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Referencia: Accién de nulidad contra el Decreto niimero 2691 del 23 de
diciembre de 2014, “por el cual se reglamenta el articulo 37 de la Ley 685 de
2011 y se definen los mecanismos para acordar con las autoridades territoriales
las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano, y en especial, de sus
cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social, cultural de sus comunidades y
la salubridad de la poblacion, en desarrollo del proceso de autorizacion de
actividades de exploracion y explotacion minera.”

Asunto: Demanda

Parte demandada: Nacion — Ministerio de Minas y Energia, Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
Ministerio del Interior.

Parte demandante: César Rodriguez Garavito, Diana Rodriguez Franco y
Beatriz Botero Arcila, socio fundador, investigadora principal e investigadora
asistente, respectivamente, del Centro de Estudios de Derecho, Justicia y
Sociedad (DEJUSTICIA).

Nosotros, César Rodriguez Garavito, Diana Rodriguez Franco y Beatriz Botero Arcila,
respectivamente socio fundador, investigadora principal e investigadora asistente del
Centro de Estudios de Derecho y Sociedad (DEJUSTICIA), identificados como aparece
al pie de nuestras firmas, actuando en nombre propio y con fundamento en los articulos
135, 137, 149, 162 a 175, 184 del Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011, en adelante CPACA), presentamos en
este Despacho Judicial ACCION DE NULIDAD POR INCONSTITUCIONALIDAD
y/o0 POR ILEGALIDAD contra el Decreto nimero 2691 del 23 de diciembre de 2014,
“por el cual se reglamenta el articulo 37 de la Ley 685 de 2011 y se definen los
mecanismos para acordar con las autoridades territoriales las medidas necesarias para la
proteccion del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo
econdmico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacion, en
desarrollo del proceso de autorizacion de actividades de exploracion y explotacion
minera.”

Para fundamentar la presente accion de nulidad, dividimos el presente texto en nueve
secciones sustantivas. Primero, identificamos las partes de esta demanda. Segundo,
precisamos el tipo de accion incoada. En la tercera parte explicitamos las pretensiones
de esta accion. En la cuarta, presentamos el acto administrativo demandado. En la
quinta, presentamos los hechos y omisiones en los que se fundamentan esta demanda.
En la sexta, presentamos las consideraciones previas y planteamos concretamente los
cargos que se elevan contra el acto administrativo demandado, asi como los
fundamentos de derecho en los que se apoyan. En séptimo lugar, explicitamos las
normas violadas y el concepto de violaciéon de cada una. En la octava seccion
resumimos la demanda y sus argumentos. Finalmente y en virtud de dichos argumentos,
solicitamos respetuosamente al Consejo de Estado que decrete la suspension provisional
del Decreto 2691 de 2014, a manera de medida cautelar hasta que se resuelva de forma
definitiva sobre su constitucionalidad y/o legalidad, como mecanismo para prevenir sus
inminentes efectos inconstitucionales.



I. PARTES

Parte demandante: La parte demandante estd conformada por los ciudadanos
César Rodriguez Garavito, Diana Rodriguez Franco y
Beatriz Botero Arcila, socio fundador, investigadora
principal e investigadora asistente, respectivamente, del
Centro de Estudios de Derecho y Sociedad (DEJUSTICIA),
identificados como aparece al pie de nuestras firmas.

Parte demandada: La parte demandada estd conformada por la Nacion —
Ministerio de Minas y Energia, Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural y Ministerio del Interior.

II. ACCION

Las acciones aqui incoadas son la de nulidad por inconstitucionalidad 'y,
subsidiariamente, la de nulidad simple, a las cuales hacen referencia, respectivamente,
los articulos 137 y 135 del CPACA.

III. PRETENSIONES
1. Primera pretension:

Que se declare la nulidad por inconstitucionalidad del Decreto nimero 2691 del 23 de
diciembre de 2014, por desconocer los mandatos constitucionales previstos en los
articulos 1, 2, 4, 6, 8, 9, 29, 49, 79, 80, 93, 95.8, 115, 150, 208, 209, 287, 288, 311, 313,
330, 331, 332, 334. Esto al desconocer los mandatos de la Carta relativos a (i) la
autonomia de los municipios y distritos en materia de reglamentacion del suelo y su
obligaciéon de velar por la conservacion y proteccion del medio ambiente; (ii) la
obligatoriedad de la aplicacion de los principios de concurrencia, coordinacién y
subsidiariedad en materia de competencias concurrenciales y el derecho fundamental al
debido proceso; (iii) la autonomia de las Corporaciones Auténomas Regionales, (iv) y
(v) el deber calificado de proteccion ambiental en cabeza del Estado y la propiedad de
los recursos del subsuelo en cabeza del Estado.

2. Primera pretension subsidiaria:

De no proceder la anterior pretension, que se declare la nulidad por ilegalidad del
Decreto 2691 de 2014 por violar el contenido de las Leyes 99 de 1993, 136 de 1994, 388
de 1997, 489 de 1998, 685 de 2001 y 1454 de 2001. Lo anterior, en la medida en que
vulnera (i) la autonomia de las entidades territoriales y su obligacion de ordenar el
desarrollo de su territorio y reglamentar el suelo; (ii) el deber de acordar medidas
necesarias para la proteccion del medio ambiente sano, las cuencas hidricas, el
desarrollo econdmico, social y cultural de las comunidades y la salubridad de la
poblacion en desarrollo de actividades de explotacion y exploracion minera mediante la
aplicacion de los principios de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad; y (iii) se
acaparan en cabeza del Ministerio de Minas y Energia funciones de otras entidades de
orden regional y nacional que tienen un deber de proteccion del medio ambiente y de la
salubridad publica.

3. Segunda pretension:

Que se declare la suspension provisional del Decreto 2691 del 23 de diciembre de
2014, en el marco de la presente demanda de nulidad por constitucionalidad por violar y
desconocer los mandatos constitucionales previstos en los articulos 1, 2, 4, 6, 8, 9, 29,
49, 79, 80, 93, 95.8, 115, 150, 208, 209, 287, 288, 311, 313, 330, 331, 332, 334 y por



violar el contenido de las Leyes 99 de 1993, 136 de 1994, 388 de 1997, 489 de 1998,
685 de 2001 y 1454 de 2001.

Solicitamos respetuosamente la suspension provisional como medida preventiva para
evitar sus efectos inconstitucionales, con fundamento en los hechos y las violaciones al
ordenamiento juridico desarrollados en este escrito. En especial, solicitamos la
suspension del Decreto 2691 porque el término previsto en el pardgrafo del articulo 5 del
Decreto, segun el cual los concejos municipales o distritales podran presentar la
solicitud de medidas de proteccion por primera vez ante el Ministerio de Minas y
Energia vence el 23 de marzo del afio en curso. Término que es, como se demostrara en
la demanda, practicamente imposible de cumplir para los municipios y distritos.

IV.  EL ACTO ADMINISTRATIVO ATACADO

El acto administrativo incoado en la presente demanda es el Decreto 2691 de 2014
expedido por el gobierno nacional y publicado en el Diario Oficial No. 49374 de 2014.

El texto de la norma es el siguiente:

“DECRETO NUMERO 2691 DE 2014, POR EL CUAL SE REGLAMENTA EL
ARTICULO 37 DE LA LEY 685 DE 2001 Y SE DEFINEN LOS MECANISMOS PARA
ACORDAR CON LAS AUTORIDADES TERRITORIALES LAS MEDIDAS
NECESARIAS PARA LA PROTECCION DEL AMBIENTE SANO, Y EN ESPECIAL,
DE SUS CUENCAS HIDRICAS, EL DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL,
CULTURAL DE SUS COMUNIDADES Y LA SALUBRIDAD DE LA POBLACION, EN
DESARROLLO DEL PROCESO DE AUTORIZACION DE ACTIVIDADES DE
EXPLORACION Y EXPLOTACION MINERA

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de sus facultades constitucionales y
legales, en especial las previstas en el numeral 11 del articulo 189 Constitucién Politica y en
desarrollo de lo dispuesto en el articulo 37 de la Ley 685 de 2001, y

CONSIDERANDO:

Que el articulo 332 de la Constitucion Politica establece que el Estado es propietario de los
recursos del subsuelo y de los recursos naturales no renovables.

Que el articulo 334 de la Carta Fundamental sefiala que el Estado intervendrd, por mandato
legal, en la explotacion de los recursos naturales para racionalizar la economia con el fin de
mejorar, en el plano nacional y territorial, la calidad de vida de sus habitantes.

Que de conformidad con el articulo 311 de la Constitucion Politica corresponde a los municipios
ordenar el desarrollo del territorio, lo que se materializa en la reglamentacion de los usos del
suelo, que por mandato constitucional contenido en el numeral 7 del articulo 313 compete a los
concejos municipales.

Que mediante Sentencia C-123 de 2014 la Corte Constitucional declar6 la exequibilidad
del articulo 37 de la Ley 685 de 2001 en el entendido de que "en desarrollo del proceso por
medio del cual se autorice la realizacion de actividades de exploracion y explotacion minera,
/as autoridades del nivel nacional deberdan acordar con las autoridades territoriales
concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano, y en especial, de sus
cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad
de la poblacion, mediante la aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad previstos en el articulo 288de la Constitucion Politica ".

Que tal como lo manifiesta la sentencia de la Corte Constitucional, la declaracion de
exequibilidad del articulo 37 de la Ley 685 de 2001, se fundamenta en la necesidad de armonizar
la forma unitaria del Estado colombiano y el privilegio de la Nacion en la determinacion de las
politicas relativas a la explotacion de los recursos naturales con los principios de
descentralizacion y autonomia de las entidades territoriales, y los principios de coordinaciéon y
concurrencia que se deben acatar en el reparto de competencias entre la Nacion y los municipios
y distritos.



Que por disposicion del Decreto Ejecutivo 381 del 16 de febrero de 2012, corresponde al
Ministerio de Minas y Energia formular, adoptar, dirigir y coordinar la politica nacional en
materia de exploracién, explotacién, transporte, refinacion, procesamiento, beneficio,
transformacion y distribucién de minerales, hidrocarburos y biocombustibles.

Que por virtud del Decreto-ley 4134 de 2011, la Agencia Nacional de Mineria es la autoridad
nacional minera concedente en todo el territorio colombiano.

Que con el fin de aplicar el articulo 37 de la Ley 685 de 2001 en los términos de la exequibilidad
declarada por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-123 de 2014, se hace necesario
disefiar un procedimiento que permita al Ministerio de Minas y Energia, en relacion con la
autoridad minera nacional concedente como participe en el desarrollo del proceso por medio del
cual se autoriza a los particulares la realizacion de actividades de exploracion y explotacion
minera y a la autoridad nacional o regional competente, acordar con las entidades territoriales
concernidas las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano y, en especial, de sus
cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de
la poblacion, mediante la aplicacion de los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica .

DECRETA:

CAPITULO 1
Disposiciones Generales

Articulo 1°. Objeto. El objeto de este decreto es regular el procedimiento que deben seguir los
municipios y distritos para acordar con el Ministerio de Minas y Energia medidas, de proteccion
del ambiente sano y, en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social,
cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacion, frente a las posibles afectaciones
que pueden derivarse de la actividad minera.

Articulo 2°. Ambito de aplicaciéon. Las medidas de proteccion que se adopten en virtud de
este decreto, se aplicardn a las solicitudes de concesion en tramite a la fecha de publicacion del
presente decreto y a las presentadas con posterioridad a la fecha de entrada en vigencia del
mismo.

Articulo 3°. Solicitud de acuerdo de las autoridades territoriales. L.os concejos municipales o
distritales podran solicitar ante el Ministerio de Minas y Energia, previo acuerdo municipal o
distrital, medidas de proteccion del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el
desarrollo econémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacidn, frente
a las posibles afectaciones que pueden derivarse de la actividad minera, en areas previamente
delimitadas de su circunscripcion territorial.

CAPITULO IT

Procedimiento. Articulo 4°. Estudio de soporte. En virtud de lo previsto en el articulo 3° de
este decreto, en el acuerdo del respectivo concejo municipal o distrital se concretara la intencion
de establecer las medidas de proteccion referidas, se indicaran las causas y se estableceran los
fines perseguidos.

Las medidas de proteccion deben fundamentarse en estudios técnicos elaborados a cargo del
respectivo municipio o distrito, los cuales deben contener el andlisis de los efectos sociales,
culturales, econdémicos o ambientales que podrian derivarse de la aplicacion de las citadas
medidas en relacion con los impactos que puede generar la actividad minera. Los costos de estos
estudios seran asumidos por el Municipio solicitante.

