Bogota D.C Septiembre 04 de 201%
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HONORABLE . [T
Magistrado Sustanciador, . - - el X
ALBERTO ROJASRIOS/ =~ ... .~ o< f
CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA

E. S. D.

Asunto: Correccion de Demanda de Accién de Inconstitucionalidad, Auto Ref
Expediente D-10958.

Demandante: WILSON RENTERIA RIASCOS

Referencia: Demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, por la cual
s& aprueba el Plan Nacional de Desarrolio 2010-
2014, y contra los articulos 20, 49 50 (parcial) de ia
Ley 1753 de 09 de junio de 2015, por la cual se
aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018

WILSON RENTERA RIASCOS, identificado como aparece al pie de mi firma,
ciudadano colombiano, mayor de edad, obrando a nombre propio y representante de
la Veeduria Nacional de Comunidades Negras, Matricula 500.466.158, NIT:
860.007.322-9, muy respetuosamente me permito remitir CORRECCION a Demanda
de inconstitucionalidad contra el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, por fa cual se
aprueba el Plan Nacional de Desarrolio 2010-2014, y contra los articulos 20, 49, 50
(parcial) de la Ley 1753 de 09 de junio de 2015, por la cual se aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018.

Asi también, anexo Acreditacion de Representante tegal de VEDUAFRO
"VEEDURIA CIUDADANA” NIT: 860.007.322-9, MATRICULA: S0046158 - RECIBO
No: R041134958 de Santa Fe de Bogota D.C.

Con las razones antes expuestas, agradezco su amable atencién.

Cordialmente
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Bogota D.C Septiembre 04 de 2015

HONORABLE
CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA
E.S.D.

REFERENCIA: ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD.

Referencia: Demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, por {a cual
se aprueba el Pian Nacional de Desarrollo 2010-
2014, y contra los articulos 20, 49, 50 (parcial) de la
Ley 1753 de 09 de junio de 2015, por la cual se
aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018

WILSON RENTERA RIASCOS, ciudadano colombiano, mayor de edad, identificado
con ia Cédula de Ciudadania No. 16.858.644 del Cerrito Valle del Cauca, obrando a
nombre propio y representante de la Veeduria Nacional de Comunidades Negras,
Céamara de Comercio Bogota D.C. Matricula 500.466.158, NIT: 860.007.322-9, muy
respetuosamente me dirjo a la Honorable Corte Constitucional, en uso de mis
Derechos y Deberes que me concede y consagra €l numeral 6 articulo 40 y el
numeral 7 articulo 85 de la Constitucién Politica de Colombia de 1991, con i fin de
interponer Demanda de inconstitucionalidad, contra el Articulo 108 de la Ley 1450 de
2011, “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014" , contra los
articulos 20, 49, 50 (parcial) de la Ley 1753 de 2015 "Por medio de la cual se expide
el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: “Todos por un nuevo pais.

i. NORMAS ACUSADAS Y DEMANDADAS

La presente demanda, se dirige contra los siguientes apartes subrayados de los
Articulos 108 de la Ley 1450 de 2011, publicada en el Diario Oficial No. 48.102 de 16
de junio de 2011, y contra los articulos 20, 49, 50 de la Ley 1753 de 2015, publicada
en el Diario Oficial N0.49538 del 9 de junio de 2015. En todas las normas se subraya
los apartes (completos 0 parciales) que contrarian la Constitucidn Politica de
Colombia.
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LEY 1450 DE 2011
“Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014”

ARTICULO 108. Reservas mineras estrateégicas. La autoridad minera

determinard los_minerales de interds estratéqico para ef pais, respecto de los
cuales podrd delimitar dreas especiales en 4reas que se encuentren libres,
sopre _las cuales no se recibirdén nuevas propuestas ni se suscribirdn
coptratos de concesidn minera.

Lo anterior con el fin de que estas &reas Sean oforgadas en contrato de
concesion especial a través de un proceso de selecein objetiva_en el cual la
autoridad minera establecerd en los términos de referencia, las
contraprestaciones econdmicas _minimas distintas de las_reqallas, que los
interesados deben ofrecer.

PARAGRAFO. En todos los contratos de concesion minera podrén solicitarse
prorrogas de fa etapa de exploracion por pericdos de dos afios cada una.
hasta por un término total de once (1 1) afios, para lo cual el concesionario
deberd sustentar las razones téchicas Y economicas respectivas, el
cumplimiento Minero-Ambientales, _describir v demostrar los _trabajos de
exploracion ejecutados y los gue faltan por realizar especificando _su duracion,
las_inversiones a efectuar y demostrar que se encuentra al dla en las
obligaciones de pago del canon superficiario y que mantiene vigente la péliza
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

ARTICULOQ 20. Areas de reserva estratéqgica mineras: La Autoridad Minera
Nacional determinard Ios minerales de interés estratégico para el pais,
respecto de Jos cuales, con base en la informacion geocientifica disponible,
podré delimitar indefinidamente &reas especiales que se encuentren libres.

Estas dreas serdn objeto de evaluacién sobre su potencial minero, para lo cual
se deberdn adelantar estudios geolégicos mineros por _parte del Servicio
Geolbgico Colombiano y/o por terceros contratados por fa Autoridad Minera
Nacional_ Con base en dicha evaluacién, esta Autoridad seleccionard las
dreas que presenten un alto potencial minero.

Estas dreas se oforgardn mediante proceso de seleccion objetiva.
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Sobre estas dreas no se recibirdn nuevas propuestas ni_se suscribirdn
contratos de concesién minera. Para estos efectos la Autoridad Minera contard
con la_colaboracidn del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

La Autondad Nacional Minera daré por terminada fa delimitacién, cuando fas
areas evaluadas no sean seleccionadas, caso en el cual quedarén libres para
ser otorgadas mediante gl régimen ordinario del Cédigo de Minas. Cuando no
se presente licitante u oferente la Autoridad Nacional Minera podrd mantener
la delimitacion para un futuro proceso de seleccién sin perjuicio de darla por
ferminada en cualquier tiempo.

El Gobiemno Nacional reglamentard la_materia_a gue aluden los incisos
anteriores. En los Contratos Especiales de Exploracion y Explotacion que se
deriven de estfas delimitaciones, se podrdn establecer reglas v obligaciones
especiales adicionales o distintas a las establecidas en el Codigo de Minas.

Por su parte, la informacién geolégica, geoquimica y geofisica que el Servicio
Geolégico Colmbiano genere a partir de la_declaratoria _de las &reas
estratégicas mineras por parte de fa Auforidad Minera y gque permita evaluar ef
pofencial mineral de fales éreas, tendra el caracter de reservada por el mismo
teérmino en que la Autoridad Minera declare dichas zonas como_estratégicas
mineras 0 _hasta fanfo 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 areas.

Areas de Reserva para la formalizacion: La Autoridad Minera Nacional podra
delimitar_dreas de Reserva Estratégica Minera para la_formalizacion de
pequefios mineros, sobre areas Jibres_o agquellas que sean enireqadas a
fravés de la figura de devolucion de dreas para la formalizacidn minera.

Areas de Reserva para el desarrolio minero-energético: E! Ministerio de Minas
y Energia delimitard las zonas estratégicas para el desarrollo minero-
energéetico en un término ng mayor de doce (12) meses, conlados a partir de
la_entrada_en vigencia de la presente ley. Estas zonas se declaran por un
término de dos (2) afios prorrogables por ef mismo érming y su_objetivo es
permitir el _manejo _ordenado de los _recursos nalurales no renovables
propendiendo por la_maximizacion del uso de os recursos ajustandose a las

mejores practicas internacionalmente aceptadas.
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Sobre estas dreas no se_recibirdn _nuevas propuestas ni_se suscribirén
contratos de concesion minera de carbdn. Lo anterior con el fin de que estas
dreas sean otorgadas por [a autondad comespondiente a fravés de un proceso
de seleccién objetiva, en el cual dicha autoridad establecerd los términos de
referencia.

En casos de superposiciones de dreas entre yacimientos no convencionales y
titulos mineros, en virtud de un acuerdo operacional, la Autoridad Minera
Nacional autorizard la suspension de los titulos mineros sin afectar el tiempo
contractual.

Ante la_suspension del titulo minero por la causal antes seflalada, el titular
minero podré solicitar la_modificacion _del instrumento de control ambijental,
incluyendo un _capitulo de cierre temporal La_autoridad ambiental tramitara
dicha modificacion.

No podrdn ser dreas de reservas para el desarrollo _minero [as areas
delimitadas como paramos y humedales.

ARTICULO 49. Sistema Nacional de Proyectos de Interés Nacional y
Estratégicos (SINAPINE). El Gobjerno Nacional organizard el Sistema
Nacional de Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos (SINAPINE) como ia
estrategia de gestion publica para fa planeacién integral, _optimizacion de los
procedimientos v trémites__gestion__y sequimiento de los Proyectos de
interés Nacional v Estratégicos (PINE) de arigen pablico, privadc o mixto que
sean seleccionados como tales por el Gobierno Nacional, por su alto impacto
en el crecimiento econdémico y sacial del pais.

La Comisién Intersectorial de Infraestructura y Provectos Esitratégicos (CIIPE)
seleccionard los proyectos que serdn considerados como PINE y ordenard
que se incluyan en el SINAPE,

La ejecucion y desarrolio de los PINE constituye motivo de ulilidad publica e
interés social quedando autorizada la expropiacién administrativa o judicial de
los bienes inmuebles urbanos y rurales gue se requieran para_tal fin, de
conformidad con el articulo 58 de la_Constitucion Politica.

En estos provectos el drea requerida_para la_construccion_y operacion
debidamente delimitadas, le confiere_a la entidad ejecufora o gestora def
provecto la primera opcion de _compra de todos los inmuebles comprendidos
en tal zona, la cual podrd ejercer durante un periodo de tiempo no mayor a
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tres (3) aflos contados a partir del acto de adjudicacidon del proyecio, el cual
deberd ser registrado en el respectivo folio de matricula inmobiliaria. Para
provectos de generacion eléctrica, este plazo contara a partir de la aprobacion
del manual de valores unitarios.

La ClIPE podrg conferirie fa_categoria PINE a proyectos que hubiesen sido
declarados de utilidad publica 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 Interés Nacional y Estratégicos (PINE) les seran aplicables las
disposiciones contenidas en las Leyes 9 de 1989, 388 de 1997 y 1682 de 2013
y demas normas que las reglamenten, modifiquen o adicionen.

La inclusion del predio en los PINE se entenderd en fos térmings del articulo
72° de la Ley 1448 de 2011 como una imposibilidad juridica para la restitucién
que impondrd al Fondo de_fa Unidad Administrativa Especial de Gestién de
Restitucién de Tierras Despojadas la obligacién de compensar a fas victimas
con_un_predio _de similares condiciones, en_ el orden y lineamienfos
establecidos en el articulo 98° de la Ley 1448 de 2011 y_ sus decretos
reglamentatios. Sin embargo_en estos casos, el pago de fa compensacion se
realizard con cargo a oS recursos que se consignen en el depésito judicial
efectuado _por la entidad propietaria_con cargo_al_provecto, epn virtud del
proceso de expropiacion.

Paragrafo. | as dispgsiciones previstas en este articulo se podran aplicar a los
provectos qgue antes de la promulgacion de esta fey hubiesen sido declarados
como Provectos de Interés Nacional y Estratéqicos (PINE).”

1. NORMAS CONSTITUCIONALES VIOLADAS

Como se evidencia anteriormente, esta accidén se dirige contra un Articulo de fa Ley
1450 de 2011 y contra tres (3) articulos de la Ley 1753 de 2015,

L.as disposiciones demandadas se refieren a tres grandes ejes tematicos, a partir de
los cuales estructuran esta accion:

» Areas Estratégicas Mineras,
» Proyectos de Interés Estratégico Nacional.
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A continuacién sehalo las normas de la Constitucion Poiitica de Colombia, infringidas
por las disposiciones acusadas, agrupadas en los tres ejes tematicos mencionados.

« Normas Constitucionales Violadas por los Articulos 108 de la Ley 1450
de 2011y 20 de la Ley 1753 de 2015.

Seccion | Areas Estratégicas Mineras.

- La proteccién a los trabajadores agrarios, en particufar, ef deber de brindartes
acceso progresivo a la tierra (Art. 64 C.P)

- La proteccién a la actividad agropecuaria, el derecho a la alimentacion y los
derechos a la seguridad y soberania alimentaria {Arts. 64, 65y 66 C.P.)

- E! principio de Autonomia Territorial (arts. 1, 287, 311, 313 numeral 7 C.P)
- Los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad (Art. 268 C.P.)
- Las competencias del Estado respecto del subsuelo (arts. 332y 334 C.P.)

- El principio de democracia representativa {Arts. 3, 311, 313.2y 313.7 CP)

- FiDerecho a una representacion efectiva (Art. 40)

- El principio de democracia participativa, el derecho a la participacion en el
ejercicio y control del poder politico y el derecho de acceso a la informacién
publica (Arts. 2, 3, 20y 74 C.P)

- La proteccion constitucional que tienen las riquezas culturales y naturales de
la nacidn (art. 8 C.P.)

- El Derecho que tienen todos Ios individuos a gozar de un ambiente sano y el
deber que tiene el Estado de proteger la diversidad y ia integridad del
ambiente (art. 79 C.P.)

- El deber estatal de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales para garantizar su desarrollo sostenible, conservacion, restauraciéon
o sustitucién, asi como el deber de prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental (art. 80 C.P.)

- Normas Constitucionales Violadas por los Articulos 49, 50 (parcial), 51 y 52
(parcial) de la Ley 1753 de 2015.
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Seccion li. Proyectos de Interés Estratégico Nacional.

El articulo 49 desconoce:

El principio de autonomia de las entidades territoriales (art. 1 C.P.)

El principio democratico (art. 2 C.P.)

El debido procesc en las actuaciones administrativas (art. 29 C.P)

El derecho a la participacién en el ejercicio y control det poder politico (art. 40);
La reserva de Ley (Art.150)

Los principios de subsidiaridad, coordinacion y concurrencia (Art.288 C.P)

La definicion del municipio como entidad fundamental de la division politico-
administrativa del Estado y las competencias asignadas a este (Art.311y 313
CP)

El derecho que tienen todos los individuos a gozar de un ambiente sano y el
deber que tiene el Estado de proteger la diversidad y la integridad del
ambiente (Art. 79y 80 C.P.)

La participacién del Estado en la prestacién de los servicios ptblicos (Art.334
C.P)

El articulo 51 ademas de lo anterior, viola especificamente |a reserva de ley
(Ar. 150) y e papel constitucional que las Corporaciones Autonomas
Regionales cumplen dentro de la organizacion del Estado (Arts.150 num.7 y
331 C.P.) y el principic de eficiencia en la administracion publica (Art. 209
C.P)

El inciso segundo del articuto 50 desconoce los derechos de las victimas y el
caracter preferente que tiene la restitucion de tierras como medida de
reparacion integral (ars. 2, 29, 93, 229, 250 numerales 6y 7).

E} derecho a la igualdad de las victimas de despojo y abandono de tierras y
territorios (Art. 13 C.P.).

Adicionalmente a partir det articulo 93 de la C.P. resultan viclatorios de los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia y ia reparacion y el caracter
preferente de la restitucion (Art. 1, 8, 25 y 63 de la Convencion 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 Patrimonio y la
Vivienda de los Desplazados y Refugiados (Principios de Pinheiro).

COMPETENCIA DE LA CORTE

La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda en
virtud del numeral 4 del articulo 241 de ta Constitucion Politica de Colombia, que
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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 contenido material como por vicios de procedimiento en su formacién.
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 FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LA DEMANDA

La demanda que presentamos ante la Corte Constitucional se dirige contra siete
disposiciones de las dos tltimas 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
adoptd el PND 2010-2014.

Y por otro, contra los articulos 20, 49, 50 (parcial), mediante la cual se adopto el
PND 2014-2018.

Estas normas se refieren a tres grandes ejes tematicos, en los que se dividira esta
accion, como se expondra mas adelante:

- Normas que crean y amplian una figura de concesion minera, denominada
Areas de Reserva Estratégica Mineras (art. 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20
de la Ley 1753 de 2015)

- Normas que reglamentan los denominados Proyectos de interés Estratégico
Nacional (Arts. 49, 50 de la Ley 1753 de 2015)

A pesar de abordar tematicas diferentes, los articulos demandados comparten dos
aspectos que les dan una relevancia particutar, la cual tiene serios impactos en el
ordenamiento constitucional colombiano.

Ef primero de ellos, esta relacionado con el instrumento que las contiene.

Aunqgue todos los articulos demandados hacen parte 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, o cual implica que las normas
alli contenidas hacen parte de los propdsitos y objetivos de largo plazo del gobiermno
nacional, asi como de las metas y prioridades de 1a accién estatal a mediano plazo.
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El sequndo de ellos, se refiere a los supuestos en ios que se basan las normas
demandadas y fos objetivos hacia los que se dirigen.

Los articulos impugnados en esta accion parten del supuesto de que los grandes
proyectos extractivos de minerfa e hidrocarburos, o grandes mega-obras que la
norma califica como de “interés nacional’, aumentan la productividad y competitividad
de la economia nacional, y en esa medida son un motor para el desarrolio
economico. De igual forma, todas las normas acusadas en esta demanda tienen
como objetivo, directo o indirecto, ordenar los territorios y ecosistemas en funcién de
actividades econdmicas que, desde el punto de vista gubernamental, pueden generar
dicho desarrollo.

E! impacto que tienen que estas normas en el ordenamiento constitucional tiene
relacion con los limites que la Constitucidn le impone al legislador a la hora de
adoptar medidas que, asi se expidan en virtud del desarrollo, tienen como limite
derechos fundamentales, principios constitucionales y bienes y actividades que
tienen rango constitucional. Esto cobra mayor relevancia 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 &
dicho sustantivo, asi como en la proteccién que recibe ia diversidad étnica y cultural
de la nacion, la cual implica que el ordenamiento constitucional colombiano propende
por respetar y armonizar las diversas visiones existentes sobre el desarvollo.

Todo lo anterior significa, que aunque el legislador tiene una amplia potestad de
configuracién legisiativa, dicha potestad encuentra unos limites en la razonabilidad y
en la proporcionalidad de las medidas gue se adopten para lograr jos fines
perseguidos, los cuales a su vez también tienen unos limites en la Constitucion.

Como se sustentara en esta accion, la creacion y ampliacién de areas reservadas
exciusivamente a actividades extractivas, la reglamentacién que entrega
exclusivamente al gobierno central la calificacion de proyectos a los que se les da e!
calificativo de utilidad publica, y &l permiso de adelantar actividades extractivas en
ecosistemas protegidos por su especial relevancia ambiental, vuineran de manera
desproporcionada e irrazonable una serie de derechos y principios gque tienen
proteccion en la Constitucién Politica de 1991.

Estos derechos y principios, vulnerados por las normas acusadas, estan
relacionados con derechos de sujetos de especial proteccion constitucional (como los
trabajadores agrarios y las victimas del conflicto armado), con derechos
fundamentales (como la alimentacién, seguridad y soberania alimentaria, el agua, la
restitucion de tierras en el marco del derecho a la reparacion, el acceso a la
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informacién pablica, la participacion y ia representacion politica efectiva); con
principios  constitucionales (como la autonomia territorial, la democracia
representativa y participativa, los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad, ef desarrollo sostenible), y con la proteccion de ciertos bienes (medio
ambiente, recursos naturales y €l patrimonio pablico).

Para sustentar lo anterior, esta demanda se divide en tres grandes secciones, que
contienen a su vez cargos de inconstitucionalidad concretos y especificos que
constituyen el concepto de la violacion de las normas constitucionales referidas
anteriormente.

En la primera seccion, tiene como objetivo demostrar que las normas relacionadas
con las Areas Estratégicas de Reserva Minera son inconstitucionales; esta SeCccion
presenta cuatro cargos que tienen dicho objetivo.

La segunda seccién de la demanda, se concentra en demostrar  |a
inconstitucionalidad de los contenidos de cuatro normas referidas a los Proyectos
de Interés Estratégico respecto de las cuales se formulan en total siete cargos
organizados y divididos para cada una de las normas y sus contenidos, como se
expondra mas adelante.

Finalmente la tercera seccion de la demanda, sustenta la inconstitucionaiidad bajo
ciertos parametros de adelantar actividades extractivas en ecosistemas paramunos
como excepcion a la regla general de proteccion de la gue gozan estos ecosistemas;
con este objetivo, se presenta tres cargos de inconstitucionalidad.

En cada una de estas secciones es presenta consideraciones previas, sobre el
alcance de las disposiciones acusadas, con el objetivo de proveer el marco giobal de
aplicacion y comprension de dichas normas. De igual forma, al finalizar cada seccion,
se ofrece 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 seccion se demuestra que los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de
la Ley 1753 de 2015, con las cuales se crean y amplian la ﬁgL_zra de las Reservas
Mineras Estratégicas, conocidas tambien como Areas Estratégicas Mineras (AEM),
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vulneran diversas disposiciones constitucionales y en consecuencia se solicita se
deciare su inexequibilidad total.

Esta solicitud se sustenta en cuatro cargos.

En el primero se sostendra que la creacion y ampliacién de &reas de reserva minera
desconoce el mandato constitucional relacionado con ia proteccién de los
trabajadores agrarios y la producciéon agropecuaria, de fos cuales se desprende el
derecho a la alimentacién y ios derechos de soberania y seguridad alimentaria.

En el segundo se demuestra que la creacion y ampliacién de las areas de reserva
minera desconocen I0s principios de autonomia teritorial, de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad, e impide a los municipios regular los usos del suelo y
ordenar el territorio.

En el tercero, se sustenta que con la creacién y ampliacion de las areas de reserva
minera se violan los principios de democracia representativa, el derecho politico a
una representacion efectiva, el derecho de acceso a la informacion plblica y el
principio de democracia participativa.

En el cuarto y (ltimo cargo se argumenta, que ia creacion y ampliacion de las areas
estratégicas mineras, violan el principio y derecho al medio ambiente y desconoce
que el concepto de desarrolio sostenibie.

1. CARGOS DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA EL ARTICULO 108 DE LA
LEY 1450 DE 2011 Y EL ARTICULO 20 DE LA LEY 1753 DE 2015

Normas Acusadas, a continuacion las expresiones subrayadas

LEY 1450 DE 2011
“por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrolio, 2010-2014”

ARTICULO 108. Reservas mineras estratégicas. La autoridad minera
determinard los minerales de interés estratégico para el pafs, respecto de los
cuales podra delimitar dreas especiales en dreas que se_encuentren libres,
sobre las cuales no se recibirdn nuevas propuestas ni se suscribirdn
contratgs de concesion minera.

Lo anterior con el fin de que estas dreas sean otorgadas en_contrato de
concesion especial a través de un proceso de seleccién objetiva, en el cual la
autoridad minera establecerd en los términos de referencia, _1as

ZT0 WOoD" [IAOWSIBa| mmm



contraprestaciones_econémicas minimas_distinfas de las regalias, que los
inferesados deben ofrecer.

PARAGRAFQ, En todos fos contratos de concesién minera podrdn solicitarse
prérroqas _de la elapa de exploracion por periodos de dos aflos cada una,
hasta por un término total de once (11) afios, para lo cual el concesionario
deberd sustentar las razones fécnicas_y econdmicas respectivas, el
cumplimiento Minero-Ambientales, _describir y demostrar fos lrabajos de
exploracién ejecutados y los que falfan por realizar especificando su duracion,
las _inversiones a efecluar y_demostrar_que se encuentra al dfa en las
obligaciones de pago del canon superficiario 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 junic de 2015

ARTICULQ 20. Areas de reserva estratégica mineras: La Autoridad Minera
Nacional_detferminara los minerales de interés esfratégico para el pals,
respecto de los cuales. con base en la_informacion geocientifica disponible,
podrd delimitar indefinidamente dreas especiales que se encuentren libres.

Estas dreas serdn objeto de evalyacion sobre su potencial minero, para lo cual
se deberdn adelantar estudios geolbqicos mineros por parte del Servicio
Geologico Colombiano y/o por terceros contratados por la Autoridad Minera
Nacional

Con base en dicha evaluacién, esta Auforidad seleccionard las areas que
presenten un alto polencial minergQ.

Estas dreas se oforqaran mediante proceso de seleccidn objetiva.
Sobre estas &reas no se recibiréan nuevas propuestas ni se suscribirdn

contralos de concesién minera. Para estos efectos la Autoridad Minera contard
con fa colaboracion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

La Auloridad Nacional Minera darg por terminada la delimitacién, cuando las
4reas evalyadas no sean seleccionadas. caso en el cual quedardn libres para
ser otorgadas mediante el régimen ordinario del Codigo de Minas. Cuando no
se presente licitante u oferente la Autoridad Nacional Minera podrd mantener
la delimitacién para un futuro proceso de seleccién sin perjuicio de darla por

terminada en cualquier tiempo.
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El Gobierno Nacional reglamentard la_materia_a que aluden los incisos
anteriores. En los Contratos Especiales de Exploracion v Explotacién que se
deriven de estas delimitaciones,_se podran establecer reglas vy obligaciones
especiales adicionales o distintas a las establecidas en e/ Cadigo de Minas.

Por su parte,_la inforrnacion geolégica, geoquimica y geofisica que el Servicio
Geolégico Colombiane genere a partir de la declaratoria de las dreas
estratégicas mineras por parte de la Autoridad Minera v que permita evaluar el
polencial mineral de tales dreas, tendrd el carécter de reservada por el mismo
termino en que la Autoridad Minera declare dichas zonas como estratégicas
mineras 0 hasta tanto deba darse a conocer en desarrolio de los procesos de
seleccion objetiva que adelante la_Autoridad Minera para el otorqarniento de
conlratos de concesion especial en estas dreas.

Areas de Reserva para la formalizacion: | a Autoridad Minera Nacional podré
delimitar_dreas de Reserva Estratégica Minera para la formalizacién de
pequefios mineros, sobre dreas libres o aquellas que sean entreqadas a
fraves de /a figura de devolucion de éreas para la formalizacion minera.

Areas de Reserva para el desarrollo minero-energético: El Ministerio de Minas
v _Energia delimitard las zonas_estratégicas para el desarrollo minero-
energetico en un término no mayor de doce (12} meses, contados a parir de
la_entrada en vigencia de_la presente ley. Estas zonas se declaran por un
término de dos (2) afios prorrogables por el mismo término v su objetivo es
permitir el _manejo ordenado de Jos_recursos naturales no renovables
propendiendo por la_maximizacion del uso de los recursos ajustdndose a las
mejores practicas internacionalmente aceptadas.

Sobre estas dreas no se recibirdn nuevas propuestas ni se suscribirén
contratos de concesion minera de carbén. Lo anterior con el fin de que estas
areas sean oforgadas por la autoridad correspondiente a través de un proceso
de_seleccion objetiva, en el cual dicha autoridad establecers los términos de
referencia.

En casos de superposiciones de dreas entre yacimientos no convencionales v
titulos mineros, en virtud de un acuerdo operacional la Autoridad Minera
Nacional autorizard la suspensién_de los titulos mineros sin afectar el tiempo
contractual.

Ante la _suspension del titulo minero por la causal antes sefialada, el litular
minero podra Soficitar la_modificacion del instrumento de control ambiental
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incluyendo un capitulo de cierre temporal. La autoridad ambiental tramitara
dicha modificacién.

No podrén ser 4reas de reservas para el desarrollo _minero fas dreas
delimitadas como p&ramos y humedales.

1.1. Consideraciones previas: Desarrollo Legal y Descripcién de las Areas
Estratégicas Mineras

En este aparte se evidencia mediante algunas consideraciones previas sobre las
Areas Estrategicas Mineras (AEM), las cuales constituyen el objeto principal de
reglamentacion de los dos articulos impugnados en esta seccién de la demanda.

Estas consideraciones tienen como objetivo presentar a la Honorable Corte
Constitucional algunos efementos que fundamentan la demanda y que ofrecen un
panorama sobre el alcance que tienen estas normas, tanto por su desarrolio legal
como por la aplicacion y los efectos que tienen frente at ordenamiento constitucional
colombiano.

Las Reservas Mineras Estratégicas, conocidas también como Areas Estratégicas
Mineras (AEM), son areas del territorio nacional delimitadas por el nive! central def
Estado con el objetivo de ser ofertadas a particulares para que estos emprendan
exploracion y explotacion minera.

Las AEM fueron creadas por el Gobierno nacionat en el articulo 108 dei Pian
Nacional de Desarrolio 2010-2014, el cual fue adoptado mediante ta Ley 1450 de
2011. En dicho articulo, cuya constitucionalidad se impugna en esta accion, se fijo
un regimen de concesién minera que amplia, impulsa y privilegia la mineria en
aquellos territorios en los que haya minerales estratégicos para el pais.

A diferencia de las normas de concesién minera que estan vigentes en la Ley 685 de
2001 o Cddigo de Minas, que parten de la solicitud que los particulares hacen al
Estado para el otorgamiento de un tituio minero, en las AEM es el Estado el que
delimita las dreas que tienen potencial minero con ef objetivo de ofertarias entre
varios proponentes y evaluar cual de ellos ofrece fas mejores condiciones para
realizar ia exploracién y explotacién minera.
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De esta manera, el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011 introduce dos modificaciones
al régimen de concesion minera estipulado en el Codigo de Minas, aunque este
régimen siga vigente respecto de las areas de territorio nacional que no sean
delimitadas como AEM, tal como se verg mas adelante.

La primera modificacion que introduce el articulo 108 de Ia Ley 1450 de 2011 tiene
relacion con la delimitacion de areas con potencial minero. En efecto, dicho articulo
le ordena a la autoridad minera delimitar areas especiales en las que haya “minerales
estrategicos para el pais’, respecto de las cuales se entregara un contrato de
conicesion especial consistente en la realizacion de un proceso de seleccion objetiva
entre varios proponentes, para escoger la mejor oferta. La modificacion consiste en
que bajo las normas del Codigo de Minas no existen areas delimitadas para la
mineria; por el contrario, existen areas excluidas de esta actividad respecto de las
cuales no se puede adelantar exploracion ni explotacion minera. Sobre las demas
areas del territorio nacional, son los particulares los que deben solicitar al Estado ia
concesion de un titulo minero.

Contrario a 10 anterior, el nuevo régimen de concesién minera, propuesto por el
articulo 108 de la Ley 1450 de 2001 (ampliado por el articulo 20 de Ia Ley 1753 de
2015 como se vera mas adelante), impulsa la delimitacion generalizada de areas en
todos aquellos territorios en los que haya presericia de minerales estratégicos para el
pais. Asimismo el articulo contempla que es la autoridad minera, de manera
exclusiva, la que determina cudles son los minerales que se consideran estratégicos.

