacioral y la descentralizada por servicios y territorialmente, que estdn encargados,
principalmente, qun cuando no exclusivamente, de funciones policivas, de conirol, de
fomento, reglamentarias y ejecutivas relacionadus con la preservacin del ambiente y con
el aprovechamiento de los recursos naturales renovables, lo cual, y dentro del marco de
lo dispuesto por el inciso segundo del articulo 339 de la Carta Politica, las autoriza para
participar, en los casos sefialados en la ley, como agentes del Gobierno Nacional, en los
procesos de elaboracion y adopcion concertada de los planes de desarrollo de las
entidades territoriales, y en la armonizacion de politicas y de normas regulatorias que
se dicten por las distintas autoridades competentes, como en el caso del numeral 7o. del
articulo 313 de la Carta Politica, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos
y el desempefio adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas.”

Lo propio ocurre con el articulo 331 constitucional, por el cual se cre6 la Corporacién
Autdnoma Regional del Rfo Grande de la Magdalena, como ente encargado de la
recuperacion de la navegacion, de la actividad portuaria, la adecuacion y la conservacion de
tierras, la generacion y distribucion de energia y el aprovechamiento y preservacién del
ambiente, los recursos ictiolégicos y demds recursos naturales renovables. Como
consecuencia de lo dispucsto en la norma demandada, esta CAR, asi como las demas que son
de creacién legal, pierden su autonomia de rango constitucional y dejan de ser las entidades
cneargada del estudio y tramite de las licencias ambientales, que justamente se otorgan para
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el aprovechamiento de los recursos naturales y que parten del andlisis de los impactos vy

acclones de mitigacién para garantizar la preservacion del ambiente en los proyectos que se
reficren a las materias propias de los PINES.

[.a Liccncia Ambiental es una autorizacion que otorga el Estado para la ¢jecucion de obras
0 la realizacién de proyectos o actividades que puedan ocasionar un deterioro grave al
ambicntc o a los recursos naturales o introducir una alteracion significativa al paisaje!®, la
cual no es una actividad de poca monta sino por el contrario de la mayor trascendencia. Es
como lo ha dicho la Corte una forma del ejercicio de la labor de prevencion y control del
detcrioro ambiental:

“El deber de prevencion y control del deterioro ambiental se eferce, entre otras formas,
a través del otorgamiento, denegacion o cancelacion de licencias ambientales por parte
del Estado. Solamente el permiso previe de las autoridades competentes, hace
Juridicamente viable la ejecucion de obras o actividades que puedan tener efectos
polenciales sobre el ecosistema. (...)

La finalidad de la licencia ambiental no es otra que la proteccién de los derechos
individuales y colectivos, mediante el ejercicio oportuno del control estatal '8!,

Por lo tato, la exigencia de licencias ambientales constituye un tipico mecanismo de
intervencion del Estado en la economia, y una limitacién de la libre iniciativa privada,
Justificada con el propodsito de garantizar que Ia propiedad cumpla con la funcién ecolégica
yuu le esinherente de conformidad con lo establecido en el articuto 58 superior y de que la
libertad de empresa no soslaye los intereses relacionados con la proteceidn del medio
ambiente. De ahi su importancia, la cual ha sido desconocida de manera reiterativa por €l
gobicrmo nacional, que antes que fortalecer este mecanismo de control y gestion ambiental
lo que ha intentado es reducir y mermar su alcance para favorecer los intereses de los
particulares que desarrollan los proyectos que las requieren. Asi se evideneia expresamente
en el documento CONPES citado al comienzo de esta seccidn, en el que es explicito que el
gobierno nacional percibe el hcenciamiento ambiental como un obstaculo para los PINES.
En consecuencia, en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo introdujo articulos para reducir
los términos para el licenciamiento ambiental y flexibilizarlo cada vez mas (articulos 178 y
179 delaLey 1753 de 2015) v en el caso de los PINES desaparece el controt y participacion
regional cntregando la competencia exclusivamente al ANLA, desconociendo que el
licenciamicnto ambiental es una funcidon en la que concurren las competencias de la
administracion central y descentralizada como claramente lo ha dejado establecido la Corte,
al decir: '

“De tal modo, el otorgamiento de licencias ambientales es una funcion en la que
concurren las competencias del legislador, y de la administracion central, y
descentralizada territorialmente y por servicios. Esta concurrencia tiene su fundamento
en la necesidad de prevenir posibles afectaciones del medio ambiente, en cuya

MU Ley Y9 de 1993 art. 49
"™ Corte Constitucional, sentencia C- 746 de 2012, MLP. Luis Guillermo Guerrere Pérez
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calificacion se tendrdn en consideracion los siguientes dos bienes juridico-
constitucionales: a) la pluralidad de concepciones del ser humano en relacion con su
ambiente, y b) la diversidad y especialidad de los ecosistemas regionales. "2,

[.o anterior pone en evidencia que el licenciamiento ambiental no es una actividad concebida
para ser desarrollada desde el nivel central en la que no puedan tener injerencia las
autoridades regionales, sino que al contrario ha sido concebido para ser ejercida en los
diversos niveles y como dice la Corte requiere para su eficacia de la administracién central,
v descentralizada territorialmente. '

No sobra recordar también que el Plan Nacional de Desarrollo plantea dentro de sus
estrategias el crecimiento verde, el cual no puede ser solamente retérico'®?. El desarrollo
bajo criterios de sostenibilidad requiere el respeto por la naturaleza y por todos los derechos
gue entran en tensién con las acclones que apunian al crecimiento economico. La
armonizacidén necesaria entre el ejercicio que estan ilamadas a hacer las Corporaciones
Autdnomas Regionales y las autoridades ambicntales del nivel central, no puede
fundamentarse en la exclusion de las primeras v la exclusividad en la actuacion de las
scgundas, pues son las Corporaciones las que adelantan los estudios y conocen la situacién
de los territorios, no solo para los proyectos estratégicos sino para otra serie de actividades
que requieren licenciamiento ambiental y el gjercicio de todas las funciones de control que
estas ejercen. La manera como el articulo 51 demandado fragmenta csta competencia,
quiténdola a las Corporaciones y entregéndola a la ANLA, resulta no solo inconstitucional
sino ampliamente inconveniente. El territorio y ¢l uso de sus recursos no puede verse
fragmentado v esa es justamente parte de las grandes problematicas de los asuntos
ambientales que se suscitan en el pafs. Deferir al nivel central lalabor de prevencion y control
previo representada en el licenciamiento, sin dar ningin espacio a la participacion regional,
es abrir la puerta al desconocimiento de los ejercicios de planeacion hechos desde el
territorio, ademds de desconocer que la autonomia de las CAR es de rango constitucional y
la ley las ha definido como las entidades encargadas de adminisirar dentro del area de su
jurisdiceion el medio ambiente.

Si el legislador, por iniciativa propia o gubernamental desea cambiar el modelo de gestion
ambiental hasta shora vigente, modificando radiealmente el ambito de competencia de las
Corporacion Auténomas Regionales, puede hacerlo, pero no eludiendo el debate democrético
que debe darse en el scno del Congreso de la Republica, donde esto deberia ser tramitado
para que, mediante un acto legislativo, se modificara todo el esquema de las atribuciones de
las autoridades ambientales nacional y rcgionales de manera arménica y no bajo una
prevision desarticulada de los objetivos del resto de la legislacion ambiental y del propio

* Thidem.

"3 11 Creeimiento Verde aparece cormo una de las seis estrategias transversales contenida en las Bases del Plan Nacional de Desarrolle
2014-2018 que se califica “como envolvente porque ¢l terna arnbientat en este Plan no estd definide como una preocupacién sectorial mas,
sine como nna estrategia para que tedos los sectores adopten practicas verdes de generacion de valor agregado, con el fin de que, tal como
lu ordena la Constitucién, el crecimicnto sea ccondmica, social y ambientalmente sostenibie.” En; Documentos Bases del PND 20142018,
.33 Como parte de! crecimiento verde, también se plantea la necesidad de ordenar el territorio rural buscando “un mayor accese a lo
tierra por parte de los productores agropecuarios sin tierras o can terra insuficiente, el uso eficiente del suelo y ln seguridad juridica
sobre [os derechas de propiedad bajo un enfogue de crecimiento verde . En: Documentos Bases del PND 2014-2018, p.360.
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objetivo de crecimiento verde que formula el Plan de Desarrollo. Por ello es inaceptable que
se borren del ejercicio del licenciamiento ambiental para PINES, dada su envergadura, las
Corporaciones Autonomas Regionales, generando ademas un trato desigual e inequitativo
para unos proyectos respecto de otro: aquellos que irdn al licenciamiento en la Autoridad
Nacional y otros que no, dejando la administracién de los asuntos ambientales totalmente
alejada de 1a dindmica regional y dando una funcién de tanta importancia a una entidad del
nivel nacional, que por lo demés carece de presencia efectiva en los territorios, haciendo

también nias gravosa y dificil su tramitacion!®,

2.4, Resumen y conclusion de la segunda seccién

Como ha quedado demostrado, la creacién de un Sistema Nacional de PINES sin
delimitacion del alcance de la participacién de las entidades territoriales en su conformacion
y las amplias y exclusivas competencias que se otorgan a la Comisién Intersectorial de
Infracstructura y Proyectos Estratégicos (CIIPE) para decidir y priorizarlos, asi como el
otorgamicnto de competencias exclusivas al ANLA para el licenciamiento ambiental de estos
proyectos, implican una indebida intervencion del legislador en el campo de la autonomia
constitucionalmente reconocida a las entidades territoriales, que conlleva a un vaciamiento
de las competencias de los entes territoriales por la intromision de las autoridades nacionales,
y que desconoce varios mandatos constitucionales, por lo cual estan normas son abiertamente
contradictorias con los mandatos superiores que propugnan por la distribucion de poderes
cntre el nivel central y el local, como un mecanismo de control en si mismo y por la
participacion efectiva de los habitantes del territorio nacional en la planeacion del desarrollo
de la sociedad.

Teualmente es imperioso que se declare inexequible el inciso segundo del articulo 50 por ser
una norma quc entra en abierto conflicto con los derechos de las victimas del conflicto
armado que son de rango superior. Esta disposicion privilegia intereses privados sobre
derechos de rango fundamental, a través de una medida que no resulta ni necesaria, ni
adecuada y que limita de manera desproporcionada el derecho de las victimas a recuperar su
patrimonio, el cual les fue arrebatado a sangre y fuego al amparo de la violencia y se resta
cficacia a una politica fundamental para la consolidacion de la paz como es la que

corresponde a la reparacion a las victimas. l

TERCERA SECCION. NORMAS DEMANDADAS REFERIDAS A MINERIA E
HIDROCARBUROS EN PARAMOS

En csta seccién de la demanda demostraremos que el aparte acusado del paragrafo pnmero
del artfculo 173 de la Ley 1753 de 2015, que es una excepcion a la prohibicién general de no
realizar actividades de explotacién minera, exploracién y explotacién petrolera en
ccosistemnas paramunos, vulneran diversas disposiciones constitucionales y en consecuencia
solicitaremos que se declare su inexequibilidad. Para sustentar esta solicitud presentaremos
tres cargos. En el primero sostendremos que la mencionada excepcidn desconoce el mandato

%1 De acuerdo a la informacion disponible en ef sitio web oficial de la ANLA www.anla.gov.co, su sede (nica estd ubicada en la ciudad de
Hogota.
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constitucional relacionado con la proteccién al derecho principio al medio ambiente y su
intima relacion con el desarrollo sostenible. En el segundo demostraremos que la posibilidad
de continuar cjecutando las concesiones mineras y petroleras en los términos establecidos en
la ley viola ¢l derecho fundamental al agua. In tercer y tltimo lugar sustentaremos que la
norma acusada viola el derecho 4l patrimonio puiblico.

3. CARGOS DE INCONSTITUCIQNALIDAI) CONTRA EL PARAGRAFO
PRIMERO (PARCIAL) DEL ARTICULO 173

3.1. Consideracianes previas: alcance de la disposicidn acusada

Elarticulo 173 del Plan Nacional de Desarrollo (PND) cstablece una prohibicion general de
adelantar actividades agropecuarias, de exploracion y explotacién de recursos naturales no
renovables, y construceidn de refinerizs de hidrocarburos en 4reas delimitadas como
paramos, cunsiderados ecosistemas estratégicos para la conservacion ambiental, tal ¥ COmMo
se habia establecido con anterioridad en la ley 1382 de 2010 {para el caso dc la mineria), y
con pasterioridad al scr esa norma declarada inexequible'® a través de 1a ley 1450 de 2011
(para mineria ¢ hidrocarburos). Con ¢l articulo 173 ¢f legislador tomé la decisién expresa de
continuar protegiendo los piramos como ecosistemas estratégicos que deben estar excluidos
de las actividades que sc consideran de allo impacto.

No obstante, cn ésta ocasion se agregd una nueva disposicion en el paragrafo 1 del articulo
173, ¢en la que se establece una cxcepeion a dicha prohibicion, al advertir que las actividades
para la exploracién y explotacion de recursos naturales no renovables que cuenten con
contrato y licencia ambiental o con instrumento de control y mancjo ambiental equivalente
que hayan sido otorgados con anterioridad a la entrada en vigencia de las normas
anleriormente referenciadas (9 de febrero de 2010 para mincria, y 16 de junio de 2011 para
actividades petroleras) podran scguirse ejecutando sin posibilidad de prérroga.

De aenerdo con informacion de la Agencia Nacional de Minerfa (ANM) en respuesta a
derecho de peticion enviado por el Senador Ivin Cepeda'®, existen un total de 448 titulos
superpuesios en zonas de paramos mscritos antes del 9 de febrero de 2010 (173 que ya se
cncuenlran en ctapa de explotacion, 174 ¢n construccion y montaje, y 101 en exploracién).
Es decir que, con toda claridad, al menos ¢n 347 casos cxisien titulos en paramos que ya
cucntan con licencia ambiental. En Jos 101 restantes la ANM informa que se cstd verificando
con las autoridades ambientales locales la existencia de licencia ambiental al ser ellas las
responsables del otorgamiento de dichos actos administrativos.