Los estudios aludidos deberan acompafiarse a la solicitud y estardn en concordancia con los
planes de ordenamiento territorial, planes bésicos de ordenamiento territorial y esquemas de
ordenamiento territorial, segun el caso.

Articulo 5°. Término para el ejercicio del derecho. Los concejos municipales o distritales
podran ejercer el derecho previsto en este decreto cada vez que se modifiquen sus planes de
ordenamiento territorial, planes basicos de ordenamiento territorial y esquemas de ordenamiento
territorial, segln el caso.

Parédgrafo transitorio. Dentro del término de noventa (90) dias, contados a partir de la fecha de
publicacion de este decreto, los concejos municipales o distritales podran presentar por primera
vez ante el Ministerio de Minas y Energia, la solicitud sefialada en el articulo 3°.

Articulo 6°. Tramite de la solicitud. Recibida la solicitud del concejo municipal o distrital, el
Ministerio de Minas y Energia lo enviara dentro de los diez (10) dias siguientes al recibo de la



misma, a la autoridad nacional con competencia en las materias a que se refiere el estudio
técnico de soporte para su respectivo concepto. Este concepto podra expedirse con apoyo en los
dictamenes de las distintas entidades del sector. En el mismo lapso, se reportard a la Agencia
Nacional de Mineria los municipios o distritos que elevaron solicitud, con el fin de que se dé
aplicacion a lo dispuesto en el articulo 11 de este decreto.

Pardgrafo. Si la solicitud del ente territorial no cumple con los requisitos establecidos en
este decreto, el Ministerio de Minas y Energia lo requerira por una sola vez para que en el
término de quince (15) dias contados a partir de la fecha del requerimiento, subsane la
deficiencia, so pena de dar por terminado el tramite.

Articulo 7°. Valoracion de la solicitud. La autoridad nacional competente valorara la solicitud
del concejo municipal o distrital y presentara ante el Ministerio de Minas y Energia, en un
término no mayor a veinte (20) dias, contados a partir de la fecha de recibo de la misma, un
concepto técnico sobre las razones que sustentan las medidas de proteccion solicitadas y su
procedencia y, de ser el caso, de sus condiciones. El término antes referido podra ser prorrogado,
a solicitud de la autoridad nacional competente, por una sola vez y por el mismo lapso.

De estimarlo conveniente, el Ministerio de Minas y Energia podrd solicitar concepto al
Departamento Nacional de Planeacion o a otra entidad pertinente, con el fin de establecer el
impacto economico de las medidas de proteccion requeridas. Asi mismo, se podra consultar a las
empresas que tengan interés en el area o al gremio minero, respecto de la conveniencia de los
proyectos que pretenden desarrollarse, en relacion con las medidas que han sido solicitadas por
los entes territoriales, lo cual se tendra en cuenta para la toma de la decision.

Articulo 8°. Reunion. Vencido el término sefalado en el articulo 7°, el Ministerio de Minas y
Energia en un plazo no mayor a diez (10) dias, convocard por una sola vez, a una reunion al
concejo municipal o distrital solicitante, o a su delegado, y a la autoridad nacional competente
para que respectivamente expongan las razones de la solicitud y del concepto. La reunién podra
suspenderse por una sola vez, siempre que medie causa justificada y la segunda reunion debera
celebrarse en un término no menor a diez (10) dias ni mayor a treinta (30) dias, contados a partir
de la fecha de suspension de la primera reunion. El Ministerio de Minas y Energia levantard un
acta con el desarrollo detallado de la reunion.

Paragrafo. El Ministerio de Minas y Energia podrd convocar a esta reunion a las entidades y
organismos que considere pertinentes.

Articulo 9°. Decision. El Ministerio de Minas y Energia, en un término no mayor a quince (15)
dias, contados a partir de la fecha de finalizacidon de la reunion, mediante acto administrativo
debidamente motivado, decidira sobre las medidas solicitadas por la entidad territorial, con
fundamento en los principios de desarrollo sostenible, fortalecimiento econdmico y social del
pais, propiedad estatal de los recursos naturales no renovables y el aprovechamiento eficiente de
los mismos.

Una vez en firme, el acto administrativo serd remitido a la Agencia Nacional de Mineria y a la
autoridad competente para su conocimiento.

La decision consistira en la adopcion o no, de las medidas necesarias para la proteccion del
ambiente sano y, en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social, cultural
de sus comunidades y la salubridad de la poblacion.

Articulo 10. Imposicion de las medidas. Las medidas concretas de proteccidon seran impuestas
y supervisadas, durante la ejecucion del contrato, por la autoridad competente o quien esta
designe, es decir, por aquella que emitid concepto técnico sobre las razones que sustentan las
medidas de proteccion solicitadas.

En materia ambiental la supervision de las medidas adoptadas sera realizada por la autoridad
competente para la evaluacion, seguimiento y control de los efectos ambientales de la actividad
minera.

Articulo 11. Régimen de transicion. La Autoridad Minera Nacional tramitara dentro de los
términos legales establecidos para el efecto, las solicitudes presentadas antes de la fecha de
publicacion de este decreto. No obstante, a estas solicitudes, les seran aplicables las medidas de
proteccion que adopte el Ministerio de Minas y Energia como resultado de los acuerdos logrados
con las entidades territoriales concernidas en los términos establecidos en este decreto.

Las solicitudes presentadas con posterioridad a la fecha de publicacion de este decreto no seran
objeto de contrato de concesion por parte de la Autoridad Nacional Minera durante el término
establecido para que los municipios o distritos manifiesten por primera vez su intencion de
acordar medidas de proteccion.



De acuerdo al parrafo anterior, las areas sobre las cuales los municipios o distritos hayan
ejercido dicha facultad, no se otorgardn en concesion, hasta tanto se haya agotado el
procedimiento establecido en este decreto.

Las areas que no hayan sido objeto de requerimiento por parte de los entes territoriales podran
ser otorgadas en concesion por parte de la Autoridad Minera Nacional.

Los contratos de concesion suscritos y no inscritos en el Registro Minero Nacional no seran
objeto de las medidas de que trata este acto administrativo. Por lo anterior, la Agencia Nacional
de Mineria procederd a la inscripcion de los mismos de manera inmediata.

Articulo 12. Vigencia. El presente decreto entra en vigencia a partir de la fecha de su
publicacion.

Publiquese y cimplase.

Dada en Bogota, D. C., a 23 de diciembre de 2014.

JUAN MANUEL SANTOS CALDERON

El Ministro del Interior,

Juan Fernando Cristo Bustos.

El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural,

Aurelio Iragorri Valencia.

El Ministro de Minas y Energia,

Tomas Gonzalez Estrada.

El Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible,

Gabriel Vallejo Lopez”

V.

1.

HECHOS:

El 5 de marzo de 2014, la Corte Constitucional expidio6 la sentencia C-123 de 2014
en la cual se examino la constitucionalidad del articulo 37 del Cédigo de Minas que
prohibe a las autoridades regionales, seccionales o locales establecer zonas del
territorio que queden excluidas de la actividad minera.

En el examen de constitucionalidad del articulo 37 del Cédigo de Minas, la Corte
concluy6 que si bien el sentido normativo de esa disposicion se sustentaba en el
principio constitucional de organizacion unitaria del Estado, en la interpretacion del
mismo debian tenerse en cuenta disposiciones constitucionales como “(...) los
principios de autonomia y descentralizacién de que gozan las entidades territoriales
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para la gestion de sus intereses (...) y de coordinacidon y concurrencia (...)" .

3. En consecuencia, la Corte Constitucional declar6 que “(...) en procura de una

solucion que permita aplicar de forma armonica el contenido de los principios que se
encuentran en tensiéon en el caso (...)"%el articulo 37 del Cédigo de Minas es
exequible “(...) en el entendido de que en desarrollo del proceso por medio del cual
se autorice la realizacion de actividades de exploracion y explotacion minera, las
autoridades competentes del nivel nacional deberan acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del ambiente
sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econdémico, social, cultural
de sus comunidades y la salubridad de la poblacion, mediante la aplicacion de los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo

! Corte Constitucional, C-123 de 2014
% Corte Constitucional, C-123 de 2014



288 de la Constitucion Politica.”

3. El 23 de diciembre de 2014, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 2691 del 23,
“Por el cual se reglamenta el articulo 37 de la Ley 685 de 2011 y se definen los
mecanismos para acordar con las autoridades territoriales las medidas necesarias
para la proteccion del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el
desarrollo econdémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la
poblacion, en desarrollo del proceso de autorizacion de actividades de exploracion y
explotacién minera” (en adelante el “Decreto 2691).” Dicho Decreto fue publicado
en el Diario Oficial No. 49374 de 2014.

4. El Decreto 2691 fue expedido, conforme a sus considerandos, con el dnimo de
reglamentar el articulo 37 del Cdédigo de Minas siguiendo el alcance del mismo
dictaminado por la Corte Constitucional en la sentencia C-123 de 2014.

5. El Decreto 2691 crea y regula un procedimiento mediante el cual los municipios y
distritos pueden solicitar al Ministerio de Minas y Energia medidas de proteccion del
ambiente sano y, en especial, de sus cuencas hidricas, del desarrollo econémico,
social y cultural de sus comunidades y de la salubridad de la poblacion frente a las
posibles afectaciones que pueden derivarse de la actividad minera.

6. El Decreto, no obstante, reduce las facultades de las entidades territoriales a
“solicitar” las citadas medidas de proteccion al Ministerio de Minas y Energia y a
someterse a su decision. A partir de lo hasta aqui expuesto, el analisis juridico del
Decreto permite establecer entonces que este es violatorio de la Constitucion Politica
y de la Ley colombiana por cinco motivos principales:

Primero, el Decreto 2691 vulnera de manera desproporcionada la autonomia
establecida en la Constitucion y la ley para los municipios y los distritos. Esta
vulneracion surge concretamente en términos de su facultad y obligacion de
reglamentar los usos del suelo y adoptar normas necesarias para el control, la
preservacion y la defensa del patrimonio ecoldgico. Va en contravia, ademas, de los
pronunciamientos del Consejo de Estado relacionados con la autonomia de las
entidades territoriales.

Segundo, el Decreto 2691 infringe el mandato constitucional previsto en el articulo
288 de la Carta, segin el cual las competencias atribuidas a distintos niveles
territoriales deben ejercerse conforme a los principios de coordinacion, concurrencia
y subsidiariedad. Este mismo articulo fue utilizado por la Corte Constitucional en la
sentencia C-123 de 2014 para aclarar el alcance del articulo 37 del Codigo de Minas,
disposicion que también infringe el Decreto. El Decreto infringe estas disposiciones
normativas porque en el procedimiento que crea para acordar las medidas necesarias
para la proteccion del medio ambiente sano, las cuencas hidricas, el desarrollo
econdmico, social y cultural de las comunidades y la salubridad de la poblacion,
coarta de manera desproporcionada las facultades de los municipios y distritos de
tomar decisiones dentro del marco de sus competencias.

Tercero, el Decreto desconoce que cuando la Constitucion define que el Estado es el
duenio de los recursos del subsuelo incluye en esta definicion de Estado a las
entidades territoriales. En esta medida, las entidades centrales del orden nacional no
son las tnicas con facultades para tomar decisiones relativas a su explotacion.

Cuarto, el Decreto 2691 desconoce las facultades de otras entidades en ambitos
relacionados a las medidas de proteccion de que trata el Decreto, tales como las
Corporaciones Auténomas Regionales, el Ministerio de Medio Ambiente y
Desarrollo y el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

Quinto, el Decreto 2691 desconoce las obligaciones constitucionales a cargo del
Estado en materia de proteccion del medio ambiente y en atencion y prevencion en
materia de salubridad publica.

3 Corte Constitucional, C-123 de 2014



1.

7. Adicionalmente, el Decreto va en contravia de lo dispuesto por la Corte
Constitucional en la sentencia C-123 de 2014 y, en esta medida, contradice también
lo que enuncia en sus propios considerandos y en el objetivo que prevé en su articulo
1. Este argumento se expondra en la siguiente seccion, antes de discutir los cargos
puntuales de inconstitucionalidad e ilegalidad contra el Decreto 2691 de 2014.

8. En vista de lo anterior y en ejercicio de las acciones previstas en los articulos 237-2
de la Constitucion Politica y 135 y 149-2 del CPACA, instauramos demanda de
nulidad contra el Decreto 2691 de 2014.