La segunda modificacion esta relacionada cor el proceso de concesién minera. El
articulo 108 de la Ley 1450 de 2011 establece un nuevo sistema de concesidn
respecto de las areas delimitadas como AEM. Asi, ef articulo contempla gue una vez
se delimiten dichas &reas, el Estado otorgara contratos de concesidn especiales a
través de un proceso de seleccion objetiva.

Este proceso, también conocido como “rondas mineras”, difiere del principio bajo el
cual opera el otorgamiento de titulos mineros que reglamenta el Cédigo de Minas
segun el cual, “quien es primero en el tiempo, es primero en el derecho” , en tanto
que en las rondas mineras participaran varios proponentes y la concesion se hara a
quien presente la mejor oferta.

Con base en el articulo 108 del Plan Nacional de Desarrolio 2010-2014, el Ministerio
de Minas y Energia y la Agencia Nacional de Mineria expidieron resoluciones que
materializaron algunas de las disposiciones de! referido articuio, las cuales se
describen a continuacién, por resultar pertinentes en la ilustracién de la aplicacion y
el impacto del articulo en comento.

o910 LU03'|!)\0LUS!59|'MMM



La primera de ellas es la Resolucion N° 180102 del 30 de enero de 2012, expedida
por el Ministerio de Minas y Energia, “por la cual se determinan unos minerales de
interes estratégico para el pais”.

Mediante este acto administrativo, con base en un estudio del Servicio Geoldgico
Colombiano titulado “Areas con potencial mineral para definir dreas de reserva
estratégica del Estado’, se determiné que los minerales de interés estratégico para el
pais son los siguientes: oro, platino, cobre, minerales de fosfatos, minerales de
potasio, minerales de magnesio, carbén metallrgico y térmico, uranio, hierro y
minerales de coltan.

En el estudio mencionado, se clasifican areas segun el potencial minero.

Asi, las areas tipo | son aquellas sobre las que se cuenta conocimiento aceptable y
potencial de hallazgo de minerales; las areas tipo |l son aquelias sobre las que el
conocimiento geolégico es menor y tienen potencial para alojar mineralizaciones, y
las areas tipo Il son aquellas en las que el naturales, los parques naturales
regionales, las areas de reservas forestales protectoras.

De acuerdo con la Contraloria General de la Nacion, estas normas en todo caso
desconocen otras dreas protegidas y categorias de proteccion que deberian estar
excluidas de la actividad minera, como las siguientes: los distritos de conservacion
de suelos, las areas de recreacion, las reservas naturales de la sociedad civil, las
areas de reservas forestales productoras (que pueden ser sustraidas para ser
destinadas a actividades mineras).

Al respecto, el conocimiento geolégico es bajo, aunque sus condiciones indican un
potencial de alojamiento de minerales.

La segunda es la Resolucién N® 180241 del 24 de febrero de 2012, expedida por el
Ministerio de Minas y Energia, “por la cual se declaran y delimitan unas Areas
Estratégicas Mineras y se adoptan otras determinaciones’. En esta Resolucion el
Ministerio delimitd 313 bloques mineros o poligonos Tipo | en 15 departamentos del
pais, correspondientes a 2.900.947,78 hectareas, las cuales equivalen al 2,5% del
territorio nacional. Respecto de los bloques mineros delimitados en esta resolucion
se establece el plazo de 5 afios contados a partir de la fecha de expedicidn de la
resolucion- 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
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Mineras y se adoptan ofras determinaciones”, en la que se delimitaron 202 bloques
mineros o poligonos Tipo It y I en seis departamentos del pais, correspondientes a
17°670.198,9288 hectareas, las cuales equivalen a3 su vez al 15.4% del territorio
nacional.

Respecto de los bloques mineros delimitados en esta resolucion se establece el
plazo de 10 afios contados a partir de la fecha de expedicion de la resolucién, para
adelantar el proceso de seleccién objetiva de las concesiones especiales, indicado
en el articuio 108 de la Ley 1450 de 2011.

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 {a cual se declara la pérdida de
ejecutoriedad de la Resolucién 303 del 28 de septiembre de 2012, se delimita un
area estratégica minera y se dictan otras disposiciones”, en la cual se delimitd un
blogue minero de 200 hectareas y 1.305.2 metros cuadrados en el departamento de
Norte de Santander.

Respecto de la AEM delimitada en esta resolucion se establece el plazo de 5 afios -
contados a partir de la fecha de expedicion de la resolucion- para adelantar el
proceso de seleccion objetiva de las concesiones especiales, indicado en el articulo
108 de fa Ley 1450 de 2011.

Estas cuatro resoluciones fueron objeto de suspension, como medida provisional
decretada por el Consejo de Estado el pasado 11 de mayo de 2015 , en desarrollo de
una accion de nulidad (pendiente por resolver el fondo del asunto) presentada por el
Centro de Estudios para la Justicia Social Tierra Digna, 1a cual cuestiona la legalidad
de dichas resoluciones. Las resoluciones fueron suspendidas atendiendo el
argumento de las demandantes segun el cual, dichos actos administrativos violaron
el derecho fundamental a la consulta previa de comunidades afrocolombianas.

Como se observa, las cuatro resoluciones sefialadas son la materializacion del
mandato contenido en el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011. Este mandato fue
ampliado de manera irrestricta e indefinida por el articulo 20 del Plan Nacional
de Desarrolic  2014-2018, adoptado mediante la Ley 1753 de 2015, cuya
Constitucionalidad también se impugna en esta accion. Dicho articulo reitera el
postulado del articulo 108 de Ia Ley 1450 de 2011 que establece que, la autoridad
nacional minera determinara los minerales de interés estratégico para el pais
respecto de los cuales, exclusivamente con base en informacion geocientifica, dicha
autoridad podra “delimitar indefinidamente areas especiales que se encuentren
libres™. De acuerdo con este articulo, las AEM seran “objeto de evaluacidn 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
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en dicha evaluacion, esta autoridad seleccionara “las areas que presenten un alto
potencial minerg”.

De igual manera estipula que estas &reas se otorgarén mediante proceso de
seleccidn objetiva y que sobre ellas no se recibiran nuevas propuestas ni se
suscribiran contratos de concesién minera, es decir que sobre ellas no opera la
normatividad del Codigo de Minas sino la establecida en los dos articulos de las
leyes del Plan Nacional de Desarrollo que les dan sustento.

Aunque en principio el articulo parece replicar el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011,

en

realidad amplia la comprension de las AEM en los siguientes términos:

Sefiala que las AEM se delimitaran “indefinidamente”’.

Indica que los estudios con base en los cuales se delimitaran las AEM
son exclusivamente geologicos.

Estipula que la Agencia Nacional de Mineria dara por terminada la delimitacion
cuando las areas evaluadas no sean seleccionadas, caso en el cual dichas
zonas "quedaran libres para ser otorgadas mediante el regimen ordinario del
Cdodigo de Minas”.

Atribuye al Gobiemno Nacional la potestad de reglamentar la materia.

Consagra una reserva sobre la informacion geologica, geoquimica vy
geofisica generada por el Servicio Geologico Colombiano a partir de la
declaratoria de las 4reas estratégicas mineras.

Crea las Areas de Reserva Minera para la formalizacién de pequefos
mineros.

Crea las areas para el desarrollo minero-energético, las cuales deben ser
delimitadas en un término no mayor de doce (12) meses contados a partir de
la entrada en vigencia de la ley. Su objetivo es permitir el "manejo ordenado
de los recursos naturales no renovables propendiendo por la maximizacion del
Uso de los recursos ajustandose a las mejores practicas internacionalmente
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.

Sefala que no podran ser areas de reservas para el desarrollo minero las
areas delimitadas como paramos y humedales.
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1.2. Alcance de las disposiciones acusadas.

El gobierno nacional v las instituciones del nivel central encargadas de la politica
minera han sefalado que la creacion de las Areas Estratégicas 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 Ia Ley 1753 de 2015, indican que el regimen de concesién
minera que alli se crea, amplia de manera indiscriminada e indefinida la actividad
minera en amplias porciones del territorio nacional, 1o cual no genera necesariamente
desarrollo ni es una manera responsable de emprender una actividad gue provoca
impactos ambientales, sociales y economicos considerables.

Aunque los articulos no sefialan cual sera la porcion total del territorio nacional que
sera objeto de delimitacion como *area estratégica minera’, pues este es el resultado
de la aplicacién de esas normas, el desarrollo del articulo 108 de Ia Ley 1450 de
2011, materializado en ias resoluciones del Ministerio de Minas y de la Agencia
Nacional de Mineria sefialadas en el aparte anterior, en las que se han delimitado un
total de 20.471.346.7 hectareas en todo el territorio nacional (equivalentes al 20.3%
del territorio colombiano), demuestran que ei proposito de dichas normas es o
suficientemente amplio como para senalar que lo que hacen los articulos
‘impugnados es ampliar la actividad minera a tal punto, que esta termina por recibir
una priorizacidon absoluta sobre ofras actividades que de hecho tienen lugar en
aquellos territorios que tienen potencial de ser delimitados como reservas mineras, y
que en derecho tienen proteccién constitucional (por ejemplo fa actividad
agropecuaria), asi como sobre otros bienes y derechos que también tienen rango en
la Carta superior (medio ambiente, derechos de los trabajadores agrarios, el derecho
a la alimentaciény a la seguridad y soberania alimentaria).

En efecto, las cuatro resoluciones mencionadas en el aparte anterior, cuyos efectos
Se encuentran suspendidos como también se indicé, son la muestra del alcance que
tiene el articulo 108 de ia Ley 1450 de 2011, pues fue de esta norma gue se
desprendid la delimitacion de 516 Areas Estratégicas Mineras que cubren cerca del
20% de tedo 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 ia Ley
1753 de 2015 e otorga esta facultad “‘indefinidamente”, tenemos que el 20% del
territorio nacional delimitado como area minera es tan solo una parte de lo que sera
detimitado por las autoridades. El territorio que ha sido deiimitado y el que puede
llegar a serlo, es un primer indicador sobre ef aicance de los articuios y sobre el jugar
que estos le dan a la actividad minera frente a otras actividades, bienes y derechos,
los cuales pueden refir con la mineria.
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Sin embargo, hay otros elementos Que demuestran que ios articulos demandados
priorizan de manera absoluta la actividad minera sobre los territorios defimitados
como AEM.

El primero estd relacionado con el objetivo de la delimitacion. Los estudios que
adelante el Servicio Geoldgico Colombiano y la delimitacion especifica de las areas
mineras que hagan las autoridades competentes para ello, tienen como finalidad [a
apertura de un proceso de concesion fespecto de dichas areas, 1o cual les imprime
una vocacion minera que sera resuelta en el proceso de concesidn conocido como
ronda minera, pero que desde antes del inicio de ese proceso ya tienen Ia intencién
de reservarse, como el nombre de ios articulos lo indica, para ser destinadas a la
exploracion y explotacion de minerales. No se ftrata, entonces, de una mera
expectativa, pues una vez sean delimitadas las areas mineras, como ordenan los
articulos impugnados, estos tendran una vocacion eminentemente minera por un
largo plazo.

Para ello, ademas, el articulo 20 de Ja Ley 1753 de 2015 estipula unos plazos que
varian entre los cinco y los diez afios para que el Estado realice concesiones sobre
dichas areas, luego de lo cual, segun indica el mismo articulo 20 de la Ley 1753 de
2015, las Areas quedaran “libres®, pero para ser destinadas nuevamente a ia
actividad minera, esta vez bajo las reglas filadas 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 fa Ley 1753 de 2015 priorizan de manera absoluta la actividad minera sobre otras
actividades, bienes y derechos que tienen proteccion constitucional. £n efecto, ios
articulos referidos tienen como objetivo priorizar fa 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 bastante amplios), o bien mediante e| proceso de concesion regular de
titulos mineros. En cualquier caso, ofra actividad o derecho en tensién queda
supeditado a la vocacion minera que tendran aquellos territorios sobre los cuales se
constituyan bloques mineros.

El tercer elemento tiene reiacién con las reservas minero energéticas que crea ef
articulo 20 de Ia Ley 1753 de 2015. Estas areas, adicionales a las que cred el articulo
108 de ia Ley 1450 de 2011, completan el panorama de priorizacion de actividades
extractivas sobre el territorio nacional, siempre que haya presencia de hidrocarburos
0 de minerales. Durante ef tramite legistativo del proyecto de ley del Plan Nacional de
Desarvolio 2014-2018, y respecto del articulo que creaba estas nuevas areas, 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 autorizacion para desarrollar actividades tanto de
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hidrocarburos como mineras, en el caso concreto, existen areas de interés para los
explotadores de hidrocarburos como para los exportadores de minerales. Con este
articulo se pretende que el Estado priorice cual de estos recursos tiene prioridad en
la explotacion”. La finalidad de Ia norma es entonces 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 demostrara en los cargos contra los dos articulos impugnados en esta
seccion de la demanda, Ia priorizacién que estas normas hacen de la mineria es
inconstitucional. Por un lado, porque desconoce que hay oftras actividades que rifien
con la mineria y que tienen jerarguia constitucional (como fa produccién
agropecuaria), la cual ademas hace parte de la proteccion integral que Ia
Constitucion explicitamente brinda a los trabajadores agrarios, entre Ia que se cuenta
el deber de brindar acceso progresivo a ia tierra al campesinado y de los cuales se
desprenden los derechos a |a alimentacion y a ila seguridad vy soberania
alimentaria. Por otro lado, porque desconoce la proteccion constitucional del medio
ambiente como bien y como derecho, el cual se ve afectados por el emprendimiento
de actividades extractivas, tal como se sustentara mas adelante.

Por otro iado, ademas del alcance mencionado, consistente en priorizar de manera
absoluta la actividad minera sobre ofras actividades, bienes y derechos protegidos
por ia Constitucion Politica, los articulos demandados tienen un alcance adicional,
consistente en generar un ordenamiento ferritorial que pasa por aito las
Competencias que en dichos procesos tienen los entes territorjales y el derecho a Ia
participacion de la ciudadania. En efecto, al establecer la posibilidad de delimitar y de
reservar areas para la extraccion minera y de hidrocarburos, las normas
demandadas ordenan el territorio en funcion de Ia extraccion de recursos naturales,
desconociendo principios constitucionales de ordenamiento territorial, de autonomia
de los entes territoriales y de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad entre el
nivel central y el nivel descentralizado, asi como el principio democratico que
propende por la participacién de todos fos ciudadanos en los asuntos gue les
afectan.

El efecto que se deriva de los articulos impugnados, consiste entonces en ia
ordenacion del territorio en funcidn de Ia actividad extractiva en todas aquelias areas
en las que se halie evidencia de Ia presencia de minerales estratégicos para el pals.
Teniendo en cuenta el potencial minero de Colombia y a riqueza de este tipo de
recursos, y pese a que las normas impugnadas no delimiten en si mismo y de
Mmanera especifica los territorios, si lo hacen indirectamente al establecer un tnico
Criterio objetivo para la delimitacion de areas mineras, consistente en la presencia de
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minerales estratégicos para el pais en cualquiera de las tres tipologias establecidas
por el Sistema Geologico Colombiano.

Al hacerlo de esta manera, los articulos pasan por alto los impactos que tiene la
industria minera en los territorios sobre [os 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 de! territorio que involucran la participacion tanto
de los entes territoriales como de los ciudadanos, todo lo cual indica que la
valoracion sobre la procedencia de la mineria deberia hacerse caso a caso y con la
concurrencia de todos 10s involucrados. Téngase en cuenta, ademas, que el articulo
20 de la Ley 1753 de 2015 faculta al gobierno nacional para reglamentar la materia y
delega en las autoridades mineras del nivel central la facultad de delimitar las zonas
mineras, con lo cual se elimna de manera absoluta cualquier asomo de
representacion y participacion de entes focales y de la ciudadania en decisiones
trascendentales sobre los territorios que habitan.

Esta ordenacion del territorio parte adicionalmente de dos supuestos equivocados.

El primero es que existen “areas libres” para la exploracion y explotacion minera. De
manera explicita, tanto el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011 como el articulo 20 de
la Ley 1753 de 2015, indican que las zonas sobre las gue procedera [a delimitacion
de reservas son “areas Que se encuentren libres”, obviando con ello la existencia de
ecosistemas y de habitantes que deben ser protegidos y consultados,
respectivamente. Esta concepcion, segln la cual existen areas 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, econdmico y
social justo, el cual implica el reconocimiento basico de los habitantes del terntorio y
del medio ambiente en el que habitamos. El segundo es que fa delimitacion de AEM
puede realizarse teniendo Unicamente como soporte estudios técnicos de tipo
geologico.

De esta manera, las normas desconocen que existen factores ambientales, sociales
y econdmicos que deben tenerse en cuenta caso a caso para determinar las
afectaciones que pude tener una delimitacién semejante en los territorios.

1.3. Concepto de la violacion

Teniendo en cuenta las consideraciones previas, a continuacién se presentan los
cuatro cargos en los que se divide esta primera seccion de la demanda.
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1.3.1. PRIMER CARGO: La creacién y ampliacion de las areas de reserva
minera desconoce el mandato constitucional relacionado con la
proteccién de los trabajadores agrarios y la produccién agropecuaria, de
los cuales se desprende el derecho a la alimentacién y los derechos de
soberania y seguridad alimentaria.

Los articuios 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de Ia Ley 1753 de 2015 priorizan de
manera absoluta la actividad minera sobre los territorios que sean delimitados como
Area Estratégica Minera (AEM). Los articulos impugnados, cuyo titulo contiene la
palabra “reserva’, tienen como finalidad €xpresa otorgar en concesion areas que
sean delimitadas cémo AEM en aquellas zonas en las que haya presencia de
minerales estratégicos para el pafs, Segun fa Real Academia de la Lengua Espafiola,
el verbo reservar significa, en una de sus acepciones, “destinar un lugar o una cosa,
de un modo exclusivo, para uso o persona determinados’. En efecto, io que se
pretende sobre aquellas &reas que sean delimitadas como estratégicas, es
destinarlas de manera exclusiva a la exploracion y explotacion minera mediante su
entrega en concesién a agentes privados que presenten la mejor oferta ai Estado.

De igual forma, las normas impugnadas, particularmente el articulo 20 de la Ley 1753
de 2015, expresamente contemplan Gue en caso de que dichas areas no sean
entregadas en concesion en el tiempo establecido para elio, las areas “quedaran
libres” para ser entregadas por el régimen ordinario de concesién. Esto ultimo indica
que las normas solo conciben Jos territorios en los que haya minerales estratégicos
en términos de extraccion, bien sea a través del régimen especial que crean las
normas impugnadas o a través del régimen ordinario del Codigo de Minas. Esta idea
se refuerza con uno de l0s supuestos de los que parte la delimitacién de las AEM,
consistente en que hay “areas libres” que pueden ser dedicadas a la extraccion,
obviando con elio fa presencia de sistemas humanos y naturales en las areas a
delimitar. Aunque es probable que algunas de las zonas que se delimiten no cuenten
con asentamientos humanos (lo cual en todo caso es imposible de sostener dada Ia
generalidad de la medida), es improbable que no haya sistemas naturales, pues
estos son los que dan forma y vida a los territorios.

Teniendo en cuenta que cualquier actividad que se realice sobre el subsuelo tendra
un impacto necesario y directo sobre los usos del suelo, Yy en consecuencia sobre
quienes lo usan y habitan, resulta evidente que su exploracion y explotacién entra en
tension con actividades econémicas, sociales y culturaies que alli se realizan, y con
los derechos que se desprenden de dichas actividades. Al ordenar Ia delimitacién de
areas para ser declaradas como AEM, teniendo como (nica base ia realizacion de
estudios geoldgicos que determinen la existencia de minerales estratégicos para el
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pais, tos articulos propenden por una delimitacién de areas de reserva para la
mineria de manera indefinida e indiscriminada.

La delimitacidn es indefinida pues asi expresamente lo ordena el articulc 20 de la
Ley 1753 de 2015, el cual da continuidad al articuio 108 de la Ley 1450 de 2011 y
adicionalmente “aclara las reglas de juego” de ese tipo de procesos de concesitn .
Por ello, debe entenderse que la delimitacién indefinida de las AEM es uno de los
objetivos perseguidos por las dos normas acusadas, o cual implica que el proceso
de delimitacién no tiene término en el tiempo y en consecuencia puede afectar tantas
hectareas del territorio nacional como minerales estratégicos se hallen en el pafs,
con base en los estudios geolégicos que se adelanten. De igual forma ia delimitacién
es indiscriminada, pues justamente los articulos atacados propenden por una
delimitacién amplia del territorio que no distinga ni establezca diferencias sobre ias
zonas a delimitar, ya que justamente las normas introducen un nuevo régimen
minero que no atiende el caso concreto o el “caso a caso’, sino que por el contrario
busca determinar cudles son los bloques mineros sobre los que existe potencial de
exploracion y explotacion para “reservarlos” y asi adelantar actividades extractivas
sobre ellos.

La delimitacion de areas cuya vocacién sera exclusivamente 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 deberes que tiene
el Estado frente a los trabajadores agrarios como el de brindar acceso a las tierras,
las cuales son ademas base de la agricultura campesina, y viola derechos de ios
sujetos campesinos y de la ciudadania en general (como el derecho a la alimentacién
y ia seguridad y soberania alimentaria), sin que sea posibie demostrar que dicha
medida resulta proporcional y equilibrada para alcanzar los fines que persigue, pues
estos entran en tensién con otros gue tienen rango constitucionas .

Para demostrar gue la delimitacion y reserva de areas para fa actividad minera
desconoce estos mandatos constitucionales, el cargo se estructura de la siguiente
manera: en primer fugar se describirdn los impactos que tiene la actividad minera
sobre los pobladores rurales y sobre la produccién de alimentos, con el objetivo de
ilustrar las limitaciones y tensiones que genera fa mineria en los territorios; enseguida
se presentan los supuestos constitucionales que protegen a los trabajadores del
campo, posteriormente se hara referencia a la proteccion constitucional que goza ia
produccion agropecuaria, el derecho a la alimentacién vy la seguridad y soberania
alimentaria; finalmente se presentard una sintesis del cargo y el concepto de la
violacion stricto sensu.
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1.3.1.1. Impactos de la actividad minera sobre pobladores rurales y sobre
la produccion de alimentos.

Pese a la importancia que tiene la agricultura para la satisfaccién de multiples
derechos, tanto la inequitativa distribucién de la tierra como el hambre contindan
siendo problemas a nivel mundial y local. Estos problemas afectan particularmente a
l0s campesinos y campesinas que producen alimentos, muchos de los cuales no
tienen acceso a medios productivos como la tierra. 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 fa promocién de los derechos de ios
agricultores y de otras personas que frabajan en fas 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 Desarrclio del
Milenio ha sefialado 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
exirema en el mundo de hoy, el 75% 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 0 parciaimente de la agricultura para subsistir. Ei 20% de ellos son
familias sin tierra que sobreviven como campesinos arrendatarios o trabajadores
agricolas mal retribuidos que suelen tener que migrar de un empleo inseguro e
informal a otro. E! 10% de la poblacién que pasa hambre vive en comunidades
rurales que se dedican a actividades tradicionales de pesca, caza y pastoreo”.

En el mismo sentido, la Corte Constitucional ha reconocido la magnitud del problema
de la tierra en Colombia. En la sentencia C-6844 de 2012, {a Corte reconocio que los
esfuerzos por establecer mecanismos juridicos que permitan mejorar fa calidad de
vida de los campesinos han sido negativos, y ha sefalado que “la concentracion de
la tierra en Colombia no ha cesado de crecer y la poblacion campesina, en todo
caso, sigue siendo la poblacion mas pobre del pais y la que vive en condiciones de
mayor vulnerabilidad®.

Perc ademas de los problemas histéricos que afronta el campesinado, estas mismas
instancias también han dado cuenta de los nuevos factores gue amenazan l0s
derechos de esta poblacién y, de paso, el derecho a la alimentacion y la soberania
alimentaria de toda la poblacién.

El Comité Asesor de Naciones Unidas mencionado anteriormente, ha asegurado que
dentro de las amenazas principales a los derechos de los campesinos y campesinas
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se encuentra el desarrollo de varios tipos de proyectos, entre elios los mineros. De
igual forma, las comunicaciones mas urgentes enviadas al Relator Especial sobre el
derecho a la alimentacidn estan relacionadas con denuncias de expropiacion de
tierras, desalojos y desplazamientos forzados , todos los cuales son fendmenos que
se desprenden de la implementacion de proyectos mineros sobre las tiemras
dedicadas a fa agricuttura y habitadas por trabajadores del campo. Asimismo, la
organizacién FIAN internacional, que lucha por la realizacién del derecho a una
alimentacion adecuada, documenté entre 1995 y 2005 mas de 100 casos de
violactones del derecho a la alimentacién, muchos de elios relacionados con los
mismos factores: la expropiacién de tierras, los desalojos y los despiazamientos
forzados .

La Corte Constitucional ha llegado a similares conclusiones cuando ha tenido que
analizar leyes que afectan los derechos del campesinado ¢ acciones que vulneran
derechos de esta poblacidn. En la sentencia T-348 de 2012, que analizd la situacion
de una comunidad de pescadores gque veia sus derechos vuinerados ante la
implementacion de un proyecto de infraestructura en su lugar de pesca tradicional,
base de su identidad cultural y de su sustento y alimentacion, ia Corte asegurd que
“fas comunidades que se dedican a las economias fradicionales de subsistencia, en
su mayoria rurales, se han enfrentado, por un lado, a un gran crecimiento y
tecnificacion de la industria de produccion de alimentos, y por otro, a la exploracion y
explotacién de recursos naturales para ia realizacion de macroproyectos” .

De manera especifica y frente al tema minere, en la sentencia C-123 de 2014 la
Corte sefal6d claramente los impactos que tiene la industria minera en los territorios.
En esa oportunidad, esta corporacion sefialo lo siguiente:

“La actividad minera implica aumento en la demanda de servicios; obliga a tomar
medidas que afronten los problemas derivados de! aumento 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 poiiticas que sobre
cuidade, uso y destinacion del agua deban adoptarse en el municipio; puede originar
vartaciones en los precios de articuios de primera necesidad; etc. (...).

Alteraciones en los servicios requeridos por la poblaciéon, en las necesidades
de planeacidn econdmica, en las actividades agricolas e industriales que se
desarrolian en el municipio, en la seguridad alimentaria del mismo, en ios
requerimientos de agua, en la politica de cuidado y proteccion de fas fuentes hidricas
y en las costumbres de la poblaciéon, tanto la existente anteriormente como la liegada
con razon de la actividad minera, se aprecian como elementos que condicionan de
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forma principal y determinante el desarrollo de la vida en los distritos y municipios en
los que se decida desarrollar actividades de exploracidn y explotacién minera”.

El impacto de la mineria en la produccion agropecuaria se puede vislumbrar con ios
datos sobre las areas del territorio nacional potencialmente destinadas al desarrolio
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 “mas de una tercera parte del territorio continental del pals
cuenta con titulo minero, estd solicitado para titulacién o estd destinado para el
desarrollo minero a través de las dreas estratégicas mineras” De manera mas
precisa, la Contraloria aporté las siguientes cifras:

"A finales de diciembre de 2012, en Colombia habian sido suscritos 9.400
titulos mineros, cubriendo 5,6 millones de hectareas. De estos, 3.760 estan en
explotacién y abarcan cerca de 2,1 millones de hectdreas, un drea cercana al
1,8 por ciento del territorio nacional. Se estima que en la actualidad existen
mas de diecinueve mil (19.000) solicifudes mineras por resolver, que sumados
a las oforgadas y a las declaradas dreas estratégicas mineras en el Amazonas
(Departamentos de Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés, Vichada) y el
Pacifico (Departamento de Chocd (Riosucio, Juradé, Carmen del Darién) que,
segun la Resolucion 045 del 20 de junio de 2012 de la Agencia Nacional de
Mineria, suman una extension cercana a 22,3 millones de hectareas, se puede
senalar que en el pais las 4reas con interés minero abarcan cerca de cuarenta
(40) millones de hectdreas de las ciento catorce(114) miflones de hectareas
que conforman el territorio continental” .

De manera mas contundente, las cifras aportadas por el Proyecto de Conflictos de
Uso del Territorio Colombiano del Gobierno Nacional, demuestran el grave impacto
gue causa la reserva de areas para la mineria en la produccion agropecuaria.

De acuerdo con estos datos, existen 11.431 Maps L
areas con vocacidn agricola en el territorio N
nacional, de las cuales el 1065% estén
sobrepuestas en dreas estratégicas mineras {ver
mapa 1). De esta forma, una propuesta de
desarrollo agropecuario que buscara
incrementar el &rea cuitivada, 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
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vastos territorios reservados para la actividad minera que claramente se sobreponen
a aguellos que pueden ser destinados a la produccién de alimentos, base de la
seguridad y soberania alimentaria.

1.3.1.2. Proteccion constitucional de los trabajadores agrarios

Los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion Palitica (C.P.) constituyen, en palabras
de la Corte Constitucional, “ordenamientos programaticos” y el fundamento de la
accion del Estado para crear Ias condiciones que generen una mejor calidad de vida
para el campesinado. En conjunto, estos tres articulos exigen del Estado la adopcion
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 tierra de los trabajadores agrarios, asi como de otra serie de
derechos entre los que se cuentan la educacion, la satud, la vivienda, la seguridad
social, la recreacion, el crédito, las comunicaciones, la comercializacion de los
productos v la asistencia técnica y empresarial. Todo ello con el fin de “mejorar el
ingreso y calidad de vida de los campesinos”. Por su parte, &l articulo 65 deja C.P. le
otorga de manera explicita una proteccion especial a la produccion de alimentos.
Para tal efecto, dice la Constitucién de 1991, el Estado “otorgard prnoridad” al
desarrollo integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y
agroindustriales, asi como también a la construccion de obras de infraestructura
fisica y adecuacion de tierras. Finalmente, el articulo 66 de la C.P. reglamenta el
crédito agropecuario con la finalidad de brindar proteccion a esta actividad, teniendo
en cuenta los ciclos de las cosechas y de los precios, asf como los riesgos
inherentes a esta actividad vy las calamidades ambientales.

Como se observa, los mandatos constitucionales de los articulos 64, 65 v 66 de la
Constitucion son interdependientes, y es necesario hacer una lectura sistematica de
los mismos para entender su alcance. Por un lado, como o ha afirmado la Corte
Constitucional, de! mandato de proteccion de la produccidbn de alimentos se
desprende la proteccion de la seguridad y soberania alimentaria, pero la produccion
de alimentos necesita de medios para su produccion y de sujetos que realicen esta
actividad.