"t A travds de la sentencia C-366 de 2011, MP. Luis Frmnesto Vargas.
¥ ANM, Respuesta recibida el 25 marzo de 2013, identificada eon ¢l radicadn ANM No. 2015100006364 1

103

£OT WO [IAOWSIB| frmm



TITULOS MINEROS POR MODALIDAD Y ETAPA EN LA ZONAS DE PARAMO
PERIODO: ANTES DE LA LEY 1382 DEL 09 DE FEBRERO DE 2010

Modalidad ' Node  ArcaHa L Etapa o
Titulo  Superposicién  Exploracié  Construccié  Explotacié
$ en Zona n ny Montaje n
Paramo
AUTORIZACION i 427,27 0 0 ]
TE:l\1 l)()RAL - ———— . e eee . S - - .
CONTRATO DE 49 9.670,96 1] 13 36
CONCESION(D 2653) e —
CONTRATO DE 203 88.809,63 87 16l 45

CONCESION(L685)

CONTRATO VIRTUDDE 53

APORTE

LICENCIADE 15

EXPLORACION

LICENCIA DE 27 2.070,51
EXPLOTACION
LICENCIA ESPECIAL 6 §.37
MATERIALES DE

- CONSTRUCCION o
PERMISO _ 2 56,86
RECONOCIMIENTO DE 2 79,56
PROPIEDAD PRIVADA

TOTAL 448 118.461,73

0 0 53
e ; -
o 0 27
o 0 6
o 0 2

0 0 2
o

].as 448 concesiones otorgadas con anterioridad al 9 de febrero de 2010 se encuentran sobre
26 ecosistemas de paramos de nuestro pais, los cuales se mencionan en la sigulente tabla:

1 7P - ALMORZADERO

2 ZP - AL'FIPLANO CUNDIBOYACENSE 15

3 ZP -BELMIRA 16
4 7P -CERRQPLATEADO 17
s 7P -CHILES - CUMBAL 18
6  ZP-CHIL] - BARRANGAN 19
7 7P CHINGAZA 20
71 - CITARA 21
9 7P -CRUZ VERDE - SUMAPAZ 22
10 7P -DONA JUANA — CHIMAYOY 23
11 ZP- FRONTINO - URRAO 24
12 ZP - GUANACAS - PURACE — 25
COCONUCOS
13 ZP-GUANTIVA - LA RUSIA 26

" 7P ~ GUERRERO

7P - IGUAQUE - MERCHAN

ZP - JURISDICCIONES - SANTURBAN
- BERLIN
ZP - LA CDCHA - PATASCDY

ZP - LOS NEVADOS

7P - NEVADO DEL HUILA ~ MORAS
ZP - PISBA

ZP - RABANAL Y RiO BOGOTA

ZI* - SIERRA NEVADA DEL COCUY
ZP — SONSON

ZF - SOTARA

ZP - TAMA

7P - TOTA - BUAGUAL. -
MAMAPACHA
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[Los titulares mineros con mayor cantidad de titulos sobrepuestos en zonas de paramos antes
de La fechu establecida en el paragrafo primero det articulo 173 son en su orden: AngloGold
Ashanti Colombia S.A., con 40 titulos, seguido por Eco Oro Minerales Corp y Leytah
Colombia, con 9 titulos cada una. Sin embargo, si s¢ analiza por extension de las dreas de las
conceesiones, se encuentra que el drea total sobrepucsta de titulos en paramos es de 118.461,73
hectércas, de lus cuales Ja empresa AngloGold tiene el 30,4% del area (incluyendo el drea de
fa Sociedad Exploraciones Northern Colombia, empresa que cuenta con los mismo socios de
la Anglo Gold Ashanti), seguida por Eco Oro (12%) y Minas Paz del Rio (9%). Es decir,
entre tres empresas tienen més del 50% del 4rea titulada que se sobreponc con los paramos
en nuestro pais, los cuales estin destinados a la explotacion de oro, hierro, caliza y carbén
{Ver mapa).

En materia de hidrocarburos, de acuerdo con oficio enviado por la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales (ANLA) en respuesta a derecho de peticioén enviado por el Senador
Tvan Cepeda'® existen cuatro proyeclos de exploracion y/o explotacién de hidrocarburos

que cuentan con licencia ambiental vigente a 16 de junio de 2011, que $e superponen con
ecosistemas de paramos, los cuales alcanzan una extensién de 11.322 Has, ejecutados por
dos empresas: Nexem Petroleum Colombia Limited y Maurel & Prom Colombia B.V.

t de interés de  Nexen Boyaca y LAMSUS Guerrero 249,02 Has

Are

perforacion Petroleum Cundinamarca 7

exploratoria de  Colombia

Chiguinquira Limited

Litoque de  Maurel & Prom Cundinamarca LAM4E3 Altiplano 168,04 Has
perforacion Colombia B.V. 3 Cundiboyacense

exploratorig de

iidrocarburos en
Nemquetceha

Area de perforacion  Nexen Cundinamarca LAMS03  Chingaza 80,68 Has
explovatonia bloque  Petroleum 3
Sueva Sector Norte . Colombia

Limited
Arca de Interés Maurel & Prom Boyaca LAM443  Tota-Bijagual- 10824,78 Has
exploratorio Muisca  Colombia B.V. 7 Mamapacha

Iin el siguiente mapa se puede obscrvar la sobreposicion de las concesiones mineras y los
proyectos petroleros antes referenciados sobre los ecosisiemas de paramos (escala
1:100.000):

"7 Amla, respussiy enviada el 23 de marzo de 2015, identificada con el radicado No. 2015010724 -2-001
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Mapa 2 Titulos mineros en paramos antes del 9 de febrero

de 2010y proyectos de hidrocarburos antes del 16 de junio de 2011

I
|
|
|

Titulos m:nergs

Prayectos hidrocarburcs

- Paramos (1 100 000;

Formelinis

P e e atan e nidn SO 3410 O AL Y Binsmbiente

Asi entonces, de acuerdo con el pardgrafo primero del articulo 173 del PND, las concesiones
mineras y petroleras a tas que se han hecho referencia, las cuales benefician en su mayoria a
grandes empresas que desarrollan mineria y explotacion petrolera a gran escala y de alto
impacto. podrian continuar con sus concesiones en ecosistemas de paramos por un periodo
de tiempo que bien puede superar los 25 afios en el caso de la mineria y de 19 en el caso de
hidrocarburos, si se tienc en cuenta que la mayor parte de concesiones cn nuestro pais se
otorgan por ¢l periodo maximo establecido en la ley que corresponde a 30 aflos para mineria
y de 24 para hidrocarburos (Ley 685 de 2001 articulo 70).

Por Gltimo, si bien el articulo en mencién establece que se revisaran las licencias otorgadas,
y que si no es posible prevenir, mitigar, corregir o compensar los posibles dafios ambientales
sobre ¢l ccosistema de paramo no podid seguir desarrolldndose la actividad mincra, con dicha
disposicion se desconoce la especial fragilidad de los ecosistemas de paramos. Estos son
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zonas de manejo especial de acuerdo con la ley 373 de 1997, “por la cual se establece el
programa para el uso eficiente y ahorro del agud”, asi como los impactos irreparables que
ocasionaria la explotacion minera y petrolera especialmente a gran escala, con lo que se
yulnera la constitucion ecolégica y de manera especifica el derecho fundamental al agua, al
medio ambiente sano, y al patrimonio publico.

“Los pdramos son ecosistemas tropicales de alta montaha que tienden a desarrollarse por
encima de los bosques y tienen su limite en las zonas de nieves perpetuas’®, Prestan servicios
ambientales a mas de cien millones de personas en fodo el mundo’®®, Por sus caracteristicas
climdticas, geoldgicas y bioldgicas, son fundamentales para la regulacidn y provision del
agua en la region andina. Asimismo, cumplen un papel importante en la mitigacion del
cambio climdtico, debido a que son sumideros de carbono™™.

En 2007, de acuerdo con el Atlas de Paramos de Colombia del Instituto de Investigacion
Alexander von Humboldt, los ecosistemas de paramo en Colombia tenian una extension de
aproximadamentc 1.925.410 hectéreas, dc las cuales 746.644 se encontraban en dreas de
Parques Nacionales Naturales (38,78 %6)''. En 2011, la delimitacion a escala 1:100.000 del
Instituto von Humboldt permitié identificar un 47% més del drea registrada en 2007,
alcanzando 1as 2.906.137 hectdreas en 36 ecosistemas paramunos. Frente al drea de los
ecosistemas, aunque representa algo mas del 2% dcl territorio nacional, Colombia es el pais
en el mundo con la mayor 4rea de estc tipo de ecosistemas, claves para la produccion de agua
para ¢onsumo humano.

Ja importancia de los paramos parte de los “servicios ecosistémicos”, los cuales son.

fundamentalcs para el bienestar de todos los colombianos. “En este sentido, los pdramos son
pieza clave en la regulacion del cicle hidrico (en estos ecosistemas nacen las principales
estrellas fluviales del pais, las cuales abastecen a mds del 70% de los colombianos),
almacenany capturan gas carbonico de la atmésfera, contribuyen a la regulacion del clima
regional son hdbitat de especies polinizadoras y dispersoras de semillas y son sitios
sagrados para la mayoria de las culturas ancestrales, entre muchos otros beneficios.”"*.

De acuerdo con el Mipisterio de Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial y el Instituto
Von Humboldt, es necesario proteger los ecosistemas de paramos y asi evitar que el
desarrollo de actividades productivas puedan alterar sus caracteristicas ecosistémicas y
garantizar de esta manera su proteccion, por cuenta de lo siguiente: “desde hace décadas se
registran alios indices de poblamiento y ocupacicén de los paramos, expresados en profundas
transformaciones ecosistémicas originados en procesos productivos como la agricultura, la
ganaderia v en algunos casos la mineria. Estas transformaciones han estado acompahadas
por ¢l aumento en la contaminacién y la invasidn bioldgica, al tiempo que ha venido

1% Eeplogia, hidrologia y suelos de los paramos. Proyecto Pérama Andino, Bogota, 2002, p. 17.

199 Mecanismo de Informacion de Péramos. http /fwww.paramo.org/node/2578

'™ Alda y otros. Peticion a la Secretaria de la Convencion de Ramsar sobre |a situacién de los paramos en Colombia: los casos de Santurban
y ¢l Complejo de Humedales Laguna del Otan, maya 2015,

% Rivera, I2. y Rodriguez, C. 201 1. “Guia divulgativa de criterios para la delimitacién de paramos de Colombia”. Ministerio de Ambientc,
Vivieoda y Desarrollo Territorial ¢ Instituto de Investigacion de Recursos Biologicos Alexander von Humbold.
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aumentando la vulnerabilidad de estos ecosistemas al cambio climdtico que a sy vez han
ocasionado alteraciones en los limites naturales de estos ecosistemas, la pérdida de hdbitats
y especies, y la disminucién en la capacidad de prestar servicios ecosistémicos, lo que genera
dificultades en el desarrollo de actividades de manejo y conservacion.”

La actividad minera en los paramos, asi como otro tipo de actividades productivas, tienen un
impacto negativo en la regulacién hidrica y las fuentes necesarias para cl summistro de agua
en las areas urbanas y rurales. Sin embargo, no es el tnico impacto que pone en riesgo la
sostentbilidad de los ecosistemas paramunos. Dentro de los otros impactos de la mineria se
encuentran los cambios en las coberturas vegetales, cambios geomorfologicos y cambios
fisicos y quimicos del suelo y subsuelo. De acuerdo a Patricia Velasco-Linares, bidloga de la
Universidad Nacional de Colombia, con base en un estudio de Julio Fierro, gedlogo y
magister cn geotecnia!®, estas afectaciones se presentan de la siguiente manera:

Cambios en las coberturas vegetales: la actividad minera en los paramos afecta los habitats
terresires, a traves de la remocion de la vegetacion “para implementar las labores de
exploracion, explotacion y consiruccion de obras de infraestructura para beneficio y
{ransformacion, y los hébitats acudticos, por cuenta del represamiento de los rios. Esta
alteracion de los hébitats afecta la flora y la fauna de los ecosistemas, en algunos casos, en
su totalidad, “(...} no se pierden algunos individuos sino un nimero considerable de ellos
haxta la poblacién completa, a consecuencia de la pérdida de su refugio, alimento y/o drea
de reproduccion” .

Adicrenalmente, frente a la actividad minera a cielo abierto y su impacto sobre las coberturas
vegetales, la afectacion se presenta: “(...) desaparicin de zonas de vegetacion natural de
paramo en la extraccion como en la disposicion y acomodamiento de zonas para
escombreras, desaparicion de relieves altos y escarpes pendientes naturales, Jormacion de
piscinas de lixiviacién donde localmente se pueden generar Jracturamientos v hundimientos
sobre el terreno ante la aplicacion de un exceso de carga respecto a la capacidad de los
sitios donde se disponen (Fierro et al 2011), acciones todas que implican la destruccion de
la cobertura vegetal y pérdida de la biodiversidad, al igual que modificacion del paisaje.

I'inalmente, con respecto a la mineria en gran escala se agregaria quec causa alteraciones
biofisicas y quimicas en el suelo y subsuelo, al respecto: “dentro de las afectaciones fisicas
estan la remocion superficial del suelo y de los materiales de cobertura, en los niveles mas
superficiales compuestos por suelos orgdnicos se ocasiona su infertilidad, o mantienen su
Jertitidad pero permiten el paso de contaminantes a través del agua 0 por incorporacion
directa sobre niveles orgadnicos.”