VI.  CONSIDERACIONES PREVIAS: INCONSISTENCIA ENTRE EL
DECRETO 2691 DE 2014 Y LA SENTENCIA QUE LO MOTIVO

En sentencia C-123 de 2014, la Corte Constitucional examind la exequibilidad del
articulo 37 de la Ley 685 de 2001, el cual prohibe a las autoridades territoriales
establecer zonas del territorio que queden excluidas de la mineria.

El texto de dicha norma es el siguiente:

“Articulo 37. Prohibicion legal. Con excepcion de las facultades de las
autoridades nacionales y regionales que se sefialan en los articulos 34 y 35
anteriores, ninguna autoridad regional, seccional o local podra establecer zonas
del territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de la mineria.

Esta prohibicion comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata el
siguiente articulo.”

En la mencionada sentencia C-123 de 2014, la Corte Constitucional se ocup6 de los
siguientes problemas juridicos:

(1) si la prohibicion absoluta para que los concejos municipales y distritales excluyan
zonas de su territorio de la realizacion de actividades de exploracion y explotacion
minera constituia una limitacion desproporcionada de la competencia para la
regulacion de los usos del suelo dentro del territorio del municipio, competencia
reconocida a los concejos municipales y distritales en los articulos 311 y 313
numeral 7 de la Constitucion, y

(2) si dicha prohibicion implicaba el incumplimiento del deber de proteger el
patrimonio cultural de la nacidon y el ambiente en los territorios municipales y
distritales.

Para enfrentarlos, abord6 la tension que existe entre los principios de autonomia
territorial y la forma unitaria del Estado, discusion que es fundamental en esta
demanda.

En el examen de constitucionalidad, la Corte Constitucional concluy6 que las medidas
de proteccion al medio ambiente que se tomen en el proceso mediante el cual se
autorice la realizacion de actividades de exploracion y explotacion minera, deben
“acordarse” con las autoridades municipales y distritales en desarrollo de los principios
de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la
Constitucion Politica.

La Corte Constitucional concluy6 que las autoridades involucradas debian llegar a un
acuerdo, justamente porque en el ambito de aplicacion del articulo 37 de la Ley 685 del
2001, y también del Decreto que lo reglamenta cuya legalidad y constitucionalidad aqui
se discute, confluyen competencias tanto de las entidades de nivel nacional como de las
autoridades territoriales. En efecto, asi como la regulacion de las actividades relativas a
la extraccion de recursos naturales no renovables es competencia de las autoridades del
orden nacional, la proteccion del medio ambiente y las cuencas hidricas configuran
competencias y deberes de las autoridades territoriales.
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Para abordar estos problemas, la Corte examind el balance que debe existir entre los
principios constitucionales de autonomia territorial y de organizacion unitaria del
Estado, balance que es fundamental para los argumentos de esta demanda dado que,
como mostraremos a continuacion, el Decreto en cuestion desconoce el balance que
intentd establecer el tribunal constitucional. Respecto a la manera de armonizar estos
principios y de proteger los contenidos minimos del principio de autonomia territorial
la Corte Constitucional considerd lo siguiente:

“Una adecuada proteccion de los contenidos principales en tension deberd
permitir la participacion de los municipios en la determinacion de aspectos
como i) los fines que la exclusion de la actividad de exploracion y explotacion
minera en determinadas dreas del territorio busque alcanzar, ii) las causas y
condiciones que determinan que un drea del territorio se declare como zona
excluida de esta actividad; iii) la forma en que cada uno de los niveles
competenciales participen en el proceso de creacion normativa; iv) las funciones
especificas que uno y otro nivel tendra en ejercicio de dicha competencia; y v)
los parametros que deban cumplir los procedimientos que se creen para
declarar una zona excluida de la actividad minera.””

Igualmente, el Consejo de Estado se refirid recientemente al alcance del principio de
autonomia territorial en esta materia, en auto del 3 de septiembre de 2014, por medio
del cual ordené la suspension temporal del Decreto 934 de 2013. Conforme con la
doctrina, el Consejo defini6 este principio como:

“(...) un halo de competencia de los entes territoriales que no puede ser
desconocido ya que constituye precisamente un nucleo indisponible como
presupuesto basico del disefio organizacional del Estado Colombiano. Se trata
asi, no de delimitar un contenido del concepto autonomia territorial sino de una
prohibicion de supresion o desnaturalizacion dirigida al legislador y también al
ejecutivo nacional en su actividad reglamentaria.”

En dicho auto, el Consejo de Estado abord6 justamente el asunto de la autonomia de las
entidades territoriales en el marco del desarrollo de actividades relacionadas con la
mineria y determin6 que prohibirle a los Concejos Municipales regular el tema minero
argumentando que éste no hace parte del ordenamiento territorial, es una violacion al
principio de autonomia territorial.

La Corte Constitucional encontr6 que el articulo 37 de la Ley 685 de 2001 se ajustaba a
la Constitucion siempre que estuviera condicionado a la siguiente interpretacion:
“(...) en desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion de
actividades de exploracion y explotacion minera, las autoridades del nivel nacional
deberan acordar con las autoridades territoriales concernidas, las medidas necesarias
para la proteccion del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el
desarrollo econdémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la
poblacion, mediante la aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica.” (el subrayado es
nuestro)

Dicha declaratoria de constitucionalidad condicionada, siguiendo la jurisprudencia
constitucional, tuvo como efecto que el condicionamiento de la norma en cuestion
quedara incorporada al alcance de la misma y, en consecuencia es la que deben hacer
los diferentes operadores juridicos al utilizarla para no vulnerar la Constitucion.®

Invocando el condicionamiento de la sentencia C-123 de 2014, el Gobierno Nacional
expidi6 el 23 de diciembre de 2014 el Decreto 2691 de 2014, “Por el cual se reglamenta
el articulo 37 de la Ley 685 de 2011 y se definen los mecanismos para acordar con las

* Corte Constitucional, C-123 de 2014

> SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA — SUBSECCION A
Consejero Ponente: Hernan Andrade Rincon (E) Bogota, D.C., septiembre tres (3) de dos mil catorce
(2014) Proceso: 110010326000201300162 00 (49.150).

® Corte Constitucional, C-171 de 2012
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autoridades territoriales las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano, y
en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econdémico, social, cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacion, en desarrollo del proceso de autorizacion
de actividades de exploracion y explotacion minera” (en adelante el “Decreto 2691 o
simplemente “el Decreto”, el subrayado es nuestro). Dicho decreto fue publicado en el
Diario Oficial No. 49374 de 2014 y son signatarios del mismo el Ministerio de Minas y
Energia, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, y el Ministerio del Interior, las partes aqui demandadas.

En sus considerandos 4 y 5 el Decreto sefiala que “(...) tal como lo manifiesta la Corte
Constitucional, la declaracion de exequibilidad del articulo 37 de la Ley 685 de 2001,
se fundamenta en la necesidad de armonizar la forma unitaria del Estado colombiano y
el privilegio de la Nacion en la determinacidn de las politicas relativas a la explotacion
de los recursos naturales, con los principios de descentralizacion y autonomia de las
entidades territoriales, y los principios de coordinaciéon y concurrencia que se deben
acatar en el reparto de competencias entre la Nacion y los municipios y distritos.”’ (el
subrayado es nuestro).

Adicionalmente, el articulo 1 del Decreto 2691 recoge lo dicho en la sentencia C-123
de 2014 y prevé que su objeto es “(...) regular el procedimiento que deben seguir los
municipios y distritos para acordar con el Ministerio de Energias medidas, de
proteccion del ambiente sano y, en especial de las cuencas hidricas, el desarrollo
econdmico, social cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacion, frente a
las posibles afectaciones que puedan derivarse de la actividad minera”. (las cursivas son
nuestras)

A pesar del énfasis de la sentencia y del articulo 1 del Decreto, el Decreto 2691 lo que
crea y regula es un procedimiento mediante el cual los municipios y distritos pueden
“solicitar” al Ministerio de Minas y Energia medidas de proteccion del ambiente sano
y, en especial, de sus cuencas hidricas, del desarrollo econdémico, social y cultural de
sus comunidades y de la salubridad de la poblacion, frente a las posibles afectaciones
que pueden derivarse de la actividad minera. (En adelante “las medidas de proteccion”).
El lugar subordinado de los municipios y distritos en el procedimiento es reforzado por
la prevision del decreto segliin la cual serd el Ministerio de Minas y Energia quien
decidira unilateral y discrecionalmente sobre la adopcion de dichas medidas.

En efecto, el articulo 3° del Decreto 2691 consagra que “los concejos municipales o
distritales podran solicitar ante el Ministerio de Minas y Energia, previo acuerdo
municipal o distrital, medidas de proteccion del ambiente sano (...) frente a las posibles
afectaciones que puedan derivarse de la actividad minera, en 4reas previamente
delimitadas de su circunscripcion territorial”®. Respecto al citado acuerdo municipal, el
articulo cuarto del Decreto 2691 impone la obligacion a los municipios y los distritos
de realizarlo con anterioridad a la interposicion de la solicitud, que en ¢l solo podran
plasmar “(...) la intencion de establecer las medidas de proteccion referidas (...)”" y en

el cual deberan indicar las causas y establecer los fines perseguidos.

Adicionalmente, este mismo articulo prevé que dicha “intencion de medidas de
proteccion” deberd estar fundamentada en estudios técnicos cuyos costos deberan ser
“(...) asumidos por el Municipio solicitante”'’. Por si fuera poco, el articulo 5 del
Decreto limita el ejercicio de lo que suponen sus redactores es “el derecho previsto en
este decreto™', solamente a los momentos en que “(...) se modifiquen sus planes de
ordenamiento territorial, planes bésicos de ordenamiento territorial y esquemas de
ordenamiento territorial, segin el caso.”"?

Seguidamente, el decreto expone el tramite que debe surtir el Ministerio de Minas y
Energia antes de tomar su decision, el cual procedemos a explicar.

" Decreto 2691 de 2014, Considerando No. 5
8 Decreto 2691 de 2014, Articulo 3

? Decreto 2691 de 2014, Articulo 4

" Decreto 2691 de 2014, Articulo 4

"' Decreto 2691 de 2014, Articulo 5

2 Decreto 2691 de 2014, Articulo 5
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. El Decreto prevé que el Ministerio podrd remitir la solicitud a las entidades

competentes para que rindan concepto respecto de las medidas solicitadas (articulo 6 y
7 del Decreto 2691) y luego debera realizar una reuniéon. El Decreto, no obstante no
especifica el contenido o forma de procedencia de dicha reunion y sefiala que el
Ministerio de Minas y Energia “(...) podra convocar a (...) las entidades y organismos
que considere pertinente”"” pero no que podran hacerlo asi las autoridades municipales
o distritales involucradas.

Finalmente, el articulo 9° sefala que sera el Ministerio de Minas y Energia quien “(...)
en un término no mayor a quince (15) dias (...) decidira sobre las medidas solicitadas
por la entidad territorial. (...) con fundamento en los principios de desarrollo
sostenible, fortalecimiento econdémico y social del pais, propiedad estatal de los
recursos naturales no renovables y el aprovechamiento eficiente de los mismos”'*
Decision que consistira en “(...) la adopcion o no, de las medidas necesarias para la
proteccion del ambiente sano (...)".

El Decreto, impone entonces, significativas trabas a los municipios y distritos en el
ejercicio de sus competencias. En efecto, el Decreto sefiala que los municipios y
distritos podran hacer la solicitud de medidas (1) cada vez que modifiquen sus planes
de ordenamiento territorial, planes basicos de ordenamiento territorial y/o esquemas de
ordenamiento territorial (Articulo 5 del Decreto 2691). (2) Para hacerla, deberan haber
realizado estudios de soporte técnicos elaborados a cargo del respectivo municipio que
soporten la peticion de las medidas de proteccion en cuestion (articulo 4 del Decreto
2691)"°. Luego de haber realizado dichos estudios, (3) el concejo del municipio o
distrito debera aprobar un acuerdo municipal o distrital en el que se concrete no la
necesidad de implementar las medidas, soportada por estudio técnicos, sino “la
intencion de establecer las medidas de proteccion referidas”, donde ademés deben
indicarse las causas y los fines perseguidos (Articulo 4 del Decreto 2691, subrayado
nuestro ). Hecho lo anterior podra elevar la mentada solicitud al Ministerio de Minas y
Energia quien no obstante podra requerirlo por una sola vez en caso de que “(...) la
solicitud del ente territorial no cumpl(a) con los requisitos establecidos en este decreto.”