Entre los medios de produccion indispensables para realizar la actividad agricola se
encuentran, entre otros, la tierra, el agua y las semillas, y entre los sujetos agranos
se encuentran los campesinos y campesinas como los mas vulnerables entre los
muitiples actores que intervienen en esta actividad.
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Los campesinos y campesinas son agricultores a pequefa escala que hacen de la
produccién agropecuaria su actividad econémica, su medio de subsistencia y su
garantia del derecho a [a alimentacion, asi como su medio de identificacién cultural
como sujeto colectivo a partir de formas propias de produccidn y de relacionamientos
particulares con la tierra y con los alimentos gue producen.

En el sentido anterior, en la sentencia C-644 de 2012, la Corte Constitucional
reconocid que “El acceso a la tierra es relevante para la garantia de varios derechos
humanos: del derecho a la alimentacion y del derecho a una vivienda adecuada.
Adicionaimente, la proteccion del acceso a la tierra es relevante para garantizar
derechos de indigenas, mujeres, afrodescendientes y comunidades campesinas’.
Sobre la interdependencia del derecho a la alimentacion y el acceso a la tierra para
los campesinos, el Relator Especial sobre el derecho a la alimentacién considerd que
el acceso a la tierra “es uno de los principales elementos necesarios para erradicar el
hambre en el mundo”, que “la pobreza rural suele estar estrechamente vinculada con
la desigualdad extrema en el acceso a la tierra”, y que "el acceso a la tierra es con
frecuencia indispensable para asegurar el acceso a los alimenics y a medios de vida
y, por tanto, para garantizar que las personas estén a salvo del hambre”.

En este sentido, los fines de brindar acceso a la tierra a los trabajadores del campo,
la proteccién especial de la produccién agropecuaria y los medios para lograrlo,
como los créditos agropecuarios, deben entenderse como objetivos constitucionales
que apuntan a dos direcciones. La primera, a proteger de manera especial y
reforzada un sujeto en particular: los trabajadores y trabajadoras agrarios. La
segunda, a garantizar el derecho a la alimentacion de quienes viven de la economia
de sustento y de cada uno de los ciudadanos y ciudadanas, 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 alimentaciéon y a la
seguridad y soberania alimentaria.

La agricultura es una de las actividades econdmicas que tiene proteccion
constitucional y que entra en tensién con la actividad minera, pues ambas compiten
por las tierras en las que se cultivan fos alimentos 0 se extraen 10s recursos naturales
de! subsuelo. Como io afirman las Directrices de Kuala Lumpur para integrar los
Derechos Humanos en Ja Politica Economica Agricola, la agricultura es “un sector
ocupacional de gran importancia, con mas que 44% de la poblaciéon mundial
empleada en la agricultura (...) provee actividad econémica y es el medio de
sustento de mas de mil millones de personas en el mundo”. A su vez, estas mismas
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Directrices aseguran que esta actividad es la base para la realizacion de multiples
derechos humanos tanto en areas rurales como urbanas.

En efecto, la agricultura constituye una base para el disfrute de multiples derechos,
entre fos que se encuentran el derecho a un nivel de vida adecuado, en el 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 el que la
agricultura proporciona los medios para pagar alojamiento y vivienda basicos,
habilitado por el acceso a la tierra y los ingresos a través de la agricultura; el derecho
al agua, en el que la agricultura, emprendida de una manera ambientalmente
sostenible, proporciona ios 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 a |la educacion, en el que la agriculiura proporciona los medios
para aicanzar el conocimiento y las habilidades para apoyar una forma digna de vida
y sustento; ef derecho a la auto-determinacion, en el que las practicas agricolas se
basan en los conocimientos tradicionales de los métodos, iniciativas y experiencias
de los agriculiores de pequefia escala y los pueblos indigenas.

Por su parte, de acuerdo con la Corte Constitucional, el derecho a ia alimentacion,
intimamente ligado con la actividad agropecuaria, tiene respaldo normativo en varias
fuentes. Por un lado, en los articulos 43 y 44 superiores que contemplan la
proteccién a las mujeres en embarazo y el derecho a la alimentacion equilibrada
como un derecho fundamental de los nifios y nifias, respectivamente. Por otro, en los
articutos 64, 65, 66, 78 y 81 superiores, los cuales protegen la produccion aiimentaria
y los mecanismos para lograrlo; y finalmente, en el derecho internacional de los
derechos humanos, el cual reconoce con claridad ia alimentacidén como derecho
y ha ingresado al ordenamiento juridico colombiano por medio dei blogue de
constitucionalidad. Incluso en varias de sus sentencias la Corte Constitucionai ha
traido a colacion conceptos de mecanismos internacionales de proteccion de
derechos humanos a ia hora de delimitar ios contenidos de! derecho y las
obligaciones de! Estado en la materia.

Al respecto, vale la pena mencionar que este derecho esta reconocido en multiples
tratados internacionales, entre los cuales sobresale el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales en su articulo 11.1 (PIDESC). Fue el
Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales el que aporto, en 1999, una
definicién del derecho a la alimentacion mediante la Observacion General N°12, la
cual ha sido adoptada por la Corte Constitucional y constituye un referente obligatorio
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frente a este derecho social. Tanto este Comité como el Relator Especial sobre el
derecho a la alimentacion definieron dos componentes para este derecho. por un
lado, el derecho a una alimentacion 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 aceptables para una cultura determinada, y alimentos
gque sean accesibles en forma sostenible y que no dificulten el goce de ofros
derechos humanos. Por ofro, el derecho fundamental a estar protegido contra el
hambre. Sin embargo, el Relator le agregd un componente adicional, consistente en
gue el acceso a la alimentacion 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 culturalmente.

De otro lado, existen unas obligaciones de los Estados frente a este derecho. Estas
obligaciones son, como en el resto de derechos, las de respetar, proteger y hacer
cumplir el derecho. Para el caso que nos ocupa, resuitan relevantes ias obligaciones
de respetar y de proteger, que en €l caso de la alimentacion se refieren a abstenerse
de adoptar medidas que tengan por resultado impedir el acceso a la alimentacion
(obligacion de respeto), y de proteger el acceso ya existente a la alimentacion de
aguellas comunidades que se proveen sus propios alimentos mediante la agricultura
(obligacion de proteger). Asimismo existen las obligaciones de “luchar contra la
discriminacion (de jure y de facto) en e 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’.

El derecho a la alimentacion ha sido analizado recientemente por la Corte
Constitucional desde !a perspectiva de las comunidades rurales que subsisten del
cultivo, produccidn y distribucion de alimentos obtenidos de la naturaleza.

Desde este enfoque, la Corte ha venido flamando la atencion sobre la refacion de
subsistencia que tienen las comunidades étnicas y campesinas con l0s 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 alfimento depende de los recursos gque explotan y producen
tradicionalmente.”.

Con base en lo anterior, la Corte también ha abogado por la sostenibilidad ambiental,
pero ademas por la sostenibilidad social y la sostenibilidad culturai, estableciendo
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que la primera “pretende que el desarrollo eleve el control que Ia gente tiene sobre
sus vidas y se mantenga la identidad de la comunidad”, en tanto la segunda exige
que “el desarrolioc sea compatible con la cultura y los valores de los pueblos
afectados’.

Es asimismo como de los articutos 64, 65 y 66, la Corte ha desprendido el principio y
derecho de seguridad alimentaria. Este concepto tiene respaldo en varios
instrumentos intemacionales de proteccion de derechos humanos, y constituye una
obligacién para los Estados. Segtn la Declaracion de Roma sobre la Seguridad
Alimentaria Mundial de 1996, este concepto se define como “fa disponibilidad de
garantizar en todo momento un adecuado Suministro mundial de alimentos basicos
para mantener una expansion constante del consumo de alimentos y coniramestar
las fluctuaciones de la produccion y los precios”. Por su parte, en el Plan de Accion
de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de 1996, se declard que la seguridad
alimentaria “se alcanza cuando todas las personas tienen en todo momento acceso
fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos y nufritivos para satisfacer sus
necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar
una vida activa y sana”. Como resultado de lo anterior, la Corte Constitucional ha
reconocido el derecho a la seguridad alimentaria, el cual es definido por esta
corporacién como ‘la dimensién colectiva del derecho de todos a fa alimentacion
adecuada, suficiente y de calidad, y también como el derecho de cada uno a acceder
a los alimentos que satisfagan las necesidades y la calidad de vida digna de todo
sujeto”.

De igual forma, y siguiendo a la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO), la Corte ha incorporado el concepto de
soberania alimentaria, propuesto por el movimiento campesino internacional La Via
Campesina, reconociéndolo como “ef derecho de cada pueblo a definir sus propias
politicas y estrategias sustentables de produccion, distnbucién y consumo de los
alimentos que garanticen una alimentacion sana {(...) con base en la pequefia ¥y
mediana produccidn, respetando sus propias culturas y la diversidad de los medios
campesinos, pesqueros, 6tnicos e indigenas de produccion agropecuaria,
comercializacién y gestion de recursos”. En efecto, la soberania alimentaria tiene
como objetivo el bienestar y supervivencia de quienes cultivan la tierra a partir de los
siguientes elementos: el derecho a preservar los recurses naturales en ta produccion
de los alimentos, la produccién de comida saludable, la defensa de la cuitura
campesina en los procesos de produccion y la implementacion de sistemas locales
de produccion, industrializacién, circulacion vy comercializacion. 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’”.
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1.3.1.4. Sintesis del cargo

La creacidn y ampliacion de las Areas Estratégicas Mineras, creadas y ampliadas por
el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011 y el articuio 20 de la Ley 1753 de 2015, violan
los mandatos constitucionales de los articuios 64, 65 y 66 de la C.P, al establecer la
creacion de areas reservadas para la mineria de sin ningun tipo de control
Constitucional. Toda vez que prioriza la actividad minera de formas
desproporcionadas del territorio nacional, sobre actividades y bienes necesarios para
el minimo vital, y el derecho a la proteccion de los trabajadores agrarios; los articulos
demandados impiden que se cumplan con dichos mandatos constitucionales, pues
necesariamente las AEM se superponen y afectan los medios de produccion y las
vias que garantizan la calidad de vida para los campesinos..

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 serd minera, y teniendo en cuenta que de conformidad con el Codigo
de Minas la actividad minera es de utilidad pablica, sobre estas areas se permitira, de
manera automatica y sin ningun mecanismo de ponderacién y valoracion 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
disposicion demandada permite que se reviertan los pocos esfuerzos que ha hecho
el Estado colombiano en ta materia.

Por otro lado, son hormas que impiden que se adjudiquen tierras a los campesinos,
pues en la medida en que se destinen indefinidamente areas para la actividad
minera, las tierras no estaran disponibles para ser redistribuidas entre la poblacion
que constitucionalmente tiene derecho a acceder a ellas. Como lo establecié fa 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 creacion de Areas Estratégicas Mineras desconoce la jerarquia
constitucional que tiene la actividad agricola en nuestro ordenamiento, vulnerando de
paso el derecho a la alimeniacién de las comunidades en las que se lleve a cabo la
actividad minera, pues privilegia desproporcionadamente y de manera incondicional
una actividad econdémica (la minera) sobre otra (la agricultura), la cual es la que
permite €! acceso a alimentos de manera satisfactoria y digna. En concreto, las
disposiciones demandadas violan las obligaciones internacioriales de respetar,
proteger y hacer cumplir el derecho a la alimentacion.
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La creacion de las AEM va en contravia de la obligacién de respecto, que en este
caso se reflere a abstenerse de adoptar medidas que tengan por resultado impedir el
acceso a la alimentacion, pues evidentemente los cambios de vocacién de la tierra
(para dar paso a la mineria) impediran dicho acceso; en este mismo sentido viola la
obligacién de proteger el acceso ya existente a la alimentacion de aquellas
comunidades que se proveen sus propios alimentos mediante la agricultura.

De igual forma, la expresidon demandada vulnera los derechos de seguridad y
soberania alimentaria, pues al priorizar de manera absoluta la actividad minera sobre
cualquier otra actividad economica en amplias porciones del territorio nacional, las
normas 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 disposiciones acusadas
desconocen la sostenibilidad social y la sostenibilidad cultural retomados por la Corte
Constitucional, pues la creacion de las AEM, que imponen la mineria en las areas
delimitadas para esos efectos, desconoce que las comunidades tengan control sobre
el desarrolio de sus regiones e impide que dicho desarrollo sea compatible con los
valores de Ios pueblos afectados. En suma, las disposiciones demandadas afectan el
acceso a las tierras para el campesinado, ei derecho individual a la alimentacion de
campesinas y campesinos y de quienes se abastecen de sus productos, e impacta
negativamente en fa seguridad y soberania alimentaria. Por estas razones, los
articulos 108 de ia Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 son
inconstitucionales y Ie solicitaremos a la Honorable Corte Constitucional que asi io
declare.

1.3.2. SEGUNDO CARGO: La creacién y ampliacion de las areas de
reserva minera desconoce los principios de autonomia territorial, de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, e impide a los municipios
regular los usos del suelo y ordenar el territorio.

La delimitacion de amplias porciones de! territorio nacional para ser reservadas a la
explotacion y exploracién de recursos naturales, segun lo indican expresamente las
normas demandadas, recae en las autoridades mineras nacionales que son el
Ministerio de Minas y Energia y la Autoridad Nacional de Mineria (ANM), las cuales
tienen a su cargo la direccion de la politica de extraccion minera y la administracién
integral de los recursos minerales del Estado, respectivamente. Para ello contaran,
como soporte, con los estudios que adelante el Sistema Geoldgico Colombiano, el
cual esta adscrito al Ministerio de Minas y Energia -al igual que la ANM-, y hace parte
de!l Sistema Nacional de Ciencia, Tecnoiogia e Innovacion (SNCTI).
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Adicionalmente seran 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 explotar |os territorios concesionados. Finalmente,
ef articulo 20 de la Ley 1753 de 2015 estipula que el gobiemo nacional reglamentara
todo lo relacionado con las areas de reserva minera.

Como se observa, de acuerdo con fas disposiciones acusadas, es el nivel central de
la administracién y de Gobierno el que tiene la exciusiva facultad de: (i) emprender
los estudios que determinen cudles son fos minerales estratégicos para el pais; (i)
delimitar con base en dichos estudios las areas del territorio nacional que seran
reservadas a la actividad minera; (i} manejar el proceso de rondas mineras
mediante el cual se entregaran en concesion las areas delimitadas; (iv) reglamentar
la forma como se adelantaran todos los pasos anteriores y otros que sean necesarios
para ejecutar el régimen de concesidn minera y de hidrocarburos especial que crean
los articulos impugnados.

Estas atribuciones, que recaen de manera exclusiva en el nivel central de la
administracion y del gobierno, excluyendo de manera absoluta a los entes
territoriales de cualquier poder de participacién, parten del supuesto erréneo e
inconstitucional segdn el cual, el nivel central es el Gnico facultado para tomar
decisiones sobre la expioracion y explotacion del subsuelo. En efecto, hay
precedentes que indican que esta es ia comprension que tiene el gobierno nacional
(autor de las iniciativas legisfativas que contienen las dos normas acusadas),
respecto de la politica minera, como se expondra mas adelante. Sin embargo,
también hay precedentes jurisprudenciates gue han establecido, de manera clara,
que en estas materias existe una dualidad de competencias entre la nacion (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 entran en tensién 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
desconozcan ninguno de los dos. Esto se logra mediante la apiicacion 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 Ia Ley 1450 de 2011 y 20 de la
Ley 1753 de 2015 desconocen ias competencias del Estado en la explotacién del
subsuelo, violan ia autonomia territorial y los principios de coordinacién, concurrencia
y subsidiariedad. Todos eHlos se abordan en un mismo cargo por ser
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complementarios y por demostrar, en conjunto, que las disposiciones acusadas
vulneran las competencias territoriales y el ordenamiento del territorio.

Para demostrar lo anterior, en primer lugar presentaremos algunas consideraciones
sobre las competencias de los entes territoriales en la ordenacion del territorio,
tomando como referencia un precedente jurisprudencial que resulta esencial para
comprender el 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 vy Nacion, la cual es, a nuestro juicio, relevante para el
planteamiento juridico de este cargo, pues comprueba gque los articulos demandados
desconocen las competencias de los entes territoriales en materia minera. En tercer
fugar presentamos algunas consideraciones sobre la autonomia tenmitorial vy la
manera como las disposiciones demandadas desconocen este pnncipio. En quinto
lugar haremos lo propio con los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad. Finalmente presentaremos una sintesis del cargo.

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

Ei 5 de marzo de 2014, mediante sentencia C - 123 de 2014, la Corte Constitucional
declar¢ la exequibilidad 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 se abocod al estudio de un problema
juridico que resulta relevante para esta accion y para este cargo en particular, Ei
problema juridico planteado consistié en determinar si Ia prohibicion legal y absoiuta
consistente en impedir que los concejos municipales y distritales excluyeran
territorios de la realizacién de actividades de exploracion y explotacién minera {que a
su vez implicaba la imposibilidad de que los planes de ordenamiento territorial
Consagraran  restricciones en ese sentdo), constituye una  limitacidn
desproporcionada de la competencia que tienen los entes tenitoriales, en particular
tos municipios, para regular los usos del suelo.

La manera como la Corte resolvid 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 ordena los territorios y que al hacerlo
desde el nivel central desconoce de manera absoluta las competencias que al
respecto tienen los entes territoriales de conformidad con la Constitucion.,

LE0 LU03'|!)\0LUS!59|'MMN!



En fa sentencia C-123 de 2014, luego de realizar consideraciones sobre el principio
de autoriomia territorial en el contexto de un Estado unitario y sobre la funcién de
ordenamiento territorial y la reglamentacién del uso del suelo por parte de
autoridades municipales vy distritales, dicha corporacién realiz6 una interpretacion de
la norma demandada en aquella oportunidad (articulo 37 de! Codigo de Minas), a
través de una lectura integral y sistematica de la Constitucion, lo cual le permitio
realizar un balance entre dos principios que, en su criterio, se encontraban en tensién
en el caso estudiado: la autoriomia de los entes territoriales, de un lado, y 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 cualquiera de los dos principios en tenisién, desconocia la importancia
que ambos tienen en el  ordenamiento juridico colombiano. Por ello, en virtud del
principio de conservacion del derecho, la Corte decidid declarar exequible el
mencionado articulo “siempre y cuando su conterido garantice un grado de
participacion_razonable de los municipios y distritos en el proceso de decision sobre
si se permite o no se permite la actividad de exploracion o de explotacién minera en
su territorio” (subrayado fuera del texto).

Esto implica que la Corte reconocid que aunque el nivel central del Estado tiene
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 teritorial), y que el proceso de autorizacion para la realizacion
de actividades de exploracion y explotacion minera debe tener en cuenta la
coordinacion y fa concurrencia, los cuales se desprenden del principio constitucional
de autonomia teritorial. Y concluye la Corte: “En este sentido, una autorizacion 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
proteccion de cuencas hidricas y la salubridad de la poblacién, asi como, del
desarrollo econbmico, 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 solamente es constitucional “en el entendido de que en desarrofio del proceso
por medio del cual se autorice la realizacién de actividades de exploracién y
explotacién minera, las autoridades competentes del nivel nacional deberdn acordar
con las autoridades fterritoriales concemidas, las medidas necesarias para la
proteccién del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrolo
econémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacion,
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mediante la aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad previstos en el articulo 288 de Ja Constitucion Polftica” (subrayado
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 ademds de manera absoluta, pues el principio que
prevalece por completo en las normas acusadas es 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 fa autonomia
territorial de la que gozan.

Como se describié anteriormente, las normas acusadas centralizan de manera
absoiuta todo lo relacionado con las AEM. En primer lugar, estas normas no
contemplan un espacio en el que ambos (nivel central y local) lleguen a acuerdos
(como lo establece la sentencia de la Corte) sobre ta realizacion de actividades
mineras o se excluyan algunos territorios de dicha actividad. Por el contrario, al
establecer que el Unico 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 vocacién econdomica 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 aln se establecen espacios de participacion activa y eficaz (como
también lo indica la sentencia), pues 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.

En consecuencia, puede afirmarse que los articulos impugnados generan un
verdadero ordenamiento territorial en funcién de la mineria (sin tener en cuenta
ninguna consideracién ambiental, ni social), excluyendo de una decision de tanta
trascendencia y de manera absoluta, a los entes territoriales gque
constitucionalmente tienen la potestad de participar en € ordenamiento de sus
territorios en virtud del principio de autonomia territorial, el cual se orignta en materia
de ordenamiento por los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

Como ya se ha mencionado, el alcance de las disposiciones demandadas es tal, que
propicia una delimitacion de una porcién importante del territorio nacional, en tantas
hectareas como minerales se hallen en el pais, io que hasta ahora ha provocado la
delimitacion (en todo caso suspendida por el Consejo de Estado) de un total de
20.471.346.7 hectareas en todo el territorio nacional (equivalentes al 20.3% del
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territorio colombiano). Ello devela la magnitud de la competencia que los articulos
demandados han entregado a la nacion, 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 y Nacién.

El Estado colombiano sufri6 transformaciones en varios aspectos fundamentales con
la adopcion de una nueva carta constitucional.

Una de eflas estd relacionada con el cambio del centralismo del Estado. En efecto,
bajo la Constitucion Politica de 1886 se privilegiaba una visibn extremadamente
centralista en los manejos de lo publico, mientras que la Constitucién Politica vigente
organiza de forma unitaria ai Estado, pero dandole un lugar muy importante a la
descentralizacion. De esta manera, por ejemplo, la Constitucién de 1886 otorgaba a
la Nacion -de manera exclusiva- la propiedad sobre el territorio y sobre los bienes
publicos que formaban parte de él. Por su parte, la Constitucion de 1991 establece
que es el Estado el que es el propietario del subsuelo y de los recursos naturales no
renovables.

Este cambio de lenguaje resuita fundamental para este analisis, si se tiene en cuenta
el contenido que ambas palabras -Nacidén y Estado~- tienen en el ordenamiento
juridico colombiano. En reiterada jurisprudencia, fa Corte Constitucional ha dejado
establecido que la palabra Nacién 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 en los niveles territoriales. Asi lo dejé
sentado fa Corte Constitucional en la sentencia C-221 de 1997:

‘En general nuestra normatividad ha reservado /a palabra “Nacion” en vez de
la palabra ‘Estado”, para hacer referencia a las autoridades centrales y
distinguirlas de las auloridades descentralizadas. Asi el articulo 182 de la
Constitucién derogada ordenaba a la ley determinar “los servicios a cargo de
/a Nacién y de las entidades descentralizadas”. Ese lenguaje se ha mantenido
en la Constitucion de 1991, _pues la Carta uliliza ja palabra Nacién cuando se
refiere g las competencias propias de las autoridades cenirales,_mientras que
la_palabra Estado dengta en _general el conjunto_de todas las autoridades
publicas” (subrayado fuera del texto).

El cambio que la Corte Constitucional identifica entre estos dos conceptos no resuita
menor, pues pone en evidencia el salto cualitativo que hay entre la Constitucion de
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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 1a Nacion, debemos
entender que se alude al nivel central, en tanto que cuando haga referencia al Estado
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 competencias de los entes territoriales en el manejo del subsuelo,
asi como las competencias respecto del ordenamiento de los terntorios. En efecto,
existen precedentes normativos que indican que la comprensién del Gobierno frente
a esta materia es aquella que indica que es la Nacion la que tiene “el privilegio®
exclusivo de determinar las politicas de explotacidn de los recursos naturales. A
manera de ilustracion, podemos mencignar que lo anterior se ve reflejado 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
la exclusion de la mineria. Mediante Auto del 3 de septiembre de 2014, la Seccidn
Tercera del Consejo de Estado suspendid provisionaimente este Decreto al
considerar que vuineraba e! principio de autonomia territorial, entre ofras
disposiciones legales.

E! mismo espiritu tiene el Decreto 2691 del 23 de diciembre de 2014, pues aungue
pretende -solamente en el titulo- armonizar los principios de Estado unitario y
autonomia ferritorial, expresamente sefiala que la nacion tiene el “privilegio” de
determinar las politicas mineras.

Los articulos 108 de ia Ley 1450 y 20 de la Ley 1753 de 2015 hacen eco de esta
interpretacion, pues de manera abierta y absoluta excluyen a los entes territoriales de
la decision de reservar zonas para adelantar actividad minera, asi como sobre su
delimitacidn y concesion. Esta interpretaciéon viola los articulos 332 y 334 de la
Constitucion Politica, pues estos articulos se refieren explicitamente al Estado como
propietario del subsuelo (articulo 332 C.P 91), el cua! a su vez es el que puede
explotar ios recursos naturales (art.334 C.P. 91).

Estos articulos constitucionales no se refieren a la Nacion como el ente facultado
para ordenar la politica minera, tai como si lo hacen las normas acusadas al entregar
todas las competencias sobre las AEM al Ministerio de Minas y Energia, a fa Agencia
Naciona! de Mineria y al Servicio Geolégico Colombiang, los cuales representan al
nive! central, es decir, a 1a Nacion.
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Para reforzar este argumento, es necesario volver sobre Ia sentencia C-221 de 1997,
en ia que la Corte abordo especificamente la comprensidn de la palabra "Estado” en
el articulo 332 de la Constitucion Politica, para determinar si por esa expresion -en
ese articulo concreto- debiamos entender “Nacion” o “Estado”, incluyendo en este
tltimo a los entes territoriales:

“‘E's claro que la Asamblea Constituyente evitd atribuir a la Nacion la propiedad de Ios
recursos ng renovables, para evitar la centralizacién de sus beneficios, pero que
fampoco quiso, por razones de equidad y de equilibrio regional, municipalizarios o
atribuir su propiedad a los departamenios. En ese orden de ideas, resulfa
perfectamente 16gico que la titularidad de fales recursos v de las regalfas que genera
su_explotacién sea de un ente mas abstracto, que representa a todos los
colombianos y g los distintos niveles terriforiales, esto es, del Estado colombiano
como tal,_guien es enfonces el propietario de los recursos no renovables y el titular
de las regalias” (subrayado fuera dei texto).

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

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

La organizacion territorial de! Estado colombiano se encuentra establecida de
manera fundante en el articulo 1° de la Constitucion Politica, donde se estabile gue
"Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Reptibiica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entes territoriaies...”. Ei
constituyente reafirmé el principio constitucional de ia autonomia territorial
mencionado en e! articulo citado en las siguientes normas de la Carta: en el 287 de
la C.P, el cual establece que las entidades territoriales “gozan de autonomia para la
gestion de sus intereses”, y que en tal virtud tienen 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; en el 311 C.P gue reconoce aj
municipio como entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado,
al cual le corresponden, entre otras, las funciones de ordenar el desarrolio de su
territorio y promover [a participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de
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sus habitantes; y en el articulo 313-7 C.P que indica que a los concejos les
corresponde reglamentar [os usos del suelo.

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

Por ejemplo, mediante sentencia C-149 de 2010, esta corporacién indico,
refiiéndose al articulo 287 de la carta politica, que "la autonomia debe entenderse
como la capacidad de que gozan las entidades territoriales para gestionar sus
propios intereses, dentro de los limites de la Constitucion v la ley, o cual quiere decir
que si bien, por un lado, se afirman los intereses locaies, se reconoce, por otro, 1a
supremacia de un ordenamiento superior, con lo cual la autonomia 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 abordd esta tensién en la sentencia C-123 de
2014. En esta iltima sentencia, la Corte Constitucional abordé este conflicto en los
siguientes términos:

‘(...) se ha resaltado ia fension que exisfe enfre uno y ofro principio
constitucional {unitario y autonomia] y la necesidad de que los operadores
juridicos af realizar la labor inferpretativa lleven a cabo una lectura integral y
sistematica de las disposiciones constitucionaies, legales y administrativas que
permita armonizar conltenidos constitucionales que, en principio, puede que no
resulten plenamente coherentes entre si. Asi, el principio de autonomia debe
desarroflarse dentro de los limites que impone fa forma unitaria de Estado, o
cual no puede Hevar a que el legislador o los operadores jurfdicos
desconozcan la obligacion que tienen de respetar un espacio esencial de
aufonomia cuyo limite Jo constituyen los conlenidos expresamente
reconocidos por la Constitucién”

Es por tai razén que al resolver el conflicto entre los mencionados principios de
organizacion unitaria del Estado y de autonomia territorial, la Corte resolvid que
hinguno de los dos podia ser absoluto, encontrando como férmula para armonizarlios
el condicionamiento que impuso la Corte a la norma estudiada en aquella ocasion
{articulo 37 de la Ley 685 de 2001), entendiendo que el nivel central y el nivel local
deberan “acordar” a 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, 311y
313.7 de la Constitucion Politica de Colombia.
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Lo hacen ai eliminar y desconocer por absoluto las competencias que tienen ios
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 Nacionai de Mineria la delimitacion indefinida del ferritorio para ser
reservada a la mineria y la concesién de dichas areas. Esto implica que los articulos
demandados despojan por completc a los entes territoriales de fa capacidad de
tomar decisiones sobre el subsuelo (que como se advirtid en el aparte anterior
también es propiedad de los entes territoriales bajo el concepto inciusivo 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 oOrgancs de representacion local y de Jos municipios
respectivamente.

Para ilustrar el alcance de la facultad de ordenamiento territorial, vale ia pena
mencionar la Ley 1454 de 2011 ¢ Ley Organica de Ordenamiento Territorial, la cual
establece tanto el concepto como la finalidad del ordenamiento territorial. De acuerdo
con el 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” el cual busca lograr una adecuada organizacion politico
administrativa del Estado en el territorio, para facilitar el “desarrolio institucional, el
fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrolio territorial, entendido este como
desarrollo econdmicamente competitivo, sociaimente justo, ambientaimente vy
fiscalmente sostenible, regionalmente armonico, culturalmente pertinente, atendiendo
a la diversidad cultural y fisico-geografica de Coiombia”. Este mismo articulo
especifica que la finalidad del ordenamiento territonal es la de “promover ei aumento
de la capacidad de descentralizacion” y fomentar "el trasiado de competencias y
poder de decisidon de los Grganos centrales o descentralizados del gobiermno en el
orden nacional hacia el nivel territorial pertinente”.

Como se observa, las normas demandadas imposibilitan ef cumplimiento de estos
fines, que se desprenden de los mandatos constitucionaies relacionados con la
autonomia territorial y las competencias de los municipios. Como se ha dicho a 1o
largo de esta seccién de la demanda, al ordenar la delimitacidn de amplias areas del
territorio nacional para ser reservadas a la mineria, Jos articulos impugnados estan
generando una verdadera ordenacion del territorio alrededor de ia mineria, sin
consideraciones ambientales ni sociales, pero adicionalmente desconociendo que el
ordenamiento territorial es potestad del nivel central y de los niveles locales de
conformidad con el articulo 288 de la C.P. Lo anterior desconociendo, ademas, que
cualquier decision que se tome frente a la mineria en los territorios afecta no solo los
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usos del subsuelo sino también los usos del suelo dada la imposibilidad de separar
los elementos del territorio.