Cambios geomorfoldgicos y fisico-quimicos del suelo v el subsuelo: como consecuencia de
la actividad minera se producen “contaminantes gaseosos, liquidos v s6lidos”, los cuales
quedan en el suelo por el transporte de particulas por aguas lluvias, el vertido directo de
liquidos asociados a la actividad minera o por la “Iixiviacion del entorno minero”. Lo
anterior no solamente afecta la composicion del suelo y subsuelo, que tiene efecto directo en
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su regulacion hidrica y en las fuentes de aguas superficiales, adicionalmente producen
contaminaciéon en el aire, que afecta la vegetacion, ya sea “a través de la deposicidn de
particulas sobre la superficie de las hojas o debido a la deposicion sobre el suelo, donde los
contaminantes son absorbidos” y que ponen en riesgo a los animales y las coberturas
vegetales, que pueden captarlos y sufrir los efectos toxicos asociados.

En el sigutente cuadro, tomado de los anexos de la publicacién “Restauracion ecolégica de
los paramos de Colombia™®%, se resumen los principales impactos en cada una de las fases
de la actividad minera y para cada componente del ecosistema paramuno.

- Pérdida de propiedades

o Destruccidn total de las geoformas de las partes
altas.

o Reactivacion de procesos merfodinamicos.

¢ Destruccion de micrecuencas.

e Transtormacién de la morfologia de los cuerpos

Transformacién topografica
por {a adecuacion y
construccion de vias y ofras
ohras civiles.

Pérdida de geoformas.

. Alteracr(‘m de la capamdad dr:' regulacwn h1dnca
del suelo.

« Pérdida total dc la estructura y composicion
bidtica del suelo, dafio en las interaccionases
ecologicas, destruccion de redes tréficas, pérdida
del banco de semillas, pérdida de biodiversidad.

@ Erosién, pérdida de suelo, contaminacion y
cumpactacion de los suelos circundantes a la
explotacion minera.

fisicas, quinicas y biolégicas.

Inestabilidad de
taludes, tineles,
galerias y de las
nuevas geoformas
creadas.

Re moc;lones en masa.

Contaminacién del
subsuelo por
disposicién
madecuada de
residuos sélidos y
liquidos.

dlspombmdad de nutnentes para la veetacuﬁn

# Pérdida fisica del suelo, por remecién mecénica y sepultamicnto.

e Procesos de subsidencia y colapso y pérdida de la capacidad de soporte del suzlo
por uso de explosivos y/o cortes mecanicos.

& Contaminacion del suelo y subsuelo por disposicién inadecuada de residuos
selidos y Hquidos, de tipo industrial, doméstico, por los estériles y por la

~generacitn de lixiviados.

# érdida de la capacidad del ciclaje de materiales en el suelo por la pérdida de fa
diversidad y la subsecuente alteracion de los procesos de mineralizacion v de la

AIchduon de los caudales dc | ®Obstruccion de cauccs dc rios y quebradas
las aguas superficiales y ® Represamienio de aguas.

alteracidn de los acuiferos y s Acidificacién ¥ contaminacion de cuerpos de
zonas de recarga, agua subterrdncas v superficiales,

. Obstmcc iom,
contaminacidn
gradual y
acumulativa.

4 Thid.

% Ficrrg, L, P. Lozano & C. Ordafiez. 2011, Principalcs resultados obtenidos en el anilisis general de la sitvacién de la mineria en las
péramos y ecosistemas altoandinos asociados, incluyendo informacion sobre superficies comprometidas, situacion legal y tipo de
activid ades mineras realizadas, basado en cruces de informacifn v cartografiu dispanible, Jnstituto de lnvestigaciones Bialogicas Alexander
Von Humbotdr. Contrato cédigo n® [AVH-CAT-P-01-F3 Proyecto Péramo Andino. 74 pp.
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* o Produccién de aguas 4cidas (minerfa de carbon y |  Sedimentacion.

de metales), que afectan aguas superficiales; e Alteracién en la
subterraneas, a los suelos y la biota. velocidad y en el
e Variacion de los niveles fredticos, se favorece la volumen del caudal,

evaporacion de agua al exponer latocaa la
insolacion plena y al efecte descante de los
vientos.

e Desecacion de los cuerpos de agua y suelos en las
zonas de influencia de la explotacidn minera,

e Destruceitn de eauces y eambios en las vias de
drenajes.

e Aumento de la escorrentia que afecta dreas
aledafias situadas.

¢ Sedimentacién de los cuerpos de agua.

e Alteracién de los caudales, sedimentacién y
cambio en el régimen de escurrimienio del agua.
s Reduccion en la capacidad de almacenamiento de

agua.
Acidificacién y contaminacion de cuerpos de agua subterraneas y superficiales.

" e Pérdida de biodiversidad y extinci depecms

a nivel local y regional, s Establecimiento y
! «Muerte y migracidn de especies. propagacion de
'i +r - .
| Dafto en ¢f hdbitat y pérdida ® Alteracion c?c la ca.dena !:réﬁca. _ especies exbticas
| de algunas cspecics de flora y eFragmentacién y aislamiento de ecosistemas. mvasoras.
. s . s Pérdida de habitats y recursos para la fauna y la s Pérdidade la
auna pativa con poblaciones . o
heauefias v de especies flora. capacidad de iniciar
‘cmiémi‘c‘q; PRI e Destruecion de lared tréfica. cl proceso de
’ B » Alteracion de los procesos ecelégicos en los recuperacion
ceosistemas circundantes. espontanea del
s Llegada de especies exdticas y de especies ecosisiema.

Invasoras.

= Riesgo de desabastecimiente de agua.

« Cambic en el use del suelo.

» Riesgo de intoxicacién.

‘ » Riego de pérdida de infraestructura, sistemas productivos y vidas humanas
: por inundaciones y remeciones en masa.

» Aumento en ¢l riesgo de enfermedades respiratorias y de la piel.

» Cambio en la economia local.

« Migracién e inmigracién de poblaciones, incrementoe de la viplencia local.

En materia de hidrocarburos, si bien es posible encontrar estudios sobre los diversos impactes
de la explotacién de este recurso en otros ecosistemas, no se conoce por parte de los
demandantes estudios especificos sobre sus impactos en ecosistemas paramunos. No
obstante, es posible afirmar que sus tmpactos son de dimensiones similares a los ocurridos
con la explotacién minera.

Por ultimo, es importante mencionar que es tal la importancia de los ecosistemas de paramos,
que desde 1993 existen normas especiales que designan a los paramos como zonas de
protcceién cspecial, estableciendo obligactones concretas en cabeza del Estado:
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A través de la Ley 99 de 1993 “por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se
reardena el Sector Publico encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y los
recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA, y se dictan
otras disposiciones” se establecid como principio fundante de la politica ambiental en
Colombia la proteccién especial de “las zonas de paramos, subparamos, los nacimientos de
agua y las zonas de recarga de acuiferos” (articulo 1.4).

Por su parte, la Ley 373 de 1997 “por la cual se establece el programa para el uso eficiente
y ahorro del agua™ dispuso que los paramos constituyen zonas de manejo especial y ordena
su adquisicion prioritaria por las cntidades territoriales con el fin de establecer su verdadera
capacidad de oferta de servicios ambientales ¢ iniciar su recuperacién, proteccién y
conservacion. Adicionalmente esta misma norma concreta en materia de paramos debercs

constitucionales del Estado, como son los de recuperacion, proteccién y conservacion.
(Articulo 16).

3.2.Concepto de la violacion

Tal y como se ha afirmado la norma acusada cs incxequible al afectar ¢l ejercicio de varios
derechos constitucionales, asi a través del criterio de proporcionalidad y razonabilidad se
busca examinar la actividad del legislador. Test que para el caso en concreto debe aplicarse
de mancra cstricta porque compromete el goce de miltiples derechos.

Ln palabras de la Honorable Corte “El concepto. de proporcionalidad comprende tres
conceplos parciales: la adecuacidn de los medios escogidos para la consecucion del fin
perseguido, la necesidad de la utilizacion de esos medios para el logro del fin (esto es, que
no exista otro medio que pueda conducir al fin y que sacrifiqgue en menor medida
los principios constitucionales afectados por el uso de esos medios), y la proporcionalidad
en sentido estricto entre medios y fin, es decir, que el principio satisfecho por el logro de
este fin na sacrifique principios constitucionalmente mas importantes .

En el caso en consideracion los derechos y prineipios que se encuentran en colisién son, de
una partc ¢l derecho fundamental al agua, al medio ambiente sano-desarrotlo sostenible y al
patrimonio publico, y de otra la confianza legitima de quicnes ejercen la actividad minera y
de hidrocarburos que ya cuentan con actos del Estado que les autoriza el desarrollo de
actividades sobre ecosistemas paramunos.

El estudio del articulo 173 permite concluir que el fin principal de la norma es la proteccion
integral de los ecosistemas paramunos, al establecer la prohibicion general de adelantar en
cllos actividades que sc consideran de alto impacto, restriccion que como se advirtié cuenta
con antecedentes legislativos, y que va en consonancia con uno de los objetivo generales del
PND en su eje dc crecimiento verde -trazado en la exposicidn de motivos de dicho proyecto-
consistente en “proteger y asegurar el uso sostenible del capital natural y mejorar la

1% Corte Constitucional, sentencia C-022 de 1996, MP. Carlos Gaviria Diaz.”
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gobernanza ambiental™®’, objetivo que se adecta al contenido material dc la constitucién
ecoldgica a la que se ha hecho referencia.

No obstante el articulo 173 en su paragrafo primero establece una excepcién a la regla, en
contradiccion frontal al fin principal del articulo, al permitir que bajo las condiciones ya
precisadas se desarrollen actividades mineras y de hidrocarburos en dichos ccosistemas.

El fin perseguido con la excepcidn no es la proteccién al desarrollo, al crecimiento
econdmico, ni la proteccidn general a la actividad minera o petrolera, la cual se lleva a cabo
cn amplios lugares de 1a geografia nacional, tal y como lo demuestra la existencia de 9.624
titulos y 1.865 solicitudes mineras de acuerdo con informacién entregada por la Agencia
Nacional de Mineria a noviembre de 2014, y 548 boques petroleros ¢n explotacion, TEA y
produccion de acuerdo con informacion de la Agencia Nacional de Hidrocarburos a
diciembre de 2014, por lo cual en caso de restringirse por completo la actividad minera y
petrolera en los paramos no se estarfa poniendo en peligro dichas actividades.

Descartado que el fin de la cxcepcién consagrada con el pardgrafo 1 del articulo 173 sea el
desarrollo econdmico, es posible concluir que su propdsito es la proteccidn del derecho a la
confianza legitima, el cual se encuentra en tensién con el fin general del articulo - la
proteccion de los paramos- y con otros fines constitucionalmente protegidos, como son el
medio ambiente sano-desarrollo sostenible, ¢l derecho al agua y el patrimonio pablico.

Ahora bien sobre la satisfaccion de los fines constitucionales protegidos es importante
precisar quc quienes confiando en el Estado accedieron a concesiones, licencias y permisos
para la actividad minera y petrolera, cuentan con una decisién del Estado dirigida & impulsar
actividadcs que satisfacen fundamentalmente intereses particulares. Ahora bien en materia
de licencias y permisos ambientales es importante tener en Cuenta que no se trata de derechos
adquiridos'®®. |

I:l Conscjo de Estado, Seccién Primera en Sentencia del 12 de agosto de 1999, expediente
5500 (Consejero Ponente doctor Juan Alberto Polo Figueroa), en materia de derechos
adquiridos, expreso: '

“Los actos administrativos que confieren permisos, licencias, autorizacionesy similgres, son
actos provisionales, subordinados al interés publico y, por lo tanto, a los cambios que se
presenten en el ordenamiento_juridico respectivo, cuyas disposiciones, por ser de indole
policiva, revisten el mismo cardcter, como ocurre con las normas pertinentes al caso, esto
es, las relativas al uso del suelo y desarrollo urbanistico. Quiere decir ello que los derechos
o situaciones juridicas particulares nacidos de la aplicacion del derecho policivo, no son
definitivos y mucho menos absolutos, de alli que como lo ha sostenido la Sala, no generen
derechos adquiridos” (Subrayado fuera del texto original).

97 | xposicion de Motivos del proyecto de ley 200 de 2015 Camara, 138 de 2015 Senado. p.7
% 05 argumentos expuestos en este aparte retoman el estudio de la Contraloria General de la Nacion, a traves de Rodrigo Negrete en ¢l
texto: Mineria en Colombia, fundamentos para soperar ¢l modelo extractivista, 2013,
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£l fundamento de tal disposicion se encuentra en el articulo 58 de la Constitucion, en la que
se establece: “Cuando de la aplicacion de una lev expedida por motivos de utilidad piblica
v interés social,_resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por
ella reconocida, el interés privado deberd ceder al interés piiblico o social”. Y bien es sabido
que las normas de contenido policivo, como los ordenamientos urbanos y uso del suelo, se
expiden consultando el interés social”

En el mismo sentido a través de la Sentencia del 24 de octubre de 2002 del Consejo de Estado
(C.P. doctor Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Ref, Exp. Numero 4027), con respecto a los
derechos adquiridos en materia ambiental, reiterd:

“Sobre el aleance de las autorizaciones concedidas a la actora (de cardcter ambiental y
urbanistico), acogid el criterio expuesto por la Seccion Primera del Consejo de Estado en la
Sentencia del 12 de agosto de 1999 (Exp. 5500 Consejero Ponente docior Juan Alberto Polo
Figueroa), segun el cual aquellas no generan derechos adquiridos a favor de sus
beneficiarios por cuanto se trata de medios propios del poder de policia, cuyo fundamento
esta en el mantenimiento del orden piblico.”