Por si fuera poco, ademas, el paragrafo transitorio del articulo 5, sefiala que a partir de
la fecha de publicacion del decreto, es decir el 23 de diciembre de 2014, los concejos
municipales o distritales cuentan con un término de 90 dias para presentar por primera
vez ante el Ministerio de Minas y Energia la solicitud en cuestion. Es decir, que para el
23 de marzo del presente afio tendrian que (1) haber realizado los estudios técnicos y
(2) haber aprobado el acuerdo municipal o distrital con la intenciéon de establecer las
medidas de proteccion, para poder elevar la solicitud.

La solicitud por su parte, como ya se menciono, serd valorada unilateralmente por el
Ministerio de Minas y Energia, pues el Decreto le otorga a esta entidad la facultad de, a
discrecion y unicamente a peticion de los municipios o distritos, decidir sobre la
implementacion o no de las medidas necesarias para proteger el medio ambiente,
independientemente de si conforme a los estudios técnicos en cuestion o la decision del
concejo se encontrd que la medida era indispensable para proteger el medio ambiente,
el desarrollo social o cultural de la comunidad o la salubridad publica.

El Decreto no garantiza que la opinion de los municipios o distritos sea valorada
adecuadamente y tenga una influencia apreciable en la toma de la decision, sobre todo
en aspectos principales de la vida del municipio, como la proteccion de cuencas
hidricas, la salubridad de la poblacion y el desarrollo econdmico, social y cultural de
sus comunidades.

El Decreto 2691 contradice y desconoce entonces lo dispuesto en la ya comentada
sentencia C-123 de 2014 de la Corte Constitucional y en el articulo 1 del propio
Decreto pues en lugar de crear un procedimiento mediante el cual las autoridades

B Decreto 2691 de 2014, Articulo 8.
" Decreto 2691 de 2014, Articulo 10
15 Articulo 4 del Decreto 2691
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locales puedan acordar con las autoridades nacionales las medidas referidas, crea un
mecanismo de solicitud y seleccion.

En efecto, conforme a la Real Academia Espafiola “acordar” significa “determinar o
resolver de comun acuerdo”'®y el procedimiento previsto en el Decreto no contiene
ninguna prevision relativa a un espacio o una metodologia que busque que la decision
respecto a la adopcion de las medidas referidas sea adoptada de mutuo acuerdo entre las
autoridades concernidas.

La regulacion prevista en el Decreto lo que hace es crear un procedimiento por medio
del cual los municipios y distritos le solicitan al Ministerio de Minas y Energia la
adopcion de medidas ambientales, en momentos puntuales y le asigna a esta entidad la
facultad unica de decidir si selecciona o no dichas medidas de proteccion.

En esta medida, el Decreto viola varios postulados de la Constitucion Politica y la Ley
colombiana, dentro de los cuales se encuentran justamente aquellos que quiso proteger

la Corte Constitucional en la sentencia C-123 de 2014. En la siguiente seccion
presentamos esas cinco violaciones puntualmente.

VII. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LAS VIOLACIONES
A. LAS NORMAS VIOLADAS POR EL GOBIERNO NACIONAL

El Decreto 2691 es violatorio de las siguientes disposiciones constitucionales:

1. Articulo 1: Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, 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.

2. Articulo 2: Son fines esenciales 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 la participacion de todos en las decisiones que
los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacidn;
defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demds derechos y
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares.

3. Articulo 4: La Constitucion es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las
disposiciones constitucionales.

Es deber de los nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar la Constitucion y las
leyes, y respetar y obedecer a las autoridades.

4. Articulo 6: Los particulares s6lo son responsables ante las autoridades por
infringir la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y
por omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.

5. Articulo 8: Es obligacion del Estado y de las personas proteger las riquezas
culturales y naturales de la Nacion.

'® RAE. Disponible en : http:/lema.rae.es/drae/?val=acordar (Consultado 10 de febrero de 2015)
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6. Articulo 9: Las relaciones exteriores del Estado se fundamentan en la soberania
nacional, en el respeto a la autodeterminacion de los pueblos y en el reconocimiento de
los principios del derecho internacional aceptados por Colombia.

De igual manera, la politica exterior de Colombia se orientard hacia la integracion
latinoamericana y del Caribe.

7. Articulo 29: El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales
y administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa,
ante juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias
de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicard de
preferencia a la restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente
culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado
escogido por €l, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un debido
proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las que
se alleguen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos
veces por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido proceso.

8. Articulo 49: La atencion de la salud y el saneamiento ambiental son servicios
publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso a los servicios de
promocion, proteccion y recuperacion de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de servicios de
salud a los habitantes y de saneamiento ambiental conforme a los principios de
eficiencia, universalidad y solidaridad. También, establecer las politicas para la
prestacion de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su vigilancia y control.
Asi mismo, establecer las competencias de la Nacion, las entidades territoriales y los
particulares, y determinar los aportes a su cargo en los términos y condiciones sefialados
en la ley.

Los servicios de salud se organizaran en forma descentralizada, por niveles de atencion
y con participacion de la comunidad.

La ley sefialara los términos en los cuales la atencion basica para todos los habitantes
sera gratuita y obligatoria.

Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de su salud y la de su
comunidad.

9. Articulo 79: Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La
ley garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo.

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

10.  Articulo 80: El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o
sustitucion.

Ademas, debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las
sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados.

Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en
las zonas fronterizas.

11.  Articulo 95.8: La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la
comunidad nacional. Todos estdn en el deber de engrandecerla y dignificarla. El
ejercicio de los derechos y libertades reconocidos en esta Constitucion implica
responsabilidades. (...) 8. Proteger los recursos culturales y naturales del pais y velar por
la conservacion de un ambiente sano;
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12.  Articulo 115: El Presidente de la Republica es Jefe del Estado, Jefe del
Gobierno y suprema autoridad administrativa.

El Gobierno Nacional esta formado por el Presidente de la Republica, los ministros del
despacho y los directores de departamentos administrativos. El Presidente y el Ministro
o Director de Departamento correspondientes, en cada negocio particular, constituyen el
Gobierno.

Ningun acto del Presidente, excepto el de nombramiento y remocién de Ministros y
Directores de Departamentos Administrativos y aquellos expedidos en su calidad de Jefe
del Estado y de suprema autoridad administrativa, tendra valor ni fuerza alguna mientras
no sea suscrito y comunicado por el Ministro del ramo respectivo o por el Director del
Departamento Administrativo correspondiente, quienes, por el mismo hecho, se hacen
responsables.

Las gobernaciones y las alcaldias, asi como las superintendecias, los establecimientos
publicos y las empresas industriales o comerciales del Estado, forman parte de la Rama
Ejecutiva.

13.  Articulo 150: Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas
ejerce las siguientes funciones: 7. Determinar la estructura de la administracion nacional
y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional,
sefialando sus objetivos y estructura organica; reglamentar la creacion y funcionamiento
de las Corporaciones Autébnomas Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi
mismo, crear o autorizar la constitucion de empresas industriales y comerciales del
estado y sociedades de economia mixta.

14.  Articulo 208: Los ministros y los directores de departamentos administrativos
son los jefes de la administracion en su respectiva dependencia. Bajo la direccion del
Presidente de la Republica, les corresponde formular las politicas atinentes a su
despacho, dirigir la actividad administrativa y ejecutar la ley. (...)

15. Articulo 209: La funcion administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion,
la delegacion y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus ordenes,
tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefiale la ley.

16.  Articulo 287: Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los
siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de
sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales.

17.  Articulo 288: La ley organica de ordenamiento territorial establecerd la
distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.

Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme
a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que
establezca la ley.

18.  Articulo 311: Al municipio como entidad fundamental de la divisién politico-
administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine la
ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su
territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de
sus habitantes y cumplir las demads funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.
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19.  Articulo 313: Corresponde a los concejos: (...)

2. Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social y
de obras publicas. (...)

7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y
controlar las actividades relacionadas con la construccién y enajenacion de inmuebles
destinados a vivienda. (...)

9. Dictar las normas necesarias para el control, la preservacion y defensa del patrimonio
ecoldgico y cultural del municipio.

10. Las demas que la Constitucion y la ley le asignen. (...)

20.  Articulo 331: Créase la Corporacion Autonoma Regional del Rio Grande de la
Magdalena encargada de la recuperacion de la navegacion, de la actividad portuaria, la
adecuacion y la conservacion de tierras, la generacion y distribucion de energia y el
aprovechamiento y preservacion del ambiente, los recursos ictioldgicos y demas
recursos naturales renovables.

La ley determinara su organizacion y fuentes de financiacion, y definird en favor de los
municipios riberefios un tratamiento especial en la asignacion de regalias y en la
participacion que les corresponda en los ingresos corrientes de la Nacion.

21.  Articulo 332: El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales
no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a
las leyes preexistentes.

22.  Articulo 334: La direccién general de la economia estard a cargo del Estado.
Este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos naturales, en el
uso del suelo, en la produccion, distribucion, utilizacién y consumo de los bienes, y en
los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir
en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y
los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Dicho marco de
sostenibilidad fiscal deberd fungir como instrumento para alcanzar de manera progresiva
los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier caso el gasto publico social
sera prioritario.

El Decreto 2691 viola las siguientes disposiciones de orden legal:

1. Articulo 23 de la Ley 99 de 1993: Las Corporaciones Autobnomas Regionales
son entes corporativos de caracter publico, creados por la ley, integrados por las
entidades territoriales que por sus caracteristicas constituyen geograficamente un mismo
ecosistema o conforman una unidad geopolitica, biogeografica o hidrogeogréfica,
dotados de autonomia administrativa y financiera, patrimonio propio y personeria
juridica, encargados por la ley de administrar, dentro del area de su jurisdiccion, el
medio ambiente y los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo
sostenible, de conformidad con las disposiciones legales y las politicas del Ministerio
del Medio Ambiente.

Exceptliase del régimen juridico aplicable por esta Ley a las Corporaciones Autdnomas
Regionales, la Corporacion Autonoma Regional del Rio Grande de 1la Magdalena, creada
por el articulo 331 de la Constitucion Nacional, cuyo régimen especial lo establecera la
ley.

2. Articulo 30 de la Ley 99 de 1993: Todas las Corporaciones Autonomas
Regionales tendran por objeto la ejecucion de las politicas, planes, programas y
proyectos sobre medio ambiente y recursos naturales renovables, asi como dar cumplida
y oportuna aplicacion a las disposiciones legales vigentes sobre su disposicion,
administracién, manejo y aprovechamiento, conforme a las regulaciones, pautas y
directrices expedidas por el Ministerio del Medio Ambiente.
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3. Articulo 31 de la Ley 99 de 1993: Las Corporaciones Autonomas Regionales
ejerceran las siguientes funciones: (...)

2. Ejercer la funcion de méxima autoridad ambiental en el area de su jurisdiccion, de
acuerdo con las normas de caracter superior y conforme a los criterios y directrices
trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente;

3. Promover y desarrollar la participacion comunitaria en actividades y programas de
proteccion ambiental, de desarrollo sostenible y de manejo adecuado de los recursos
naturales renovables;

4. Coordinar el proceso de preparacion de los planes, programas y proyectos de
desarrollo medioambiental que deban formular los diferentes organismos y entidades
integrantes del Sistema Nacional Ambiental (SINA) en el area de su jurisdiccion y en
especial, asesorar a los Departamentos, Distritos y Municipios de su comprension
territorial en la definicién de los planes de desarrollo ambiental y en sus programas y
proyectos en materia de proteccion del medio ambiente y los recursos naturales
renovables, de manera que se asegure la armonia y coherencia de las politicas y acciones
adoptadas por las distintas entidades territoriales;

5. Participar con los demds organismos y entes competentes en el ambito de su
jurisdiccidn, en los procesos de planificacion y ordenamiento territorial a fin de que el
factor ambiental sea tenido en cuenta en las decisiones que se adopten; (...)

7. Asesorar a las entidades territoriales en la formulacién de planes de educacion
ambiental formal y ejecutar programas de educacion ambiental no formal, conforme a
las directrices de la politica nacional; (...)

9. Fijar en el area de su jurisdiccion, los limites permisibles de emision, descarga,
transporte o deposito de sustancias, productos, compuestos o cualquier otra materia que
puedan afectar el medio ambiente o los recursos naturales renovables y prohibir,
restringir o regular la fabricacion, distribucion, uso, disposiciéon o vertimiento de
sustancias causantes de degradacion ambiental. Estos limites restricciones y
regulaciones en ningin caso podran ser menos estrictos que los definidos por el
Ministerio del Medio Ambiente. (...)