En suma, los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015
desconocen el principio de autonomia territorial y el caracter esencial de las
facultades que constitucionatmente han sido atribuidas a las entidades territoriales,
particularmente cuando se trata de actividades refacionadas con Ia regulacién de los
usos del suelo en las areas correspondientes a la exploracion minera, ademaés de
quebrantar |a efectiva realizacién de la concepcion democréatica, descentralizada y
participativa con la cual se estructurd el ordenamiento territorial colombiano.

1.3.2.4. Las Areas de Reserva Minera violan los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad.

Los principios de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad se encuentran
consagrados en el articulo 288 de la Constitucion Politica de Colombia, en el que se
establece que: “fas competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales serén
ejercidas conforme a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en
los términos que establezca la ley”. La Corte Constitucional ha sefialado que dichos
principios operan como formulas de articulacién 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 deberan tenerse en
cuenta en los acuerdos que se establezcan entre el nivel central y los niveles
territoriales en 1o que respecta a la explotacién dei subsuelo, aborda de manera
detenida lo concerniente al desarrollo jurisprudencial de |os principios referidos en
este aparte, llegando a conciuir que para mantener una arménica 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 principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad
SON necesarios 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 matenia se asignen a los municipios, competencias que deban desarrollar en
unién o relacién directa con ofras autoridades o entidades territoriales, deberan
ejercerlas de tai manera que su actuacién no se prolongue mas alla del limite fijado
en la norma correspondiente, buscando siempre el respeto de las atribuciones de las
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otras autoridades o entidades” (subrayado fuera del texto). Al respecto, la Corte
Constitucional ha establecido que:

“El principio de concurrencia se explica a partir de considerar que, en determinadas
materias, la actividad del Estado debe cumplirse con la participacién de los distintos
niveles de la Administracién. Ello implica, en primer lugar, un criterio de distribucitn
de competencias conforme al cual las mismas deben atribuirse a distinfos érganos,
de manera que se garantice el objeto propio de la accién estatal, sin que sea posible
fa_exclusion de entidades que, en razén de la materia estén llamadas a participar. De
este principio, por otra parte, se deriva también un mandato conforme al cual las
distintas instancias de! Estado deben actuar alli donde su presencia sea
necesaria para la adecuada satisfaccion de sus fines, sin que puedan sustraerse de
esa responsabilidad” (subrayado fuera del texto).

Los articuios 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de ia Ley 1753 de 2015 descoenocen
dos presupuestos basicos del principio de concurrencia: el primero de elles consiste
en la existencia de competencias concurrentes entre diversas entidades del Estado.
El segundo es que, constatada la existencia de dicha concurrencia, el ejercicio de las
mismas se realice de manera armoénica en respeto de los limites que ia ley y la
Constitucion sefiala para las otras entidades competentes. Es importante reiterar, en
este punto, que tratandose de la explotacion del subsuelo, ia cual ademas afecta los
usos del suelo, existen competencias concurrentes entre los distintos niveles del
Estado. No en vano la Corte Constitucional identifico, en la ya citada sentencia C-123
de 2014, que la explotacion del subsuelo suponia la existencia de dos principios en
tension, derivados justamente de la existencia de competencias concurrentes, es
decir coincidentes o simultaneas. En esta medida, las disposiciones acusadas violan
este principio al imponer en el nivel central de la administracion y del gobierno la
competencia exclusiva sobre las Areas Estratégicas Mineras.

Por otro lado, de acuerdo al articulo 4 de la ley 136 de 1994, el principio de
coordinacion hace referencia a que “las autoridades municipales al momento de
desarrollar y ejercitar sus propias competencias deberan conciliar su actuacién con el
principio armonico que debe existir entre los diferentes niveles de autoridad en
gjercicio de sus atribuciones”. Mediante sentencia C-889 de 2012, la Corte
Constitucional estabiecio que el principio 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
organos resulte complementaria y conducente al logro de los fines de la accidn
estatal. Esa coordinacién debe darse desde el momente mismo de la asignacion de
competencias y tiene su manifestacion mas clara en la fase de ejecucién de las
mismas”. Este principio es abiertamente desconocido por ias normas acusadas, pues
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tas mismas parten del desconocimiento de existencia de competencias concurrentes
con respecto al subsuelo y, en consecuencia, no se establecen criterios de
coordinacion arménica entre estas.

Por altimo, y de conformidad con la Corte Constitucional, el principio de
subsidiariedad es un criterio tanto para la distribucion como para el ejercicio de las
competencias. Desde una perspectiva positiva significa que la intervencién del
Estado, y la correspondiente atribucion de competencias, deben realizarse en el nivel
mas proximo al ciudadano, o cual es expresion del principio democratico y un criterio
de racionalizacién 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 autoridades de mayor nivel de
centralizacion sdlo pueden intervenir en los asuntos propios de las instancias
inferiores cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo
sus responsabitidades”.

Como se observa, el principio de subsidiariedad implica, por un lado, que el Estado
debe procurar que sus competencias se ejerzan de la manera 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 as competencias relacionadas con
el ardenamiento del territorio las realice el nivel mas proximo al ciudadano, el cual
esta representado en el ente territorial que tiene unas funciones y competencias
legales y constitucionales sobre planeacién, ordenamiento del territorio, participacién
comunitaria y usos del suelo {todas las cuales se ven afectadas por las decisiones
gue se tomen sobre la explotacion del subsuelo) de conformidad con los articulos
311, 313.

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 mineria, que
seran tantas 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 |a
participacion comunitaria en los asuntos que le conciernen. La Corte Constitucional
ha dejado claro que tratandose de la explotacion del subsuelo, y debido a los graves
impactos que genera la mineria en los territorios en los que se realiza, el nivel central
y el descentralizado tienen competencias concurrentes que deben ser armonizadas
para respetar la autonomia territorial.
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Es por ello que los articuios demandados desconocen: {i) que cuando la Constitucion
Politica indica que el Estado es el propietario del subsuelo no se esta refiriendo
solamente al nive! central sino también a los entes territoriales; en consecuencia,
estan descociendo estas competencias; (i) que los entes territoriales gozan de
autonomla para la gestion de sus intereses, enfre los cuales se encuentra la
destinacion de los usos del suelo (afectados por la destinacién que se le dé al
subsuelo) y el ordenamiento territorial, todo lo cual es desconocido por las normas
demandadas que ordenan el territorio en funcion de la extraccion de recursos
naturales sin contar con los entes fterritoriales e impidiéndoles desarrollar sus
competencias; {iii) que las competencias de la nacidén y de los entes locales en
temas compartidos se armonizan dando aplicacion a ios principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad, los cuales son desconocidos de plano al negar que
los entes territoriales tengan algun fugar en las decisiones sobre ia politica minera.
Par estas razones, los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de
2015 son inconstitucionales y le solicitaremos a la Honorable Corte Constitucional
gue asi lo declare.

1.3.3. TERCER CARGO: La creacion y ampliacion de las areas de reserva
minera viola los principios de democracia representativa y democracia
participativa y el derecho politico a una representacion efectiva.

Como se menciond en uno de los apartados del cargo anterior, la adopcidn 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 esta relacionado con fa concepcion de la
democracia. Asi, mientras que la Constitucién 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 fa
democracia participativa como un complemento a los espacios de eleccion
representativa. Sobre e! 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 ia siguiente manera:

“La Constitucion Politica de 1991 recoge el principio democratico y afianza su
importancia institucional en los siguientes términos: (i} en el preambulo, dentro
de la declaracién de principios del ordenamiento, enuncia que el régimen
constitucional colombiano debe darse dentro de un marco juridico,
democrético y participativo que garantice un orden politico, econémico y social
justo; (i) en el articulo 1°, define a Colombia como un Estado social de
derecho, organizado en forma de Reptblica democralica, participativa y
pluralista; (iif) en el articulo 2° sefiala entre los fines esenciales del Estado el
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de facilitar la participacién de todos en las decisiones que los afectan y en la
vida econémica, politica, administrativa y cultural de la nacion; (iv) en el
artfculo 3° consagra el principio de la soberania popular, precisando que ésta
reside exclusivamente en el puebio y que de él emana el poder publico; (v) en
el articulo 40 regula todo lo referente al derecho de participacion ciudadana en
la conformacién, ejercicio y control del poder politico y (vi) en el arficulo 209
cuando dispone que la funcion administrativa esta al servicio de los intereses
generales y que se desarrolfara con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparciaiidad y publicidad”.

Una lectura sistematica de estos articulos pone en evidencia que la democracia y la
participacion son dos aspectos centrales de nuestra Constitucion, de los cuales se
desprenden tanto derechos como deberes, asi como principios que orientan el
gjercicio det poder politico. Esto implica que los ciudadanos no tienen solamente el
derecho de elegir a sus representantes mediante las elecciones en virtud de la
soberania popular, sino que adicionalmente tienen el derecho de “participar
permanentemente en f0s procesos decisorios gue incidiran significativamente en el
rumbo de su vida™.

Por ello, aungue la democracia representativa atn tiene un lugar preponderante en
nuestro sistema politico, bajo la actual Constitucién no se 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
viclan el principio de democracia en todas sus formas y el derecho fundamental a la
representacion efectiva. Como se ha mencionado a lo largo de este aparte de la
demanda, los articulos impugnados crean areas reservadas para ia mineria y parten
de la base de que el nivel central de! Estado (en este caso el Ministerio de Minas y la
Agencia Nacional de Mineria) es el unico facultado para decidir sobre la explotacién
del subsuelo y sobre la politica minera, pues es quien dara vida a las AEM y quien
las entregara en concesion a privados, sin tener en cuenta en ningin momento a los
entes territoriales y menos aun la participacion ciudadana.

Esto implica gue los articulos acusados impiden el ejercicio efectivo de la
demaocracia, desconociendo ta participacién de los ciudadanos de los municipios en
particular, como también cuando existe presencia de grupos étnicos, los cuales son
titulares del derecho a la Consulta Previa, libre e Informada segun lo ratificado por
Colombia en el Convenio 169 de la OIT, ratificado mediante ia Ley 21 de 1991. Esto
siendo gravoso al no tener la posibilidad de ser tenidas en cuenta sus decisiones,
misma sobre viabilidad o no de la politica minera en sus territorios.
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Esto se comprueba al develar ia finalidad y aicance de las Areas Estratégicas
Mineras, que consiste en delimitar areas cuya vocacion sera primordialmente minera,
solamente con base en estudios geoldgicos (excluyendo estudios sobre el entomo
ambiental, econdmico y social de las regiones) y exclusivamente como potestad del
nivel central.

En el cargo anterior sustentamos que los articulos demandados desconocen la
participacion efectiva de los ciudadanos y poblacion vulnerable o grupos étnicos
asentados en territorios intervenidos con proyectos que en ultimas alteran sus formas
de vidas y culturas que son de especial proteccion por la Carta Magna.

Para sustentar este cargo, a continuacion explicamos la manera como las
disposiciones acusadas violan el principio de democracia representativa; ensequida
presentamos las razones por |as cuales esos mismos articulos violan el derecho a
una representacion eficaz; posteriormente presentamos l0s argumentos que nos
permiten afirmar que las disposiciones acusadas vuineran el principio de democracia
participativa y el derecho a la participacion en el gjercicio y control del poder politico;
finalmente presentamos una sintesis dei 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 s6lo a conformar el
poder, como sucede en Ja democracia representativa, sino también a ejercerio y
controfarlo, tal y como esta consagrado en el articulo 40. Esto implica que tanto la
representacion como la participacion son figuras centrales y complementarias del
regimen politico colombiano. En efecto, el articuio 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 represenfantes. en /os términos
que la Constitucion establece” (subrayado fuera del texto). Pero esta figura debe ser
interpretada con la democracia participativa. En este sentido, tal como lo establecio
la Corte en la sentencia T-358 de 2002 “debe entenderse que existen ciudadanos
que tienen uyna titularidad del poder publico que deriva de fa voluntad popular y
adicional a lo anterior, que quienes eligen y configuran ese poder publico no agotan
el ejercicio de sus derechos politicos con ia eleccion de representantes, sino gue
expansiva y continuamente amplian su ambito de ejercicio al controf y activo del
podear’.

Los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 violan la
democracia representativa 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.
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Estos articuios constitucionales sefialan que: (i) el pueblo ejerce la soberania
directamente o a través de sus representantes; (ii) al municipio le corresponde
ordenar el desarrolic de su territorio, promover la participacion comunitaria y el
mejoramiento social y cultural de sus habitantes; (iif) corresponde a los concejos
municipales adoptar planes vy programas de desarrollo econémico y social y de
obras publicas, reglamentar los usos del suelo.

Por su parte, las normas acusadas: (i) impiden que Ios concejos municipales o
distritales decidan, con la concurrencia del nivel central, si quieren reservar areas
para ia mineria o no, restandoles asi el poder del que estan investidos por expresa
delegacion del pueblo gue votd por ellos. Como se ha mencionade en reiteradas
oportunidades a lo largo de esta parte de fa demanda, los entes territoriales quedan
despojados de cualquier poder de decisién, desde la misma creacion de las AEM
hasta en su delimitacion y alcance; (ii) impiden que el municipio pueda ordenar su
desarroflo y su territorio y promover la participacion comunitaria y el mejoramiento
social y cultural de sus habitantes. Esto lo hacen al negar a los entes territoriales y a
la ciudadania cualquier tipo de participacion en temas tan cruciales como la mineria,
la cual impacta el desarroilo del territorio y puede impedir el mejoramiento social
cultural de ios habitantes; (iii) impiden, asimismo, que los concejos cumplan con sus
deberes constitucionales sobre planes de desarrollo y los usos del suelo, todos ios
cuales se veran afectados por ias decisiones que tomara el nivel central sobre la
mineria, de manera no acordada sino impuesta a los municipios por el nivel central
con la creacidon de las AEM.

La Corte Constitucional ha sefialado que el principio democratico es por complieto
aplicable a los concejos municipales, pese a gue sea particularmente exigible
respecto del Congreso, que es el 6rgano legislativo con la funcion especifica de
discutir y votar las leyes. La Corte ha asegurado que este principio también es
aplicable a las otras corporaciones publicas debido a su connotaciéon de drganos de
representacion politica. Asi lo expresé la Corte: "Si bien es cierto las Asambleas
Departamentales vy Jlos Concejos Municipales no son ¢rganos legisiativos
propiamente dichos, sino entidades de naturaleza eminentemente administrativa, y
en ese sentido sus decisiones no constituyen la via que por antonomasia recoge la
voluntad popular nacional como si lo es /a fey, las mismas se integran y conforman a
traveés del voto, siendo también depositarios del mandato que sys electores le han
confiado en cada nivel territorial. Por ellp, son responsables ante estos tltimos por
las decisiones que adopten en el cumplimiento_de sus funciones y, en virtud del
principio de representacion democratica vy de su cardcter universal y expansivo,

estidn obligadas a desarrolfar_el_mandafo bajo condiciones_aqtie aseguren el

pluralismo, Ja paricipacion. el principio de las mayorias y Jla_publicidad de sus

TS0 WO [IAOWSIBa| mmm



actos, tal y como ocurre con la aclividad _legisiativa” (Subrayado fuera del
texto).

Como se observa, los articulos 108 de fa Ley 1450 de 2011y 20 de la Ley 1753 de
2015 vulneran el principio democratico aplicable a los concejos municipales, al
impedirles desarrollar sus mandatos constitucionales entre los que se encuentra el
de asegurar la participacion a los ciudadanos. Como se expondra mas adelante, las
normas acusadas no solo impiden el ejercicio de la representacion politica a quienes
fueron elegidos para ejercer poder plblico (a fos concejos), sino que ademas impiden
la participacion de los habitantes. Por ahora, basta mencionar que incluso los
concejos tienen el deber de promover la participacion, pero ellos mismos estan
impedidos de ejercer su propia voceria ante unas figuras cuyos contornos, alcances
y limites seran decididos por el nivel central en cabeza del Ministerio de Minas vy
Energia y de la Agencia Nacional de Mineria. En la misma sentencia referida
anteriormente, la Corte aseguré que “para el caso de [os Concejos Municipales,_se
confirma que el mismo se orienta a_garantizar el libre ejercicio de la democracia,
asequrandose que exista el debate, la participacion ciudadana, la existencia y
publicidad de las_sesiones, vy gue las decisiones se tomen por las _mayorias sin
atropellar los derechos de las minorias” (subrayado fuera del texto).

Sobre la importancia del debate en las corporaciones de eleccion popular, cuya
posibilidad es anulada por las dos disposiciones demandas, en aspectos
trascendentales de la vida social, economica y cultural de los municipios, la Corte ha
sefalado lo siguiente:

‘Respecto a la importancia institucional del debate o la deliberacion, es de
aclararse que la jurisprudencia conslitucional Ie ha reconocido a éste un papel
preponderante en la realizacién del principio democratico. Entre otras razones,
por cuanto su ejecucién malerial permite asegurar la confrontacién de todas y
cada una de las diversas corrientes de pensamiento que han confluido en las
bancadas de /as Corporaciones Publicas de eleccion popular, al tiempo que el
surgimiento de las mismas, en los términos definidos por el ordenamiento
juridico para los distintos 6rganos de efeccion popular, implica previamente la
observancia y definicion de las demas garantias propias del sistema
democratico como fa publicidad y la participacion -entre otras-. El debate
constituye la oportunidad reconocida a los miembros de las Corporaciones
Pablicas de representacion popular, de discutir y controvertir los asuntos que
se someten a su consideracion y que son de su exclusiva compefencia”.

Es evidente que los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de ia Ley 1753 de
2015 niegan el debate referido anteriormente, pues de hecho anulan la participacion
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en ia decisidn misma de crear o no areas reservadas para ia mineria y de paso en la
decision sobre qué otros usos se le podrian dar a los territorios.

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

De acuerdo con la Corte Constitucional, la representacion efectiva es una
caracteristica inescindible del derecho ciudadano al ejercicio del poder publico a
través de sus representantes y un derecho fundamentai: “La representacion efectiva
es un derecho politico por la conexion conceptual que establece con el derecho a
elegir y ser elegido, por el estrecho vinculo que establece con el fin politico de
conformacion y ejercicio de! 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, 4 y 40”. Este derecho tiene sentido en el marco
de la interdependencia entre democracia participativa y democracia representativa,
en Ia medida en que la primera ampiia a ia segunda. Es por esto que no puede
interpretarse que el derecho politico que tiene fa ciudadania de elegir a los miembros
de las corporaciones publicas en virtud del articulo 40 de la Constitucion se agota
con el ejercicio del derecho al voto. Como lo ha establecido ia Corte, “En /a
demaocracia participativa, debe también asegurarse que la expresion ciudadana tenga
materialmente efectividad”.

La ausencia de voces deliberativas en las corporaciones piblicas de eleccion popuiar
constituye una violacion de los derechos politicos de la ciudadania consagrados en el
articulo 40 constitucional. Cuando los ciudadanos eligen a otro para que forme parte
de tas corporaciones publicas, confia en que las personas elegidas actuaran y
participaran directamente en la toma de decisiones. De o contrario, l0s electores
guedarian convertidos en sujetos pasivos frente a las acciones de la respectiva
Corporacion que conformaron con sus votos. Los articulos 108 de ia Ley 1450 de
2011 y 20 de fa Ley 1753 de 2015 violan justamente estas previsiones, las cuales
comprenden el derecho fundamental a la representacién efectiva como parte de los
derechos politicos que contempia el articulo 40 de la carta. Como se ha expresado
anteriormente, la creacion de las Areas Estratégicas Mineras, sin participacion
alguna de los entes territoriales, limita la posibilidad de que !0s concejos municipaies
ordenen el desarrollo de su territorio, promuevan la participacion comunitaria y el
mejoramiento social y cultural de sus habitantes y que reglamenten los usos del
suelo, pues todas estas funciones se veran necesariamente limitadas si las
autoridades dei nivel central deciden deiimitar blogues mineros en zonas de
jurisdiccion de 10s municipios.
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Las situaciones que generen este detrimento en la capacidad de accion democratica
de los concejos municipales pueden truncar la confianza depositada por la
ciudadania en las personas elegidas y en las corporaciones publicas mismas,
que en este 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 economica del municipio, los usos del
suelo y et ordenamiento territorial-, el correlato es que los ciudadanos dejan de gozar
de una representacion efectiva, lo cual es contrario al articulo 40 de la Constitucion.

1.3.3.3. La creacion de Areas Estratégicas Mineras viola el principio de democracia
participativa, el derecho a fa participacidén en el ejercicio y control del poder politico y
el derecho de acceder a informacion publica.

De acuerdo con la Corte Constitucional, el modeio de democracia participativa que
contempla la Constitucion Politica vigente tiene como proposito ‘garantizar a los
ciudadanos su permanente_intervencion en todos los procesos decisorios, tanto
electorales como _no electorales, que afeclen o comprometan sus intereses,
buscando asi fortalecer los canales de representacion, democratizarlos y promover
un pluralismo mas 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 “nicleo conceptual” de ia democracia participativa es el de “facilitar la
participacion de fodos en [as decisiones que los afectan”.

De igual manera, como se ha reiterado en este cargo, una de las principales
caracteristicas del sistema politico de la Constitucion vigente es que reconoce que
todo ciudadano tiene derecho a conformar el poder piblico pero ademas tiene
derecho a ejercerlo y controlarlo, de acuerdo con en el articulo 40 de la C.P . Al
respecto, la Corte Constitucional asegurd lo siguiente: “e/ concepfo de democracia
parlticipativa envuelve y amplia el de democracia representativa. No hace
desaparecer las caracleristicas de esta ultima, sino que las reinterprefa con un
criterio distinfo de la relacién entre poder, Sociedad y Estado. Con esta nueva
mirada, no puede entenderse que el derecho politico a elegir a los miembros de las
Corporaciones ptblicas de decision se agote unicamente con el ejercicio al vofo._En
la_democracia__participativa, _debe fambién _asequrarse que la expresion
ciudadana_tenga materialmente efectividad” (subrayado fuera del texto).
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Adicionalmente, la Corte ha reconocido que “es por medio de los derechos politicos
como son realizados los mandatos constitucionales y democraticos’. Sobre estos
derechos, [a Corte se expresd de la siguiente manera:

‘Los derechos politicos de participacion, consagrados en el articulo 40 de la Carta, y
dentro de los cuales se encuentra el de "elegir y ser elegido”, hacen parte de los
derechos fundamentales de la persona humana. Los derechos de participacién en la
direccién politica de la sociedad constituyen una esfera indispensable para la
aulodeterminacion de la persona, el aseguramiento de la convivencia pacifica y la
consecucién de un orden justo. La sociedad construye al Estado y organiza el
efercicio del poder politico; en esta capacidad constitutiva del orden politico radica la
esencialidad de los derechos politicos de patrticipacion.”.

De todo lo anterior puede concluirse que la Constitucion Politica de 1991 contempla
gue el principio democratico no se limita a 1o0s escenarios electorales sino que se
extiende tanto ai control sobre las personas designadas para ser representantes en
las corporaciones publicas como a participar activamente en la toma de decisiones
que las afecten. Los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de |a Ley 1753 de
2015 violan la democracia participativa contemplada en los articuios 2y 3dela CPy
los derechos politicos de participacion consignados en el articulo 40 de la C.P, pues
a pesar de la trascendencia de la figura de las Areas de Reserva Minera y de los
impactos que tendra en amplias porciones del territorio nacional (y en consecuencia
en los ciudadanos y ciudadanas que los habitan), la figura fue creada sin tener en
cuenta la necesaria participacion que deberia darse a los ciudadanos para que
puedan tomar parte en las “decisiones que tes afectan, imponiendo ademas barreras
para la participacion al hacer reservada la informacion que permite delimitar ias 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 indispensable que ios ciudadanos tomen parte activamente.

En la sentencia C-123 de 2014, mediante fa que ia Corte evalud la constitucionalidad
del articulo 37 def Codigo de Minas, a la cual se hizo referencia previamente, la Corte
senald los impactos que tiene la industria minera en los territorios y en ias
comunidades que habitan ios municipios en {os que se implemente. Por su parte, en
el informe de la Contraloria Generai de la Reptiblica, "Mineria en Colombia.

Fundamentos para superar el modelo extractivista”, este organismo asegurd que la
reciente expansion del sector minero-energético ha traido fuertes afectaciones 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
particuiaridades de su geografia.
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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 de la

seleccion de 72 casos) : i) gran parte de los conflictos se ubican en las zonas mas
pobladas (Andina y Caribe) y otros en zonas de conservacion; ii) el sector extractivo
explica buena parte de los conflictos del pais, destacandose el oro y el carbén; iii)
hay cerca de 7,9 millones de personas afectadas, sobresaliendo los campesinos, la
poblacion urbana y los indigenas, mientras el area afectada o pofencialmente
afectada estaria alrededor de los 25 millones de hectareas .

Como se observa, los impactos que fa mineria causa en los territorios y en la vida de
las comunidades no son menores. Por el contrario son determinantes en la vida
social, econémica 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 participacion, no solo de los concejos municipales y
departamentales como representantes del pueblo en ia toma de decisiones sobre ia
explotacion del subsuelo, sino la de la comunidad misma, quien sufrira directamente
los impactos de dicha explotacion y que por lo tanto debe tener derecho a participar
en cualguier decision al respecto, de conformidad con ta Constitucion.

La participacion ademas debe ser oportuna. Esto implica que no se satisface el
derecho a la participacion una vez sean delimitadas las 4reas a entregar en
concesion. Las areas de reserva minera no son una simple expectativa; por el
contrario, ya estan creadas legalmente por los articuios demandados, los cuales
ordenan una delimitacion que, como ya se ha mencionado, tiene como nico criterio
la existencia de minerales estratégicos para el pais. De esta manera, una vez
detectada la presencia de alguno de los minerales asi considerados por el Ministerio
de Minas y Energia, se procedera a delimitar areas y bloques mineros sobre dichos
hallazgos (tal como de hecho ya se hizo en las resoluciones del Ministerio de Minas y
de la Agencia Nacional de Mineria, ya mencionadas y suspendidas provisionaimente
por el Consejo de Estado).

La Corte Constitucional se ha pronunciado de manera particular sobre la
participacion de la ciudadania en la construccion de proyectos de infraestructura y
otros con impacto ambiental. En la sentencia T - 348 de 2012, que verso sobre la
vulneracion de derechos fundamentales de una comunidad de pescadores debido a
la implementacion de un proyecto de infraestructura, la Corte recalco la importancia
de!l derecho a la participacion, los mecanismos y tiempos para ello. De acuerdo con
esta sentencia, en casos en que se desarrolien proyectos de gran envergadura, este
derecho se traduce en “la facultad que tienen los ciudadanocs de escuchar y conocer
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ias propuestas de las entidades estatales que les puedan afectar de alguna forma, e
intervenir, informarse y comunicar sus intereses frente a elias”.

Y especificé que para garantizar este derecho existen multiples mecanismos segin
el ambito en el que se vaya presentar la intervencion estatal: “Por ejemplo, las
consultas populares son un mecanismo de participacion en el ambito politico. En
materia ambiental, existen otros mecanismos de participacion administrativa, dentro
de los cuales esta la consulta previa, la audiencia plblica ambiental, la intervencién
en los procedimientos administrativos ambientales, el derecho de peticion, las
veedurias ciudadanas en asuntos ambientales y la participacion en los procesos de
planificacion ambiental, entre otros. Y continla asegurando que, “La importancia de
garantizar los espacios de participacién de la comunidad en ei disefo y ejecucion de
megaproyectos que intervienen recursos del medio ambiente, se fundamenta
ademas en que el medio ambiente es un bien juridico constitucionalmente protegido
en el gque concurren varias dimensiones”.

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

1.3.3.4. Los articulos demandados impiden la participacién eficaz de ta
ciudadania y violan el derecho de acceso a la informacién piiblica por Ia
imposicion de reservas sobre informacién ambientaimente sensible y relevante

Los articulos demandados no solo no contemplan ia participacion de la ciudadania
en ningln momento, sino que ademas imponen instrumentos Hamados a evitar una
participacion eficaz. En efecto, el inciso séptimo del articulo 20 de la Ley 1753 de
2015 establece una reserva sobre la informacion geolégica, geoquimica y geofisica
que el Servicio Geologico Colombiano genere a partir de la declaratoria de las areas
estratégicas mineras por parie de la Autoridad Minera. Esta informacion, segin el
mismo articulo, permite evaluar el potencial mineral de tales areas y sera reservada
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‘por el mismo término en que la Autoridad Minera declare dichas zonas como
estratégicas mineras o hasta tanto deba darse a conocer en desarrolio de los
procesos de seleccion objetiva que adelante la Autoridad Minera para el
olorgamiento de contratos de concesion especial en estas dreas”.

La regla general sobre la cual se rige la informacion publica es la de que esta es
abierta y no reservada, salvo expresa mencion legal. Lo que justamente hace el
articulo 20 de Ia Ley 1753 de 2015 es imponer dicha reserva. Sin embargo, y a pesar
de que en principio esta cumpia con algunos de los requisitos formales que ha
exigido la Corte para que la restriccion al derecho de acceso a la informacion publica
sea legitima, no cumple con todos. En efecto, la reserva del articulo 20 de la Ley
1753 de 2015 esta autorizada por la ley (pues es este mismo articulo el que la crea),
e impone unos plazos expresos para fa reserva. Sin embargo, la reserva no resulta
razonable ni proporcional, tal como también lo ha exigido la Corte Constitucional. Lo
anterior por cuanto el articulo no expresa en ningan momento cudl es el fin que
persigue dicha reserva. Por el contrario, solo plantea el tipo de informacién que seré
objeto de la reserva (aquella que produzca el Servicio Geolégico Colombiano y que
permita evaluar el potencial minero de dichas areas) y el plazo de ia reserva (el
mismo tiempo que dure la declaratoria de una zona como AEM). Sin establecer las
razones por las cuales se impone la reserva, es imposible detemminar si el fin gue
persigue es constitucionalmente imperioso y necesario, y al no establecerio resulta
violatorio del derecho de acceso a la informacién pues afecta sin motivo alguno
derechos fundamentales como el derecho a la informacion y el derecho de acceder
a fa informacion publica (arts. 20y 74 C.P).