En el mismo sentido la Corte Constitucional ha afirmado: “/L]a organizacidén administrativa
del Estado reposa sobre el principio del interés general. Es claro que la contraposicion entre
los intereses puramente particulares de los individuos aisladamente considerados, y los
intereses generales, pues lo colectivo debe primar sobre lo individual, y lo piblico sobre lo
privado. Asilo consagran de manera expresa los articulos 1°y 63 de la Constitucion Polftica
de Colombia. El Principio del interés genéral a su vez determina el contenido y campo de
aplicacion del principio de la confianza legitima. Pues en él, la confianza legitima encuentra
su mds claro limite. En tal sentido lo sefialo el Tribunal Europeo de Justicia en sentencia de
16 de mayo de 1979: “al estudiar el conflicto que surgid enire el principio de la confianza
legitima y el interés publico, a lo cual determiné que “en caso de enfrentamiento el interés
piiblico tendrd primacia sobre la confianza legitima... ™.

Retomando entonces la tensién entre los fines, los derechos y disposiciones constitucionales
protegidos, en el presente caso se enfrenta unos fines de interés general, de especial
proteccion constitucional ligados a la constitucién ecologica de una parte y otro fin que
aunque vilido y legitimo, en el caso en concreto se encuentra ligado al interés particular,
rclacionado con quiencs recibicron del Estado actos administrativos que les autorizaban la
rcalizacion de actividades mincras y petroleras en zonas de paramos, los cuales
eventualnientc pueden ser modificados precisamente en aras de proteger el interés general.
Asi se ha establecido en diferentes decisioncs constitucionales. En la sentencia T-254 de
1993, la Corte seflald: “El particular al realizar su actividad econdmica tiene que adecuar
su conducta al marco normativo que la orienta, la controla y la verifica, con el fin de que no
cause deterioro al ambiente, 0 lo reduzea a sus mds minimas consecuencias y dentro de los
niveles permitidos por la autoridad ambiental.”

¥ Corte Constitucional, sentencia T-617 de 1995
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Iis gpsible concluir que con fa medida establecida en el pardgrafo 1 del articulo 173 del PND
en efecto se garantiza la relacion de causalidad entre el medio empleado y el fin buscado de
tal forma que ¢ste sea apto para conseguir el fin que sc pretende alcanzar, cual es ¢l de ta
confianza legitima. No obstante la medida contradice fines constitucionales superiores, y no
resulta incondicional € invariablemente imperiosa. De acuerdo con los articulos 333 y 334
de la Constilucion, si bien la actividad econdmica y la iniciativa privada son actividades
Jibres, su cjercicio debe desarrollarse dentro de los limites del bien comiin, advirtiendo que
“Lu ley delimitard el alcance de la libertad econdmica cuando asi lo exijun el interés social,
el umbiente y el patrimonio cultural de la Nacién”. Asi entonces ¢] Estado puede intervenir
y limitar entre otros aspectos la explotacién de los recursos naturales.

Si bien la norma acusada no supera el primer paso del test de proporcionalidad, se terminard
su aplicacion para demostrar que tampoco logra superar la aplicacion del segundo y tercer
paso.

Afirmamos que ne era necesaria la excepcion establecida en el paragrafo 1 del articulo 173,
como medida para garantizar la proteccion del derecho a la confianza legitima de quienes
¢jercen la actividad minera o petrolera, como consecuencia de la decision del legislador de
prohibir la actividad de exploracién y de explotacion de recursos no renovables en
ccosistemas de paramos.

1il legislador ¢ incluso el Gobierno Nacional tienen la posibilidad de crear otros mecanismos
que se encucntran a su alcance, para lograr el fin perseguido. A manera de ejemplo es posible
pensar en la compensacion de algunas de las inversiones realizadas en virtud de las
concesiones obtenidas, y la implementacién de planes de reconversion productiva de
aplicacion escalonada especialmente dirigidos a los pequefios mineros, para no permitir la
continuacion de las concesiones otorgadas en ecosistemas de paramos hasta ¢! fin del término
por ¢l cual fueron expedidas, tal y como se hizo en el mismo pardgrafo del articulo 173 con
los productores agropecuarios, al sefialar que “El Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural y sus entidades adscritas o vinculadas y las entidades territoriales, en coordinacion
con las Corporaciones Auiénomas Regionales, y bajo las directrices del Ministerio de
Ambicnte v Desarrollo Sostenible, concurrirdn para disefigr, capacitar y poner en marcha
programas _de_sustitucion y reconversion de las actividades agropecuarias que_se venian
desarroliundo con anterioridad al 16 de junio de 2011 y que se encuentren al interior del
drea de pdramo delimitada, con el fin de garantizar de manera gradual la aplicacidn de la
prohibicién”(subrayado por fuera del texto original)

En el pasado una de las principales empresas que hoy cuenta con titulos sobrepuestos con
ecosistemas paramunos, tal y como se expresé en ¢l aparte sobre alcance de la norma acusada,
es la AngloGold Ashanti, empresa que hoy es la mayor titular de concesiones minera en el
pafs, manifestd su disposicion en la devolucién de los titulos obtenidos en dichos
ceosistemas?®. Manifestaciones de este tipo ratifican la posibilidad de explorar salidas

¥ Yincro, AngloGold devolvera 38  titulos mineros en zonas de paramo, 12 de maye de 201},

http:#www. dinero. com/negacios/articulo/anglogold-devolvera-38-titulos-mineros-zonas-parame/ 14 1303
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diferentes al camino elegido por cl legislador a través de la disposicion acusada, que no
signifiquen la destruccién de los paramos como zonas de especial proteccion ambiental.

Finalmente atendiendo a la especial fragilidad e importancia de los ecosistemas paramunos
y a la destruccién a la que se verian avocados en caso de permitir la terminacién de las
concesiones mineras y petroleras autorizadas por el paragrafo primero del articulo 173 del
PND, es posible afirmar que la medida no cumple con el pardmetro de proporcionalidad
estricto, pues implica una limitacién desmesurada de varios derechos constitucionales.
Ademds, en virtud del principio de precaucién en materia ambiental, 1a sola probabilidad de
que la actividad minera y petrolera en zonas de paramos afecte derechos como el goce
efectivo del medio ambiente sano-desarrollo sostenible, el derecho fundamental al agua, y el
patrimonio ptiblico, basta para concluir que limitacion a estos derechos es excesiva.

Sobre la importancia o ¢l peso de los derechos que resultan vulnerados con la disposicion
acusada, es jmportante insistir en la vulneracion de derechos de interés general como es el
medio ambiente sano, en aras de proteger normas que protegen derechos de interés particular.
En Sentencia C-489 de 1995 la Corte afirmé: “En materia econdmica, el interés particular
debe ceder ante el interés general (C.P. arts. 1, 58, 333y 334), no sélo porque la constitucion
asi lo dispone, sino también por elementales razones de justicia y equidad.”

En la siguiente seccién, demostraremos cémo, a partir de lo anterior, la autorizacion de
terniinar las concesiones otorgadas antes de 2010 y 20171 en materia minera y petrolera
respectivamente, afecta de manera desproporcionada varios derechos y mandatos
constitucionales a partir de tres cargos. '

3.2.1. Primer cargo: La exploracién y explotacién mincra y petrolera en ecosistemas
dc piramos, no es consecuente con la obligacién constitucional relativa a la
proteccién del medio ambientc sano y la obligacion de adelantar un desarrollo
sostenible

Bl desarrollo de este cargo se divide en dos apartados en el primero se hard referencia al
contenido dogmatico del derecho, principio al medio ambiente sano, su intima relacién al
desarrollo sostenible y la importancia de la aplicacion del principio de precaucion en materia
amnbiental, para dar paso al segundo apartado sobre configuracién de la violacién en concreto
a partir de la norma acusada, que desconoce la obligacién de conservacion de dreas de
especial importancia ecologica, la proteccion a la biodiversidad y la obligacion de prevenir
y controlar factores de deterioro ambiental.

3.2.1.1.Principio y deber constitucional del medio ambiente sano y su relacion con el
desarrollo sostenible

L1 articulo 11 del Protocolo de San Salvador establece que: 1. Toda persona tiene derecho a
vivir en un medio ambiente sano y a contar con servicios publicos basicos, vy 2. Que los
Estados partes promoverdn la proteccion, preservacién y mejoramiento del medio
ambiente. Del alcance de este derecho se desprenden al menos las siguientes obligaciones
de los Estados: a) Garantizar a toda persona, sin discriminacion alguna, un medio ambiente
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sano para vivir; b) Garantizar a toda persona, sin discriminacién alguna, servicios publicos
basicos; ¢} Promover la proteccién del medio ambiente; d) Promover la preservacion del
medio ambicnte; y €) Promover el mejoramiento del medio ambiente. Ademas de las
obligaciones positivas, el Estado tiene la obligacién de respetar y no lesionar los derechos
consagrados en el Protocolo.

En virtud del “Convenio sobre la Diversidad Biolégica”, suscrito en Rio de Janeiro en 1992,
y ratificado por Colombia a través de la ley 165 de 1994, se adquirié el compromiso
intcrnacional de proteger la diversidad e integridad del ambiente y de conservar las areas de
cspecial importancia ecoldgica, entre otras cosas, obligindose a explotar sus reeursos
naturales de manera que no se perjudique el equilibrio ecoldégico. La Corte Constitucional, a
traves de la sentencia C-519 de 1994, declard exequible el Convenio y la Ley que lo ratifico;
cn conseeuencia el Estado colombiano esta obligado a disefiar y poner en funeionamiento
mecanismos dc control para la aprobacién de proyectos que incidan negativamente en el
ambiente.

La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico busca combatir las
concentracioncs de gases de efecto invernadero en la atmésfera. Dentro de los compromisos
que ticnen los Estados parte se encuentra la de conservar los sumideros y depésitos de gases
de cfecto invernadero, para enfrentar los efectos del cambio climético. Teniendo en cuenta
la capacidad de los paramos como sumideros de CO2, esta convencion cobra especial
relevancia,

En ¢l marco del sistema interamericano, la Corte Interamericana de Derechos Humanos y la
Comisién Interamericana a través de distintos pronunciamientos, han sefialado las siguientes
obligaciones especificas de los Estados:

a} Adoptar medidas previas para proteger la seguridad y salubridad de la poblacién en los
casos de explotacién de los recursos naturales.

b) Hacer cumplir las normas tendientes a la proteccion del medio ambiente y no tinicamentc
crearlas, pues como lo sefialé la Comisién, “fcjuando el derecho a la vida, a la salud ya
vivir en un ambiente sano ya estd protegido por la ley, la Convencion exige la efectiva
aplicacién y cumplimiento de lu ley”.

¢) Cumplir con las obligaciones de conservacién del medio ambiente, incluso en aquellos
casos en los que se adelanten proyectos de desarrollo. En este sentido la Comisidn sefialé,
¢itando la Declaracion de Principios de la Cumbre de las Américas, que “fe]l progreso social
v la prosperidad econdmica solo se pueden mantener si nuestros pueblos viven en un entorno
saludable y nuestros ecosistemas y recursos naturales se utilizan cuidadosamente y de
manera responsable”.

d) En los casos en los que las afectaciones al medio ambiente han jugado un papel relevante,
tanto la Comisidn como la Corte Interamericanas han sido enfaticas en la importancia de los
derechos procesales al acceso a la informacién, a la participacién y al acceso a lajusticia. Asi
por ejemplo, en el informe de Ecuador de 1997, la Comisién sefialé que cuando se presenten
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alectaciones al medio ambiente que puedan, a su vez, poner en riesgo el bien juridico salud,
“es imperativo que la poblacin tenga acceso a la Informacién, participe en los procesos
pertinentes de toma de decisiones y cuente con recursos judiciales”.

A mnivel interno, la Corte Constitucional afirmé en sentencia C-703 de 2010, que la Carta
Politica de 1991 “ha sido catalogada como una Constitucion ecologica en razon del lugar
tan trascendental que la proteccion del medio ambiente ocupa en el texto superior y, por
consiguiente, en el ordenamiento juridico fundado en él, siendo asi que en su articulado se
prevé el derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano y el deber del Estado de
proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las dreas de especial
importancia ecolégica y fomentar la educacion para el logro de estos fines, siendo el Estado
el encargado de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion; y de
prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y
exigir la reparacion de los dafios causados. Fn estas condiciones, el medio ambiente es un
bien juridico que es a la vez un derecho de las personas, un servicio publico y, ante todo, un
principio que permea la totalidad del ordenamiento™

En relacion a la triple connotacion del medio ambiente como dereche, principio y deber
constitucional, la Corte ha expresado: “El ambiente ha sido uno de los principales elementos
de configuracion y caracterizacion del orden constitucional instituido a partir de 1991. En
la Constitucién vigente la proteccion del ambiente fue establecida como un deber, cuya
consagracion se hizo tanto de forma directa—articulo 79 de la Constitucién-, como de forma
indirecta —articulos 8°y 95 — 8 de la Constitucion-; al respecto la Corte manifesto en la
sentencia C-760 de 2007, "[d]e entrada, la Constitucion dispone como uno de sus principios
Jundamentales la obligacion Estatal e individual de proteger lus riguezas culturales y
naturales de la Nacidn (art. 8°). Adicionalmente, en desarrollo de tal valor, nuestra
Constitucion recoge en la forma de derechos colectivos (aris. 79y 80 C.P.) y obligaciones
especificas (art. 95-8 C.P.) las pautas generales que rigen la relacién entre el ser humano y
el ecosistema. Con claridad, en dichas disposiciones se consigna una atribucion en cabeza
de cada persona para gozar de un medio ambiente sano, una obligacion Estatal y de todos
fos colombianos de proteger la diversidud e integridad del ambiente y una facultad en cabeza
del Estado tendiente a prevenir y controlar los factores de deterioro y garantizar su
desarvollo sostenible, su conservacion, restauracion y sustitucion”. El énfasis de la
Constitucion de 1991 se materializa en un cumulo de disposiciones que, entendidas
sistemdticamente, denotan la importancia que tiene en nuestro ordenamiento juridico el
ambiente, ya sea como principio fundamental, derecho constitucional y deber
constitucional "%,

El derecho al medio ambiente en nuestre ordenamiento juridico es un derecho colectivo de
cardcter fundamental, la Corte Constitucional lo ha entendide en los siguientes términos en
la sentencia C-671 de 2011: “El derecho al medio ambiente no se puede desligar del derecho
a lavida y a la salud de las personas. De hecho, los factores perturbadores del medio
ambiente causan dafios irreparables en los seres humanos y si ello es asi habrd que

*! Corte Constimcional, sentencia C-123 de 2014, MLP, Alherto Rojas Rios.
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decirse  que el medio ambiente es un derecho fundamental para la existencia de la
humanidad. A esta conclusion se ha llegado cuando esta Corte ha evaluado la incidencia
el medio ambiente en la vida de los hombres y por ello en sentencias anteriores de tutelas,
s¢ ha afirmado que el derecho al medio ambiente es un derecho fundamental.”.