11. Ejercer las funciones de evaluacién, control y seguimiento ambiental de las
actividades de exploracion, explotacion, beneficio, transporte, uso y deposito de los
recursos naturales no renovables, incluida la actividad portuaria con exclusion de las
competencias atribuidas al Ministerio del Medio Ambiente, asi como de otras
actividades, proyectos o factores que generen o puedan generar deterioro ambiental. Esta
funcién comprende la expedicion de la respectiva licencia ambiental. Las funciones a
que se refiere este numeral seran ejercidas de acuerdo con el articulo 58 de esta Ley;

(..)

12.  Articulo 35 de la Ley 99 de 1993: Créase la Corporacion para el Desarrollo
Sostenible del Sur de la Amazonia, CORPOAMAZONIA, como una Corporacién
Auténoma Regional, la cual estard organizada como una Corporacion Autéonoma
Regional sujeta al régimen de que trata el presente articulo.

La jurisdiccion de CORPOAMAZONIA comprendera el territorio de los departamentos
de Amazonas, Putumayo y Caqueta. La sede principal de CORPOAMAZONIA seré en
la ciudad de Mocoa en el Departamento del Putumayo y establecera subsedes en las
ciudades de Leticia y Florencia. (...)

13.  Articulo 36 de la Ley 99 de 1993: Créase la Corporacion para el Desarrollo
Sostenible de la Sierra Nevada de Santa Marta, CSN, como una Corporacion Auténoma
Regional que ademds de sus funciones administrativas en relacion con los recursos
naturales y el medio ambiente de la Sierra Nevada de Santa Marta, ejercera actividades
de promocion de la investigacion cientifica y transferencia de tecnologia, sujeta al
régimen especial previsto en esta Ley y en sus estatutos, encargada principalmente de
promover la conservacion y el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y
del medio ambiente, dirigir el proceso de planificacion regional de uso del suelo para
mitigar o desactivar presiones de explotacion inadecuada del territorio, fomentar la
integracion de las comunidades tradicionales que habitan la regiéon y de sus métodos
ancestrales de aprovechamiento de la naturaleza al proceso de conservacion, proteccion
y aprovechamiento sostenible de los recursos y de propiciar, con la cooperacion de
entidades nacionales e internacionales, la generacion de tecnologias apropiadas para la
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utilizacion y conservacion de los recursos y el entorno de la Sierra Nevada de Santa
Marta. (...)

14.  Articulo 37 de la Ley 99 de 1993: Créase la Corporacion para el Desarrollo
Sostenible del Archipi¢lago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, CORALINA,
con sede en San Andrés (Isla), como una Corporacion Auténoma Regional que ademas
de sus funciones administrativas en relaciéon con los recursos naturales y el medio
ambiente del Archipi¢lago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, ejercera
actividades de promocion de la investigacion cientifica y transferencia de tecnologia,
sujeta al régimen especial previsto en esta Ley y en sus estatutos, encargada
principalmente de promover la conservacion y el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales renovables y del medio ambiente del Archipi¢lago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, dirigira el proceso de planificacion regional de uso del
suelo y de los recursos del mar para mitigar o desactivar presiones de explotacion
inadecuada de los recursos naturales, fomentar la integracion de las comunidades nativas
que habitan las islas y de sus métodos ancestrales de aprovechamiento de la naturaleza al
proceso de conservacion, proteccion y aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales renovables y del medio ambiente y de propiciar, con la cooperacion de
entidades nacionales e internacionales, la generacion de tecnologias apropiadas para la
utilizacion y conservacion de los recursos y el entorno del Archipiélago. (...)

15.  Articulo 38 de la Ley 99 de 1993: Créase la Corporacion para el Desarrollo
Sostenible del Area de Manejo Especial La Macarena, CORMACARENA como una
Corporacion Auténoma Regional que ademds de sus funciones administrativas en
relacion con los recursos naturales y el medio ambiente del 4rea de Manejo Especial La
Macarena, reserva de la biosfera y santuario de fauna y flora, ejercera actividades de
promocion de la investigacion cientifica y transferencia de tecnologia, sujeta al régimen
especial previsto en esta Ley y en sus estatutos, encargada principalmente de promover
la conservacion y el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales renovables y
del medio ambiente del area de Manejo Especial La Macarena, dirigir el proceso de
planificacion regional de uso del suelo para mitigar y desactivar presiones de
explotaciéon inadecuada del territorio, y propiciar con la cooperacion de entidades
nacionales e internacionales, la generacion de tecnologias apropiadas para la utilizacién
y la conservacion de los recursos y del entorno del area de Manejo Especial La
Macarena. (...)

16.  Articulo 39 de la Ley 99 de 1993: Transférmase la Corporacion Nacional para
el Desarrollo del Choc6, CODECHOCO, en la Corporaciéon Auténoma Regional para el
Desarrollo Sostenible del Chocé, CODECHOCO, la cual estard organizada como una
Corporacion Auténoma Regional sujeta al régimen de que trata el presente articulo. (...)

17.  Articulo 40 de la Ley 99 de 1993: Transformase la actual Corporacion
Autonoma Regional del Uraba, CORPOURABA, en la Corporacion para el Desarrollo
Sostenible del Uraba, CORPOURABA, la cual se organizara como una Corporacion
Auténoma Regional que ademas de sus funciones administrativas en relacion con los
recursos naturales y el medio ambiente de la region del Urabd, ejercera actividades de
planeacion global, promocion de la investigacion cientifica y transferencia de
tecnologia, sujeta al régimen especial previsto en esta Ley y en sus estatutos, encargada
principalmente de promover la conservacion y el aprovechamiento sostenible de los
recursos bidticos y abidticos de la region del Urabd, dirigir el proceso de planificacion
regional de uso del suelo para mitigar o desactivar presiones de explotacion inadecuada
del territorio, fomentar la integracion de las comunidades tradicionales que habitan la
region y de sus métodos ancestrales de aprovechamiento de la naturaleza al proceso de
conservacion, proteccion y aprovechamiento sostenibles de los recursos y de propiciar,
con la cooperacion de entidades nacionales e internacionales, la generacion de
tecnologias apropiadas para la utilizacion y la conservacion de los recursos y del entorno
de la cuenca del bajo Atrato, en los limites de su jurisdiccion. (...)

18. Articulo 41 de la Ley 99 de 1993: Créase la Corporacion para el Desarrollo
Sostenible de la Mojana y el San Jorge, CORPOMOJANA, como una Corporacion
Autonoma Regional que ademas de sus funciones administrativas en relacion con los
recursos naturales y el medio ambiente en la zona de la Mojana y del Rio San Jorge,
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ejercerd actividades de promocion de la investigacion cientifica y transferencia de
tecnologia, sujeta al régimen especial previsto en esta Ley y en sus estatutos, encargada
principalmente de promover la conservacion y el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales renovables y del medio ambiente, del ecosistema de las cuencas
hidrograficas del Rio Magdalena, Rio Cauca y Rio San Jorge en esta region, dirigir el
proceso de planificacion regional de uso del suelo para mitigar o desactivar presiones de
explotacion inadecuada del territorio y propiciar, con la colaboracion de las entidades
nacionales e internacionales, la generacion de tecnologias apropiadas para la utilizacion
y la conservacion de los recursos de la Mojana y el San Jorge.

19.  Articulo 63 de la Ley 99 de 1993: Principios Normativos Generales. A fin de
asegurar el interés colectivo de un medio ambiente sano y adecuadamente protegido, y
de garantizar el manejo armonico y la integridad del patrimonio natural de la Nacion, el
ejercicio de las funciones en materia ambiental por parte de las entidades territoriales, se
sujetard a los principios de armonia regional, gradacion normativa y rigor subsidiario
definidos en el presente articulo.

Principio de Armonia Regional. Los Departamentos, los Distritos, los Municipios, los
Territorios Indigenas, asi como las regiones y provincias a las que la ley diere el cardcter
de entidades territoriales, ejerceran sus funciones constitucionales y legales relacionadas
con el medio ambiente y los recursos naturales renovables, de manera coordinada y
armonica, con sujecion a las normas de caracter superior y a las directrices de la Politica
Nacional Ambiental, a fin de garantizar un manejo unificado, racional y coherente de los
recursos naturales que hacen parte del medio ambiente fisico y bidtico del patrimonio
natural de la nacion.

Principio de Gradacion Normativa. En materia normativa las reglas que dicten las
entidades territoriales en relaciéon con el medio ambiente y los recursos naturales
renovables respetardn el caracter superior y la preeminencia jerarquica de las normas
dictadas por autoridades y entes de superior jerarquia o de mayor ambito en la
comprension territorial de sus competencias. Las funciones en materia ambiental y de
recursos naturales renovables, atribuidas por la Constitucion Politica a los
Departamentos, Municipios y Distritos con régimen constitucional especial, se ejerceran
con sujecion a la ley, los reglamentos y las politicas del Gobierno Nacional, el
Ministerio del Medio Ambiente y las Corporaciones Autonomas Regionales.

Principio de Rigor Subsidiario. Las normas y medidas de policia ambiental, es decir
aquellas que las autoridades medioambientales expidan para la regulacion del uso,
manejo, aprovechamiento y movilizacion de los recursos naturales renovables, o para la
preservacion del medio ambiente natural, bien sea que limiten el ejercicio de derechos
individuales y libertades publicas para la preservacion o restauracion del medio
ambiente, o que exijan licencia o permiso para el ejercicio de determinada actividad por
la misma causa, podran hacerse sucesiva y respectivamente mas rigurosas, pero no mas
flexibles, por las autoridades competentes del nivel regional, departamental, distrital o
municipal, en la medida en que se desciende en la jerarquia normativa y se reduce el
ambito territorial de las competencias, cuando las circunstancias locales especiales asi lo
ameriten, en concordancia con el articulo 51 de la presente Ley.

20.  Articulo 3 de la Ley 136 de 1994: Corresponde al municipio:

1. Administrar los asuntos municipales y prestar los servicios publicos que determine la
Ley.

2. Ordenar el desarrollo de su territorio y construir las obras que demande el progreso
municipal.

3. Promover la participacion comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes.

4. Planificar el desarrollo economico, social y ambiental de su territorio, de conformidad
con la Ley y en coordinacion con otras entidades.

5. Solucionar las necesidades insatisfechas de salud, educacion, sanecamiento ambiental,
agua potable, servicios publicos domiciliarios, vivienda recreaciéon y deporte, con
especial énfasis en la nifiez, la mujer, la tercera edad y los sectores discapacitados,
directamente y en concurrencia, complementariedad y coordinacion con las demads
entidades territoriales y la Nacion, en los términos que defina la Ley.
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6. Velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y del medio ambiente, de
conformidad con la Ley.

7. Promover el mejoramiento econdémico y social de los habitantes del respectivo
municipio.

8. Hacer cuanto pueda adelantar por si mismo, en subsidio de otras entidades
territoriales, mientras éstas proveen lo necesario.

9. Las demas que senale la Constitucion y la Ley.

21.  Articulo 2 de la Ley 161 de 1994: La Corporacion tendrda como objeto la
recuperacion de la navegacion y de la actividad portuaria, la adecuacion y conservacion
de tierras, la generacion y distribucion de energia asi como el aprovechamiento
sostenible y la preservacion del medio ambiente, los recursos ictioldgicos y demads
recursos naturales renovables.

22.  Articulo 6 de la Ley 161 de 1994 La Corporacion Autonoma Regional del Rio
Grande de la Magdalena, Cormagdalena, tendra las siguientes funciones y facultades:

1. Elaborar, adoptar, coordinar y promover la ejecucion de un plan general para el
desarrollo de sus objetivos, en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo.

2. Participar en la preparacion y definicion de los planes y programas de desarrollo de
las entidades territoriales, regionales o sectoriales comprendidas en su jurisdiccion: en
las materias relacionadas con su objeto, con el fin de asegurar la realizacion de las
actividades que se contemplan en los planes adoptados por la Corporacion.

3. Formular y adoptar mecanismos para la coordinaciéon y ejecucion de sus planes,
programas y proyectos, por parte de las entidades publicas y privadas delegatarias,
concesionarias o contratistas, asi como para su evaluacion, seguimiento y control.

4. Promover y facilitar la participacion comunitaria en los procesos de toma de
decisiones y en las acciones de ejecucion de los planes y programas de la Corporacion.

23.  Articulo 2 de la Ley 388 de 1997: Principios. El ordenamiento del territorio se
fundamenta en los siguientes principios:

1. La funcidn social y ecologica de la propiedad.
2. La prevalencia del interés general sobre el particular.
3. La distribucidn equitativa de las cargas y los beneficios.