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

“(...), la transparencia y la publicidad de la informacion publica son dos condiciones
necesarias para que las agencias del Estado se vean obligadas a explicar
piblicamente /as decisiones adoptadas y el uso que le han dado al poder y a los
recursos pablicos; son la garantia mas importante de la lucha contra Ia corrupcion y
del sometimiento de los servidores piblicos a los fines y procedimientos que les
impone el derecho, son la base sobre la cual se puede ejercer un verdadero confrol
ciudadano de /a gestion publica y satisfacer los derechos politicos conex0s. En este
sentido, la Corte ha reiterado que el acceso a informacion y documentacién oficial,
constituye una condicion de posibilidad para la existencia y ejercicio de las funciones
de critica y fiscalizacion de los actos del gobierno que, en ef marco de la Constitucién
y ia ley, cabe legitimamente ejercer a la oposicion”.
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Esto se refuerza al corroborar ia existencia de instrumentos internacionales que
establecen gue el acceso a la informacion sobre cuestiones gue afecten e impacten
el medio ambiente (como la mineria) es esencial y ademas elemento importante para
garantizar el derecho a la participacion. En efecto, el principio 10 de la Declaracion
de Rio de 1992 establece:

"Ef mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacién de fodos
los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano nacional toda
persona debera tener accesg adecuado a la informacién sobre ef medio ambiente de
que dispongan las autoridades publicas, incluida la informacién sobre los materiales
y las actividades que encierran peligro en sus comunidades, asi como Ia oportunidad
de participar en los procesos de adopcién de decisiones. Los Estados deberdn
facilitar y fomentar la_sensibilizacién y fa participacion de la poblacién poniendo la
informacion a disposicién _de todos. Deberd proporcionarse acceso efectivo a los
procedimientos judiciales y administrativos, entre estos el resarcimiento de
dafios y los recursos pertinentes”.

1.3.3.5. Sintesis del cargo

Los articulos 108 de fa 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 gran envergadura 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 participacién de drganos de
representacion de fa 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 cualguier transgresion de estos principios constituye una violacion de
los preceptos constitucionales que los materializan. Los articulos demandados
niegan las competencias de representacion que tienen los Grganos representativos a
nivel local, pues les impide tomar 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 acceso a Ia
informacion, el cual es ademas medio para garantizar una participacion efectiva. Por
estas razones, los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015
son inconstitucionales y le solicitaremos a la Honorable Corte Constitucional que asf
lo declare.
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1.3.4. Cuarto cargo: La creacion y ampliacion de las Areas Estratégicas
Mineras viola el principio y derecho al medio ambiente y desconoce el
concepto de desarrollo sostenible

El gobierno nacional, autor de las dos normas que se impugnan en esta parte de la
demanda -por estar contenidas en los Planes Nacionales de Desarrollo-, argumenta
que [a mineria es un motor para el desarrollo econémico del pais. De ahi que la
creacion de las Areas de Reserva Minera, contenida en los articulos 108 de la Ley
1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 se explique bajo el supuesto de que el
sector minero produce desarrolio econémico, Y que en consecuencia es necesario
provocar un crecimiento y desarrollo del sector mismo, esto es, de la mineria como
actividad. Sin embargo, la Constitucion Politica colombiana sefala de manera
expreésa que es deber del Estado planificar el manejo y aprovechamiento de ios
recursos naturales garantizando su desarrolio sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion, asi como también es su deber el de prevenir y controlar
fos factores de deterioro ambiental (art. 80 C.P).

De hecho, la legislacion ambiental colombiana ha incorporado este concepto al
ordenamiento juridico, estableciendo que se entiende por desarrolio sostenible aquel
que “conduzca al crecimiento econdmico, a la elevacién 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 satisfaccién de sus propias necesidades’. Esta iegislacién recogié la
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, aprobada en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre e Medio Ambiente y el Desarrollo de
1992, que en su principio cuarto expresamente estipula que “a fin de alcanzar el
desarrollo sostenible, la proteccién del medio ambiente deberd constituir parte
integrante del proceso de desarrollo y no podra considerarse en forma aislada”

Como se observa, la Constitucién Politica y las leyes que la desarrollan en materia
ambiental, asi como instrumentos internacionales de proteccién del ambiente,
imponen unos limites al desarrollo, el cual no puede desconocer ni pasar por alto su
proteccion. De esta manera, el calificativo “sostenible” que la Constitucién le impone
al desarrollo, es un imperativo que no puede desecharse y que a su vez exige del
Estado el cumplimiento de una serie de obligaciones que, como se sustentara en
este cargo, son desconocidas por las dos normas impugnadas en esta parte de la
demanda.

En efecto, en este cargo buscamos demostrar que la creacién y ampliacién de areas
Qué van a ser reservadas exclusivamente para la minerfa resulta contraria a las
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obligaciones que tiene el Estado respecto del ambiente y de los recursos naturales,
pues lo que garantiza su conservacion frente a actividades como fa minera es la
realizacion previa y oportuna de estudios ambientales y sociales sobre las areas que
se pretenden intervenir, para determinar si es viable o no realizar extraccion de
recursos naturales. Lo que por el contrario hacen las normas acusadas es ordenar la
delimitacion de amplias porciones del territorio nacional, de manera indefinida e
indiscriminada, tomando como referencia tnica los estudios geoldgicos que adelante
el Sistema Geologico Colombiano, los cuales daran cuenta de Ia 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 delimitacion de tantas areas
del territorio nacional como minerales estratégicos se hallen en el subsuelo, sin ei
debido estudio ambiental que demuestre su viabilidad o tnviabilidad, asi como Ias
medidas que seria necesario adoptar para adelantar la extraccion, y sin tener
consideraciones sobre la conservacion misma de los recursos que se pretenden
extraer, violan las disposiciones constitucionales relativas a Ia proteccién del
ambiente. Estas disposiciones desconocen, adicionaimente, que cualquier actividad
tendiente a generar desarrollo econémico debe hacerse de manera social .|y
ambientalmente sostenible, Jo cual es imposible de lograr con una disposicién que de
manera indefinida e indiscriminada opta por emprender actividades mineras 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
presentaremos algunas consideraciones sobre la importancia de la proteccion del
ambiente bajo la Constitucion Politica de 1991: en Ia segunda senalaremos, de
manera concreta, la manera como las disposiciones acusadas las desconocen;
finaimente presentaremos una sintesis del cargo.

1.3.4.1. La Constitucion ecolégica y la relacién sujeto-naturaleza

La Constitucion Politica de Colombia expresamente sefiala como uno de sus
objetivos la consecucion de un orden politico, econdémico y social justo (predmbulo y
art. 2 C.P.). Esto implica que el Estado esta obligado a abstenerse de adoptar
cualqguier accidn que vaya en contravia de dicho fin, pero que asimismo debe actuar
activamente para alcanzarlo. En ese sentido ha dicho la Corte Constitucional-, la
Constitucion se transforma en un programa que el legislador esta llamado a
desarrollar: “El legislador no es un instrumento de una accién politica libre dentro de
unos limites negativos que la Constitucion impone, sino que él desarrolla el programa
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que la Constitucion contiene”’. Uno de dichos programas es el que la Corte
denomind como “Constitucion Ecoldgica”, refiriéndose con ello a 49 disposiciones de
la Constitucion que en conjunto brindan las pautas que el legislador debe seguir para
proteger el ambiente y asi dar "una respuesta contundente” a las agresiones a la
naturaleza y al entorno; el sentido de la denominada Constitucién Ecoldgica es,
entonces, el de dar respuesta al problema de! deterioro ambiental ocasionado por
mdltiples factores?,

En otra de sus sentencias, la Corte destacd el valor central que fa proteccidn del
ambiente tiene en nuestro ordenamiento juridico, indicando que ias multiples
disposiciones que contiene la Constitucion sefialan “una serie de principios, derechos
y deberes, inmersos dentro de la nocién del Estado social de derecho, que al tiempo
de perseguir ef 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™.

Dentro de dichos mandatos vale |a pena destacar la 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 el
Estado de proteger la diversidad y la integridad del ambiente (art. 79 C.P); el deber
estatal de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales 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 l0s recursos culturales y naturales del pais y
velar por la conservacion de un ambiente sano (art. 95 C.P). De 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 el Estado). Sobre esta triple dimension de la Constitucion
Ecologica, la Corte Constitucional ha sefalado lo siguiente:

‘De un lado, es un principio que irradia todo el orden juridico puesto que es
obligacién del Estado proteger las riquezas naturales de la Nacién. De ofro fado,
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 ecoldgica derivan un conjunfo de obligaciones impuestas a las
autoridades y a los particulares. Es mas, en varias oportunidades este Tribunal ha

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

* Corte Constitucional, sentencia T-411 de 1992, MP. Alejandro Martinez Caballero, Sentencia C-283 de 2014,
Sentencia C-632 de 2011, Sentencia C-915 de 2010, entre otras.

¥ Corte Constitucional, sentencia C-632 de 2011, M.P. Luis Eduardo Montealegre Lynett.
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insistido en que la importancia del medio ambiente en fa Constitucion es de tal
magnitud que implica para el Estado “unos deberes calificados de proteccién™.

Pero la proteccién del ambiente también tiene relacion con la proteccién de otros
derechos fundamentales. Esto implica que la proteccion del ambiente tiene como
finalidad la proteccién misma del ambiente, como valor en si mismo, pero ademas
tiene como objetivo garantizar otros derechos y bienestar a la poblacién. En efecto, la
Constitucion de 1991 modificé profundamente la relacion normativa de la sociedad
colombiana con la naturaleza. En estas palabras lo ha reconocido la Corte
Constitucional:

‘La Constitucion muestra igualmente la relevancia que toma el medio ambiente como
bien a proteger por si mismo y su relacién estrecha con los seres que habitan fa
tierra. La conservacién y la perpetuidad de la humanidad dependen del respeto
incondicional al enforno ecolbgico, de la defensa a ultranza del medio ambiente sano,
en tanto factor insustifuible que le permite existir y garantizar una existencia y vida
plena. Desconocer la imporfancia 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 ello que la Corte ha asegurado que la proteccidén del ambiente implica tanto el
manejo, uso, aprovechamiento y conservacion de los recursos naturales, como la
blsqueda del equilibrio de los ecosistemas, la proteccion de la diversidad biclogica y
cultural y la calidad de vida de los seres humanos, entendiendo que somos parte
integral del mundo natural. Es en virtud de lo anterior es que la Corte ha llegado a
reconocer el caracter de derecho fundamental del ambiente por su conexidad con el
derecho a la vida y la salud de las personas, debido a “los factores perturbadores y el
riesgo que enfrenta”, los cuales “le ocasionan dafios irreparables e inciden
nefastamente en la existencia de la humanidad™.

Como se vera a continuacién, las dos disposiciones demandadas desconocen los
mandatos de la Constitucién Ecoltgica asi como la triple connotacion que tiene el
ambiente en nuestro ordenamiento juridico.

1.3.4.2. Los impactos de la mineria en el ambiente y el desconocimiento de ia
Constitucién Ecolégica por parte de las disposiciones demandadas.

* Corte Constitucional, sentencia C-595 de 2010, M-P. Jorge Ivan Palacio.

* 104 Thid.

® Contralotia General de la Republica, Mineria en Colombia. Derechos, politicas piblicas y gobernanza, Bogota,
mayo de 2013, pag, 24,
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La creacion de las Areas Estratégicas Mineras, contemplada en el articulo 108 de la
Ley 1450 de 2011, y su afirmacién y ampiiacién consagrada en el articulo 20 de Ia
Ley 1753 de 2015, representan un grave peligro para la proteccién del ambiente y
para la conservacién de los recursos naturales. A pesar de que los fundamentos de
la Constitucion Ecolégica tienen como soporte el hacerle frente a las actividades que
provocan dafios o deterioros ambientales, el legislador expidio dos normas que van
en contravia del programa que la Constitucién le impone en materia ambiental.

La mineria viene siendo impulsada con ahinco en los Gltimos afios. Las cifras sobre
titulacion registradas por la Contraloria General de Ia Republica asi lo evidencian:
segun este ente de control, “mds de una tercera parte del territorio continental de
Colombia cuenta con titulo minero, estd solicitado para titulacién o estd destinado
para el desarrollo minero a través de las dreas estrategicas mineras”. En criterio de la
Contraloria, el cual compartimos, estas cifras son en si mismas alarmantes, pero o
son aun mas si se tienen en cuenta dos factores resaltados por esta misma entidad.
El primero es que Colombia es el pais con mayor biodiversidad por kilémetro
cuadrado del planeta; el segundo es que las normas que regulan la actividad minera
no son ‘suficientemente efectivas para proteger, resquardar y mantener de manera
adecuada Ios recursos naturales renovables y los derechos fundamentales de los
habitantes del pais”.

En estas circunstancias, resuita contrario al programa ecolégico que le impone la
Carta al legisiador, la creacion de amplias areas del territorio nacional destinadas
exclusivamente a la mineria, Como se ha mencionado a lo largo de esta parte de Ia
demanda, existen Resoluciones que evidencian el alcance de las  normas
acusadas. Aunque sus efectos se encuentran suspendidos, el Ministerio de Minas
y Energia y la Agencia Nacional de Mineria han expedido actos administrativos
mediante los cuales se han creado y delimitado 516 Areas Estratégicas Mineras, las
cuales cubren una extensién de 20'471.346.7 hectareas, correspondientes al 20%
del territorio nacional. Si a esto se suma que, posterior a esta delimitacion, se reforzé
la figura de las AEM mediante el articulo 20 de [a Ley 1753 de 2015, en el que se
indica que la delimitacién de estas areas se hara de manera “indefinida”, y en el que
$e Crean otras areas de reserva adicionaies como las Areas de Reserva para la
formalizacién y las Areas de Reserva para el desarroiio minero-energético, tenemos
un panorama de ampliacién desmedida y sin control de la actividad minera en el
pais. A esto debe afiadirse que la delimitacion de las areas mineras, tal como se
desprende de los articulos impugnados, y en particular del articulo 20 de la Ley 1753
de 2015, se hara solamente tomando en cuenta “estudios geolégicos mineros”,
realizados por el Servicio Geoldgico Colombiano o por terceros contratados por ia
Autoridad Minera Nacional.

$90 WO |1AoWISIBA| MMM



Como se observa, resulta totalmente contrario al principio de desarrolio sostenibie y
al deber de conservacion de los recursos naturales, generar la expansion de la
actividad minera en el pais en tantas zonas del territorio nacional como minerales se
encuentren para extraer. El objetivo Ufimo de fas normas acusadas es el de
concesionar las areas en las que estos minerales se hallen, para lo cual requieren
ser “reservadas’ con dicho propdsito. No es sostenible, ambiental ni sociaimente,
generar un desarollo de la mineria de estas dimensiones, sin tener en cuenta -
adicionalmente- que antes de proceder a cualquier delimitacidn que pretenda
reservar un area para extraer recursos naturales, es absolutamente indispensable
que se realice una valoracion del impacto ambiental que dicha extraccion ocasionara,
asi como del impacto social que propiciara en los habitantes que viven en los
ecosistemas que se veran afectados (para decidir, con base en ello, si la extraccién
debe proceder 0 no). Por lo anterior, lo que no resulta admisible para el programa
ecotdgico de la Carta es que los articulos persigan generar amplias delimitaciones
del territorio nacional, las cuales desconocen la necesidad imperiosa de que
actividades tan sensibles como la mineria se analice caso a caso, antes de ser
planeadas en los terriforios. En efecto, 1os articulos impugnados, antes que privilegiar
el estudio del caso concreto, propenden por una ampliacién y generalizacién de ia
mineria que no permite tener en cuenta las especificidades de los ecosistemas,
territorios y poblaciones que habitan en ellos.

Es por ello que no seria admisible el argumento segun el cuai, las licencias
ambientales y demas permisos que se requieren obtener para iniciar proyectos
mineros especificos, seran tramitados una vez se esté en el proceso de concesion o
de ronda minera. Dicho argumento no satisface ios postulados ecolégicos de ia
Constitucion Politica, porque aunque fas licencias ambientales son un proceso
utiiizado para 1a planeacion y administracion de proyectos que tiene como objetivo
asegurar que las actividades humanas y econdmicas se ajusten a ias restricciones
ecoldgicas y de recursos, y en esa medida son un paso importante al momento de
evaluar la viabilidad de un proyecto, son tan solc uno de los pasos que podria evitar
danos ambientales y que debe adelantarse caso a ¢aso, pero no es el Unico ni el
primero para adoptar decisiones tan trascendentaies para el ambiente y para ios
habitantes como aquella de delimitar y reservar amplias &reas dei territorio nacional
cuya vocacion y destino serd la exploracion y explotacion minera.

En efecto, la consecuencia concreta y cierta de los articulos demandados es la de
reservar, con antelacion y sin ninguna ceonsideracidn ambiental ni social, areas que
posteriormente surtiran los pasos necesarios (entre ellos las licencias) para adelantar
la concesion (aun cuando esto Ultimo 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
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cuestionado con soportes serios la manera como se vienen entregando titulos
mineros en ef pais y las respectivas licencias ambientales:

"A pesar de la existencia del marco constitucional legal y reglamentario
relacionado con la planificacién y ordenamiento ambiental de los recursos
naturales, es evidente la 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 y de instrumentos administrativos 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 area por lo que contribuyen a generar deterioro
del entorno, concretamente del agua, el suelo, Ia biodiversidad, el aire y el
paisaje, afectdndose de esta forma a los habitantes de esas regiones”
{(subrayado fuera del texto).

Pero adicionalmente los articulos impugnados desconocen los deberes del Estado de
proteger las riquezas naturales de la nacién y el deber de proteger [a diversidad e
integridad del medio ambiente (arts. 8 y 79 C.P). Como también lo ha documentado
la Contraloria General de la Replbiica, “las actividades mineras, tanto a cielo abierto
como subterranea, 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 areas 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 tas AEM se superpongan con
ecosistemas estratégicos como de hecho ya ocurrié en las Resoluciones expedidas
por el Ministerio de Minas y por la Agencia Nacional de Mineria, en las que se
afectan ecosistemas sensibles e importantes como el Choco biogeografico, la
Amazonia y el macizo colombiano®

Finalmente, ios articulos impugnados vulneran el derecho de los ciudadanos a un
ambiente sano (art. 79 C.P), y en consecuencia puede preverse que de la aplicacién
de las normas impugnadas se desprendan afectaciones a los derechos a la vida ya
la salud en el futuro, las cuales el Estado tiene el deber de prevenir. En la medida en

T Ihid., pag. 3S.

"ver al respecto, Centro de Estudios para la Justicia Social Tierra Digna, “Suspendidas 516 Areas Estratégicas
Mineras que ocupan el 20.3%  del pais”, Comunicado 15 de¢e mayo de 2015, disponible en:
http:/fwww tierradigna.org/index. php/23-defensa- territorial/mineria/metales/documentos-m/tdeomunica-m/1 56-
suspendidas-516-areas-estrategicas-mineras.
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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 consecuencia de los alimentos, asi como
otra 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 de los principios articuladores dei derecho ambiental, el de prevencion y el de
precaucion, resuftan relevantes en este punto. Estos principios tienen como
proposito, “dotar a las respectivas autoridades de instrumentos para actuar ante la
afectacién, el dafio, el riesgo o e peligro que enfrenta el medio ambiente, que lo
comprometen gravemente, al igual que a los derechos con él relacionados”®.

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
desarroflo de determinado proyecto, obra o actividad, de modo que la autoridad
competente pueda adoptar decisiones antes de que el riesgo 0 el dafo se
produzcan, con el fin de reducir sus repercusiones o de evitarlas, (...} cuyo
presupuesto es la posibilidad de conocer con antelacién el dafic ambiental y de
obrar, de conformidad con ese conocimiento anticipado, a favor del medio
ambiente’™’. Por su parte ha sefalado que el principio de precaucion se aplica “en los
casos en que ese previo conocimiento no esid presente, pues tratdndose de éste, el
riesgo o la magnitud del dafio producido o que puede sobrevenir no son conocidos
con anticipacién, porque no hay manera de establecer, a mediano o largo plazo, los
efectos de una accion, fo cual tiene su causa en los limites del conocimiento
cientifico que no permiten adquirir Ia certeza acerca de Jas precisas consecuencias
de alguna situacion o actividad, aunque se sepa que los efectos son nocivos™.

Existen evidencias de los dafios y riesgos 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 mineria, sin soporte ambiental alguno, impide contar con
valoraciones serias, caso a caso, sobre los posibles impactos, dafios y riesgos que
genera la mineria, dependiendo ademas de faciores especificos de cada territorio,
los cuales podrian arrojar certeza sobre la existencia de riesgos o no, el tipo de
riesgos presentes y la posibilidad de afrontarios o la dificultad de ello. Como el
objetivo de los articulos es el de propiciar una aplicacién desmedida e indeterminada
de la actividad minera, los articulos estan pasando por alto |a aplicacion de estos dos

* Corte Constitucional, sentencia C+703 de 2010, MLP. Gabriel Eduardo Mendoza,
" Ihid.
" Ihid.

£90 WOD" [IAowWsIBa| mmmy



principios ambientales que tienen fuerza vinculante en el ordenamiento juridico
colombiano.

1.3.4.3. Sintesis del cargo

Los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015 son contrarios
a fa Constitucion Politica. El desarrolio econdmico no puede ser mayor que ios
principios, derechos y deberes que consagra Carta Magna en sus articuios 79 —- 80 y
95 (8,9).

Por estas razones, los articulos 108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de
2015 son inconstitucionales y le solicitaremos a la Honorable Corte Constitucional
que asi lo deciare.

1.4. Resumen y conclusion de la primera seccion.

Como se argumento a lo largo de esta primera seccion de la demanda, los articulos
108 de la Ley 1450 de 2011 y 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 se 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 derecho a la alimentacion y
la seguridad y soberania alimentaria (arts. 84, 65 y 66 C.P); asimismo desconocen
las competencias de los entes territoriales para ordenar sus territorios, decidir los
usos del suelo y propiciar fa participacién comunitaria en los asuntos que le
conciernen, al pasar por aito que las competencias sobre los usos del subsuelo son
del Estado, el cual inciuye a ios entes territoriales. Las disposiciones acusadas
también desconocen la participacion de drganos de representacién de la ciudadania
del nivet 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 asi el principic democratico y los principios de democracia
representativa, democracia participativa y el derecho poiitico a contar con una
representacion efectiva. Finalmente, como se expuso a lo largo de esta seccién, ias
disposiciones acusadas desconocen el programa de ia Constitucion Ecoldgica tales
como el impulso de un desarrollo sostenible, el deber de garantizar un medio
ambiente sano y la preservacion de los recursos naturales. Con base en estas
consideraciones, solicitaremos a la Corte que se declaren inexequibles 1os articulos
108 de la Ley 1450 de 2011 y 20 de la Ley 1753 de 2015.

SEGUNDA SECCION: NORMAS DEMANDADAS REFERIDAS A PROYECTOS DE
INTERES ESTRATEGICO NACIONAL
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Normas Acusadas, representadas en las partes o expresiones subrayadas, a
continuacion de los articulos 49 y 50 de la Ley 1753 de 2015.

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 49. Sistema Nacional de Proyectos de Interés Nacional Y
Estratégicos (SINAPINE). El Gobierno Nacional organizara el Sistema
Nacional de Proyectos de [nterés Nacignal y Estratégicos (SINAPINE) como la
estrategia de gestion publica para la planeacion inteqral, optimizacién de ios
procedimientos v tramites,_ gestién v sequimiento de los Proyectos de
Interés Nacional y Estratégicos (PINE) de origen publico, privado o mixto gue
sean seleccionados como tales por el Gobierng Nacionai. por su alto impacto
en el crecimiento econdmico y social del pais.

La Comisién Intersectorial de Infraestructura y Provectos Estratéqicos (CHIPE)
seleccionara los proyectos que seran considerados como PINE vy ordenara
gue se incluyan en el SINAPE.

La ejecucién y desarrollo de los PINE constituye motivo de utilidad plblica e
interés social. quedando autorizada la expropiacién administrativa 0 judicial de
los bienes inmuebles urbanos y rurales que se requieran para tal fin, de
conformidad con el articulo 58 de la Constitucion Politica.

En_estos_proyectos el area requerida para la construccion vy operacién
debidamente_delimitadas. le confiere a la entidad ejecutora o gestora_dei
proyecto la primera opcién de compra de todos los inmuebles comprendidos
en_tal zona, la cual podra ejercer durante un periodo de tiempo no mayor a
ires (3) afos contados a partir del acto de adjudicacion del proyecto, el cual
deberd ser registrado en el respectivo folio de matricula inmobiliaria. Para
provectos de generacion eléctrica, este plazo contara a partir de la aprobacién
del manual de valores unitarios.

La _CIIPE podré conferirle la_categoria PINE a provectos que hubiesen sido
declarados de utitidad publica e interés social antes de la entrada en vigencia

de esta iey.”

ARTICULO 50. Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos (PINE). A ios
Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos (PINE) les seran aplicables las
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disposiciones contenidas en las Leyes 9 de 1989, 388 de 1997 y 1682 de 2013
y demas normas que las reglamenten, modifiquen o adicionen.

La inclusién de! predio en los PINE se entendera en los términos del articulo

72° de la Ley 1448 de 2011 como una imposibilidad juridica para la restitucién

gue impondré al Fondo de la Unidad Administrativa Especial de Gestién de

Restitucion de Tierras Despojadas la obligacion de compensar a las victimas

con un predio de similares condiciones, en el orden y lineamientos

establecidos en el ariculo 98° de la Ley 1448 de 2011 y sus decretos

reglamentarios. Sin embargo, en estos casos, el pago de la compensacién se

realizara con cargo a los recursos gue se consignen _en el depdsito judicial
efectuado por la entidad propietaria_con carqo al proyecto, en virtud del

proceso de expropiacion.

Paraqrafo. Las disposiciones previstas en este aniculo se podran aplicar a los

proyectos que anies de la promulgacion de esta ey hubiesen sido declarados
como Proyectos de Interés Naciona! y Estratégicos (PINE).”

En esta seccién de la demanda demostro que varios de los articulos contenidos en el
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 que se refieren a los PINES constituyen un
conjunto normativo homogéneo que transgrede normas constitucionales. Para ello en
primer lugar presento el alcance de los articulos demandados, que se han agrupado
todos en esta seccion por formar una unidad normativa referida toda a ios PINES y
sus alcances en diversos ambitos. Posteriormente desarrollamos |a primera parte en
la que se estructuran 10s cargos contra el contenido del articulo 49,

Finaimente, en una tercera parte de esta seccién 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,
violando los derechos de las victimas protegidos por el bioque de constitucionatidad,
asi como el caracter preferente de la restitucion y €l 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 de Ia
Ley 1753 de 2015.

2.1.1. Consideraciones previas: alcance de las disposiciones acusadas

El articulo 49 y la expresion “que hayan sido calificados de interés nacional y
estratégico por la Comision Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos
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(CHPE)" contenida en el articulo 52 de la Ley 1753 de 2015, hacen parte del titulo Il
Mecanismos para la ejecucién del Plan - Capitulo | Competitividad e Infraestructura
Estratégica, y se refieren todos en una unidad normativa tematica a los denominados
Proyectos de Interés Estratégico Nacional —PINES, que son piiar fundamental dei
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 el anterior
Plan fueron las llamadas locomotoras del desarroilo y se plantean como la estrategia
para la generacion de crecimiento econdmico y el aumento de la inversion de capital
privado nacional y extranjero. Sin embargo, ellos no reflejan consideraciones sobre
los derechos al medio ambiente, al territorio de las comunidades y a la participacion,
y la necesidad de ponderarlos en un plan de desarrolio que pretenda ser
constitucionat.

Segin el documento Conpes 3762 del 20 de agosto de 2013 que establece los
"Lineamientos de politica para el desarrollo de Proyectos de Interés Nacional y
Estratégicos- PINES” un Proyecto de Interés Nacional y Estratégico, bien sea de
origen publico o privado, es aquel que retna las siguientes caracteristicas: i)
aumente significativamente la productividad y competitividad de la economia nacional
o regional; ii) genere impacto significativo a la creacién de empleo directo o por via
de encadenamientos y/o la inversion de capital; iii) genere retorno positivo a la
inversion y es sostenible operacionaimente:; 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 Desarrolio™.

Mediante el Decreto 2445 de 2013 se creé la Comision Intersectorial de
Infraestructura y Prayectos Estrategicos -CliPE - cuyo objeto es la coordinacion y
orientacidén superior de las funciones de las entidades publicas que participan en la
estructuracion, financiacion, contratacion y ejecucion de proyectos catalogados como
PINES. De conformidad con el articulo 2 del citado decreto, la Comisién
intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos esta integrada por. el
Ministro def interior, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, el Ministro de Minas y
Energia, el Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenibie, e Ministro de Transporte,
el Director del Departamenta Administrativo de la Presidencia de fa Reptublica, o su
delegado, quien fa presidira y ef Director del Departamento Nacional de Planeacion.

Adicionalmente, establece el documenta Conpes 3762 que cuando el PINE sea de
origen publico, este debe contemplar lo siguiente: i) que el proyecto esté incluido en
el Pfan Plurianual de Inversiones dei PND y/o en las proyecciones de Marco de

12 .
Dispounible en:
http://www. upme. gov.co/Memorias%20Convocatoria®%20Redes¥ 20de% 20 A [to%20V oltaje/DNP-PINES pdf
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Gasto de Mediano Plazo; i) que cuando se trate de proyectos viales, hagan parte de
los corredores que son considerados como estratégicos para el Estado Colombiano,
0 que estos conecten areas productivas o regiones estratégicas y de consumo con
los 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 confiabifidad del sistema interconectado nacional, la seguridad
energetica y las obligaciones de fa energia en firme.

Respecto a estas titimas tres caracteristicas, es conveniente sefialar que fue hasta
la ponencia para segundo debate que se incluyd un paragrafo nuevo en el articulo 5
que trata del Plan Plurianual de Inversiones, el cual reza: ‘Paragrafo Segundo.
Apruébese como parte integrante del plan de inversiones el documento
‘Regionalizacién del Plan Plurianual de In versiones” que se anexa a la presente ley,
el cual contiene los principales proyectos visionarios, proyectos de interés nacional
estratégico y proyectos de iniciativas regionales.”™”. En este documento anexo se
incluyen el total de proyectos PINE que et gobierno nacional estd contermplando
desarrollar para vigencias posteriores, Que escapan del cuatrienio de que trata el
Plan de Desarroiio. Esto por Supuesto va acorde con la dindmica misma de Ia
planeacion, pero no se cumple con la caracterizacion misma det PINE, pues del
listado de proyectos del nuevo anexo no se sabe cuiles son de origen publico y
privado; y de ia mano con esto, tampoco se puede estabiecer 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 infraestructura vial, de comunicaciones, de energia
eléctrica, entre otros, que son los sectores priorizados por el Gobierno tanto en las
Bases del Plan como en e! articulado, todos los cuales estadn directamente
relacionados con la regulacion de los usos y las necesidades de planificacion
territorial. Segun la informacion de la Presidencia de Ia Replblica, 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 ™.