I'n relacion con el alcance del derecho al ambiente sano, la Corte ha sostemdo que “/a
Constitucion traza lineamientos claros en relacion con la proteccion al medio ambiente: el
aprove chamiento de los recursos naturales no puede generar un dafio o deterioro que atente
contra su diversidad e integridad. 4si, los principios de desarrollo sostenible, conservacion,
restauracion y sustitucion hacen parte de las garantias contenidas en nuestra Constitucion
para que las actividades econdmicas se desarrollen en armonia y no a costa o en perjuicio
de lu naturaleza” (articulos 332, 333,334 y 366 C.P.).

Y en relacion con la actividad minera v el derecho al ambiente sano ha sostenido la Corte
que ¢s necesario conciliar el grave impacto ambiental de la mineria con la proteccion de la
biodiversidad y el derecho 2 un medio ambiente sano, para que ni uno ni otro se vean
sacrificados. Es aqui donde entra el concepto del desarrollo sostenible acogido en el articulo
80 de nucstra Constitucién y definido por la jurisprudencia de la Corte comio un desarrollo
que “satisfaga las necesidades del presente, sin comprometer la capacidad de que las futuras
generaciones puedan satisfacer sus propias necesidades"*"

Ln relacion 4 la labor legislativa en materia ambiental, la Corte Constitucional ha sefialado:
"Ast al producir normas sobre la materia, el legislador deberd hucerfo de manera tal que
sus disposiciones _contribuyan a la proteccion de la diversidad ¢_iptegridad del medio
ambiente_ v a garantizar la conservacion de dreas de especial importancia ecologica, tal
como lo ordena el art. 79 de la C.P.; de igual manera, en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 80 superior, el Estado deberd sentar, en las respectivas normas legales, las bases
gue le permitan planificar ¢l manejo v aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar la realizacion de procesos de_desarrollo sostenible para lo cual deberd disefiar
politicas de _cobertura _nacional v _regional, que permitan _impulsar el manejo vy
aprovectiamiento planificado de los recursos naturales, previniendo v _controlando los
factores de deterioro ambiental %

Frente a los deberes del Estado en relacidn al derecho principio al medio ambiente se pueden
identificar los siguientes: 1) proteger su diversidad e integridad, 2) salvaguardar las riquezas
naturales de la Nacion, 3) conservar las dreas de especial importancia ecologica, 4) fomentar
la cducacion ambiental, 5) planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales
para asi garantizar su desarrollo sostenible, su conservacién, restauracién o sustitucion, 6)
prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, 7) imponer las sanciones legales y
exigir la reparacion de los dafios causados al ambiente y 8) cooperar con otras naciones en la
proteccion de los ecosistemas situados en las zonas de frontera?®*

¥2 Corte Constitucional, sentencia C-339 de 2002
* Corle Constitucional, sentencia C-534 de 1996
# Corle Constitucional, senteneia T-154 de 2014
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Finalmentc es importante hacer referencia a dos principios que guian el derecho ambiental,
cuales son el principio de prevencion y de precaucion. De esta forma, ante posibles
afectaciones en materia ambiental que puedan ser ocasionados por el desarrollo de
actividades econdémicas, las actuaciones estatales deben regirse por dos criterios de acuerdo
con el nivel de certeza de las afectaciones: prevenirlas cuando haya evidencia cientifica para
predecirlas y abstenerse de permitirlas, aun cuando haya incertidumbre cientifica sobre su
posible ocurrencia. :

Sobre el principio de precaucién ha dicho la Corte que se desprende del desarrollo del
derccho internacional, particularmente de lo establecido en la Declaracién de Rio de Janeiro
de junio de 1992, sobre Medio Ambiente y Desarrollo y de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre ¢l Cambio Clirndtico. Este principio ha sido incorporado al
ordenamiento interno mediante ¢l articulo 2° de la Ley 99 de 1994, en concordancia con el
mandato del articulo 226 de la Constitucion que establece el deber estatal de prornover la
internacionalizacion de las relaciones ecologicas sobre bases de equidad, reciprocidad y
conveniencia nacional.

En relacién con la aplicacion del principio de precaucién {rente a la actividad minera la Corte
ha establecido el deber insoslayable dc delimitar todas las dreas protegidas con los
conocimientos técnicos disponibles antes de realizar titulaciones mineras o, en caso de que
existan dudas sobre la necesidad o no de proteger unos territorios en particular, privilegiar la
proteccion de dichas zonas, pues de lo contrario ¢] dafio ambiental que podria causarse alli -
en caso de autorizar la actividad minera- scria irreparable. En palabras de la Corte:

En caso de presentarse una falta de certeza cientifica absoluta frente a la exploracidn o
explotacion minera de una zona determinada; la decision debe inclinarse necesariamente
hacia la proteccion del medio ambiente, pues si se adelanta la actividad minera y Tuego se
demuestra que ocasionaba una grave dafio ambiental, seria imposible revertir sus
consecuencias (C-339 dc 2002).

3.2.1.2.Configuracién de la violacion

Atendiendo al contenido dogmatico dcl derecho al medio ambiente y su relacidn con el
desarrollo sostenible, se sefialan a continuacién algunas afcctaciones especificas que trae la
mineria (especialmente a gran escala) y la exploracion y explotacién petrolera que, en caso
de permitirse tal y como lo hacc Ja norma acusada, dcsconocen las obligaciones antes
enunciadas en cabeza del Estado.

Los paramos no solamente se¢ deben proteger por su produccién de agua para consumo
humano. Existen otros aspectos importantes por los cuales la proteccion de estos ecosistemas
es relevante para la sostenibilidad ambiental, que tienen que ver con su importancia frente al
cambio climdtico a nivel mundial y con la diversidad biologica que alberga, especialmente
por la flora y fauna que habita en estos ecosistemas. Los péramos estdn ubicados
generalmente entre 1os 3.100 y los 4.000 metros sobre cl nivel del mar, por tal motivo reciben
luz solar todo el afio con una calidad y cantidad inica por su ubicacién en la zona ecuatorial,
lo que ha generado la existencia de plantas y animales de cardcter endémico o que se
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encuentran en alguna categoria de amenaza de extincién, “el 90 % de la flora de los pdramos
es endémica v el 8 % del total de endemismos de la flora nacional se encuentra en esios
CL’OS’I.,S'fCHTCL\',QOD.

De acuerdo a Antoine Cleef**, con base en informacion de (Rangel-Ch. 2000) resalta la
importancia de la flora y fauna existente en estos ecosistemas: “Para Colombia, que estd
clasificado como un pais megadiverso, Rangel-Ch. (2000) registra en los paramos y el
hosque altoandino 3379 especies vasculares y 1243 especies de briofitas y liquenes.
Sumando las de los grupos de plantas se alcanza para toda la region del bioma de paramo
y la franja del bosque altoandino unas 4700 especies en lotal (...) Este autor igualmente
presenta informacion sobre la cantidad de especies vertebrados terresires: mamiferos (66),
aves (166), reptiles (15. -11 lagartos y 4 serpientes-), y anfibios (90)”.

Como s¢ menciond anteriormente (ver el aparte: Aspectos preliminares: Impertancia y
fragilidad de los ecosistemas paramunos), la mineria y la actividad petrolera tienen diferentes
impaclos sobre los padramos, dentro de los cuales estd la afectacién a la diversidad y a las
dindmicas del ecosistema. Dado que la fauna y flora presente en eltos son endémicas, el
impacto de la destruccién de hébitats y fragmentacién del ecosistema cs mayor, “altera
procesos como polinizacion, produce cambios en las redes troficas y puede favorecer la
aparicion de especies invasoras que extinguen localmente las especies nativas™. >

Por otra parte, en relacién con los dafios potenciales de ta mineria y la explotacién de
hidrocarburos en los suelos de los ecosistemas paramunos, es importante retomar las
potencialidades de los paramos como mecanismo de mitigacion frente al cambio climatico.
Autores como Hofstede (1999) afirman que este tipo de ecosistemas pueden almacenar mas
carbono que la selva tropical si se considera las particularidades de sus suelos: “Las bajas
femperaturas y otras caracteristicas que se explican mds adelantes, hacen que el ecosislemu
de pdramo tenga unas bajas tasas de mineralizacion y reciclaje de nutrientes, lo cual
favorece una lenta pero continua absorcion neta de CO2 atmosférice que es acumulado
como parte de la materia orgdnica en sus suelos de caracteristicas histosolicas™®.

Asi entonces, es posible concluir, a partir de las dos sitnaciones cspecificas antes
mencionadas, el desconocimiento que hace la norma acusada de fa obligacion constitucional
relativa a la proteceidn del medio ambiente sano y la obligacion de adelantar un desarrollo
sostenible, vulnerando especificamente la obligacién de conservacidn de areas de especial
importancia ecolégica, la proteccién a fa biodiversidad y 1a obligacién de prevenir y controlar
factores de deterioro ambiental.

** Rivera, ). y Rndriguez, C. 2011, “Guia divulgativa de criterios para {a delimitacién de paramos de Colombia”. Ministerio de Ambients,
Yivienda v Desarrolio Territorial ¢ Instituto de Investigacion de Recursos Biotdgicos Alexander von Humboldt.

"% (lortés-Duque, J. ¥ Sarmiento, C. (Eds), 2013, Visidn socioecosistémica de los paramos y la alta montafia eolombiana: memorias det
proceso de definicion de criterios para la delimitacidén de paramos. Instituto de Investigacién de Recursos Binligicos Alexander von
Humbuidt, Bogwd, D.C. Colombia.

7 Vargas Rivs, 0. 2013, Disturbios en los piramos andinos. En Cortés-Duque, J. y Sacmiento, C. (Eds). 2013. Visidn socioecosistémica
de Ins paramos y 1a alta montafia colombiana: memorias det proceso de definicion de criterios para la delimitacion de pdramos. Instituto de
vestigacion de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt. Bogata, D.C. Colombia, p.134.

™ Jason (arcia Portilla, Analisis del potencial de emisién de didxido de carbono det paramo de Chingaza y lineamientos para su
cunservacion en el contexto del mecanismo de desarrolle Hmpio, Universidad Javeriana, 2003.
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Adicionalmente, sobre impactos que producen diferentes actividades en los ecosistemas de
paramos, es importante advertir la deficiencia estructural con la que cuenta el Estado
colombiano a través de sus Corporaciones Autonomas Regionales al momento de evaluar los
impaclos particularcs de los diferentes ecosistemas paramunos del pais, y en especial los
impactos acumulados causados por diferentcs actividades que se desarrollan en ellos. Asi, si
bien existen particulares que cuentan con licencia ambiental para el desarrollo de actividades
mineras y petroleras en éstos ecosistenas, eltas solo estén dirigidas a evaluar los impactos
ambientales de su intervencién individualmente considerada. Estudios claramente parciales,
con basc cn los cuales las autoridades ambientales deciden sobre el otorgamiente de las
Concesiones.

Adicionalmente, sobre el conocimiento con el que se cuenta para poder determinar hasta qué
punto se pueden intcrvenir estos ecosistemas para que continden cumpliendo con sus
funciones, el Ministerio de Ambiente -cn respuesta al Senador Cepeda en abril del afio en

curso- afirmo?®:

“Para el caso que nos ocupa, esto se hace mds comprensible al tener en cuenta que los
ecosistemas de pdramo son el resultado de la combinacion de una serie de factores
bidticos y abiblicos, entre los que se puede mencionar la geologta, geomorfologia, el
suelo, la precipitacion, la temperatura, y la vegetacion y fauna adaptadas a este tipo de
condiciones medioambientales. Por tanto, se puede afirmar que gun_no cxiste
informacién suficiente para deferminar con precision hasta gué punio se puede inlfervenir
o modificar el pdramo sin que se presenten disminuciones sensibles en la provision de
servicioy ecosistémicos para cada una de las_diferentes actividades que pueden impactar
estos ecosistemas”(Subrayado por fuera del texto original).

A partir de las anteriores consideraciones, atendiendo a las afectaciones conocidas y atn no
deterrninadas de la mineria y la explotacién de hidrocarburos en ccosistemas especialmente
fragiles v de importancia para la humanidad y las generaciones futuras, el principio de
precaucion en el caso cn concreto cobra especial relevancia. Desconocer dicho principio al
referirnos a los ecosistemas de paramos es de enorme gravedad si se atiende a la obligacion
cstablecida por la Corte Constitucional en sentcncia C-339 de 2002, relativa a adoptar
medidas eficaces para la proteccion de los paramos.

En conclusién, resulta contrario a las obligaciones constitucionales del Estado en materia
ambiental 1a autorizacién dada por la norma acusada de permitir la continuacion de la
actividad minera y petrolera en ecosistcmas paramunos en los términos ya precisados,

3.2.2. Segundo cargo: La exploracién y explotacion minera y petrelera tiene como
limite Ia garantia del derecho fundamental al agua. En consecuencia, la
autorizacién para llevar a cabo dichas actividades en ecosistemas de paramos,
dc cspecial relevancia para la conscrvacién y produccién del recurso hidrico es
desproporcionada.