24.  Articulo 3 de la Ley 388 de 1997: Funcion publica del urbanismo. El
ordenamiento del territorio constituye en su conjunto una funcién publica, para el
cumplimiento de los siguientes fines:

1. Posibilitar a los habitantes el acceso a las vias publicas, infraestructuras de transporte
y demas espacios publicos, y su destinacion al uso comun, y hacer efectivos los derechos
constitucionales de la vivienda y los servicios publicos domiciliarios.

2. Atender los procesos de cambio en el uso del suelo y adecuarlo en aras del interés
comun, procurando su utilizacién racional en armonia con la funcidon social de la
propiedad a la cual le es inherente una funcidon ecoldgica, buscando el desarrollo
sostenible.

3. Propender por el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion del
patrimonio cultural y natural.

4. Mejorar la seguridad de los asentamientos humanos ante los riesgos naturales.

25. Articulo 6 de la Ley 388 de 1997: Objeto. El ordenamiento del territorio
municipal y distrital tiene por objeto complementar la planificacion econémica y social
con la dimension territorial, racionalizar las intervenciones sobre el territorio y orientar
su desarrollo y aprovechamiento sostenible, mediante:

1. La definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo, en
funcion de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y ambientales.

2. El disefio y adopcion de los instrumentos y procedimientos de gestion y actuacion que
permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las actuaciones sectoriales
que afectan la estructura del territorio municipal o distrital.
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3. La definicion de los programas y proyectos que concretan estos propositos.

El ordenamiento del territorio municipal y distrital se hard tomando en consideracion las
relaciones intermunicipales, metropolitanas y regionales; debera atender las condiciones
de diversidad étnica y cultural, reconociendo el pluralismo y el respeto a la diferencia; e
incorporard instrumentos que permitan regular las dindmicas de transformacion
territorial de manera que se optimice la utilizacion de los recursos naturales y humanos
para el logro de condiciones de vida dignas para la poblacion actual y las generaciones
futuras.

26. Articulo 7 de la Ley 388 de 1997: Competencias en materia de ordenamiento
territorial. De acuerdo con los principios y normas constitucionales y legales, las
competencias en materia de ordenamiento del territorio se distribuyen asi:

4. Los municipios y los distritos deberan formular y adoptar los planes de ordenamiento
del territorio contemplados en la Ley Organica del Plan de Desarrollo y la presente Ley,
reglamentar de manera especifica los usos del suelo en las areas urbanas, de expansion y
rurales de acuerdo con las leyes, optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar
los planes sectoriales, en armonia con las politicas nacionales y los planes
departamentales y metropolitanos.

27.  Articulo 8 de la Ley 388 de 1997: La funcion publica del ordenamiento del
territorio local se ejerce mediante la accion urbanistica de las entidades distritales y
municipales, referida a las decisiones administrativas y a las actuaciones urbanisticas
que les son propias, relacionadas con el ordenamiento del territorio y la intervencion en
los usos del suelo. (...)

28.  Articulo 9 de la Ley 388 de 1997: Plan de Ordenamiento Territorial. El plan de
ordenamiento territorial que los municipios y distritos deberan adoptar en aplicacion de
la presente Ley, al cual se refiere el articulo 41 de la Ley 152 de 1994, es el instrumento
basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio municipal. Se define
como el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas,
actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacion del suelo. Los planes de ordenamiento del territorio se
denominaran:

a) Planes de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las autoridades de los
distritos y municipios con poblacion superior a los 100.000 habitantes;

b) Planes basicos de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las autoridades
de los municipios con poblacién entre 30.000 y 100.000 habitantes;

c) Esquemas de ordenamiento territorial: elaborados y adoptados por las autoridades de
los municipios con poblacion inferior a los 30.000 habitantes.

Paragrafo.- Cuando la presente Ley se refiera a planes de ordenamiento territorial se
entenderd que comprende todos los tipos de planes previstos en el presente articulo,
salvo cuando se haga su sefialamiento especifico como el plan sefialado en el literal a)
del presente articulo.

29. Articulo 57 de la Ley 489 de 1998: Descentralizacion administrativa. En el
ejercicio de las facultades que se le otorgan por medio de esta Ley y en general en el
desarrollo y reglamentacion de la misma el Gobierno sera especialmente cuidadoso en el
cumplimiento de los principios constitucionales y legales sobre la descentralizacion
administrativa y la autonomia de las entidades territoriales. En consecuencia procurara
desarrollar disposiciones y normas que profundicen en la distribucion de competencias
entre los diversos niveles de la administracion siguiendo en lo posible el criterio de que
la prestacion de los servicios corresponda a los municipios, el control sobre dicha
prestacion a los departamentos y la definiciéon de planes, politicas y estrategias a la
Nacion. Igualmente al interior de las entidades nacionales descentralizadas el gobierno
velara porque se establezcan disposiciones de delegacion y desconcentracion de
funciones, de modo tal que sin perjuicio del necesario control administrativo los
funcionarios regionales de tales entidades posean y e¢jerzan efectivas facultades de
ejecucion presupuestal, ordenacion del gasto, contratacion y nominacidn, asi como de
formulacion de los anteproyectos de presupuesto anual de la respectiva entidad para la
region sobre la cual ejercen su funcion. Frase subrayada declarada Inexequible en
Sentencia C-702 de 1999 Corte Constitucional.
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30.  Articulo 59 de la Ley 489 de 1998: Funciones. Corresponde a los ministerios y
departamentos administrativos, sin perjuicio de lo dispuesto en sus actos de creacidon o
en leyes especiales: (...)

5. Coordinar la ejecucion de sus planes y programas con las entidades territoriales y
prestarles asesoria, cooperacion y asistencia técnica.

6. Participar en la formulacion de la politica del Gobierno en los temas que les
correspondan y adelantar su ejecucion. (...)

31.  Articulo 37 de la Ley 685 de 2001: Prohibicion legal. Con excepcion de las
facultades de las autoridades nacionales y regionales que se sefialan en los articulos 34 y
35 anteriores, ninguna autoridad regional, seccional o local podra establecer zonas del
territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de la mineria. Esta
prohibicion comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata el siguiente
articulo.

32. Articulo 21 de la Ley 1454 de 2011: Objetivos generales de la legislacion
territorial. La ley promovera una mayor delegacion de funciones y competencias del
nivel nacional hacia el orden territorial, la eliminacién de duplicidades de competencias
entre la administracion central y descentralizada y los entes territoriales, el
fortalecimiento de las Regiones de Planeacion y Gestion y las Regiones Administrativas
y de Planificacion, el fortalecimiento del departamento como nivel intermedio de
gobierno, el fortalecimiento del municipio como entidad fundamental de la division
politico-administrativa del Estado, la accidon conjunta y articulada de los diferentes
niveles de gobierno a través de alianzas, asociaciones y convenios de delegacion, el
diseiio de modalidades regionales de administracion para el desarrollo de proyectos
especiales y el incremento de la productividad y la modernizacion de la Administracion
municipal.

33. Articulo 29 de la Ley 1454 de 2011: Distribucion de competencias en materia
de ordenamiento del territorio. Son competencias de la Nacion y de las entidades
territoriales en materia de ordenamiento del territorio, las siguientes: (...)

4. Del Municipio

a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las areas urbanas, de
expansion y rurales, de acuerdo con las leyes.

c¢) Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales, en
armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos.

B. EL CONCEPTO DE LA VIOLACION

El analisis juridico del Decreto 2691 permite establecer que este es violatorio de la
Constitucion Politica y de la Ley colombiana por cinco motivos principales:

Primero, el Decreto 2691 vulnera de manera desproporcionada la autonomia de los
municipios y los distritos establecida en la Constitucion y la ley.

Segundo, el Decreto 2691 infringe especificamente el mandato constitucional previsto
en el articulo 288 de la Carta que se deriva de la autonomia de los municipios, segun el
cual las competencias atribuidas a distintos niveles territoriales deben ser conforme a los
principios de coordinacidon, concurrencia y subsidiariedad, y que fue utilizado por la
Corte Constitucional en la sentencia C-123 de 2014 para aclarar el alcance del articulo
37 del Cédigo de Minas.

Tercero, el Decreto 2691 excluye a los municipios y distritos de la definicion del Estado
propietario de los recursos del subsuelo.
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Cuarto, el Decreto 2691 desconoce las facultades y deberes de otras entidades estatales
del orden regional, en particular de las Corporaciones Autonomas Regionales, y del
orden nacional, en particular del Ministerio de Medio Ambiente y el Desarrollo y el
Ministerio de Salud y Proteccién Social, en ambitos relacionados a las medidas de
proteccion de que trata el Decreto.

Quinto, el Decreto 2691 desconoce las obligaciones constitucionales a cargo del Estado
en materia de proteccion del medio ambiente y en atencion y prevencion en materia de
salubridad publica.

A continuacién pasamos a sustentar, en el mismo orden, estos cargos:

1. PRIMER CARGO: Violacion de la autonomia municipal y vulneracion
del deber constitucional de reglamentar el uso del suelo: El Decreto 2691
viola los articulos 287, 311 y 313 de la Constitucion Politica; los articulos
3y 33 delaLey 136 de 1994, los articulos 2, 3,6, 7,8,y 9 de la Ley 388 de
1997; y los articulos 21 y 29 de la Ley 1454 de 2011.

Como se explico con detalle en los hechos y en las consideraciones previas de esta
demanda, el Decreto 2691 prevé un procedimiento mediante el cual los municipios
solicitan al Ministerio de Minas y Energia la adopcion de medidas ambientales, quien
decide sobre su adopcion.

Al otorgarle al Ministerio de Minas y Energia la tltima palabra respecto a la adopcion
de dichas medidas, el Decreto 2691 desconoce por dos motivos principales los mandatos
de la Carta y la Ley relativos a la autonomia de las entidades territoriales para la gestion
de sus intereses porque desconoce el contenido esencial del principio de autonomia.'’

1.1 Vulneracioén al articulo 287 Constitucion Politica por limitar la autonomia de
las entidades territoriales en cuanto limita su competencia para adoptar las
medidas de que trata el Decreto.

El articulo 287 de la Constitucion Politica sefiala que “Las entidades territoriales gozan
de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion
y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos: 1. Gobernarse por autoridades
propias. 2. Ejercer las competencias que les correspondan. 3. Administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. 4. Participar en
las rentas nacionales.”

No obstante, a la luz de esta norma constitucional, el Decreto 2691 vulnera la autonomia
de las entidades territoriales en la medida en que limita desproporcionadamente el
ejercicio de sus competencias y obligaciones y los somete al Ministerio de Minas y
Energia, en relacion con la adopcion de medidas de proteccion ambiental y de salubridad
sobre las que trata el Decreto.

En efecto, como ya se ha sefialado, el articulo 1 del Decreto 2691 prevé que el objeto de
ese decreto es “(...) regular el procedimiento que deben seguir los municipios y distritos
para acordar con el Ministerio de Energias medidas, de proteccion del ambiente sano y,
en especial de las cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacion, frente a las posibles afectaciones que
puedan derivarse de la actividad minera”.

Sin embargo, el Decreto no establece un procedimiento por el cual los municipios y
distritos puedan acordar con el Gobierno medidas de proteccion ambiental, sino uno
mediante el cual los distritos o municipios pueden solicitar dichas medidas al Ministerio
de Minas y Energia y éste puede decidir libremente si selecciona o rechaza las medidas
solicitadas. Segun el procedimiento, aunque un municipio considere indispensable la
adopcion de una medida para proteger, por ejemplo, un acuifero o un ecosistema

17 Articulo 288 de la Constitucién Politica.
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estratégico de posibles afectaciones de una actividad minera, el Ministerio de Minas y
Energia podria rechazar la medida, aunque sea el municipio el que mejor conozca la
problematica e, incluso, cuando los estudios que realice para soportar la adopcion la
medida de proteccion corroboren la necesidad de dicha medida. ;No seria entonces una
violacién de la autonomia municipal no poder decidir sobre las medidas ambientales,
culturales, y de salubridad consideradas indispensables? ;No seria entonces desconocer
la autonomia municipal supeditar las politicas ambientales y de salubridad de los
municipios relacionadas con temas mineros a la decision unilateral del Ministerio de
Minas y Energia?

El Decreto 2691 desconoce entonces el contenido esencial del principio de autonomia,
que esta previsto en el articulo 287 de la Constitucion. Lo hace justamente al establecer
que las entidades municipales solo podran “solicitar” medidas de proteccion al medio
ambiente y que no seran ellas quienes decidan sobre su adopcion o no.