Lo gue hace e! articulo 49 demandado es fortalecer la figura de los PINES, con la
creacion del Sistema Nacional de Proyectos de Interés Nacional Estratégico
(SINAPE) completamente centralizado y el otorgamiento a ia Comisidn intersectorial
de Infraestructura y Proyectos Estratégicos de la facuitad de seleccionar los
proyectos que seran considerados como PINE e instituina como la encargada de

" Ponencia para segundo debate Proyecto de Ley No. 200/2015 (Camara) y 138/2015 (Senado} “Por la cual se
expide cl Plan Nactonal de Desarrollo 2014-2018 Todos por un nuevo pais”.
" Ver: http://www.vicepresidencia. gov.co/programas/Paginas/Pines. aspx. Consultado el 24 de mayo de 2015.
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ordenar que estos se incluyan en el SINAPE. Adicionalmente este mismo articulo 49
€N su inciso tercero atribuye a la ejecucion y desarrolio de los PINES Ia condicion de
ser motivo de utilidad piblica e interés social para dar cabida a la expropiacion
administrativa y judicial de los predios requeridos para su ejecucidn. El inciso quinto
del mismo articulo complementa lo anterior al disponer que “La CHPE podré
conferirle la categoria de PINE a proyectos que hubiesen sido declarados de utilidad
publica e interés social antes de la entrada en vigencia de esta ley.” El citado inciso
esta encaminado a permitir la expropiacién tanto por via administrativa, como judicial
de los predios en los cuales dichos proyectos vayan a llevarse a cabo, el cual es uno
de los principales efectos de fa declaratoria de una actividad con la condicién de
utilidad pudblica. Mediante el inciso quinto este efecto se extiende inclusive a
proyectos que hubiesen sido declarados como de utilidad plblica e interés social
antes de la entrada en vigencia de la Ley, lo que coloca bajo este espectro a un
amplio numero de proyectos que ya tienen esta connotacién y que ahora ademdas
seria priorizados y abrirfan fa puerta a la expropiacion en los predios en gue vayan a
llevarse a cabo.

Un PINE, de acuerdo con la redaccién de los articuios demandados, escapa de la
especificidad de los 3 sectores de que trata el Conpes 3762 de 2013, que los
restringe 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, puede ser considerado PINE, y 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 pubfica fundamentada en PINES, no parece encontrar en la
garantia de fos derechos sociales, fundamentales y del ambiente una necesidad, sino
una barrera para el crecimiento de los negocios asociados a estos proyectos gue son
desarroltados principalmente por el sector privado. Asi lo refleja el alcance de la
redaccion de la norma demandada, y el diagnostico que hace el gobierno nacional
contenido en el Conpes 3762
'Se estima que para adelantar los trémites de licenciamiento en Colombia se
deben surtir més de treinta procesos, de los cuales 11 son de caracter social,
14 de caracter ambiental cuatro geociogicos, uno arqueoldgico, en donde
intervienen administrativamente siete entidades estatales, y se adelantan en
un tiempo estimado que oscila entre los tres y seis aflos y medio (35 - 78
meses)

Tabla 1. Proyectos de interés nacional y estratégicos con dificultades en
tramites

" Documento CONPES 3762 “Lineamientos de pelitica para el desarrollo de Proyectos de Interés Nacional y
Estraiégicos- PINES”, agosto 20 de 2013, Bogota, p.5.
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Tabla §. Proyectos de interés nacional » estratégicos con dificultades en tdmites

PROYECTOS BSTRATRGICOS INFRAEST. RUACTURA
Totd Proba FProbleras de Consuita Problemas de
Propecios Anbientles Frevia/Participacion Adquisicién
ldentificados Cormunitaria Predial
ENERGIA 9 67% 33% 11%
MINWERTA FAY 23% 7% 0%
VIAS 29 799 1% 599
TOTALES 53 &0% 27% 23%

“Proyectos ideviificados por Fresidencia
*Proyectos identificados por Presidencia.”
Y continda el diagnostico contenido en el CONPES 3762 afirmando:

‘Estos lramites consisten en procesos relacionados con aprobaciones y
aulorizaciones para la adquisicion de predios, procedimientos de consuitas
previas y tréamifes ambientales, entre otros, que inciden en los plazos de
formulacién y ejecucién de los proyectos. Lo anterior afecta negativamente
la gestion de las entidades pablicas y repercute en el meforamiento de la
Infraestructura del pais y de Ia inversién en el sector minero energético.”’®

Notese como, con claridad, el gobierno considera que el licenciamiento ambiental y
la participacion comunitaria son obstdculos para los proyectos y no garantias
fundamentales llamadas a dar legitimidad y a armonizar los diversos intereses que
entran en tensién con la ejecucion de este tipo de proyectos. Al revisar el fundamento
conceptual de los PINES, se encuentra referencia en su definicién en el mismo
documento Conpes 3762, a experiencias comparadas en materia de licenciamiento
ambiental, consulta previa y otros mecanismos y formas expeditas para darle
materializacion a grandes proyectos mineros y de infraestructura. En tal analisis
comparativo, se acude a la revisién y andlisis de las politicas implementadas en
paises de alto grado de desarrolio como Reino Unido, Canada, Estados Unidos,
Portugal, Filipinas, Sudafrica y Australia, a la vez que a experiencias de paises de
desarrollo mediano como Perdl. En cada caso se obvian factores fundamentales por
los cuales no es Gptimo en materia econémica ni justo en materia social y ambiental,
el pretender establecer copias de medidas de politica publica con bases en estas
experiencias, entre otras razones por las siguientes:

A. En los paises analizados no se tiene el problema de la existencia de un
conflicto politico, social y armado como es el que padece Colombia desde

" Ibidem
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hace mas de 5 décadas. Ef gobierno nacional y las entidades encargadas de
fa tecnica econémica vy juridica no pueden desconocer esta realidad, y por
ende no es conveniente implantar sobre ésta, politicas que engendran
confiictos de gran calado en material social y ambiental.

B. Se desconoce el rezago institucional propio de Colombia en comparacién con
ofros paises; y sin la adecuacién previa de los mecanismos adecuados para la
resolucion de conflictos, se pretende implementar politicas que no
hecesariamente pueden conducir a similares resuitados en materia de
eficacia, justicia y desarrolio economico.

C. No se tienen en cuenta los confiictos generados por los grandes proyectos en
paises como Perty Canada (sefialado como experiencias exitosas), al menos
en el sector minero, por lo que existe un $€sgo en el analisis del impacto y
Conveniencia de las politicas publicas desarrolladas en estos y otros paises.

Asi, la definicién del PINE construida a partir de experiencias internacionales, sélo
recoge los beneficios para los empresarios de contar con mecanismos agies 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 el gobierno plantea en torno a los PINES Que estos son el gran motor del
desarrolio, no se observa en la normativa propuesta, una consideracion razonable a
la afectacion de los derechos de las y los habitantes del territorio nacional o de las
normas de control al poder publico tales como las relativas a autonomia territorial y
participacion democratica. La ejecucién de los PINES sin el respeto por la
participacién es un factor de conflictividad social creciente. El solo caso de la mineria
s un buen ejemplo de ello. El auge de esta actividad ha ubicado a Colombia como el
segundo pais que mas conflictos ambientales significativos tiene en el mundo segun
el Atlas Global de Justicia Ambiental".

Al respecto, vaiga decir que en el anexo del Plan Nacional de Desarrollo que trata el
articuio 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 desarrollo de proyectos conflictivos es ahondar en este caracter, pues al
dejar en manos del ejecutivo su puesta en marcha y garantizar en proyectos que
pretenden beneficiar el interés particular, sobre ef interés general, la respuesta de las

"7 Ver Noticias Universidad del Rosario. Disponible en: http://www. urosario.edu co/sala-de-
prensa/noticias/Generales/Colombia-es-el- segundo-pais-con-mas-conflictos-amb/ Consultado mayo 25 de 2015,
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comunidades y demas sectores sociales o ciudadanos, sera una mayor oposicién a
la materializacion de tales proyectos ante Ia clara vulneracién de sus derechos.

Una aproximacion a esta dinamica previsible, se sustenta en el andlisis de los
proyectos con conflictos socio-ambientales que describe la Contraloria General de ia
Republica en el tomo Ili de la serie de publicaciones titulada “La Minerfa en
Colombia®. Al cruzar el listado de 72 proyectos con mayores conflictos a 2013
definidos por [a Contraloria™ con los proyectos listados como PINES en el anexo del
PND 2014-2018 se encuentra correspondencia en gran parte de estos, destacandose
los siguientes:

1. Proyecto de exploracion minera La Colosa (Departamento del Tolima).

2. Proyecto generacién minera Angostura (Paramo de Santurbén, Departamento
de Santander)

3. Hidroeléctrica de ftuango (Departamento de Antioquia)

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

5. Proyecto Multipropasito El Quimbo (Departamento def Huila)

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

7. Proyecto de exploracion minera Gramalote (Departamento de Antioquia)

8. Expansion de la produccion de niquel mina Cerromatoso (Departamento de
Cérdoba)

8. Tunel de fa 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 sector minero, sino que se relaciona también con hidroeléctricas y el
sector infraestructura. Para todos estos aunque se repita la premisa de que la
modernizacion nos beneficiarg a todos y todas, en realidad vale Ia 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 participacion respetada y qué intereses se esconden dentro del
denominado “interés nacional” de los megaproyectos que son impulsados por el Plan
Nacional de Desarrolio como PINES y a quiénes beneficia esta estrategia dentro del
Plan. En muchos casos, estos megaproyectos han sido generadores de
desplazamiento forzado de comunidades enteras en aras del supuesto desarrolio
que no se materializa, a o que se suman ios graves y a veces irreversibles impactos
sobre el medio ambiente.

" Ver Contraloria General de la Repiblica, 2014. La Mineria en Colombia. Tomo I p. 273-276
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2.1.2. Concepto de la Violacién

Teniendo en cuenta las consideraciones previas, a continuacion se presentan los
cuatro cargos que se formulan contra el articuio 49 y 1a expresion ‘que hayan sido
calificados de interés nacional y estratégico por fa Comisién Intersectorial de
Infraestructura y Proyectos Estrategicos (CIIPE) del articulo 52. El primer cargo esta
referido al desconocimiento del principio de autonomia territorial y los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. En el segundo cargo sustentaremos que
€sas normas impiden a fos municipios regular los usos del suelo y ordenar el
territorio to cual vulnera varias disposiciones superiores. En el tercer cargo
argumentaremos la violacién a ios principios de democracia participativa y el derecho
a la participacién de los ciudadanos y ciudadanas en las decisiones que los afectan.
El cuarto cargo plantea que la creacion del Sistema Nacional de Proyectos de Interés
Nacional Estratégico sin determinar adecuadamente su aicance y contenidos viola la
reserva de ley. Por Gitimo se formulan cargos por violacién de la funcién ecologica de
la propiedad, el derecho al medio ambiente sano y ofros contenidos de Ia
Constitucién Ecoldgica, derivados de la declaratoria de Ia ejecucion y desarrollo de
los PINES como motivo de utitidad plblica e interés social.

2.1.2.1. PRIMER CARGO: La creacién del Sistema Nacional de Proyectos
de Interés Estratégico Nacional y el otorgamiento de facultades
exclusivas a la Comision Intersectorial CIIPE para su ordenacion viola el
principio de descentralizacion administrativa, la autonomia de las
entidades territoriales y los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad.

El articulo 49 y la expresion demandada del articulo 52, giran en torno a las
competencias que se atribuyen al Gobierno Nacional para decidir y llevar a
Cabo los denominados Proyectos de Interés Nacional Estrategico (PINES). Estas
normas son abierfamente inconstitucionales, en tanto sus contenidos implican un
vaciamiento de las competencias de las entidades territoriales, Io cual es contrario a
fos principios de descentralizacion territorial y autonomia consagrados en la
Constitucién Politica y contraria también los principios contenidos en ef articulo 288
superior.

2.1.2.1.1 Los PINES violan el principio de autonomia territorial.
En virtud de lo previsto en el articulo 1° de la Constitucién Politica, Colombia es un

Estado Social de Derecho, organizado en forma de repGblica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
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participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y
la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.
Igualmente son fines del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados
en la Constitucion; facilitar Ia participacion 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 reiterada por Ia jurisprudencia constitucional™,
dentro de ese esquema, y con sujecion a la estructura fijada directamente por la
Constitucion, la distribucion de competencias entre la Nacidn y los entes 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 entre
la proteccion debida a la autonomia territorial y el principio unitario, reglas que en
ocasiones otorgan primacia al nivel central, al paso que en otras impuisan la gestion
autonoma de las entidades tenitoriales.?

Ese disefio constitucional implica la necesidad de armonizar los principios de unidad
y de autonomia que pueden entrar en tensién y el respeto irrestricto por lo que la
Jurisprudencia constitucional ha denominado el nucleo fundamental de la autonomia,
que emana dei 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 organos propios en la administracion y el gobierno de los asuntos
de interés regional o local. Al respecto ha dicho la Corte: “... si bien la autonomia
territorial puede estar regulada en cierto margen por Ia ley, que podréd establecer las
condiciones bésicas de la misma, en aras de salvaguardar el interés nacional y el
principio unitario, fa Constitucién garantiza que ef niucleo esencial de la autonomia

sera siempre respetado.”".

También el Consejo de Estado se ha pronunciado sobre el alcance del prncipio de
autonomia territorial en esta materia al decir:

(...) un halo de competencia de los entes territoriales que no puede ser
desconocido ya que constituye precisamente un nicleo indisponible como
presupuesto basico del disefio organizacional def Estado Colombiano. Se trata
asi, no de delimitar un contenido def concepto autonomia territorial sino de una

' Ver entre otras; Corte Constitucional, sentencias C-517 de 1992, C-423 de 1994, C-149 de 201 0.
" Ver, entre otras, Jas sentencias C-535 de 1996, C-219 de 1997, C-579 de 200! y C-1258 de 2001,
2 Corte Constitucional, sentencia C-335 de 1996, citada en sentencia C-149 de 2010,
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prohibicién de supresién o desnaturalizacién dirigida al legislador y también al
ejecutivo nacional en su actividad reglamentaria.”?

En la Sentencia C-894 de 2003, la Corte expresd que la autonomia territorial actua
COmMOo un principio juridico en materia de organizacion competencial, io que significa
que se debe realizar en la mayor medida posible, teniendo en cuenta ta importancia
de los bienes juridicos que justifiquen su limitacién en cada caso concrefo. De tal
modo, puntualizd Ia Corte, fo que le estd 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 ta 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 caracter unitario del Estado no justifica que se le otorgue a una autoridad
nacional el conocimiento de uno de tales asuntos en ambitos que no frasciendan el
contexto local o regional, segun sea el caso. Para la Corte, ello equivale a decir que
fas limitaciones a la autonomia resultan constitucionalmente aceptables séio
cuando son razonables y proporcionadas, y en todo caso 10s contenidos del nucleo
esencial de la autonomia son indisponibles por el legislador,

En sentencia C- 123 de 2014 se records 1o que ha sido Jurisprudencia pacifica y
reiterada en cuanto a que:

‘Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus
intereses. Sin embargo, el mismo texto sefala que ese grado de autonomia
esta circunscrito a los limites previstos en la Constitucion y la ley. Este grado
de aufonomia se expresa, entre ofras facefas, en los derechos de las
entidades territoriales a (i) gobernarse por autoridades propias; (i) ejercer
las competencias que les correspondan; (i) administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimienta de sus funciones; y (iv)
participar en las rentas nacionales. /# Notese que fa Carta Polftica refiere a
derechos, como fa categoria tedrica que agrupa Jos anteriores ambitos
constitucionalmente protegidos de las entidades territoriales. A partir de esta
consideracién, la jurisprudencia de esta Corte ha considerado, tanto que esos
derechos son exigibles judicialmente, entre otros mecanismos a través de Ia
accion pablica de inconstitucionalidad, como que los mismos conforman el

* Consejo de Estado, Auto del del 3 de septiembre de 2014, por medio del cual ordend la suspension temporal
del Decreto 934 de 2013,
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nicleo esencial def grado de autonomia de los entes territoriales, el cual opera
como limite a la actividad legistativa referida a la definicién concreta de las
competencias de esos entes.”

igualmente, en ia citada sentencia, la Corte dejd establecido que pese a las diversas
formas de concrecion de los contenidos constitucionales, la tensién sefialada se
presenta entre dos principios constitucionales que tienen la posibilidad de ser
aplicados en distinta medida, de acuerdo a la concreta situacién en que en cada
ocasion se vean enfrentados y aclara gue:

‘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 6rganos de la administracion, el
legistador y, en ultima instancia, el juez de la constitucionalidad deberdn
evaluar si dicha limitacion, que tiene como fundamento el principio de
organizacién unitaria del Estado -articulo 1° de la Constitucién-, resulta
excesiva respecto del otro principio constitucional que se ests limitando, es
decir, del principio de autonomia territorial En este sentido, las limitaciones a
la autonomia territorial son constitucionalmente aceptables, s6lo cuando se
concluya que éstas son razonables y proporcionadas en el caso concreta™

En este caso no hay un interés superior que permita afirmar fa razonabilidad y
proporcionaidad de la medida, conforme a la cua! una Comision de caracter
netamente nacional y de conformacién cien por ciento por 6rganos del nivel
central sea la que seleccionard y decidira los proyectos que seran considerados
como PINE, lo cual mas que un limite a la autonomia de las entidades territoriales,
resuita en realidad un desconocimiento total de la misma, en la medida que entrega
una decision sobre asuntos de alta trascendencia local, exclusivamente a un ente del
nive! central, sin siquiera dejar un margen de participacion, concertacién o
coordinacion con los territorios, donde precisamente dichos proyectos van a lievarse
a cabo. Esto 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 Desarrolio que plantea como
pilares la equidad y la paz. Como lo ha indicado el Sistema de Naciones Unidas, la
planificacion centralizada suele entrar en conflicto con los intereses locaies del uso

= Corte Constitucional, sentencia C-123 de 2014 M.P. Alberto Rojas Rios
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del suelo, generando ademds impactos sociales y ambientales negativos que van
mas alla del nivel local®

Las normas contra las cuales se formula este cargo (art.49 y 52 parcial de la Ley
1753 de 2015) violan el articulo 1 de la Constitucidn porque contrarian el precepto
segun la cual, el Estado colombiano se encuentra organizado en forma de Replblica
unitaria con autonomia de sus entidades territoriales, como quiera que desplaza la
competencia de estas Ultimas en materia de regulacién de los usos del suelo,
gestion, planeacion y, lo que es mas importante, en la definicién y priorizacion de sus
proyectos estratégicos de inversion a favor del Gobierno Nacional, para que éste, a
través de la Comisién Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos
(CIIPE), sea quien seleccione, ordene e incluya los PINES en el Sistema Nacional
que el mismo articulo 49 crea.

2.1.2.1.2. Los PINES violan los principios de coordinacidn, concurrencia y
subsidiariedad contenidos en el articulo 288 de la constitucién.

De acuerdo con el articulo 288 de la Constitucion las competencias atribuidas a los
distintos niveles territoriales deberan ejercerse conforme a fos principios de
coordinacion, concurrencia 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 6rganos territoriales correspondientes, al paso
que cuando se trascienda ese ambito, corresponde a la ley regular la materia. Es
claro que para los PINES, en tanto corresponden a proyectos de infraestructura,
hidrocarburos, mineria, energia eléctrica, comunicaciones entre otros, son
perfectamente aplicables estos tres principios.

El principio de concurrencia parte de la consideracién de gue en determinadas
materias, la actividad del Estado debe cumplirse con la participacion de los distintos
niveles de la administracién. Ello implica, en primer tugar, un criterio de distribucién
de competencias conforme al cual estas deben atribuirse a distintos organos, de
manera que se garantice el objeto propio de la accion estatal, sin que sea posible la
exclusidn de entidades que, en razon de la materia estén llamadas a participar. De
este principio, por otra 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.

*! Sistema de Las Naciones Unidas en Colombia y Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. septiembre
2014. Consideraciones ambientales para la construccidn de una paz territorial estable, duradera v sostenible en
Colembia — insumeos para la discusién. Bogota, D.C., Colombia. P. 70
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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 se 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 terntoriales,
aportando o participando en la gestion publica de Ia planeacion integral, gestion,
tramite y seguimiento de los PINES pese a que se Hevan a cabo justamente en las
regiones.

En cuanto al principio de coordinacion®, este tiene como presupuesto la existencia
de competencias concurrentes entre distintas autoridades dei Estado, lo cual impone
que su ejercicio se haga de manera arménica, de modo que la accion de los distintos
érganos resulte complementaria y conducente al logro de los fines de !a accion
estatal. Esa coordinacion debe darse desde el momento mismo de la asignacion de
competencias y tiene su manifestacion mas clara en la fase de gjecucion de las
mismas. Nuevamente es evidente que en las normas atacadas esta completamente
ausente la coordinacion, lo cual es [6gico porque la férmula utilizada fue ia de
exclusion total. En ninglin momento tienen ni siquiera voz Ias entidades territoriaies
en la organizacién y conformacion del Sistema Nacional de PINES, ni mucho menos
en su puesta en marcha.

En tercer lugar, se encuentra el principio de subsidiariedad, que sefala que la
intervencién del Estado debe efectuarse en el nivel mas proximo al ciudadano y que
las autoridades de mayor nivel de centralizacion sélo han de intervenir en asuntos
que, en principio, corresponderian a las entidades locales, cuando éstas se muestren
Incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus responsabilidades. Lo ha
definido la jurisprudencia asi:

"El principio de subsidiatiedad, finalmente, corresponde a un criterio, tanto
para la distribucion y como para el ejercicio de las compelencias. Desde una
perspectiva positiva significa que la intervencién el Estado, y Ia
correspondiente atribucion de competencias, debe realizarse en el nivel mas
proximo al ciudadano, o cual es expresién del principio democrético y un
criterio de racionalizacion administrativa, en la medida en que son esas
autoridades las que mejor conocen los requerimientos ciudadanos. A su vez,

* Adem4s de estar previsto en la Constitueién Politica y de haber sido abordado en reiteradas ocasiones por la
Jurisprudencia de la Corte Coostitucional y del Consejo de Estado, el principio de Coordinacion esta también en
varias disposiciones de orden legal relativas al ordenamiento terrtorial, tales como la Ley 1454 de 2011 ¢ la Ley
136 de 1994,
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en su dimensién negativa, el principio de subsidiariedad significa que las
autoridades de mayor nivel de centralizacién s6lo pueden intervenir en los
asuntos propios de las instancias inferiores cuando éstas se muestren
incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus responsabilidades. .

No se asume en el Plan la carga de argumentacion necesaria para soportar as
razones por las cuales las autoridades locales, que conocen mejor las necesidades
de la poblacion y que ademas estdn mas cerca de la ciudadania y de las
posibilidades de hacer el seguimiento, no son ias llamadas a priorizar, decidir y
participar en la ejecucion de los PINES. Esto pone en evidencia el caracter
centralista de la medida, que desconoce los fundamentos de la democracia territorial
y que en nada corresponde con lo planteado por la Constitucién en términos de
descentralizacion y respeto por los principios superiores que orientan dicha
descentralizacion.

La creacion del Sistema Nacional de Proyectos de Interés Estratégico Nacional y el
otorgamiento de facultades exclusivas a la Comisién intersectorial (CHIPE) para su
ordenacion desconoce los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.
Como se ha dicho, la distribucion de competencias que se haga con base en los
anteriores criterios tiene el alcance de una garantia institucional de |a autonomia de
las entidades teritoriales, de manera que las medidas legislativas que tengan un
alcance restrictivo de esa autonomia solo pueden ser admitidas si responden a un
principio de razon 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 Intersectorial CIIPE para su
ordenacion desconoce las funciones de los municipios relacionadas con
el ordenamiento del territorio.

El articulo 311 de Ia Constitucion establece que al municipio, como entidad
fundamental de la division politico-administrativa del Estado, le corresponde prestar
los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el
progreso local, ordenar el desarrolo de su territorio, promover ia participacion
comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumpiir las demas
funciones que le asignen la Constitucion y ias leyes.

Por su parte el articulo 313 de la Constitucion establece como funcidon de fos
concejos municipales y distritales la de adoptar los correspondientes planes y

* Corte Constitucional, sentencia C-072 de 2014, MP. Alberto Rojas Rias.
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programas de desarrolio econémico y social y de obras piblicas y reglamentar los
usos del suelo. Esta funcién esta desarrollada en Ia 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 ordenamiento de su territorio, el uso
equilativo y racional del suelo, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y
cultural localizado en su ambito territorial y la prevencion de desastres en
asentamientos de alto riesgo, asi como la ejecucion de acciones urbanisticas
eficientes; fi) promover la armoniosa concurrencia de la Nacidon, las entidades
ferritoriales, las autoridades ambientales y las instancias y autoridades
administrativas y de planificacién, en el cumplimiento de las obligaciones
constitucionales y legales que prescriben al Estado el ordenamiento del territorio,
para lograr el mejoramiento de fa calidad de vida de Sus habitantes; ifi) facilitar la
ejecucion de actuaciones urbanas integrales, en las cuales confluyan en forma
coordinada fa iniciativa, la organizacion y la gestion municipales con la poiftica
urbana nacional, asi como con los esfuerzos y recursos de las entidades encargadas
del desarrolio de dicha politica.”.

Aungue el articulo 50 demandado, hace una mencién geneérica indicando que a los
PINES les son aplicables las disposiciones contenidas, entre otras, en la Ley 388 de
1997, esto no es suficiente para que se considere que la norma respeta el
ordenamiento territorial y las facultades de los municipios y concejos, pues tal como
esta planteado, los PINES no aluden a una regulaciéon con base en la cual habran de
ejercitarse en e! nive! territorial determinadas acciones con sujecion a los distintos
niveles del ordenamiento, sino a actuaciones Yy actiones concretas, en virtud de las
cuales se definen y se ponen en ejecucion con participacion exclusiva del Gobierno
Nacional, especificos proyectos mineros, de infraestructura, hidroeiéctricos,
urbanisticos, de hidrocarburos, entre otros.

Por ello las normas demandadas desconocen también los distintos mecanismos de
planeacién, desarrollo y gestion territorial de rango constitucional, entre ios que se
encuentra el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) o ios Esquemas de
Ordenamiento Territorial (EOT), en tanto hacen nugatoria la aplicacion del principio
de participacion y concertacion por parte de las distintas autoridades locales,
distritales o regionales para orientar y administrar el desarrollo del territorio, la
utitizacion del suelo y la gestion de los proyectos de inversién, que son justamente
los que deben satisfacer las necesidades de ia ciudadania.

El hecho de que sea la Comisién Intersectorial de Infraestructura y Proyectos
Estratégicos (CIlPE), conformada solo por entidades del nivel nacional, la que defina
y sefiale de manera exclusiva y sin participacion alguna de las entidades territoriales
las condiciones para el desarrolio territorial, significa en términos practicos la
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sustraccion de los concejos distritales y municipales de la facultad de regular los
usos del suelo y el desconocimiento de los principios constitucionales de
descentralizacion contenidos en la Carta Politica de 1991, Nada dicen las normas
sobre participacion de los entes territoriales en algun momento del ejercicio, siendo
exclusivamente ja CIIPE la que seleccionara, gestionara y hard seguimiento a los
Proyectos PINES.

Los PINES, conforme se ha establecido, por definicion estan Hamados a tener una
incidencia de particular magnitud en un aspecto propio de la competencia de ios
entes municipales como es la regulacion de los usos del suelo, 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 atribucion
de competencias hecha por el legislador esta referida de manera exclusiva al
gobierno central, puesto que se le confiere a este todo el poder decisorio para que
adopte y ponga en marcha los PINES.

Por otro lado, es preciso sehalar que, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 10
de la Ley 388 de 1997, en la elaboracién y adopcién de sus planes de ordenamiento
territorial, los municipios y distritos deberan tener en cuenta un conjunto de
determinantes, que constituyen normas de superior jerarquia en sus propios ambitos
de competencia, de acuerdo con la Constitucion y las leyes, y entre jas cuales se
encuentran las relacionadas con la conservacion y proteccion del medio ambiente,
los recursos naturales y la prevencién de amenazas y riesgos naturales; las politicas,
directrices y regulaciones sobre conservacion, preservacion y uso de las areas e
inmuebles consideradas como patrimonio cultural de fa Nacion y de los
departamentos, incluyendo el historico, artistico y arquitectdnico, de conformidad con
la legislacién correspondiente; el sefialamiento y localizacion de las infraestructuras
basicas relativas a la red vial nacional y regional, puertos y aeropuertos, sistemas de
abastecimiento de agua, saneamiento y suministro de energia, asi como Ilas
directrices de ordenamientos para sus areas de influencia, y los componentes de
ordenamiento territorial de los planes integrales de desarrollo metropolitano.

La autorizacion que se hace a la CHPE sin ninguna articulacién con los entes
territoriales, pone en riesgo la coherencia entre los PINES con las previsiones del
ordenamiento territorial local, las limitaciones referidas a la proteccion del medio
ambiente y los recursos naturales y a la definicion de la localizacién de la
infragstructura basica. No sobra recordar que en el pasado, la honorable Corte
Constitucional ha considerado que figuras similares a los PINES como fueron Jos
Macroproyectos de Inversién Sodial Nacional, creados justamente en una ley
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aprobatoria de un Plan Nacional de Desarrollo”, resultaban contrarios a la
Constitucion por el evidente vaciamiento de competencias de las entidades
territoriales que era palpable en esos Macroproyectos de Inversién Social Nacionai,
lo cual es ahora reforzado y méas evidente en el Sistema Nacional de Proyectos de
Interés Nacionai y Estratégicos y en el mecanismo de seleccion plasmado en el
nuevo Plan de Desarrollo 2014-2018.

Los PINES desplazan las competencias constitucionalmente asignadas a los
concejos municipales o distritales en materia de adopcion, elaboracion, revision vy
ejecucion de los POTs en asuntos de alto impacto para el crecimiento econdmico y
social de los municipios. Este desplazamiento de competencias de los concejos,
dando prioridad a lo establecido en los PINES, significa desconocer las
Competencias que el constituyente asigné a las mencionadas corporaciones
administrativas mediante el articulo 313, numerales 1y 7 de la Carta politica.