0 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Respuests enviada en abril de 2015, identificada con el radicado No. No.4120-El1-
9736,
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kn fa primera seccion haremos referencia al contenido dogmatico det derecho fundamental
al agua, ¢l cual se ido fortaleciendo a nivel nacional ¢ internacional especialmente en los
ultimos aitos, haciendo especial énfasis en las obligaciones del Estado. En la segunda seccion
haremos alusién a la configuracidn de la violacion en concreto del derecho al agua como
consecuencia de la creacion de la norma acusada que permite la realizacion de actividades
mineras y petroleras en eeosistemas paramunos.

3.2.2.1. El derecho al agua en el derecho internacional, regional y nacional desde un enfoque
dc derechos humanos

De acuerdo eon la jurisprudencia de la Corte Constitucional “Ef agua se erige como una
necesidad basica, al ser un elemento indisoluble para la existencia del ser humano. Esta
necesidad es universal, por cuanto todos y cada uno de los hombre y mujeres,
independicntemente de la raza, origen nacional o familiar, lengua, religion, opinion politica
0 filoscfica, del lugar que se encuentre o la posicion social que tenga, requicre de este
recurso para su subsistencia; es inalterable, pues nunca se lograra hacerla desaparecer, ni
tampoco reducirla mds alla de los topes biolégicos y; es objetiva, ya que no tiene que ver
con lu percepcion subjetiva del mundo o esta ligado a un concepto indeterminado
preestablecido, sino que se instituye como condicion ineludible para cada una de las
personas gue infegran el conglomerado social, lo cual la erige como una necesidad
normativa y por tanto se constituye el fundamento del derecho fundamental al agua”?'’.

[:] proceso de positivizacion del agua como derecho ha recorrido un camine importante en ¢l
plano internacional y a nivel nacional. El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culwrales (CDESC), 6rgano encargado de supervisar el eumplimiente de las obligaciones
contraidas por los Estados al hacerse parte del Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales - el Estado colombiano ratificd el pacto el 29 de octubre de 1969-, ha
expedido la Observacién General No. 15, fundamentalmente en interpretacion de los
articulos 11 (nivel de vida adecuado) y 12 (salud) de dicho instrumento, en la que se define;
“El derecho humano al agua es el derecho de todos a disponer de agua suficiente, salubre,
aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico."** Sobre el particular es
importante recordar que de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, las
obscrvaciones efeetuadas por el Comité se constituyen en criterio vélido de interpretacién
del Pacto?'?.

El derecha al agua comprende entonces al menos tres elementos: a. La disponibilidad, que
implica un abastectmiento continuo y suficiente para los uses personales y domésticos, b. La
calidad, elemento relacionado con la salubridad del liquido, y ¢. La accesibilidad, la cual
comprende la aceesibilidad fisica, econdmica, la no discriminacion v el acceso a la
informacion.

Y Corte Constitucional, senteneia 974 de 2012
3 (rbservacion goneral No. 15 de 2002, UN. Doc. HRIGEN/I/Rev.7 at [17 (2002), Pérrafo 2. P-2.
21 Corte Constitucional, sentencia T-270 de 2007.
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De acuerdo con la misma observacion las obligaciones basicas de los Estados frente al
derecho al agua son las siguientes: 1. Ascguramiento de acceso a un volumen minimo de
agua, 2. Garantia de acceso fisico razonable y salubre, 3. Mandato de no discriminacién
injustificada, particularmente frente a sujetos vulnerables, 4. Garantia de condiciones de
seguridad e integridad personales para el acceso, 5. Distribucion equitativa de infraestructura
y oferta hidrica disponible, 6. Construccién de estrategias y planes de accién en materia de
rceursos hidricos, 7. Monitoreo del grado dc materializacion del derecho, 8. Creacidon de
programas de acceso a bajo costo para poblaciones vulnerables, 9. Promocién de saneamiento
para la preveneion de problemas de salud publica relacionados con la ausencia de acceso al
agua y 10. Prohibicién de privacion de suministro minimo vital indispensable®!*. En el mismo
sentido, en la Asamblea General de las Naciones Unidas los paises participantes reconocieron
de manera expresa en 2010 que: “el derecho al agua potable y el saneamiento es un derecho
humano esencial para el pleno disfrute de la vida y de todos los derechos humanos "',

Adicionalmente, el derecho al agua ha sido reconocido c¢n un gran nimero de documentos
internacionales, tales como tratados, declaraciones y otras normas. A manera de ejemplo, en
el parrafo 2 del articulo 14 de la Convencidn sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacion contra la mujer, se dispone que los Estados Partes ascguraran a las mujeres el
derecho a "gozar de condiciones de vida adecuadas, particularmente en las esferas de [...]
el abastecimiento de agua"; en el parrafo 2 del articulo 24 de la Convencién sobre los
Derechos del Nifio sc exige a los Estados partes que luchen contra las enfermedades vy la
malnutricion mediante ‘el swministro de alimentos nutritivos adecuados y agua potable
salubre’; en el articulo 28.2 de la Convencidn de los derechos de las personas con

discapacidad se estipula quc los Estados adoptardn sin discriminacion las medidas pertinentes -

para proteger y “asegurar el acceso a condiciones de igualdad a las personas con
discapacidad a servicios de agua potable y su acceso a servicios, dispositivos y asistencia
de otra indole adecuados a precios asequibles pura atender las necesidades relacionadas
con su discapacidad’”’; y en el articulo 4 de la Convencion de Naciones Unidas de Lucha
contra la Descrtificacion y Sequia se cstablece la obligacion de impulsar desde un enfoque
integrado de gestion que tenga en cuenta las dimensiones bioldgieas, fisicas y sociales de los
procesos de sequia y desertificacion, la adopeién de medidas para proteger los recursos
hidricos, como parte dc la cstrategia contra la desertificacion.

Dentro del Sistema Interamericano, el Protocolo Adicional de la Convencion Americana
sobre Dcrechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales,
ratificado por Colombia a través de la ley 319 del 20 de septiembre de 1996, consagra en su
articulo 11 ¢l derecho al medio ambiente sano y a contar con servicios publicos bdsicos,
norma desde donde se construye la puerta dc entrada al derecho al agua en dicho Sistema.

A nivel jurisprudencial son algunos de los casos de los pueblos indigenas los que involucran
discusiones relacionadas con el derecho al agua, especialimente a través de la proteccidn de
sus territorios colectivos, con fundamento en el articulo 21 de la Convencion Americana de

I Carles Lozano Acosta, [pualdad Verde: Derecho al agua potable en perspectiva ambiental, Universidad Nacional de Colombia, 2011,
Pl
71 Asamblea General de Naciones unidas. Resolugion: A/RES/64/292. 108° sesidn plenaria que tavo Tugar el 28 de julio de 2010.
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Derechos Humanos. En el caso de fa comunidad Awas Tigni vs. Nicaragua ta Corte consider6
la proteceion de su tierra y de los recursos naturales a través del reconocimiento de diversos
derechos. Adicionalmente sostuvo gque el derecho al uso, goce y disfrute de las aguas
existentes en los territorios €inicos debe ser considerado al momento de interpretar y aplicar
la Convencidon conforme al articulo 29 de la misma el cual consagra las normas de
interpretacion de dicho instrumento,

En ¢l caso del Pueblo indigena Yakye Axa vs. Paraguay la Corte afirmd: “Las afectaciones
especiales del derecho a la salud e intimamente vinculadas con él, las del derecho a la
alimentacion y el acceso al agua limpia impactan de manera aguda el derecho a una
existencia digna y las condiciones bdsicas para el ¢jercicio de otros derechos humanos,
como el derecho ala educacion o el derecho ala identidad cultural. En el caso de los pueblos
indigenas el acceso a sus tierras ancestrales y al uso y disfrute de los recursos naturales que
cn ellas se encuentran directamente vinculados con la obtencion de alimento y agua limpia.
Al respecto, ¢l citado Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales ha destacado
la especial vulnerabilidad de muchos grupos de pueblos indigenas cuyo acceso a las tierras
ancestrales puede verse amenazado y por lo tanto, su posibilidad de acceder a medios para
obtener alimento y agua limpia™.

Fin la decision se ordena el suministro de agua potable suficiente para consumo y actividades
de aseq, entendiendo que la alimentacion y el acceso al agua impactan dc manera directa cl
derecho a la existencia digna y las condiciones basicas para el gjercicio de otros derechos.
Fn ¢l caso del pueblo Saramaka vs. Surinam la Corte protege el derecho del pueblo indigena
sobre jos recursos naturales necesarios para la subsistencia fisica en interconexion con el
derecho a sus tierras, ordenando la constitucion de un fondo de desarrollo comunitario para
diversos proyectos, entre ellos para el suministro de agua potable??,

A nivel nacional, a través de los afios la Corte Constitucional ha consolidado su
Jurisprudencia aclarando el origen del derecho al agua y su naturaleza como derecho
fundamental, colectivo e individual. En el caso del derecho al agua, la Corte ha entendido
que su ausencia cxpresa en la Constitucion no implica que no se encuentre considerado. Lo
anterior en virtud del articulo 94 (norma que se conoce como clausula de los derechos
innomtinados), segin la cual la enunciacion de los derechos y garantias contentdos en la
Constitucion y en los convenios vigentes no debe entenderse como negacién de otros que,
siendo inherentes a la persona humana, no figuren expresamente en ellos.

Adicionalmente es posible afirmar que el derecho al agua se deduce de una lectura
sistematica dec la Constitucion Politica, especialmente del Preambulo, de la consagracion del
Istado social y democratico de derecho (articulo 1), de las funciones esenciales del Estado,
la digntdad humana (articulo 1), el respeto a los derechos fundamentales y del lugar
privilegiado que se da a los recursos y competencias necesarias para el goce efectivo del
servicio pablico del agua potable y saneamiento bdsico (articulos 366 y 49).

*'% Carlos Lozane, (gualdad Verde: el derecho al agua potable en perspectiva ambiental, Universidad Nacional, 2011, P. 132136

124

pZT WO |IAowWSIBa| mmm




Asi entonces, la Corte Constitucional ha sostenido: “Las distintas Salas de Revision (...) han
mantenido una tesis uniforme respecto a que el agua potable constituye un derecho
fundamental que hace parte del nicleo esencial del derecho a la vida en condiciones dignas
cuando estd destinada af consumo humano”®%. Y es un derecho fundamental, teniendo en
cuenla que “el agua es un presupuesto de desarrollo de la vida misma, de la salud y de la
dignidad humana de las personas, enfendida esta como la posibilidad de gozar de
condiciones materiales de existencia gue le permitan al hombre desarrollar un papel activo
en la sociedad™®"’.

Desde la teoria general de los derechos humanos es posible sostener que las obligaciones del
Estado frente al derecho subjetivo al agua son las de respeto, proteccion y garantia. La
obligacion de proteger implica para el Estado impedir que particulares puedan menguar el
poce cfectivo del derecho al agua. Entendiendo que a los particulares les esta prohibide lo
que eslé expresamente consagrado como tal en una disposicion legal, la obligacion en
comento le impone al Estado expedir normas u adoptar otro tipo de medidas con las que
proteja el derecho humano al agua, prohibiéndole a los terceros la ejecucion de actividades
que vulneren o pongan en ricsgo el derecho humano al agua de los demas.

La obligacién de respetar implica cl compromiso del Estado de no interferir en el disfrute del
derecho, v la obligacion de garantia se relaciona con facilitar la adopcion de medidas
positivas que permitan a particularcs y a Jas comunidades cl efectivo ejercicio del derecho.
Obligacién que se pone en riesgo si no se garantiza e] acceso al minimo indispensable del
recurso a todas las personas. Es importante recordar adicionalmente que el incumplimiento
de dichas obligaciones puede darse por aceidn u omision del Estado, y pucden scr de tipo
juridico o factico.

Finalnientc, sobre la importancia de la proteccién de las fuentes hidricas, la Corte ha
sostenido: “El derecho al agua es un derecho colectivo, por ejemplo, respecto de la
obligacion de proteccién y conservacion de las fuentes hidricas para las generaciones
. 218
futuras"°.