También vulnera el principio de autonomia al no establecer un mecanismo para que la
participacion de las entidades territoriales en la toma de la decision sea “activa y eficaz”
(como habia requerido la Corte Constitucional en el fallo C-123 de 2014) o que sus
propuestas sean valoradas adecuadamente o tengan una influencia apreciable en la toma
de la decision.'® Como se expuso en las consideraciones previas, los concejos
municipales se deben limitar a solicitar la medida ante el Ministerio de Minas y Energia
pero es éste quien, sin necesidad de consultar con otras entidades del orden nacional o
sin deber garantizar que la opinién de los municipios o distritos sea valorada siguiendo
algunos estandares minimos, puede rechazar o aceptar la solicitud de adopcion de
medidas.

La existencia de una regulacion nacional que limite de alguna manera la competencia de
reglamentar los usos del suelo por parte de los municipios no necesariamente vulnera el
principio de autonomia territorial. No obstante, la Corte Constitucional ha sido clara en
establecer que, contrario a lo que hace el Decreto 2691, una lectura que armonice los
principios de autonomia de las entidades territoriales con el principio del Estado unitario
no puede llevar a que se desconozca la obligacion que tienen tanto el legislador como
los operadores juridicos de respetar el espacio esencial de autonomia, cuyo limite son los
contenidos expresamente reconocidos en la Constitucion. Asi, por ejemplo, en la
sentencia C-123 de 2014, la Corte abordo6 el tema de los principios de autonomia y del
Estado unitario en los siguientes términos:

“(...) el principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites que
impone la forma unitaria de Estado, lo cual no puede llevar a que el
legislador o los operadores juridicos desconozcan la obligacion que tienen
de respetar un espacio esencial de autonomia cuyo limite lo constituyen los
contenidos expresamente reconocidos por la Constitucion.

(...) la jurisprudencia constitucional ha remarcado que el principio de
autonomia tiene unos contenidos minimos que comportan para los entes
territoriales la facultad de gestionar sus asuntos propios, es decir, aquellos
que s6lo a ellos atafien. Para la Corte, ‘el nucleo esencial de la autonomia
estd constituido en primer término, por aquellos elementos indispensables a
la propia configuracién del concepto, y especialmente por los poderes de
accion de que gozan las entidades territoriales para poder satisfacer sus
propios intereses.”"’

Unos de esos contenidos, expresamente incluidos en la Constitucion son justamente los
derechos y obligaciones de los municipios y distritos de ordenar el desarrollo de su
territorio y de reglamentar el uso del suelo, como pasamos a analizar.

1.2 Vulneracion a los articulos 311 y 313.7 de la Constitucion Politica por
limitar los derechos y obligaciones de las entidades territoriales de ordenar
el desarrollo de su territorio y determinar los usos del suelo.

18 Corte Constitucional, C-123 de 2014
19 Corte Constitucional, C-123 de 2014
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El articulo 311 de la Constitucion Politica, sefiala que al “(...) municipio le corresponde
ordenar el desarrollo de su territorio (...)"*"y el numeral 7 del articulo 313 de la
Constitucion puntualmente le asigna a los concejos municipales la funcion de determinar
los usos del suelo que tendra el territorio municipio, la cual es uno de los contenidos
especificos del principio de autonomia territorial reconocido por la Constitucion.!

En efecto, también en la sentencia C-123 de 2014, la Corte Constitucional sefialé que

“(...) el ordenamiento territorial tiene como funcion definir de manera
democratica, participativa, racional y planificada, el uso y desarrollo de un
determinado territorio de acuerdo a parametros y orientaciones de orden
demografico, urbanistico, rural, ecolédgico, biofisico, socioldgico, economico
y cultural, y que involucran una gran interrelacion y articulacion entre los
miembros de la sociedad y su entorno cultural y natural.”

Por su parte, el Consejo de Estado, en providencia del 3 de septiembre de 2014 - por
medio de la cual ordend la suspension temporal del Decreto 934 de 2013 por vulnerar el
principio de autonomia territorial porque le prohibia a los municipios regular por medio
de los planes de ordenamiento territorial el tema minero en su territorio - , establecid que
dicho principio constituye:

“(...) un halo competencial de los entes territoriales que no puede ser
desconocido ya que constituye precisamente un nucleo indisponible como
presupuesto basico del disefio organizacional del Estado Colombiano. Se trata
asi, no de delimitar un contenido del concepto autonomia territorial sino de
una prohibicion de supresion o desnaturalizacion dirigida al legislador y
también al ejecutivo nacional en su actividad reglamentaria.

El Despacho estima que al impedir, via reglamento, que en los planes de
ordenamiento territorial, planes basicos de ordenamiento territorial o
esquemas de ordenamiento territorial- segin el caso- se incluyan
disposiciones relacionadas con la actividad minera, le restaria uno de aquellos
aspectos propios de esos actos, entendidos “como el conjunto de directrices,
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas que debe
adoptar cada municipio para orientar y administrar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacion del suelo” (Negrillas adicionales).” (Resaltados en
el original)*

Salta a la luz, que el Decreto 2691 vulnera la autonomia territorial de la misma manera
que el Despacho consider6 que lo hacia el suspendido Decreto 934 de 2013. En efecto,
el Decreto 2691 busca impedir via reglamento que en los planes de ordenamiento
territorial los municipios o distritos incluyan medidas relacionadas con la actividad
minera encaminadas a la proteccion del medio ambiente, el desarrollo cultural y social
de sus territorios, la salubridad publica, entre otras. Puntualmente, el articulo 4 limita
este derecho de los municipios al prever que deberdn solo plasmar su intencion de
implementar este tipo de medidas:

“Articulo 4. Estudios de soporte. En virtud de lo previsto en el articulo 3 de
este decreto, en el acuerdo del respectivo concejo municipal o distrital se

%% Articulo 311 de la Constitucion Politica: 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 desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas
funciones que le asignen la Constitucién y las leyes.

2! Articulo 313. 7 de la Constitucién Politica: Corresponde a los concejos (...) 7. Reglamentar los usos del
suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la
construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.

** SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA — SUBSECCION A
Consejero Ponente: Hernan Andrade Rincon (E) Bogota, D.C., septiembre tres (3) de dos mil catorce
(2014) Proceso: 110010326000201300162 00 (49.150).
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concretara la intencion de establecer las medidas de proteccion referidas,
se indicardn las causas y se estableceran los fines perseguidos.” (el destacado
es nuestro)

Conforme al Decreto, entonces, la competencia a la que hizo referencia el Despacho en
el auto del 3 de septiembre de 2014 sobre la potestad de los municipios de adoptar
“diferentes directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas
(...) para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del
suelo” queda absolutamente limitada cuando solo se le permite a los Concejos
Municipales plasmar /a intencion de adoptar dichas politicas y no adoptar directamente
las mismas.

Ademas, conforme al articulo 9 del Decreto, la materializacion o no de dicha intencion
dependera de la decision que tome el Ministerio de Minas y Energia, decision que
consistira en “(...) la adopcién o no, de las medidas (...)”. Por consiguiente, una lectura
conjunta de los articulos 3, 4, y 9 del Decreto implica, como expusimos en el cargo
anterior, que aunque el Concejo municipal considere indispensable adoptar medidas de
proteccion ambiental para regular adecuadamente el uso del suelo frente a posibles
afectaciones de la actividad minera, en virtud del Decreto 2691 los concejos se deben
limitar a manifestar la intencion de adoptarlas y el Ministerio de Minas y Energia tiene
plena potestad para rechazarlas unilateralmente. En virtud del Decreto 2691 queda
entonces supeditada la obligacion constitucional de los municipios de regular los usos
del suelo a la decision, individual, del Ministerio de Minas.

Adicionalmente, el Consejo de Estado, en la anteriormente citada providencia del 3 de
septiembre de 2014 se pronuncid respecto a la relacion entre la actividad minera y la
autonomia territorial y sefiald6 que en virtud del gran impacto de la mineria en el
ordenamiento territorial y en los usos del suelo, los municipios y distritos deben poder
participar en la toma de las decisiones relativas a la realizacion de estas actividades.

En efecto, en esa ocasion senalo:

“(...) para la Sala no existe duda del gran impacto que la actividad minera puede
tener en la funcion de ordenamiento del territorio y, adicionalmente, en la
reglamentacion que los usos del suelo por parte de los concejos distritales y
municipales. Por consiguiente, y en armonia con lo concluido anteriormente,
(...) que excluya de forma absoluta la participacion de los municipios y distritos
en la decision sobre si en su territorio se realiza o no una exploraciéon o
explotacion minera resulta contraria al contenido del principio de autonomia
territorial (...)"*

Asimismo, la Corte Constitucional sefald en sentencia C-339 de 2002 que justamente en
virtud del impacto que la actividad minera genera en la vida y el medio ambiente de los
municipios o distritos donde se realiza, las normas ambientales son interdependientes
con las del municipio y que, en particular, existe una restriccion insalvable, que el
Decreto desconoce, para realizar actividades mineras en los perimetros urbanos donde
las normas territoriales locales asi lo prohiban. En efecto en esta ocasion sefialo:

“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 ambito global de la proteccion ambiental, la
actuacion local es un imperativo racional y fisico en razén a la imposibilidad de
actuar globalmente.

(...) Conforme con lo anterior, la restriccion de la mineria en el perimetro urbano
de las ciudades y poblados se encuentra sujeta a las normas ambientales y de
ordenamiento territorial vigentes, agregando una exclusion de la explotacion y

* SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA — SUBSECCION A
Consejero Ponente: Hernan Andrade Rincon (E) Bogota, D.C., septiembre tres (3) de dos mil catorce
(2014) Proceso: 110010326000201300162 00 (49.150).
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exploracién minera en aquellas areas donde las normas territoriales lo prohiban
2425
expresamente.” (el subrayado es nuestro)

Siguiendo el pronunciamiento del auto de suspension del Decreto 934 y la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, es evidente que el articulo 9 del Decreto 2691
al conferirle toda la potestad de decision al Ministerio de Minas, limita la autonomia de
las entidades territoriales de manera desproporcionada, inconstitucional e inaceptable,
pues priva a las entidades territoriales de su competencia de decidir sobre politicas
ambientales y sobre los usos del suelo, ain dentro de los perimetros urbanos sus
territorios. En efecto, el articulo 9 sefala que:

“Articulo 9. El Ministerio de Minas y Energia, (...) decidird sobre las medidas
solicitadas por la entidad territorial, con fundamento en los principios de
desarrollo sostenible, fortalecimiento econdmico y social del pais, propiedad
estatal de los recursos naturales no renovables y el aprovechamiento eficiente de
los mismos.”

La limitacion a la autonomia de las entidades territoriales que crea este articulo es
palmaria si se tiene en cuenta que recac sobre obligaciones y competencias de los
municipios y distritos, tales como la regulacion del suelo, la proteccion de las cuencas
hidricas y del medio ambiente en su territorio y la exclusion de zonas de la actividad
minera dentro del perimetro urbano de su territorio. En efecto el decreto coarta la
posibilidad de que los municipios y distritos tomen el tipo de medidas de proteccion de
que trata el Decreto aun cuando estas se encuentren dentro de los limites a la autonomia
de las entidades territoriales, tales como la regulacion del uso del suelo.

1.3 Violacidn al articulo 3 de la Ley 136 de 1994 por limitar el derecho de los
municipios a planificar el desarrollo de su territorio, a solucionar las
necesidades insatisfechas de salud y saneamiento ambiental, velar por el
adecuado manejo de los recursos naturales v del medio ambiente.

Como se menciond en los Hechos de esta demanda, el objeto del Decreto 2691 es,
conforme a su articulo primero, “(...) regular el procedimiento que deben seguir los
municipios y distritos para acordar con el Ministerio de Energias medidas, de proteccion
del ambiente sano y, en especial de las cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social
cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacion, frente a las posibles
afectaciones que puedan derivarse de la actividad minera.”

Sin embargo, el Decreto 2691 no sélo coarta la autonomia de los municipios prevista en
la Constitucion Politica (como expusimos en los numerales 1.1 y 1.2), sino que lo hace
en contravia de varias disposiciones legales relativas a la organizacion, el
funcionamiento y la autonomia de los municipios. En especial, en relacion con su
obligacion de proteger el medio ambiente.

La Ley 136 de 1994, “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los municipios”, contiene diversas disposiciones
que ponen en cabeza del municipio funciones de planeacion y de administracion del
medio ambiente y del suelo. Funciones que, conforme a la definicion de la autonomia
municipal dada por el Consejo de Estado en el auto de suspension del Decreto 934 y
anteriormente citada, constituyen una prohibicion de supresion o desnaturalizacion
dirigida al legislador y también al ejecutivo nacional en su actividad reglamentaria.