Es completamente inadmisible que actos administrativos adoptados por una
autoridad del orden nacional, como es en este caso fa Comisidn intersectorial de
Infraestructura y Proyectos Estratégicos (CIIPE), terminen conviriéndose en
instrumentos de planeaciéon que se sobrepongan a los Planes de Ordenamiento
Territorial. Los PINES pueden liegar a ser viables juridicamente, pero siempre y
Cuando observen los principios constitucionales, especiaimente aquellos que
imponen el respeto por fas competencias asignadas a las autoridades locales.
Siguiendo lo indicado por la Corte Constitucional, hay que decir que pese a que el
Plan Nacional de Desarrollo es una ley de importancia superior, no puede alterar el
sistema de fuentes normativas, en este caso estableciendo una supremacia entre los
PINES y los POT y aiterando el marco constitucional que reguia Ias relaciones entre
la Nacion y las entidades territoriales.

2.1.2.3. TERCER CARGO: La creacion del Sistema Nacional de Proyectos
de Interés Estratégico Nacional y el otorgamiento de facultades
exclusivas a la Comision Intersectoriai CIIPE viola el principio de
participacion democratica, el derecho de las comunidades a participar en
las decisiones que las afectan y jos deberes dei Estado en la
planificacion del manejo y aprovechamiento de ios recursos naturales
para el desarrollo sostenibie

El Estado constitucional consagrado por la Carta Politica esta fundado en el principio
de la democracia pluralista y participativa. Desde su preambulo, sefala como

" Se trata de la Ley 1151 de 2007 por la cual se expidio el Plan Naciona! de Desarrolio 2006-200 y el articulo 79
que fue declarado inexequible en sentencia C-149 de 2010, M.P Jorge Ivan Palacio Palacio.
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proposito de la Nacion colombiana asegurar la libertad, la igualdad y la paz dentro de
un marco juridico “democratico y participativo que garantice un orden politico,
econdmico y social justo...". Luego, varias disposiciones desarrollan los alcances del
principio democratico y del derecho a la participacion de las comunidades en las
decisiones que los afectan y en particular en aquelias que tiene incidencia directa
sopre el medio ambiente. A partir de esta definicién, la jurisprudencia de la Corte ha
identificado diversos modos de participacion de la ciudadania en las distintas esferas
de decision al interior del Estado, que no limitan el gjercicio participativo al ambito
electoral, sino que lo amplia a todas las instancias del ejercicio del poder politico que
se refieren a la definicion de asuntos que interesan al ciudadano. Como
consecuencia de lo anterior, la participacion también se extiende a los procesos de
definicion e implementacion de las politicas puiblicas y para eflo se impone el deber al
Estado de optimizar los canales necesarios para que los asociados puedan hacer
parte de ta discusion y toma de decisiones que afecten sus intereses.

La participacion ciudadana, desde esta perspectiva, esta ligada al caracter expansivo
de la democracia. Ello en tanto extiende la intervencién de los asociados de |a simple
eleccion de sus representantes a la expresion de sus intereses en las instancias en
que se definen las politicas del Estado. Como lo ha sefalado la Corte, "La
participacion ciudadana en escenarios distintos del electoral alimenta la
preocupacion y el interés de la ciudadania por los problemas colectivos; contribuye a
la formacion de unos ciudadanos capaces de interesarse de manera sostenida en los
procesos gubernamentales y, adicionalmente, hace mas viabie la realizacion del
ideal de que cada ciudadano tenga iguales oportunidades para tograr el desarrollo
personal al cual aspira y tiene derecho. || En la democracia participativa el pueblo no
solo 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 0 por su propia iniciativa, y la de revocarie el
mandato a quienes ha elegido.”

2,1.2.3.1. CONFIGURACION DE LA VIOLACION.

El modelo establecido para el Sistema Nacional de Proyectos de Interés Estratégico
(SINAPINE), que es determinado por el articulo 49 demandado, es de caracter
jerarquico y subordina, como ya se explicd previamente, los asuntos del territorio a
las decisiones del nivel central, lo que afecta también el principio de participacién
democratica que es fin y fundamento del Estado Social de Derecho (C.P. art. 1 y 2).
Tambieén winera el derecho de las comunidades a participar en las decisiones que
las afectan. (C.P. ant.79), el articulo que indica que corresponde al Estado ia
planificacion del manejo y aprovechamienio de los recursos naturales para el
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desarrollo sostenible (C.P. art. 80) y el articulo referido a la intervencion del Estado
en la economia (C.P. art. 334).

El articulo 50 de la Ley demandada refiere a modo indicativo que los PINES
respetaran las normas de planeacion territorial (Ley 388 de 1997), pero es claro que
estos proyectos no solo no se concerta con las comunidades afectadas, sino que ni
siguiera las corporaciones plblicas de representacién popular, como 0s concejos
municipales, son tenidas en cuenta.

Conforme al articulo 79 superior, todas las personas tienen derecho a gozar de un
ambiente sano y ia ley garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones
que puedan afectarlo. Claramente los PINES son actividades que tienen toda la
potencialidad de generar impactos en el medio ambiente, lo que es corroborado por
el hecho de que sean objeto de licenciamiento ambiental. Pero a pesar de su
incidencia en el ambiente sano y en la vida de las comunidades, las normas que a
estos se refieren no garantizan la participacion de las comunidades en su planeacién,
gestion ni en el seguimiento.

En el derecho intermacional, instrumentos como la Declaracion de Rio sobre e! Medio
Ambiente y Desarrollo o e! Convenio de Diversidad Biologica aprobado en Colombia
mediante Ley 165 de 1994, consagran la importancia de garantizar fa 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 aquelios
que corresponden a mineria e hidrocarburos. El principio 10 de la Declaracién de Rio
senala que ‘el mejor modo de iratar las cuestiones ambientales es con la
participacion de todos los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. (...)
Los Estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacién y la participacién de la
poblacion (...)*. También el articulo 22 de la declaracion hace referencia a que
siempre se deben garantizar espacios de participacion para las comunidades que
puedan verse afectadas con la ejecucion de un proyecto de infraestructura, teniendo
en cuenta sus intereses sobre fos recursos naturales que se veran intervenidos. Dice
el articulo 22: "Los pueblos indigenas y sus comunidades, asi como ofras
comunidades locales, desempefian un papel fundamental en la ordenacién del medio
ambiente y el desarrollo debido a sus conocimientos y précticas tradicionales. Los
Estados deberian reconocer y prestar el apoyo debido a su identidad, cultura e
intereses y velar porque participaran efectivamente en el logro del desarrofio
sostenible”.

El articulo 80 de la Constitucion ademas establece que el Estado planificara el
manegjo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion. Ademas es deber del Estado
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proteger la diversidad e integridad del ambierite, conservar las areas de especial
importancia ecoldgica y fomentar la educacion 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 especiales previsiones
frente a esto.

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

‘Esta Corporacion en anterior oportunidad sefiald la interdependencia que
debe existir entre las normas ambientales y las propias del ordenamiento
territorial, para explicar que aunque existe un dmbito global de la proteccion
ambiental, la actuacién local es un imperativo racional y fisico en razén a la
/mposibilidad de actuar globalmente.”

La Corte también se ha pronunciado sobre iIa importancia de la participacion de las
comunidades locales en la construccidon de megaproyectos que generan una
afectacion al ambiente e impactan a las comunidades asentadas en su area de
influencia y asi ha afirmado:

“‘En sintesis, el derecho a la participacién de la comunidad en el disefio y
efecucion de megaproyectos, es un derecho auténomo que se encuentra
reconocido por fa Constitucion Politica y Ia Jurisprudencia de esta Corporacion,
y adquiere un caracter instrumental en el marco de la ejecuciéon 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 compensacién acordes con las calidades de las comunidades
focales que se verén afectadas. £/ derecho a la participacién de comunidades
que no son litulares del derecho fundamental a la consulta previa, debe
garantizarse por medio de espacios de informacién y concertacién, en los que
Se manifieste el consentimiento libre e informado de Ia comunidad que se vera
afectada, con el fin de establecer medidas de compensacién eficientes.?®”

No hay ninguna duda de que los PINES tienen gque ver con el ordenamiento
territorial, producen impactos ambientales y afectan la vida de las comunidades que
estan en los territorios donde estos se ievan a cabo, pese a lo cual las
normas omiten toda su participacion, tanto la directa como g gue podrian ejercer a

“* Corte Constitucional, sentencia T-348 de 2012 M.P. ] orge Ignacio Pretelt Chaljub
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través de sus representantes en el nivel local. Asi, es evidente que ias normas
demandadas no solo excluyen a fas autoridades locailes de estas decisiones de
ordenamiento territorial, sino también a las comunidades directamente afectadas, o
cual es abiertamente inconstitucional.

Por Uitimo se observa también una violacion del articuio 334 de Ia Constitucion, pues
la concepcién implicita en las normas atacadas excluye a los municipios y distritos de
la definicion del Estado. E! articulo 334 establece que la direccion generai de ia
economia estara a cargo del Estado y este intervendra, por mandato de la ley, en la
explotacidon de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion,
distribucion, utilizacion y consumo de los bienes, y en los servicios puUblicos y
privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional y
territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida
de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios dei
desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad
fiscai debera fungir como instrumento para alcanzar de manera progresiva los
objetivos del Estado Social de Derecho. En cuaiquier caso el gasto pablico social
sera prioritario. (...)".

Las normas acusadas desconocen que el articulo 334 atribuye al Estado, y no soio a
la Nacian, la facultad de tomar las decisiones relativas a Ia explotacion de los
recursos naturales, regular l0s usos del suelo y la prestacion de servicios publicos,
que son precisamente los temas a los que apuntan los PINES. No debe entenderse
gue los entes estatales con competencia para tomar decisiones en esos asuntos son
unicamente los del nivel central, con exclusién de los entes estataies de! nivel
territorial. Al contrario, al referirse af Estado, las disposiciones constitucionales
incluyen tanto a la Nacion como a! conjunto de las entidades territoriales, quienes
deberan adoptar las determinaciones respecto a los temas que recaigan en la
competencia de ambos de manera concertada. Esta es la interpretacion que le ha
dado la jurisprudencia de la Corte Constitucional a estos mandatos que se refieren al
Estado. Asi por ejemplo en la sentencia C-221 de 1997 la Corte sefial6 que:

"{...) es equivocada la apreciacion del demandante segin la cual ef empleo de
la palabra Estado en los articulos 80 y 360 implica obligatoriamente que se
trata de competencias y titularidades propias de la Nacién, ya que en nuestro
orden constitucional la palabra “Estado” no se refiere exclusivamente a la
Nacion sino que se emplea en general para designar al conjunto de érganos
que realizan las diversas funciones y servicios estatales, ya sea en el orden
nacional, o ya sea en los otros niveles territoriales.
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Conforme a lo anterior, la Corte considera que cuando la Carta se refiere al
Estado, y le impone un deber. o le confiere una atribucion, debe entenderse
prima facie que la norma constitucional habla genéricamente de las
autoridades estatales de los distintos 6rdenes territoriales, Ahora bien ello no
impide que en determinadas oportunidades la Carta pueda asimilar, en un
precepto especifico, las palabras Estado y Nacibn, y por ende denomine
estatal a una competencia nacional o a la titularidad de Ia Nacidn sobre un
determinado recurso. Sin embargo, como en principio la Constitucién reserva
la palabra Estado para hablar del conjunto de autoridades de los distintos
niveles terriforiales, deberé mostrarse por qué en determinada disposicion esa
palabra puede ser considerada un sinénimo de Nacion. >

Al desconocer fa participacion de los érganos territoriales del Estado en asuntos de
tanta trascendencia y directamente implicados en Ia gestion del suelo, los recursos
naturales y los servicios publicos, los preceptos demandados son abiertamente
inconstitucionales y le solicitaremos a ia Honorable Corte Constitucional gue asi lo
declare.

2.1.2.5. Sintesis de los cargos

Como ha quedado demostrado, fa creacion de un Sistema Nacional de PINES sin
consideracion al alcance de la participacion de las entidades territoriales en su
conformacion y las amplias y exclusivas competencias que se otorgan a la Comisién
Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos (CHPE) para decidir y
priorizarios, asi como la declaratoria como de utilidad ‘publica e interés social de los
PINES implican una indebida intervencion del legislador en el campo de la autonomia
constitucionalmente reconocida a las entidades territoriales, que conlleva a un
vaciamiento de fas competencias de los entes territoriales por la intromision de las
autoridades nacionales, y que desconoce varios mandatos constitucionales, por lo
cual estdn normas son abiertamente contradictorias con los mandatos superiores que
propugnan por la distribucion de poderes entre el nivel centrai y el local, como un
mecanismo de control en si mismo y por la participacion efectiva de los habitantes
del territorio nacional en la planeacién del desarrolio de fa sociedad.

lgualmente al privilegiar los Proyectos de Interés Estratégico Nacional y convertirlos
en actividad de utilidad ptiblica e interés social, se desconoce el cuerpo sustancial
que conforma io que la jurisprudencia constitucional ha denominado de manera
inequivoca y consistente la Constitucién Ecoldgica. Igualmente, tal declaracién
vuinera el derecho a la propiedad en tanto representa un limite excesivo a su

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

T60 WO [IAOWSIBI| Mman



ejercicio y desconoce la funcion ecologica a fa que esta esta 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 participacion en la gestién
ambiental, 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 disposicion acusada

El inciso segundo def articulo 50 de la Ley 1753 de 2015 es un contenido normativo
que dentro del Plan Nacional de Desarrolio se refiere a los PINES, sin embargo el
inciso, no define la estructuracion general de los PINES, violando la doctrina
sefatada en la Sentencia T-1267 de 2001 de la Honorable Corte Constitucional, asi
mismo la Carta Magna fo define en los numerales 1°, 6° y 7° del articulo 250 de la
Canta Politica, ademas advierte la necesidad de brindar proteccion y asistencia a las
victimas, asi como garantizar sus derechos al restablecimiento del derecho y
reparacion integral.

De igual manera, el articulo 2° de la Carta, estatuye como fines esenciales del
estado, entre otros, el de garantizar la efectividad de los derechos, anadiendo gue las
autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todos los residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y deméas derechos y libertades.

Es por esto que el tema de la restitucién de tierras fue incluido como medida de
reparacion integrai en la Ley 1448 de 2011 “Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras’, que dedica el titulo IV del capftulo 11} especificamente al procedimiento de
restitucién de tierras™. Este se desarrolla en una etapa administrativa que adelanta ia
Unidad Administrativa Especial para la Gestion de Restitucién 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 restitucién y/o formalizacion del predio
objeto de despojo o abandono forzado.

En caso de acreditarse los requisitos para acceder a la restitucidn del predio, el juez
o magistrado ordena que el bien sea devuelto a la victima. Sélo en circunstancias
excepcionales que estan previstas en el articulo 72, la ley habilita para que ante ia
imposibilidad de hacer entrega dei mismo predio que habia sido arrebatado por la
fuerza a la victima, se proceda a entregar en compensacién un predio equivalente y

*" En particular resultan relevantes la Resolucion No.953 de 2012 por fa cual se adopta el Manual Técnico
Operative del Fondo de la Unidad y la Resolucién No.461 de 2013, Por la cual se adopta la guia de
equivalencias medicambientales para la determinacion de un predio equivalente con fines de compensacion,
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si agotada la posibilidad de dicha equivalencia, se procede en (ltima instancia a ia
entrega de una compensacion monetaria.

Como se observa la medida primera y preferente es la restitucion y solo de manera
subsidiaria y ante causas objetivas procede ia compensacién. Ese es precisamente
el espiritu con el cual la Ley 1448 de 2011 concibi6 la accién de restitucién de tierras,
como se observa en el articulo 72 que establece:

“ARTICULO 72. Acciones de restitucion de los despojados. E! Estado
colombiano adoptars 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 reparacién de los despojados son: Ia restitucion juridica y material
del inmueble despojado. En subsidio, procederd, en su orden, la restitucién por
equivalente o el reconocimiento de una compensacién. {.)

{Negrillas fuera del original}

En consonancia con lo anterior el articulo 97 de la ley 1448 de 2011 establecio las
razones por las cuales la restitucion material se considera imposible y da lugar a que
s€ enfregue un bien inmueble de caracteristicas similares. Estas normas fueron
objeto de reglamentacion en el decreto 4829 de 2011 y se han expedido varias
resoluciones internas de la Unidad Administrativa Especial de Restitucién de Tierras
donde se particulariza el procedimiento compensatorio qQue es lievado a caboe por el
Fondo de la Unidad, creado por el articulo 121 de 1a Ley 1448 de 2011

Asi, ei objetivo de la ley 1448 de 2011 fue establecer mecanismos eficaces para la
reparacion a las victimas, y en materia de restitucion, en armonia con los estandares
internacionales de proteccion a los derechos de las victimas se priorizd la posibilidad
de que ios predios arrebatados a sangre y fuego pudieran volver a sus legitimos
propietarios, poseedores u 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 fitulares del derecho a la restituciéon, por cuanto dicha norma establece una
restriccion conforme a la cual, la restitucion de tierras no procedera en los casos
en los que sobre los predios abandonados o despojados se adelante o se vaya a

* En particular resuitan relevantes a Resolucién No 953 de 2012 por la cual se adopta el Manual Técnico
Operative del Fondo de la Unidad y 1a Resolucion No.461 de 2013, Por la cual se adoptz la guia de equivalencias
medioambientales para la determinacion de un predio equivalente con fines de cOmpersacion.

*? Estos tres tipos de relaciones con la tierra definen la titularidad de la accién de restitucion de acuerdo con el
articuio 75 de la Ley 1448 de 2011.
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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 el gobiemo nacional.

Lo anterior transgrede los derechos de las victimas al hacer prevalecer la
construccion de obras de infraestructura, la actividad minera y de hidrocarburos,
sobre su derecho fundamental a recuperar la tierra que les fue arrebatada en el
marco del conflicto armado, al tiempo que desconoce abiertamente Ia voluntad de
retorno. Ademas es una medida claramente regresiva, pues antes que ampliar los
efectos e impactos de la restitucion, de esta manera se pone un limite y se restringe
en un namero considerable de casos.

Esto no solo representa una infraccién al derecho a la reparacion sino también una
grave contradiccion en refacion con la politica publica de atencion y reparacion a
victimas. En primer lugar, cabe sefalar que de acuerdo con los resuitados de la
Encuesta Nacional de Victimas 2013 que presentd a la Honorable Corte
Constitucional, la Coniraloria General de Ia Repabiica en febrero del presente afio,
$€ encuentra que considerando aproximadamente una tercera parte del periodo de
vigencia del conflicto armado colombiano, fueron objeto de abandono y despojo
mas de 7 millones de hectareas por efectos directos o vinculados, implicando a su
vez que al menos 537.502 grupos familiares perdieron sus tierras de un total de
1.388.591 grupos familiares desplazados.®

Y tal dinamica continla, pues a rengién seguido el drgano de control concluye en su
analisis de los datos de la encuesta, que respecto a ia medicion de 2010 realizada
por la Comisién de Seguimiento a ila Politica de Desplazamiento, se halla un
incremento de 435 mil hectareas de despojo y abandono en tres afios >

E:n segundo Iugar, es una contradiccion que el gobierno nacional se comprometa en
el discurso del Plan de Desarrollo 2014-2018 con un ideal de construccion de paz, y
considere en tal sentido a la Ley 1448 de 2011 como una politica necesaria en tal
proposito™, pero sea esta poiitica (0 al menos el componente de restitucién de

tierras) caracterizada como una barrera o limitacion a los negocios privados en _

materia minera, energética o de infraestructura.®

* Discurso  del Contralor General de la Repiiblica, Edgardo Maya, ante la Corte Constitucional.

Disponible en: http://www.contraloriagen gov.co/documents/10136/190230083/Version-F inal-Discurso-
Contralor-Corte-Constitucional docx/c224263d- 6e80-4fdb-9667-356373 4cf301
“ Ibidem

* Bases del Plan Nacional de Desarrollo 201 4-2018, pp. 35.
® La incoherencia seria ain mas profunda si el legislador hubiera aprobade la version inicial de la norma
demandada, que ademés de anteponer {a actividad empresarial cimentada en PINES a la restitucién de tierras,
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Como se observa, la finalidad de la norma es anteponer una medida de politica
economica como los PINES frente a la garantia de los derechos de sujetos de
especial proteccién, como son las victimas de graves violaciones a derechos
humanos. Sin embargo, no puede ser en razdn a la optimizacién en materia
economica, concebida como la acumutacion de capital creciente desde la libre
©mpresa, que se pretenda desconocer el acceso de las poblaciones y comunidades
rurales {(que son las mas afectadas por la incidencia del conflicto armado) a medidas
de reparacion como es la restitucion de tierras.

Ahora bien, el marco de aplicacion de la norma no es menor, pues del total del area
priorizada a través de fa microfocalizacion para la implementacion del proceso de
restitucion de tierras, que era en 2012 de 1.776.495 hectéreas, 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 hectareas, tiene solicitudes mineras.¥” Si a esto suméramos
las éreas no microfocalizadas aun pero que tiene reclamaciones por despojo o
abandono la cifra seria mucho mayor. lgualimente, el nimero de hectareas
traslapadas con proyectos de infraestructura y de otro tipo es considerable e ird en
aumento cada dia.

Cuando se expidid Ia "Ley de Victimas y Restitucidn de Tierras® se sabia que en
numerosos casos habria predios abandonados o despojados al amparo de la
violencia, sobre los cuales era 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 que el despojo ha estado directamente
relacionado con el establecimiento de dichas actividades en los territorios. Por o
mismo, el legislador concedid a los jueces y magistrados de restitucion de tierras
amplias facultades para que, en aras de lograr la efectividad del derecho
fundamental a la restitucion, pudieran tomar todas las medidas necesarias para
lograr el disfrute efectivo del predio, entre ellas la dedlaracion de la nuiidad de
negocios juridicos, el levantamiento de medidas cautelares, ia cesacion de efectos
de procedimientos administrativos e inclusive, de ser necesario, declarar la “nulidad
de los actos administrativos que extingan o reconozcan derechos individuaies 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

también inhibia al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural {INCODER} para titular predios baldios a
campesinos o sujetos de reforma agraria, si tales predios traslapaban con alpunos PINES.

*7 Cifras con corte a julio de 2012 incluidas en el estudio sobre Mineria en Colombia publicado por la Contraloria
General de la Republica. Director Luis Jorge Garay, Bogota, 2013, p.75.
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ley, incluyendo los permisos concesiones y autorizaciones para el aprovechamiento
de los recursos naturales que se hubieran otorgado sobre el predio respectivo™®.

En aplicacién de esta norma jueces y magistrados de restitucidn de tierras han
amparado los derechos de las comunidades campesinas victimas de desplazamiento
forzado, abandono forzado vy despojo y también los derechos territoriales de
comunidades étnicas, y han adoptado las medidas requeridas para la efectividad de
la restitucién, que en algunos casos han significado por ejemplo “ordenar a la
agencia nacional minera revisar los contratos de concesién minera que recaen sobre
el predio a restituir y vigilar el nivel de afectacién de cualquier exploracién que llegare
a realizarse a fin de no obstaculizar la destinacion agricola del predio™®, o exigirle a
esa misma autoridad minera respeto por la consulta previa y el consentimiento
informado de Ia comunidad indigena y entre tanto “ordenar y mantener la suspension
del estudio y trdmite de solicitudes de terceros ajenos a la comunidad indigena de
titulos mineros que traslapen con el resguardo...”®.

La reaccion de los empresarios ante estas medidas no se ha hecho esperar, y
avalada primero por el gobierno naciona! y luego por las mayorias parlamentarias, el
resultado ha sido ia inclusién dentro del Plan Nacional de Desarrolio en el inciso aqui
Cuestionado, por medio del cual se anuia la restitucién de tierras en territorios donde
haya gran mineria o donde haya proyectos de alto impacto de infraestructura,
energia y telecomunicaciones entre otros, legalizando asi el despojo y suprimiendo el
derecho fundamental de las victimas a recuperar sus tierras, cambiando dicho
derecho por el otorgamiento de una compensacion que se pagara con cargo a los
recursos del proyecto. Este proceder niega la posibilidad de que se haga realidad el
retorno y fa reconstruccion del proyecto de vida de las victimas, aun pese a qgue el
predio este apto para ser ocupado, lo cual se anula por el sdlo hecho de que allf haya
intereses asociados a uno de los denominados PINES.

2.2.2. CONCEPTO DE LA VIOLACION

Teniendo en cuenta las consideraciones previas, a continuacion se presentan los dos
cargos en los que se divide esta segunda parte de la segunda seccién de la
demanda.

** Ley 1448 de 2011, articuto 9, kt.m

" Tribunal Superior de Cartagena, Sala Civil Especializada en Restitucién de Tierras, Sentencias del 19 de agosto
dc 2014, Radicado: 122443121001201300028-00, M.P. Laura Elena Cantillo. En otros casos se han dado érdenes
similares.

* Tribunal Superior del Distrito Judicial de Antioquia, Sala Civil Especializada en Restitucion de Tierras,
Sentencia del 23 de septiembre de 2014, Radicado: 27001312160120140000500(15). M.P. Vicente Landinez
Lara. Esta sentencia de restitucion de tierras se profirié a favor del pueblo Embera Katio de! Resguardo Alto
Andagueda en el Chocd,
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En el primer cargo, se explicara por qué sustituir la restitucion de un predio objeto
de despojo y abandono por una compensacién con un predic equivalente o en su
defecto por dinero, resulta violatorio de los derechos de las victimas Y en particular
del derecho fundamental a la restitucion de tierras como componente de la
reparacion integral.

En el segundo cargo, se mostrara que la medida ademéas viola el derecho a la
igualdad que deberia guiar la ejecucion de la politica de victimas y en particular fa
restitucién de tierras. A continuacidon desarroliare en detalle los cargos de
inconstitucionalidad contra ia norma indicada.

2.2.2.1. PRIMER CARGO: La declaratoria de imposibilidad juridica de la
restitucion de tierras en predios en los que haya Proyectos de interés Nacional
Estratégico (PINE) desconoce los derechos de las victimas y el caracter
preferente de la restitucion.

La declaratoria de imposibifidad juridica de ta restitucion de tierras en predios en los
que haya Proyectos de Interés Nacional Estratégico (PINE) que realiza el inciso
segundo del articulo 50 de la Ley 1753 de 2015 aqui demandada, desconoce los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacién integral (arts. 2, 29,
93, 229, 250 numerales 6 y 7) y el caracter preferente de la restitucién como medida
de reparacién. igualmente esta medida desconoce los derechos a la verdad, la
justicia, la reparacién integral especialmente el derecho a la restitucion 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, 25 y 63 de la
Convencion 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 Restitucién del Patrimonio y la Vivienda de los Desplazados y Refugiados
(Principios de Pinheiro).

2.2.2.11. Marco normativo internacional que resulta vulnerado

El contenido de la norma acusada es contrario a los estandares Juridicos
internacionales y nacionales de derechos humanos sobre el derecho a Ia reparacion
y los derechos de ias victimas de violaciones a los derechos humanos, los cuales de
manera consistente han establecido el caracter preferente de ia restitucion de tierras
y las operatividad de las medidas de compensacion nicamente en cuanto la
restitucion sea imposible facticamente o represente un peligro para ia vida e
integridad del reclamante. Lo que hace la norma acusada es establecer barreras
juridicas de acceso al derecho fundamental a la restitucidn, en casos en que material
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y realmente el obstaculo no existe, por lo cual resulta de una decision arbitraria del
legislador. Lo anterior también afecta el derecho a la justicia de las victimas,
contrariando no solo los mandatos constitucionales superiores sino también las
normas que hacen parte del blogue de constitucionalidad en materia de atencion a
victimas.

En el derecho internacional de los derechos humanos existen principios vy
recomendaciones sobre reparacion y restitucion formulados por oOrganos
internacionales de derechos humanos, que son una pauta vinculante de
interpretacidon para la Corte Constitucional, en cuanto forman parte del bloque de
constitucionalidad. Los principios internacionales condensan el contenido sustantivo
de los derechos reconocidos por tratados internacionales de derechos humanos, en
los cuales se plasman las obligaciones dei Estado en la materia. Ademés, contienen
formulaciones explicitas de principios generales del derecho internacional gque son
vinculantes 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 el caracter de blogue 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 ia justicia y a la reparacién integral, a favor de
las victimas de violaciones de derechos humanos.

Recordemos que la Corte Constitucional ha sefialado que e biogue de
constitucionalidad produce los diversos efectos que se enumeran a continuacién: 0]
hace procedente la demanda de proteccion de derechos subjetivos reconocidos en
normas internacionales ante autoridades nacionales; (ii) sirve para orientar las
politicas publicas, de conformidad con la normatividad internacional incorporada al
ordenamiento intemo; (iii) cumpie un papel de complementariedad, en tanto ampliia e}
alcance del contenido de los derechos fundamentales reconocidos en el texto de 1a
Constitucion; (iv) implica la ampliacion del catalogo de derechos reconocidos en el
ambito interno por Ja Carta Fundamental, en tanto incorpora a ésta derechos no
inciuidos en la Constitucion; y (v) cumpie una funcion de actualizacion en la labor
hermenéutica de los derechos fundamentales constitucionates™.

I Ver entre otras, Corte Constitucional sentencias SU-1150 de 2000, M.P Eduardo Cifuentes Muiioz, T-985 de
2003 M P. Jaime Cérdoba Trivifio, C-278 de 2007 M.P. Nilson Pinilla Pinilta, T-821 de 2007, M.P. Catalina
Botero Marino

¥ Curte Constitucional, sentencia C-394 de 2007, M.P. Humberto Sierra Porto
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El derecho a la restituciéon es uno de los derechos gque surgen del derecho a la
reparacion integral segtin los estandares del derecho internacional de los derechos
humanos que ha sido establecido en diversos instrumentos que hacen parte del
blogue de constitucionalidad, y han sido desarrollados por la jurisprudencia
Constitucional como fundamento del concepto de reparacién integral y de los
derechos de |a poblacién desplazada.

La Convencién Americana de Derechos Humanos en el articulo 1.1 consagra la
obligacion generai de respetar los derechos humanos y el deber de adoptar medidas
internas para garantizarlos. En cuanto a los derechos de las victimas de
desplazamiento, la Declaracién de San José®® sobre refugiados y personas
desplazadas consagra en la seccion Il los derechos a la reubicacién, restitucion de
viviendas y el patrimonio para ia poblacién desplazada al decir: “Todos los refugiados
y desplazados tienen derecho a que se les restifuyan las viviendas, fas tierras y el
patrimonio de que hayan sido privados arbitraria o ilegaimente”.

iguaimente la Corte ha sefalado que ‘el derecho a la reparacion comporta Ia
obligacion de adoptar “todas fas medidas necesarias tendientes a hacer desaparecer
los efectos de las violaciones cometidas, y a devolver a fa victima al estado en que
Se enconlraba antes de fa violacion™’, en aplicacion de la regla consuetudinaria
segin la cual “toda violacion de un derecho humano da lugar a un derecho de ia
victima o sus derechohabientes a obtener reparacion, el cual impfica el deber del
Estado de reparar y el derecho de dirigirse contra ef autor™.