3.2.2.2.Counfiguracion de la violacidn

De acuerdo al bislogo Antoine Cleef, de la Universidad de Amsterdam, en los ecosistemas
de péramos la disponibilidad de agua “es e/ servicio ecosistémico mds importante del paramo
v es maxima donde no hay influencia de actividad humana, es decir paramos bien
conservados 1%, Por otra parte, de acuerdo al Informe del Estado de los Recursos Naturales
y del Ambiente (2012-2013) con base en un estudio de Orlando Rangel?®, el agua de los
lagos, lagunas, rios y acuiferos de paramos, son la fuente de agua del 70% de la poblacién
ubicada en los Andes. As{ misme afirma:

215 (arte Constitucional, sentencia T-199 de 2014, M.P. Alberto Rojas Rios

7 (orte Conslitucional, senteneia 7028 de 2014, MLP, Maria Victoria Calle

M8 (e Constitucional, sentencia T-220 de 2011, M.P. Jorge Ignagio Pretelt

19 Conés-Duque, 1. v Sarmiento, C. (Cds). 2013, Ob eit.

™ Rangel, Orlando. La funcién natural de la alta montafia cn Colombia: servicios ambientales. En: Memorias “Panorama y perspectivas
sobre la gestisn ambiental de los ccosistemas de paramos™. Procuraduria General de la Nacion. Bogota, Junia de 2008.
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“Entre los casos mds notorios estén los pdramos de Chingoza, que surte cerca del 20%
de la poblacion nacional (...) el de Belmira, que sirve a aproximadamente a 64.000
personas de los acueductos locales de municipios aledafios y a cerca de 1 millon de
habitantes del drea metropolitana del Valle de Aburrd; el del Duende, doncle nacen los
rios Calima y Bravo, que surte los acueductos de Calima Darién (18.120 personas),
Riofrio, Fenicia Saldnica, Venecia (12.208 beneficiarios); Rabanal, que abastece agua a
cerca de 300.000 personas de la ciudad de Tunja y 92 acueductos rurales; Santurbdn,
que alimenta los acueductos de al menos 17 cabeceras municipales del Norte de
Santander y 6 de Santander, incluidas sus capitales, Ciicuta y Bucaramanga, con una
pablacion beneficiada estimada en 1°700.000 habitantes ",

De acuerdo a lo anterior, que muestra la importancia de los ecosistemas paramunos frente a
la_ disponibilidad de agua para consumo humano, principalmente de las cabeceras
municipales, cs necesario alertar de los problemas de oferta y demanda de aguaen el territorio
nacional. e acuerdo al Estudio Nacional de Agua del afio 2010”2 ¢n ese periodo los
municipios y las regiones del pafs tenian un adecuado abastecimiento de agua y solamente
un porcentaje bajo presentaba indices de escasez alto. Sin embargo, el IDEAM advertia lo
siguiente frente a la oferta hidrica:

“La oferta hidrica experimenta en la actualidad una reduccion progresiva a causa de las
limitaciones de uso que implica la alteracién de la calidad del agua por contamindcion
debida a los procesos de la actividad socioecondmica e industrial, los cuales vierten por
lo general sus efluentes sin tratamiento previo; ademds, a estos niismos cuerpos
receptores llegan, en muchos casos, volumenes alto de sedimentos, como resultado de
procesos de erosion natural o derivados de la accién antrépica (...)

Muchos de los sistemas hidricos que actualmente abasiecen a la poblacién colombiana
evidencian una vulnerabilidad alta para mantener su disponibilidad de agua.”’

Adicionalmente, ¢l estudio asegura que es necesario tomar medidas de evaluacién de la
disponibilidad real de agua en los sistemas hidricos del pafs y de racionalizacién en el uso
del recurso, ya que: “Basados en los escenarios futuros —proyecciones de la situacion de
excasez Y vulnerabilidad para 2015 y 2025 de no tomarse medidas imporiantes de
conservacion, ordenamiento y manejo de los recursos naturales, ast como de disminucion de
la cantaminacion, el pafs tendria en algunas regiones del pais serias dificultades para el
abustecimiento de agua a la poblacién y otras actividades”.

Existe concordancia frente a la evidencia del aumento de la demanda dc agua para consumo
humano y aquella que tiene como destino las actividades productivas. Las actividades
agropccuarias, la mineria y la actividad de hidrocarburos han incidido en la oferta de agua,
ya sca por cucnta de la demanda o de la contaminacion que provoca en las fuentes hidricas.
Por 1u tanto, existe una sitnacion clara de escasez en el mediano plazo, la oferta de agua no
cubrira la demanda y los efectos serdn devastadores para la poblacién y para ¢l medio

! Contraloria General de la Repéiblica. Informe del Eslado de los Recursos Naturales y del Ambienle 2012-2013. Julio de 2012.
B IDEAM, 2010. Estudio Nacional dei Agua 2010, Instituto de Hidrologfa, Meteorologia y Esludios Ambientales. Bogota D.C.
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ambiente, principalmente de los municipios con baja disponibilidad del recurso, como es el
caso de La Guajira y Casanare, departamentos en los que se han presentado sequias en los
ultimos afios, que han dejado cn evidencia los efectos de la desproteccion y la falta de
conservacion de los recursos naturales.

En el mismo sentido, en respuesta a derecho de peticién enviado por el Senador Ivan Cepeda
al Ministerio de Ambiente® sobre el cumplimiento de los objetivos del Plan Hidrico
Nacional para la Gestién del Recurso Hidrico, el Ministerio entregd el shape file sobre los
ecosistemas priorizados como claves para la conservacién del recurso hidrico y la
biodiversidad a nivel nacional, relacionados con las 60 cuencas priorizadas para la realizacion
de los PONCAS. Al tomar ese shape file y sobreponerlo con la informacion sobre
concesiones mineras v proyeclos de hidrocarburos que se encuentran en paramos
involucrados con la disposicién acusada a los que se hizo referencia cn el acdpitc sobre
alcance de la disposicién acusada, encontramos que 248 de dichas concesiones mineras y los
4 proyectos de explotaciéon de hidrocarburos, se encuentran en traslape con las zonas

pricrizadas por el Ministerio de Ambiente como claves para la conservacion del recurso

hidrico y la biodiversidad, tal y como se aprecia cn el siguiente mapa:

Mapa 3 Titulos mineros antes dol @ de fehrero de 2010 y proyoectos de
hidrocarburos antes del 16 de junio de 2013 on POLANOs y Ceosistermnas
prionzadas pea 1a conservacian del reeusa hidrico y la biodiversidod
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ambicnte, principalmente de los municipios con baja disponibilidad del recurso, como es el
caso de La Guajira y Casanare, departamentos en los que se han presentado sequias en los
ultimos afios, que han dejado en evidencia los electos de la desproteccion y la falla de
conscrvacion de los recursos naturales.

En ¢l mismo sentido, en respuesta a derecho de peticion enviado por el Senador Ivan Cepeda
al Ministerio de Ambiente?” sobre el cumplimicnto dc los objetivos del Plan Hidrico
Nacional para la Gestién del Recurso Hidrico, el Ministerio entregé el shape file sobre los
ecosistemas priorizados como claves para la conservacion del recurso hidrico y la
biediversidad a nivel nacional, relacionados con las 60 cuencas priorizadas para la realizacion
de los PONCAS. Al tomar ese shape file y sobreponerio con la informacion sobre
concesiones nineras y proyectos de hidrocarburos que se cncuentran en paramos
involucrados con la disposicion acusada a los que se hizo referencia en el acédpite sobre
alcance de la disposicion acusada, cncontramos quc 248 de dichas concesiones mineras y los
4 proyectos de explotacion de hidrocarbures, se encuentran en traslape con las zonas

priorizadas por el Ministerio de Ambiente como claves para la conservaciéon del recurso

hidrico y la biodiversidad, tal y como se aprecia en el siguiente mapa:

Mapa 3 Llitulos mincros antes del 9 de lebrero de 2010y proyectos de
hidrocarburoes antes dol 16 de junio de 20171 on gulrarmos y ccosislemas
picvizados paca s tonsorvaciaon del recurso hidrico y la biodiversidad
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De esta manera, partiendo del valor indiscutible de los paramos para la disponibilidad de
agud. es importante cstudiar los imipactos que tiene de manera especifica la actividad minera
sobre dichos ecosistemas. De acuerdo a Orlando Vargas Rios??*, director de restauracién
ceolbgica del departamento de Biologia de la Untversidad Nacional dc Colombia, los cinco
principales impactos de la mineria sobre los paramos son:

1. Altcraciones v destruccion de la dinamica hidrolégica a escala local y regional; “La
mineria, a alterar la topografia y las unidades geomorfologicas, destruye a escula
local y regional el suministro hidrico. Las actividades mineras (como en el caso de
fu extraccion de oro) disminuyen los caudales, y junto con los cambios estacionales
puctien llevar a que los acueductos regionales no logren responder a la demanda de
agua, lo cual en un escenario de cambio climdtico puede ser desastroso.”

. lmpactos sobre el suclo v su capacidad de almacenamiento hidrico: “La destruccion
total de los suelos y su compactacion por la utilizacion de maquinaria pesada,
especialmente en la mineria a cielo abierto, reduce drdsticamente su capacidad de
almacenamiento de agua y por consiguiente aumenta la escorrenmia superficial, la
crosion 'y sedimentacion, lo cual tiene un gran impacio sobre las cuentus y
acueductos locales.”

. Contaminacion de las aguas superficiales v subterraneas: “/l problema de las
explotaciones mineras a cielo abierto es que requieren de mucha agua para procesar
lus toneludas de roeca que se van a explotar, esto puede cambiar ¢l régimen
hidrologico local y regional. Se pueden secar lugunas, rios y acabar con todos los
monedales estacionales al bajar el nivel fredtico, ademds de producir un gran
impacto social por la disminucion y contaminacion del agua.

kstu contaminacion es dificil de controlar en ecosistemas de moniaiia por el
cxcurrintiento de aguas 'y por su difusion en la red hidricu, conformada
principalmente por el agua de lagunas y rios que bhaju de acuerdo con la
estacionalidad de las Huvias. Actualmente hay que tener en cuenta que con ¢l cambio
climdatico los fendmenos extremos de precipitacion pueden arrastrar sedimentos y
conteminanies peligrosos.”

iv.  lmpactos sobre la diversidad v las dinamicas del ecosistema: “fncluye la destruccion
de habitats y fragmentacion del ecosistema, lo cual en el paramo puede rener mayor
impricto sobre la fauna y flora por ser islas biogeogrdficas con muchos endemismos
locales. Esta fragmentaciony pérdida de habitats altera procesos como polinizacion,
produce cambios en las redes troficas y puede favorecer la aparicion de especies
invasoras que extinguen localmente a especies nativas.”

v.  lmpactos socioeconomicos y culturales: “El mayor impacto sobre las comunidades
estit relacionado con los servicios ambientales a poblaciones locales y regionales,

1 Drlanda Vargas Rios. Disturbios en los paramos andinos, 2013, P, 39,
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como puede ser la contaminacion, sedimentacion, disminucion de las fuentes de
agua, lo cual puede lener consecuencias impredecibles”.

La Defensoria Delegada para los Derechos Colectivos y de Ambiente de la Defensoria del
Pueblo ha encontrado que los impactos mds relevantes en zonas de paramo, por cuenta de las
operaciones mineras y actividades asociadas sobre los recursos hidricos, son los siguientes?:

o “Impactos sobre el suelo y su capacidad de almacenamiento hidrico: la degradacion
de la estructura de los suelos paramunos (especiaimente en la modalidad de mineria
a cielo abierto) reduce drdsticamente su capacidad de almacenamiento y regulacion
hidrica.

o Distorsion de las dindmicas hidroldgicas a escalu local y regional en las zonas
andinas: las afectaciones sobre la capacidad de provision y regulacion hidrica del
ecosistema, v la demanda de agua para actividades mineras se reflejun en la
disminucion de caudales y en cambios esiacionales en la oferta de agua.

e Contaminacion de las aguas superficiales y subterrdneas: incluye contaminacion por
metales pesados usados como parte de las técnicas mineras, variaciones del pH por
¢l fendmeno de drenaje dcido de mina, contaminacion por sedimentos y otros
materiales particulados que resultan de las operaciones mineras.

Lo anierior, evidencia claramente que la mineria en pdramos, especificamenie la
exploracion y explotacion de oro y carbon, se ha convertido en una de lus mayores
amenazas para la estabilidad ecoldgica de Colombia.”

A través de su jurisprudencia, la Corte Constitucional ha construido varias lineas con las
cuales ha avanzado en Ja configuracion del derccho al agua y en sus coutenidos. Entre ellas,
tal vez Ja mas importantc y la gue cuenta con mayor nimero de pronunciamientos, es la que
aborda ¢l acceso al minimn vital al agua cuando ha sido excluido por accion del mercado;
otra linea es la que se refiere al acceso al agua para poblaciones que careccn de acueductos,
y de manera reciente a través dc la sentencia T-028 de 20014, se ha abierto una linea sobre
cl acceso al agua por parte de comunidades que carecen del liquido vital. Por ultimo se
encuentran las decisiones relacionadas con la proteccion del derccho al agua frente a
actividades contaminantes y decisiones que tienen que ver con el ordenamiento territorial. Es
en ésta Ultima linea en la que se inscribe el caso en concreto, en la gue s¢ requiere estudiar la
violacién del derecho fundamental al agua por disposiciones de ordenamiento territorial que
autorizan la realizacion de actividades mineras y petroleras en zonas protegidas y estratégicas
como son los paramos.

Tal v como se¢ ha podido corroborar a lo largo de este apartado, resulta inconstitucional la
autorizacién de realizacién de las actividades mineras y petroleras en zonas de paramos,
ecosistemas fundamentalcs en la produccién de agua dulce, al desconocer la obligacién del
Tstado de proteccion del derecho al agua, al permitir que a través de la actividad desarrollada
por ferceros, en este caso, en sumayotia poderosas personas juridicas como son Anglo Gold

1 [yafensoria del Pueblo, respuesta a comunicacion enviada por ¢l Senador Ivan Cepeda Castro, namero de radicado 58709, octubre de
2014,
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Ashanti y Eco Oro, se ponga en peligro la garantia del derecho fundamental al agua, recurso
vital 'y finito que se veria comprometido al menos en dos de sus componentes: el de
disponibilidad y el de calidad, como consecuencia del dafio que produce la realizacién de ese
tipo de actividades, que resulta ciertamente irreparable.

3.2.3. Tercer cargo: La exploracion y explotacién minera y petrolera cn ecosistemas
de paramos, vulncra de manera desproporcionada el derecho al patrimonio
piblico

- Aligual que los dos cargos anteriores, haremos alusién en un primer momento al contenido
dogmatico del derecho al patrimonio publico en el ordenamiento juridico colombiano, y en
cspecial a la biodiversidad, el ambiente y los pAramos como patrimonio comun, y en un
segundo momento a la violacién especifica de dicho derecho a partir dc la disposicion
acusada.

3.2.3.1. El derecho al patrimonio piiblico en el ordenamiento juridico colombiano

En Sentencia C-479 de 1995, la Corte Constitucional definié el patrimonio publico como
aquello que estd destinado, de una u otra manera, a la comunidad, y que est4 integrado por
los bicnes y servicios que a ella se le deben como sujeto de derechos. Por su parte el Consejo
de Estado, en concepto No. 05001-23-31-000-2006-04776-01, definié como patrimonio
publico la totalidad de bienes, derechos y obligaciones correspondientes o propiedad del

Estado, que le sirven para el cabal cumplimiento de sus obligaciones de¢ conformidad con lo”

dispuesto para ello en la legislacion positiva. En un sentido amplio de la nocidén de
patrimonio publico, prevista en el articulo 4° de la Ley 472 de 1998, se ha considerado que
en €l sc incluyen los bienes inmateriales y los derechos e intereses no susceptibles de
propiedad por parte del Estado, pues existen eventos en que €] mismo es [lamado, -a un titulo
distinto de propiedad-, a utilizarlos, usarlos, usufructuarlos, explotarlos, concederlos vy,
principalmente, a defenderlos.

Tal ¢s el caso del territorio nacional, del cual forman parte, entre otros, ¢l mar territorial, la
zona contigua, la plataforma continental, el espacio aéreo, el segmento de la érbita
geoestacionaria, respecto de la cual en la doctrina del Derecho Internacional se ha admitido
la titularidad de un “dominio eminente” por parte del Estado, sin que dicha nocion
corresponda o pueda confundirse con la de propiedad. Igual criterio puede adoptarse en
rclacién con e] patrimonio histérico o cultural de la Nacién a cuyo goce tiene derecho la
colectividad y que, por tratarse de un derecho general que hace parte del patrimonio de la
comunidad, puede ser susceptible de proteccién mediante las accioncs populares, sin que
nccesariamente, respecto de los mismos, pueda consolidarse propiedad alguna por parte del
Estado o sus diversas entidades. La proteccion del patrimonio pitblico busca que los recursos
del Estado sean igualmente administrados de manera eficiente y responsable, conforme lo
disponen las normas presupuestales. |

En scnlencia del 31 de mayo de 2002, expediente AP-300, el Consejo de Estado sefialé que
la regulacion legal de la defensa del patrimonio piblico tiene una finalidad garantista que
ascgura la proteccién normativa de los intereses colectivos. En consecuencia, toda actividad
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pliblica estd sometida a dicho control, la cual, si afecta el patrimonio publico u otros derechos
colectivos, podra ser objcto de andlisis judicial por medio de Ia accién popular.

En su articulo 1°, la Ley 99 de 1993 considera que la biodiversidad del pais hace parte del
patrimonio nacional y, por ende, goza de una proteccién especial. De igual forma considera
que el paisaje hace parte del patrimonio comun.

En concepto de la Contraloria, consignado en su informe anual al Congreso de la Republica
sobre el estado de los recursos naturales, la Constitucién de 1991 asigné de forma especial al
Estado la salvaguarda de los clementos naturales como patrimonio comim de todos los
habitantes, garantizando su desarrollo sostenible, conservacion, restauracion o sustitucién. A
partir de esta consideracion, se establecié un amplio catdlogo de derechos, deberes y
obligaciones ambientales que trascienden la accion de las autoridades publicas y establecen
una complementariedad con la accién de los particulares para procurar el bien comim y el
interés general de toda la comunidad. De ahi que el derecho al medio ambiente sano y la
prateccion de los recursos naturales demanda una interaccién en dos vias; por un lado, la
accion decidida del Estado para prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental,
exigir la reparacién por los dafios causados e imponer las sanciones previstas y, por otro, el
equilibrio armoénico entre las libertades individuales y el desarrollo gcondmico y social [1].

Fn su informe, la Contraloria agrega que una débil institucionalidad en el tema mineroe y
ambicental puede implicar afectaciones al patrimonio ptblico por difcrentes vias, tales como
el incumplimiento de las obligaciones fiscales, la afectacién a dreas que deberfan estar
protegidas o la generacién de pasivos ambientales por parte dc quienes realizan la explotacién
minera cuyo costo termina siendo asumido por el Estado y Ja sociedad??,

Ll articulo 1° del Decreto ley 2811 de 1974 “Por el cual se dicta el Cédigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente”, dispone que: “El
ambiente es patrimonio comun. El Estado y los particulares deben participar en su
preservacion y manejo, que son de utilidad piblica e interés social. La preservacion y
manejo de los recursos naturales renovables también son de utilidad publica e interés
social .

Las zomas de paramos, sub-paramos, los nacimientos dc agua y las zonas de recarga de
acuiferos son objeto de protcecion especial y, por ende, hacen parte del paisaje como parte
de! patrimonio comun. De acuerdo con ¢l articulo 1 de la Ley 99 de 1993 estos sistemas
gozan de especial proteccion.

3.2.3.2.Configuracion de la violacién.

Sobre la vilneracién del derecho al patrimonio, el cargo se plantea en dos direcciones, la
primera es el dafio a los paramos entendiendo gue ellos son parte del patrimonio ecol6gico,
ambiental y paisajistico que tcnemos como Nacion, y en consecuencia su vulneracién ademas
de desconocer la obligacién de proteccién del medio ambiente (cargo uno) también vulnera

% Cuntraloria, Informe anual al Congreso de la Repiblica sobre el estado de los recursos naturales, 2013.
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de una parte, el derecho al patrimonio entendido como parte de la riqueza natural que tenemos
como puis, y de otra afecta el valor de las propiedades que existen en cabeza del Estado.
T¢ngasc cn cucnta que extensiones considerables de los paramos son baldios reservados de
la nacion que se verian afectados por las actividades mineras y petroleras ya descritas.

La scgunda direccién del cargo estd relacionada con el desconocimiento de la obligacién del
Estado Colombiano de administrar de manera eficiente los recursos, al atender los costos que
signilicaria para el Estado la restauracion (aunque imposible en su totalidad) dc los
ecosistcmas paramunos que se afectaran con la disposicion acusada, asi como la obtencién
de otras fuentes hidricas, por ejemplo a través de pozos profundos, o de plantas
desalinizadoras, para subsanar la demanda de agua que, como ya se observo, esti en aumento
mientras la oferta hidrica disminuye, lo cual se agrava en el conlexto de cambio climatico.

Los costos de la restauracion de los ecosistemas pueden ser muy altos. Al respecto, en el
documento de Restauracién ecologica de los paramos de Colombia se afirma lo siguiente:
“Bajo ese contexto, estariamos hablando en ocasiones de objetivos cuyos costos econdémicos
y sociales son desmedidos, por lo fanto, es muy importante definir objetivos alcanzables con
los recursos, el tiempo y el nivel de aceptacién social”. Frente a los objetivos, se concentran
en agrupar los tres més relevantes, los cuales son:

® Restauracion ecoldgica, bajo el cual se restableceria el ecosistema a un cstado similar
al quc se prescntaba antes de los disturbios (actividades agricolas, ganaderfa, mineria,
entre otros), con respecto a su composicidn, estructura y funcionamiento. Fste
ceasistema resultante debe ser autosostenible y debe garantizar la mayoria de sus
bicnes y servicios, asi como la conservacién de las especies.

* Rchabilitacién ecologica: el sistema al cual se debe llegar debe ser autosostenible,
debe preservar algunas especies y prestar algunos servicios ecosistémicos.

® Rccuperacion ecoldgica: recuperar algunos servicios ecosistémicos de interés social.

Sin embargo, la recuperacion ecolégica de los paramos, aparte de tener unos costos altos y
constantes cn el largo plazo, los ecosistemas resultantes, independiente de la intervencion,
no lograrian restablecerse tolalmente y alcanzar su estado original. En el mismo documento
de Restauracion Ecolégica de los Paramos, de acuerdo a la bidloga Patricia Velasco-Linares,
de la Universidad Nacional de Colombia, afirma que uno de los impactos de la actividad
minera s presenta en la regulacién hidrica del suelo y el subsuclo: “Los mayores impactos
sonla alteracion de la capacidad de regulacion hidrica del suelo y el subsuelo vla alteracién
o pérdida de la funcion de soporte fisico de ecosistemas, las cuales se consideran
irreversibles.” (Subrayado fuera del texto original)

El camino, aseguran los autores, va en el sentido de la conservacion, “porque es mds
cconomico y viable conservar que restaurar” y frente al proceso, “(...) se debe considerar
que generalmente en la restauracion ecoldgica, se infervienen ecosistemas con una larga
historia de degradacion, que son sistemas con condiciones muy cambiantes y la restauracion
es un proceso muy complejo, que requiere de la inversion de recursos a largo plazo y que se
deben involucrar diferencialmente a miltiples actores sociales.” Por 1o tanto, la mineria en
los ccosistemas paramunos deja consecuencias irreversibles en las fuentes hidricas yenel
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suelo y subsuelo, ademds de los impactos que csto genera en la fauna y flora, que en gran
parte es endémica y su recuperacion, hacia su cstado natural antes de los disturbios, requiere
de un csfuerzo econdmico en el largo plazo ademias de estrategias de conservacion del
ecosistema.

Sobre los costos que implicaria para la Nacion, la Contraloria Gencral de la Nacién en su
informe Mineria en Colombia afirma: “No existe un marco normativo en el pais en materia
de pasivos, compensaciones y dafio ambiental y sobre el régimen de responsabilidad al que
estdn sometidos los causantes del mismo, lo que puede propiciar la impunidad y a que el
Estado tenga que asumir, al fin de cuentas, la responsabilidad de la restauracién ambiental,
con el consecuente detrimento del patrimonio publico, en términos fiscales y de patrimonio
natural que pertenece a la Nacién. La aplicacidn de las sanciones administrativas previstas
en la Ley 1333 de 2009, pueden resultar inocuas frente a los dafios que se ocasionan por
este tipo de proyectos.” ¥,

Es posible concluir entonces, que la exploracién y explotacidn minera y petrolera en
ccosistemas de pdramos, vulnera de manera desproporcionada ¢l derecho al patrimonio
publico protegido por la Carta Politica, por los altos costos que implicaria para el Estado
Colombiano los dafios ocasionados por cuenta de la actividad minera y petrolera en los
paramos en su mayoria baldios reservados y por los costos que implicaria para el Estado la
recupcracion de dichos ecosistemas —recuperacion total que resulta imposible-, asi como la
consecucién de nuevas fuentes para soportar la demanda de agua.,

3.3.Resumen y conclusién de la tercera seecién de la demanda

El propésito de los argumentos juridicos presentados es que se declare inexequible el
paragrafo primero (parcial) del articulo 173 del PND, norma que entra cn abicrto conflicto
con la concepeidn que protege la Constitucion Ecolégica, v en especial con los derechos al
medio ambiente sano-desarrollo sostenible, el derecho fundamental al agua y el derecho al
patrimonio publico.

Asi, la excepcion a la prohibicion general de adelantar algunas actividades de alto impacto
£n ccosistemas paramunos, al permitir la explotacién minera y la exploracion y explotacién
petrolera que cuenten con coniralo y licencia ambiental o con el instrumento de control ¥
manejo ambiental equivalente, que hayan sido otorgados con anterioridad al 9 de febrero de
2010 para las actividades de minerfa, o con anterioridad al 16 de junio de 2011 para la
actividad de hidrocarburos, hasta el fin de las concesiones, es una medida que resulta
cxcesiva e irrazonable a la luz de la Constitucion Politica de Colombia y, en esta medida,
excede la libertad de configuracion politica del legislador.

Con la disposicién acusada se privilegio el interés privado sobre derechos constitueionales
de interés publico, a través de una medida que no resultaba necesaria para proteger el derecho
a la confianza legitima de quienes obtuvieron tales concesiones y permisos, limitando de
manera desproporcionada otros bienes v derechos constitucionales de especial proteceidn,

7 Rudrigo Negrete. Minerfa en Colombia, fundamentos para superar ¢} modelo extractivista Contraloria General de la Repiiblica, P. 53
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dirigidos a salvaguardar ecosistemas estratégicos como son los paramos, que brindan
servicios ecosistémicos que resultan vitales para las generaciones actuales y las futuras.

VI. PRETENSIONES

De conformidad con los argumentos anteriormente esgrimidos y con cada uno de los cargos
de las tres seceiones de esta demanda, de manera respetuosa le solicitamos a la Honorable
Sala Plena de la Corte Constitucional que acceda a las siguientes solicitudes o pretensiones
fundamentadas en esta accidn: 3

Primera pretension principal: que declare la inconstitucionalidad complefa de los articulos
108 de la Ley 1450 de 2011 y del articulo 20 de la Ley 1753 de 2015.

Segunda pretension principal: que se declare la inconstitucionalidad de la totalidad del
contenido del articulo 49 y de la expresion “gue hayan sido clasificados de interés nacional
y estratégico por la Comisidn Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos
(CIPE)” contenida en el articulo 52 de la Ley 1753 de 2015.

Pretensién subsidiaria: en caso de que no se acceda a la segunda pretensidn principal,
solicitamos que se declarare la inconstitucionalidad de los incisos tercero y quinto del articulo
49 de la Ley 1753 de 2015.

Tercera pretension principal: que se declare la inconstitucionalidad del inciso segundo del
articule 50 de la Ley 1753 de 2015.

Cuarta pretensiéon principal: que se declare la inconstitucionalidad del articulo 51 de la
Ley 1753 de 2015. '

Quinta pretensién principal: que se declare la inconstitucionalidad de los contenidos
demandados del paragrafo primero del articulo 173 de la Ley 1753 de 2015.

VIi. TRAMITE

Il tramite que debe seguir esta demanda ¢s el sefialado en el Decrcto 2067 de 1991 y las
normas que la adicionen y complementen, asi como las normas y actos administrativos que
a la fecha se hayan proferido en relacion con las demandas de inconstitucionalidad.

VIII. NOTIFICACIONES
L.os suscritos recibiremos notificaciones en el Congreso de la Republica, Carrera 7 No.8-68

olicinas 506B, 525B y 636B, Edificio Nuevo del Congreso, de la ciudad de Bogota,
Colombia.
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