De acuerdo aj Tribunal:

‘el derecho a obtener reparacion es de carécter integral. Esto significa que [...]
debe abarcar todos fos dafios y perjuicios sufridos por fa victima [...]. En ef
plano individual ja Corte ha sostenido que las medidas de reparacién se
extienden a“(i} fa restitutio in integrum, o re posicion de fa situacién a su estado
original; (i} la indemnizacion o reparacion por equivalencia en dinero, y (i} Ia
salistaccion o reparacion moral™. Adicionaimente, deben considerarse
incluidas dentro del derecho a Ia reparacion individual las medidas de
rehabilitacion, que han sido definidas por la Corte como Jas “acciones
tendientes a la recuperacion de las victimas que sufren fraumas flsicos y

** Adoptada por el “Coloquio Internacional: 10 afios de la Declaracion de Cariagena sobre Refugiados”,
celebrado en San José de Costa Rica, del 5 al 7 de diciembre de 1994,

** Ibidem

HCnrte Coustitucional, sentencia 'F-450 de 201 0, MLP. Jaime Cordoba Trivifio.

Conte Constitucional, sentencia C-775 de 2003, MLP. Jaime Aratjo Renteria
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Sicologicos como consecuencia del delito”, y las medidas de garantia de
no repeticion*’”

Igualmente, la 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 ios hechos que
vulneraron sus derechos. Asi, ha dicho que:

‘el conceplo de ‘reparacion integral” ({restitutic in integrum) implica el
restablecimiento de la situacion anterior y la eliminacion de los efectos que la
violacion produjo, asi como una indemnizacién como compensacion por los
daflos causados. Sin embargo, teniendo en cuenta la situacién de
discriminacion estructural en la que se enmarcan los hechos ocurridos en el
presente caso y que fue reconocida por el Estado, las reparaciones deben
tener una vocacion transformadora de dicha situacién, de tal forma que las
mismas tengan un efecto no solo restitutive sino también correctivo. En esle
sentido, no es admisible una restitucién a la misma situacion estructural
de violencia y discriminacién [...]. UJna o mds medidas pueden reparar un dafio
especifico sin que éstas se consideren una doble reparacién.

Es entonces obligacion del Estade garantizar el derecho a la reparacion integral. Esto
significa, asegurar la implementacion de las medidas que sean necesarias con €l fin
de devolver a las victimas al estado en el que se encontraban antes de gue sus
derechos fueran vulnerados, en los casos en los gue sea pertinente y razonable, o
cual implica reparar todos los dafios que se hayan generado y mejorar la condicion
previa.

También hay una serie de Principios Internacionales relevantes para el analisis aqui
propuesto. Un primer instrumento internacional pertinente son los Principios y
Directrices Basicos sobre el Derecho de las Victimas de Violaciones de las Normas
Internacionales de Derechos Humanos y del Derecho Internacional Humanitario a
Interponer Recursos y Obtener Reparaciones - Principios de Van Boven. Estos
principios hacen referencia expresa a la restitucién asi:

‘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 Ia violacién grave del derecho internacional humanitario.

Y Corte Constitucional, sentencia C-1199 de 2008, M.P. Nilson Pinilla Pinilla

™ Corte Constitucional, sentencia T-450 de 2010, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

* Corte TDH. Caso Gonzilez y otras (“*Campo Algodonerc™) Vs. Mexico. Excepeion Pretiminar, Fondo,
Reparacicnes y Costas. Sentencia de 16 de noviembre de 2009, Serie C No. 203, parr. 450,
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La restitucion comprende, segin 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, la reintegracion en su
empleo y la devolucién de sus bienes™.

El sequndo cuerpo normativo de especial relevancia son os Principios Rectores de
los Desplazamientos Internos (los llamados Principios de Deng)® que reconocen los
derechos de las victimas del desplazamiento sobre sus propiedades y posesiones,
asi como las responsabilidades estatales que se derivan del fenémeno del
desplazamiento.

Et Principio Rector No.21 indica que Ias propiedades y posesiones de las personas
desplazadas disfrutaran de proteccidn en toda circunstancia, particularmente contra
la destruccion y la apropiacién, ocupacion o uso arbitrarios e ilegales,

El Principio Rector No. 29 establece que las autoridades competentes tienen la
obligacién y la responsabilidad de prestar asistencia a los desplazados internos que
hayan retornado o se hayan reasentado en otra parte, para la recuperacion, en [a
medida de lo posible, de tas propiedades 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 resulte imposible, las autoridades competentes concederan a esas
personas una indemnizacion adecuada u otra forma de reparacion justa o les
prestaran asistencia para que la obtengan.

Dichos principios han sido criterio de interpretacién 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 Constitucionai
sefiald que “La interprefacion mas favorable a la proteccion de los derechos
humanos de los desplazados hace necesarnia la aplicacion de los Principios Rectores
del Desplazamiento intemo”. De igual forma, sefiald que los Principios Rectores “son
parte del cuerpo normativo supranacional que integra el bloque de
constitucionalidad”. En la sentencia T-025 de 2004, el Tribunal Constitucionai
advierte que de la lectura conjunta de los Principios Rectores, en especial de los
Principios 1, 3, 4, 11 y 18, surge el deber minimo del Estado de identificar con la

311

Consejo Licondmico y Social de las Naciones Unidas, Resolucton 60/147 aprobada por la Asamblea General de
la ONU el 16 de diciembre de 2005, A/RES/60/147, 21 de marzo de 2006.

" Naciones 1nidas, Consejo Econémico y Social, Principios rectores de los desplazamientos internos, Informe
del Representante del Secretario General, $t. Francis M. Deng, presentado con arreglo a la resolucion 1997/39 de
la Comision de Derechos Humanos, doc. E/CN.4/1998/53/Add.2, 11 de febrero de 1998.
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plena participacion de los interesados las alternativas de generacion de ingresos,
restablecimiento de los derechos v restitucion de las tierras para los desplazados®.

Otro de los cuerpos normativos relevantes para este analisis de constitucional son
los Principios sobre ia Resiitucién de las Viviendas, Tierras y el Patrimonio de los
Refugiados y las Personas Desplazadas (Principios Pinheiro)™. Estos establecen
los mecanismos juridicos, politicos, procesaies, institucionales y técnicos para la
restitucion de ias viviendas y el patrimonio y la una orientacién practica sobre las
politicas que pueden crearse para garantizar el derecho a ia restitucién de la vivienda
y el patrimonio, asi como la iegislacion, los programas y las politicas existentes,
sobre la base del derecho internacional de ios derechos humanos, el derecho
internacionai humanitario y ei derecho de los refugiados.

Ei Principio No. 2 relativo al derecho a la restitucion de ias viviendas y el patrimonio,
indica que las personas refugiadas y desplazadas tienen derecho a que se les
restituyan las viviendas, las tierras y el patrimonio de que hayan sido privados
arbitraria o ilegaimente o a que se les indemnice por cuaiquier vivienda, tierra o bien
Cuya restitucion sea considerada de hecho imposibie por un tribunat independiente e
imparcial. Asimismo, expresa que los Estados daran prioridad de forma manifiesta al
derecho de restitucién como medio preferente de reparacién en los casos de
desplazamiento. Ademas, establecen que la restitucion es un derecho en si mismo,
independiente de que se haga o no efectivo el regreso (retorno) de ios refugiados y
desplazados al lugar de origen. Asimismo, los Principios de Pinheiro promueven el
acceso a la justicia y a un recurso efectivo por parte del Estado, o que a su vez
propende por el respeto a las garantias de las victimas dei despiazamiento
forzado a encontrar soluciones duraderas®™,

La doctrina de Naciones Unidas ha reiterado que de los mencionados principios
surge la obiigacidn de dar prevalencia a la restitucién como forma de reparacion de
quienes han sido desplazados o despojados forzosamente. La doctrina también
advierte que la indemnizacién solo podria considerarse aceptable en lugar de Ia
recuperacion fisica de los anteriores hogares y tierras si se cumplieran tres
condiciones:

*" Los Principios Rectores sobre Desplazamiento tarbién han sido utilizados como fundamento de varios autos
de seguimiento a la implementacion de 6rdenes de la Sentencia T-025 de 2004, la cual declara el estado de cosas
inconstitucional en refacion eon los derechos de la poblacién desplazada, para tal efecto ver: Auto 251 de 2008,
Auto 005 de 2009, entre otros.

™ Naciones Unidas, Consejo Econémico y Social, Prineipios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio
de los refugiados y las personas desplazadas, doe. E/CN.4/Sub.2/2005/17, 28 de junio de 2005.

* Ibidemn pag, 90
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1. Si la restitucion del derecho a la vivienda, fa tierra o el patrimonio es de hecho
imposible.

2. Si los titulares del derecho a la restitucién prefieren soluciones basadas en la
indemnizacion; y aun cumpliéndose estas condiciones.

3. Siempre y cuando eflo fuera confirmado por un tribunal independiente e
imparcial o un érgano legitimo y competente, sin interés propio en la materia™.

Asi las cosas, el anterior estandar internacional referente a la proteccién y
participacion para las Victimas del Confiicto Armado de Colombia, su vinculacion al
bloque Constitucional resulta ser violado y gravosamente para la poblacion
vulnerable a que se refiere.

Tambien estos principios internacionales consideran: {...) ... victima a la persona
que, individual o colectivamente, como resultado de actos u omisiones que violan las
normas internacionales de los Derechos Humanos o del Derecho Infemacional
Humanitario, haya sufrido dafios, inclusive lesiones fisicas o mentales, suffimiento
emocional, pérdida financiera o menoscabo sustancial de sus derechos
fundamentales. Se podré considerar también victimas a los miembros de la famifia
directa 0 personas a cargo de fa victima directa, asi como a las personas que al
intervenir para asistir a la victima o impedir que se produzcan otras violaciones,
hayan sufrido dafios fisicos, mentales o econdmicos (..)"%

2.2.2.1.2. Marco normativo nacional que resulta vulnerado

A nivel nacional la Corte Constitucional ha reconocido el caracter de derecho
fundamental que tiene la restitucion de tierras. Asi, en la sentencia T-821 de 2007%,
fundamentada entre otros en los Principios sobre la Restitucion de las Viviendas,
Tierras y el Patrimonio de los Refugiados y las Personas Desplazadas se estableci
gue:

‘Las personas que se encuentran en situacién de desplazamiento forzado y
que han sido despojadas violentamente de su tierra (de Ia tierra de la cual son
propietarias o poseedoras), tienen derecho fundamental a que el Estado
conserve su derecho a la propiedad o posesién 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 posesién adquiere un caracter particularmente, reforzado,
que merece atencion especial por parte del Estado.

** ldem, pag. 25.
% http://prensarural org/spip/spip.phpZarticle4277
5 Corte Constitucional, sentencia T-821 de 2007, M_P. Catalina Botero Marino.
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Cierfamente, si el derecho a la reparacion integral del dafio causado a
victimas de violaciones masivas y sisteméticas de derechos humanos, es un
derecho fundamental, no puede menos que afirmarse que el derecho a la
restitucion de los bienes de los cuales las personas en Situacion de
desplazamiento han sido despojadas, es también un derecho fundamental”

En este sentido, es claro que Ia restitucion es un derecho fundamental y que por lo
tanto cualquier restriccion a su gjercicio debe no solo debe respetar el nicleo
fundamental del derecho protegido, sino ademas estar plenamente justificada y
obedecer a razones legitimas.

Ademas, dado e} cardcter preferente de la restitucion de tierras, solo la imposibilidad
de recuperar la misma tierra perdida, puede dar lugar a medidas como la
compensacion, lo cual ocurre en situaciones de hecho, como por ejemplo ia
destruccion total o parcial 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, como por ejemplo el riesgo para la vida
& integridad de la victima o la garantia de los derechos de otras victimas. Pero ia
imposibilidad juridica no puede devenir del otorgamiento de una condicion preferente
a otro tipo de actividades que obedecen a la proteccion de intereses netamente
econdmicos y particulares sobre derechos superiores como son 10s derechos de las
victimas.

Precisamente ese es el espiritu con el cual la Ley 1448 de 2011 concibio la
compensacion y las causales para que esta tuviera iugar que fueron establecidas en
el articulo 97 de la misma Ley 1448 de 2011 y que son las actualmente vigentes:

"ARTICULO 97. Compensaciones en especie y reubicacion. Como pretension
Subsidiaria, el solicitante podrs pedir al Juez o Magistrado que como

compensacién y con cargo a los recursos del Fondo de la Unidad

Administrativa Especial de Gestion de Tierras Despojadas, le entregue un bien
inmueble de similares caracteristicas al despojado, en aquellos casos en que
la restitucibn material def bien sea imposible por alguna de las siguientes
razones:

a. Por tratarse de un inmueble ubicado en una zona de alfo riesgo o amenaza
de inundacién, derrumbe, u otro desastre natural, conforme lo establecido
por las autoridades estatales en la materia.
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b. Por tratarse de un inmueble sobre el cual se presentaron despojos
sucesivos, y este hubiese sido restituido a ofra victima despojada de ese
mismo bien.

c. Cuando deniro del proceso repose prueba que acredite que fa restitucion
Juridica y/o matenial del bien implicaria un riesgo para la vida o Ia integridad
perscnal del despojado o restituido, o de su famiiia.

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 represerta un riesgo efectivo para la vida e integridad de la
victima, 1o cual amerita acudir a ia compensacion en lugar de la devolucidon 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 restitucién material es uno de los
fines esenciales y es igualmente definida como la medida preferente de reparacion
de los derechos territoriales. Par ello “solo en caso de que el terrilorio o parte
de €l se encuerntre degradado ambientaimente; bajo amenaza o riesgo inminente
de inundacién o desastre natural 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 rehabilitacidn en condiciones similares a las que tenia
antes del despojo, el juez podra evaluar y decidir, previo consentimiento libre e
informado entre la comurnidad indigena y las entidades con competencia, las
medidas altemativas a adoptar”®. £l Decreto Ley ademas deja establecido que “en
ningin caso Ja restiticion de los derechos territoriales podra ser compensada
monetariamente.”.

Contrariando todo lo anterior, lo que permite la norma cuestionada es que la
compensacion tenga lugar por el solo hecho de que sobre ef 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 gjecucién, 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 proyecto representa en el predio
objeto de restitucién, de manera que asi pudiera haber un pardmetro objetivo para

*" Articulo 142 del Decreta Ley 4633 de 2011 “Por medio de! cual se dictan medidas de asistencia, atencién,
reparacion integral y de restitucion de derechos territoriales a las victimas pertenecientes & los pueblos y
comunidades indigenas.”

GOT WOD" [IAOWSIB| Mman



considerar las posibilidades reales de uso y goce del predio por parte de la victima
para asi determinar el grado de imposibilidad de la restitucion que justifique y haga
procedente la compensacion. Asi, por ejemplo, aunque el Proyecto de Infraestructura
no resuite traslapado con a totalidad del predio de la victima sino con séio una parte
del mismo, tal como esta la norma, habré tugar siempre a la compensacion por Ia
totalidad det predio, lo cual es irrazonable. Acaso es lo mismo un traslape parcial que
uno total? Claramente no, pero nada de esto es considerado por la norma, que
simplemente establece una prohibicion general demasiado amplia e indiscriminada,
con ia 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 econémicos que
subyacen a los PINES.

Tal como lo ha dicho la Corte Constitucional “el objeto principal de la restitucién de
tierras es que las victimas que sufrieron una situacién de desplazamiento puedan
regresar a sus hogares, derecho que se vulnera al permitir que sean terceros y
no el desplazado quien explote econémicamente su propiedad, situacién que
implicara el desarraigo de las victimas y continuaré la situacién de desplazamiento
de la poblacion rural en Colombia” ™

(Negrillas fuera dei original).

Entonces es claro que la destinacion de los predios de las victimas no puede ser otra
que el disfrute de los mismos por parte de ellas mismas y que los obstaculos frente a
esto resultan inconstitucionales también por ser violatorios del derecho al retomo
establecido en el Principio rector 28 de los Desplazamientos !nternos y en los
Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las
personas desplazadas, ampliamente reconocidos en la jurisprudencia de ia Corte
Constitucional &

De otro lado, la restriccion establecida en la norma de mandada también desconoce
el caracter transformador que deben tener las medidas de reparacion integral en el
marco de justicia transicional en que se inscriben, y entre ellas la restitucién, el cual
no solo ha sido reconocido por Tribunal internacionales de 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 reparacién cuyo propésifo consiste

* Corte Constitucional, sentencia C-715 de 2012, M.P. Luis Emesto Vargas Silva
*" Al respecto ver Corte Constitucional, sentencias T-602 de 2003, T-528 de 2010, T-1115 de 2008, T-515 de
2010 y T-159 de 201 1.
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en facilitar un procedimiento para que quienes perdieron injustamente sus
tierras por causa del conflicto armado puedan recuperarias.

De esta forma la restitucién no sélo persigue la devolucién de su propiedad,
posesion u ocupacion a las victimas del despojo y abandono a la situacion que
ostentaban antes de la violacién de sus derechos sino que va mas allé: otorga
la posibilidad de adquirir el titulo de propiedad del terreno poseido o explotado
dentro del mismo proceso en virtud del principio de la ‘reparacion
transformadora" inmersa en la misma Ley.".

2.2.2.1.3. La restriccion al derecho fundamental a la restitucion de tierras no es
ni razonable ni proporcionada.

Dado que la restitucién de tierras en el contexto de las victimas del conflicto armado
colombiano es un derecho fundamental, cualquier restriccion a este derecho debe
obedecer a fines legitimos y superar el analisis estricto de razonabilidad vy
proporcionalidad que la norma en cuestion no supera.

Lo primero que hay que mencionar es que la reparacion definida por 1a Ley 1448 de
2011 esta 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 el desplazamiento
forzado uno de los crimenes méas generalizado en Colombia y siendo justamente las
victimas de desplazamiento 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 aun el Congreso, no puede ignorar en sus actuaciones dicho
derecho.

Definir una regla general segiin la cual en los casos en que confluyan PINES vy
pretensiones de restitucion de tierras, estas ultimas deberan ceder ante 108 primeros,
desnaturatiza el contenido del derecho a la justicia y reparacién en los casos de
despojo y abandono, ya 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 fa finalidad de |a
restriccion se justificara es 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 desconocimiento de los derechos de las victimas.

' Tribunal Superior Distrito Judicial de Antioguia Sala Civil Especializada en Restitucion de Tierras. Sentencia
del 09 de octubre de 2013, Radicado: 05000 22 21 002 2013 00021 01 MP. Vicente Landinez Lara.

£0T Wod|1aowsiBa) mmm



Finalmente, no estda demas indicar gque una previsidn como esta, que modifica
ampliamente los alcances del derecho a la restitucion de tierras, tampoco guarda
unidad de materia con el Plan Nacional de Desarrollo. £l debate democrético sobre
las modificaciones a una Ley de tanta importancia para el pais como la Ley 1448 de
2011 no puede soslayarse intentando su modificacion en una norma que no esta
destinada a estos fines, y mucho menos cuando la modificacion restringe los
alcances de un derecho fundamenta!. La mineria, los hidrocarburos y los proyectos
de infraestructura no son, ni pueden ser mas importantes que 10s derechos de las
victimas, en un pais que trata de construir la paz como lo pregona nomirialmente el
Plan de Desarrollo, la cual no puede hacerse desconociendo los derechos de las
victimas, los cuales gozan de especial proteccion constitucional.

2,22.2. Segundo cargo: La declaratoria de imposibilidad juridica de la
restitucion de tierras 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 ia restitucion de tierras 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 y el manto por el
cual los derechos a la justicia, la verdad y la reparacion son de aplicacion inmediata y
deben ser protegidos con base en el principio de no discriminacion contenido en el
articulo 13 de la Constitucion.

En concreto la norma afacada resulta violatoria del derecho a la igualdad, pues
genera un frato discriminatorio desventajoso para un grupo de victimas frente a otras.

Por una parte aquelias en cuyas tierras despojadas o abandonadas se plantee la
realizacion de un PINE pierden el derecho a la restitucion y a volver a ocupar el lugar
en el cual tenfan su proyecto de vida arrebatado por ia violencia y seran objeto de
compensacion, mientras que aquellas otras victimas en cuyos territorios no haya un
PINE si podran ejercer adecuadamente su derecho a la restitucion y solo estar
sujetas a la compensacion en las circunstancias previstas en el articulo 97 de la ley
1448 de 2011.

Con relacidon 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 ha
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 -
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atendiendo al objetivo perseguido por la norma. De ofra 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
objefo de regulacion diferenciada. Se frata de un principio que tiende a la
interdiccion de la arbitrariedad del legistador y que, en consecuencia, garantiza
a los ciudadanos la expulsion del ordenamiento juridico de perjuicios y

privilegios injustos™?.

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 objetivas, razonables y suficientes.
En el caso concreto se observa que la diferenciacidn de trato de los articulos
demandados en el presente apartado frente a los predios incluidos en los PINES y
aquellos que no lo estan, conlleva a la violacion 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 hara un
estudio sobre si el trato diferencial, consistente en la exclusién legal de la restitucién
a favor de quienes fueron despojados de sus bienes por el solo hecho de gue el
predio sea incluido en PINE y la posibilidad de que los demas si tengan restitucién
genera un trato discriminatorio para los primeros.

La Corte Constitucional 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, 0 tertium comparationis, a partir del cual se pueda determinar si
agquéllas son iguales o no, criterio que no puede resultar arbitrano, sino que
debe ser relevante, en atencion a la finalidad que persigue el trato normativo
que se analiza. Junta can ello, (...} (i) En primer término, el juez constitucional
debe establecer si en relacion con el criterio de comparacién o lertium
comparationis, las situaciones de los sujetos bajo revisién son similares. En
caso de hallarlas notoriamente distintas, el test no procede; (if) Si resuita
procedente el juicio de igualdad, deberd analizarse la razonabilidad,
proporcionalidad, adecuacién e idoneidad del trafo diferenciado que consagra

% Corte Constitucional, sentencia C-613 de 1996, M.P. Eduardo Cifuentes Mufloz
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la norma censurada, destacando los fines perseguidos por el trato disimil, los
medios empleados para alcanzarlos y la relacion entre medios y fines™®.

En relacidn con el criterio de razonabilidad el tribunal constitucional ha sefialado que:

"Al juez constitucional no le basta oponer su "wazén” a la del legislador, menos
cuando se trata de juzgar fa constitucionalidad de una norma legal. La
jurisdiccion es un modo de produccitn cultural del derecho; el poder del juez
deriva exclusivamente de la comunidad y solo la conciencia juridica de ésta
permite al juez pronunciarse sobre la irrazonabilidad o no de la voluntad del
legisfador.’(...)" Los medios escogidos por el legistador no s6lo deben guardar
proporcionalidad con los fines buscados por la norma, sino compartir su
caracter de legitimidad. El principio de proporcionalidad busca que la medida
no sélo tenga un fundamento legal, sino que sea aplicada de tal manera queé
los intereses juridicos de otras personas 0 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 véiido; luego (i) examina si el
frato diferente es 0 no necesario’ O indispensable’, para lo cual debe el
funcionario analizar si existe 0 no 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 fa misma eficacia el fin propuesto. Y, (i) finalmente el
juez realiza un andlisis de ‘proporcionalidad en estricto sentido” para
determinar si el trato desigual no sacrifica valores y principios constitucionales
que tengan 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 estricto de igualdad de la siguiente manera:

“En varias sentencias, esta Corte ha ido definiendo cugles son los factores que
obligan a recurrir a un juicio de jgualdad mas riguroso. Conforme a esa
evolucion jurisprudencial, el escrutinio judicial debe ser mas intenso al menos
en los siguientes casos: de un lado, cuando fa ley limita el goce de un derecho
constitucional a un determinado grupo de personas, puesto que fa Carta indica

5 Corte Constitucional, sentencia C-055 de 2010, M.P. Juan Carlos Henao. Véanse también las sentencias C-
1191 de 2001, M_P. Rodrigo Upomny Yepes y C- 913 de 2003, M.P. Clara Inés Vargas Heméandez

64 Cotte Constitucional, sentencia C-1110 de 2001. M P. Clara Inés Vargas

55 Corte Constitucional, sentencia C-093 de 2001, MLP. Alejandre Martinez Caballero.
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que tadas las persanas tienen derecha a una igual prateccién de sus derechos
y liberfades (CP art. 13). De atro lada, cuanda el Cangresa utiliza camo
elementa de diferenciacién un criteria prohibida o sospechasa, camo la raza,
pues la Constitucién y los tratadas de derechas humanos excluyen el uso de
esas categorias (CP art 13). En tercer término, cuando la Carfa sefala

mandatos especificos de igualdad, coma sucede con la equiparacion enire

todas las confesiones religiosas (CP art. 19), pues en esos eventos, la libertad
de configuracién del Legislador se ve menguada. Y. finalmente, cuando la
regulacion afecta a poblaciones que se encuentran en situaciones de debilidad
manifiesta ya que éstas ameritan una especial proteccién del Estado (CP art.
13)%°.

De acuerdo con todo lo anterior, nos encontramos ante una situacion que amerita el
test estricto de constitucionalidad, en la medida en que se estan afectando los
derechos de la poblacién desplazada y de las victimas de despojo y abandono
forzado, que es un grupo pobiacionai compuesto por sujetos a los que la Corte
Constitucional ha sefalado como de especial proteccion constitucional, por
encontrarse en una situacion de vulnerabilidad manifiesta. Al apitcar el test, en primer
lugar es necesario identificar si la diferenciacion establecida en el inciso segundo del
articuto 50 para los titulares de predios que sean incluidos en PINE persigue un fin
constitucional que, ademas de ser importante, ha de ser imperioso. Este elemento ya
de por si hace flaquear la diferenciacion estabiecida en ia ley atacada, toda vez que
no se encuentra un fin constitucional que tal medida pueda perseguir, gue por tanio
tampoco podra ser catalogado como importante 0 imperioso en sentido
constitucionai.

Se dira que el fin de la norma es avanzar en los PINES como motor dei desarrolio y
que como tal esta es una finalidad legitima. Aunque esto podria discutirse por cuanto
puede haber en realidad mas que intereses de desarrolio en beneficio colectivo,
intereses privados de empresarios mineros, de las petroleras y las hidroeléctricas y
los que se lucran con estas grandes obras de infraestructura, aun asi, tampoco es
claro que aunque el fin fuese legitimo la restriccién sea proporcionada, en la medida
en que restringe y anula los derechos que tienen las victimas a recuperar sus tierras,
por estar ubicados en ias zonas de desarrolio de los PINES.

La norma contiene una medida que da tratamiento distinto a dos personas en una
situacion analoga y sin beneficios de utilidad, legitimidad o eficiencia. Pero aun Si, en
gracia de discusién, se liegase a considerar que el objetivo es legitimo, al ser este un
test estricto, la medida tendiente al logro del fin constitucional habria de ser

% [bidem
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efectivamente necesaria, para el logro de tal fin, cosa que tampoco se da, pues no
parece que sea necesario exchuir a un grupo de victimas de {a restitucién como Unica
forma de mantener ios PINE como proyectos viables para ei Estado. Estos proyectos
pueden llevarse a cabo, pero no necesariamernte debe ser sobre los predios objeto
de despojo y abandono forzado, que son justamente los que son materia de
restitucion. 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 ia conflictividad sociai, lo cual es
restringido por ia 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 Estados el explorar con las personas afectadas
por el proyecto de inversion “todas las alternativas faclibles” 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 ila pobiacion local y procurar soiuciones gue
representen un equilibrio adecuado entre 1os intereses de todas las partes (Principio
3).

Finalmente al examinar la proporcionalidad en sentido estricto de la medida, a todas
luces, las consecuencias negativas frulo de la diferenciacion, en términos
constitucionales, no se ven de ninguna manera compensadas con las ventajas que
se derivan de la aplicacion de las normas diferenciadoras; esto es asi porque la
norma trae como consecuencia 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. Resumen y conclusién de la segunda seccion

Como ha quedado demostrado, ta creacioén de un Sistema Nacional de PINES sin
delimitacion del aicance de la paricipacion de las entidades territoriales en su
conformacion y las amplias y exclusivas competencias que se otorgan a fa Comision
Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos (CHPE) para decidir y
priorizarlos, asi como el otorgamiento de competencias exclusivas al ANLA para el
licenciamiento ambiental de estos proyectos, implican una indebida intervencion del
legislador en el campo de ia autonomia constitucionalmente reconocida a Ias
entidades territoriales, que conlleva a un vaciamiento de las competencias de ios
entes territoriales por la intromisién de las autoridades nacionales, y que desconoce

7 I'isponible en - http://www.oda-alc.org/documentos/1341789560.pdf
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varios mandatos constitucionales, por lo cual estan normas son abiertamente
contradictorias con los mandatos superiores que propugnan por la distribucion de
poderes entre 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.

Igualmente es imperioso que se declare inexequible el inciso segundo del articulo 50

por ser una norma que entra en abierto conflicto con los derechios de ias 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 eficacia a una politica
fundamental para la consolidacion de la paz como es la que corresponde a la
reparacion a las victimas.

V. PRETENSIONES

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

- Primera pretension principal: Declare la inconstitucionalidad completa 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 articuio 49 y de la expresién “que hayan sido
clasificados de inferés nacional y estratégico por la Comision Intersectorial de
Infraestructura y Proyectos Estratégicos (C/PE)” contenida en ¢l articulo 52 de
la Ley 1753 de 2015.

- Pretension subsidiaria: en caso de que no se acceda a la segunda
pretension 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 articulo 50 de la Ley 1753 de 2015.

VH. TRAMITE
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El tramite que debe seguir esta demanda es el sefialado en el Decreto 2067 de 1991
y las normas que la adicionen y complementen, asi como ias normas y actos

administrativos que a fa fecha se hayan proferido en relacién con las demandas de
inconstitucionalidad.

VHi. NOTIFICACIONES

Recibiré notificaciones en la calle 7 Noite No. 1N — 30 B/centenario, Organizacion

Civil Afroamerica XX, Cali Vaile. - Correo electronico: franciscojavier7m@gmail.com
— Celular 316 337 6308 — 320 3161738

De los Honorables Magistrados de Ia Corporacion, con toda atencién,

WILSON RENTERIA RIASC
Cedula de Ciudadania No. 16.85 .644 del Cerrito Valle def Cauca.
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