** Corte Constitucional C-339 de 2002

** Esta competencia estd, de hecho, prevista en el articulo 35 de la Ley 685 de 2001:

“Articulo 35. Zonas de mineria restringida. Podran efectuarse trabajos y obras de exploracion y de
explotacion de minas en las siguientes zonas y lugares, con las restricciones que se expresan a
continuacion: a) Dentro del perimetro urbano de las ciudades o poblados, sefialado por los acuerdos
municipales adoptados de conformidad con las normas legales sobre régimen municipal, salvo en las areas
en las cuales estén prohibidas las actividades mineras de acuerdo con dichas normas (...)”
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El articulo 3 de la Ley 136 de 1994 establece:

“Corresponde al municipio: (...) Planificar el desarrollo econdémico, social y
ambiental de su territorio, de conformidad con la Ley y en coordinacion con
otras entidades. Solucionar las necesidades insatisfechas de salud, educacion,
saneamiento ambiental, agua potable (...) Velar por el adecuado manejo de los
recursos naturales y del medio ambiente, de conformidad con la Ley.”

El Decreto 2691, no obstante, restringe el cumplimiento de estas obligaciones de los
municipios al disminuir el campo de acciéon de estos en materia de proteccion y
prevencion en materia ambiental, social y cultural y de salubridad en relaciéon con
actividades de exploracion y explotacion minera.

En efecto, el Decreto 2691 practicamente impone a los municipios un obstaculo
insuperable, sujeto a la voluntad de una entidad del Estado central (el Ministerio de
Minas y Energia) al momento de planificar el desarrollo ambiental de sus territorios,
solucionar las necesidades insatisfechas en salud, en saneamiento ambiental o agua
potable o de velar por el adecuado manejo de los recursos del medio ambiente cuando
estos estan relacionadas con actividades de exploracion o explotacion a mineras. En
efecto, de acuerdo al Decreto, el municipio solo podra “solicitar” dichas medidas y, a
discrecion del Ministerio de Minas y Energias, estas seran adoptadas o no. En esta
medida, el texto del Decreto 2691 impide que el municipio cumpla las obligaciones
legales mencionados arriba, ademas de desconocer los precedentes constitucionales en
materia de mineria sefialados, y debera ser por ello declarado nulo.

1.4 Violacién a los articulos 1, 2, 3, 6, 7, 8, v 9 de la Ley 388 de 1997 por
contradecir las disposiciones relativas a la funciéon publica del urbanismo y
la regulacion del suelo de los municipios.

En la medida en que como se sefnalo arriba el Decreto 2691 limita la competencia que
tienen los municipios y distritos de ordenar su territorio y reglamentar los usos del suelo,
el Decreto viola también la funcidon publica de urbanismo y de regulacion del suelo de
los municipios, prevista en la Ley 388 de 1997.

A continuacién, abordaremos la forma como el Decreto limita el cumplimiento de las
obligaciones de los municipios y distritos previstas en los articulos 1, 2, 3,4, 6,7,y 8 de
la Ley 388 de 1997.

1.4.1 Violacion al articulo 1 de la Ley 388 de 1997 por limitar la competencia
e impedir el cumplimiento de la obligacion de los municipios de regular
el suelo de sus territorios

La Ley 388 de 1997 busca, conforme a su articulo 1, establecer mecanismos que
permitan al municipio promover el ordenamiento de su territorio y promover la
armoniosa concurrencia de la Nacion, las entidades territoriales y ambientales. En efecto
esta disposicion sefiala que:

“Articulo 1: La presente ley tiene por objetivos:

(...) 2. El Establecimiento de los mecanismos que permitan al municipio, en
ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de su territorio, el uso
equitativo y racional del suelo, la preservacion y defensa del patrimonio
ecologico v cultural localizado en su ambito territorial v la prevencidén de
desastres en asentamientos de alto riesgo, asi como la ejecuciéon de acciones
urbanisticas eficientes (...)

3. Garantizar que la utilizacion del suelo por parte de sus propietarios se ajuste a
la funciéon social de la propiedad y permita hacer efectivos los derechos
constitucionales a la vivienda y a los servicios publicos domiciliarios, y velar por
la creacion y la defensa del espacio publico, asi como por la proteccion del
medio ambiente y la prevencion de desastres.
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4. Promover la armoniosa concurrencia de la Nacion, las entidades territoriales,
las autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas y de
planificacion, en el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales
que prescriben al Estado el ordenamiento del territorio (...)” (Se destaca)

Como se ha venido demostrando en esta demanda, el Decreto 2691 vulnera las
disposiciones relativas a la regulacion del suelo de los municipios dispuestas en esta ley
porque limita la competencia del municipio arriba citada de, “(...) promover el
ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y racional del suelo, la preservacion y
defensa del patrimonio cultural localizado en su territorio (...) asi como por la
proteccion del medio ambiente” en ejercicio de su autonomia.

En efecto, el articulo 4 del Decreto 2691 impide a los municipios atender las
obligaciones previstas en el articulo 2 de la Ley 388 de 1997 pues limita el
cumplimiento de estas obligaciones a “plasmar su intencion” de tomar las medidas de
proteccion referidas. En efecto, el procedimiento previsto en los articulos 3 y 4 del
Decreto 2691 dispone lo siguiente:

“Articulo 3. Solicitud de acuerdo con las autoridades territoriales: Los concejos
municipales o distritales podran solicitar ante el Ministerio de Minas y Energia,
previo acuerdo municipal o distrital, medidas de proteccion (...)

Articulo 4°. Estudio de soporte. En virtud de lo previsto en el articulo 3° de
este decreto, en el acuerdo del respectivo concejo municipal o distrital se
concretara la intencion de establecer las medidas de proteccidon referidas, se
indicaran las causas y se estableceran los fines perseguidos.” (el resaltado es
nuestro)

El Decreto también impide a los municipios atender sus obligaciones relacionadas con la
funcion publica del urbanismo y desconoce la restriccion de la mineria en el perimetro
urbano de los municipios y distritos en aquellas areas donde las normas territoriales lo
prohiban expresamente®® al otorgar la ultima palabra sobre la adopcion de las mismas a
una Unica autoridad del orden nacional, el Ministerio de Minas y Energia.
Adicionalmente, esta limitacion viene con el agravante de que el Decreto no sefiala
minimos respecto al tipo de valoracion y la influencia apreciable que deberia tener el
concepto de los municipios en los &mbitos de su competencia, de suerte que el concepto
de los municipios queda totalmente desprotegido en la valoracion que se haga de él.

1.4.2 Violacion a los articulos 3, 6, 7, 8, vy 9 de la Ley 388 de 1997 por y
limitar el cumplimiento de las obligaciones de los municipios y distritos
de cumplir con sus obligaciones relacionadas con la funcion publica del
urbanismo

Ademas de establecer los mecanismos que permiten a los municipios promover el
ordenamiento de su territorio, la Ley 388 determina que esta funcién de ordenamiento de
territorio es una funcion publica y define sus elementos.

Asi, el articulo 3 de esta ley define el ordenamiento del territorio como una funcion
publica que tiene como fines, entre otras, atender los procesos de cambio del suelo,
buscar el desarrollo sostenible y buscar la preservacion del patrimonio cultural de la
nacion. En efecto, este articulo senala que:

“Articulo 3°.- Funcion publica del urbanismo. El ordenamiento del territorio
constituye en su conjunto una funcién publica, para el cumplimiento de los
siguientes fines:

(...) 2. Atender los procesos de cambio en el uso del suelo y adecuarlo en aras
del interés comun, procurando su utilizacion racional en armonia con la funcion

26 Corte Constitucional, C-339 de 2002
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social de la propiedad a la cual le es inherente una funcién ecologica, buscando
el desarrollo sostenible.

3. Propender por el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la
preservacion del patrimonio cultural y natural. (...)”

En relacion con el alcance de la funcion publica del urbanismo, el Consejo de Estado
trajo a colacion las consideraciones de la Asamblea Nacional Constituyente sobre la
misma, en la providencia del 3 de septiembre del 2014 que suspendi6 temporalmente el
Decreto 934 de 2013. En esta ocasion sefialo que:

“(...) en la Asamblea Nacional Constituyente se considero:

“5. INSTANCIAS TERRITORIALES. Se expone a continuacion el modelo
teorico de las entidades territoriales (...) En el articulado adoptado por la
Comision, se propone atribuirles competencias relacionadas con el cumplimiento
de normas locales y supralocales, con la conservacion del orden publico,
direccion administrativa y de manejo financiero. A los concejos, por su parte, se
les permite reglamentar la prestacion oportuna y eficiente de los servicios
publicos, se le atribuyen competencias para la planeacion econdmica y social del
territorio, para el control del uso del suelo y de actividades relacionadas con la
construccién y enajenacién de inmuebles destinados para la vivienda”*’
(Subrayados de la providencia citada)

Adicionalmente, el articulo 6 de la Ley 388 de 1997, prevé que las entidades territoriales
deberan, dentro de sus obligaciones relacionadas con el ordenamiento del territorio
municipal y distrital definir estrategias territoriales de uso y manejo del suelo. Dicho
articulo dispone que:

“Articulo 6. Objeto. El ordenamiento del territorio municipal y distrital tiene por
objeto complementar la planificacion econdémica y social con la dimension
territorial, racionalizar las intervenciones sobre el territorio y orientar su
desarrollo y aprovechamiento sostenible, mediante:

La definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacién y manejo del
suelo, en funcion de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y
ambientales”. (el subrayado es nuestro).

Por consiguiente, la obligacion de definir estrategias territoriales de uso y manejo del
suelo queda totalmente coartada por el Decreto 2691 cuando ésta deba ejercerse con
ocasion del proceso de autorizacion de actividades de exploracion o explotacion minera.
Esto sucede, como se ha sefialado, porque el Decreto no permite a las entidades
territoriales definir e implementar las medidas de proteccion al medio ambiente que
impliquen el manejo del suelo cuando sean necesarias o oportunas, sino que reduce
inaceptablemente estas competencias de los municipios y distritos a “solicitarlas™ al
Ministerio de Minas y Energia.

La Ley 388 impone otras obligaciones en materia de ordenamiento territorial a los
municipios y distritos en los articulos 7, 8 y 9.

Asi, el articulo 7, numeral 4 de esta ley dispone, que en materia de competencia de
ordenamiento territorial, los municipios deben reglamentar los usos del suelo de sus
territorios. Esta disposicion senala:

“4. Los municipios y los distritos deberan formular y adoptar los planes de
ordenamiento del territorio contemplados en la Ley Orgénica del Plan de
Desarrollo y la presente Ley, reglamentar de manera especifica los usos del suelo
en las dreas urbanas, de expansion y rurales de acuerdo con las leyes, optimizar

*”SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA — SUBSECCION A
Consejero Ponente: Hernan Andrade Rincon (E) Bogota, D.C., septiembre tres (3) de dos mil catorce
(2014) Proceso: 110010326000201300162 00 (49.150).
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los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales, en armonia
con las politicas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos.”

De igual manera el articulo 8 sefialan que las entidades distritales y municipales son las
encargadas de ejercer la funcion publica del ordenamiento territorial. En efecto, el
articulo 8 indica lo siguiente:

“Articulo 8. Accion Urbanistica. La funcion publica del ordenamiento del
territorio municipal o distrital se ejerce mediante la accion urbanistica de las
entidades distritales y municipales, referida a las decisiones administrativas y a
las actuaciones urbanisticas que les son propias, relacionadas con el
ordenamiento del territorio y la intervencidn en los usos del suelo (...)”,

Dentro de las cuales cabe destacar las siguientes:

“11. Localizar las areas criticas de recuperacion y control para la prevencion de
desastres, asi como las dareas con fines de conservacion y recuperacion
paisajistica.

12. Identificar y caracterizar los ecosistemas de importancia ambiental del
municipio, de comin acuerdo con la autoridad ambiental de la respectiva
jurisdiccidn, para su proteccion y manejo adecuados.”

Asimismo, el pardgrafo de esta disposicion sefiala que:

“Las acciones urbanisticas aqui previstas deberan estar contenidas o autorizadas
en los planes de ordenamiento territorial o en los instrumentos que los
desarrollen o complementen, en los términos previstos en la presente ley”. (El
subrayado es nuestro).

El articulo 9, por ultimo, sefiala que el Plan de Ordenamiento Territorial es el
instrumento basico mediante el cual los municipios pueden cumplir con sus obligaciones
relacionadas con la funcidon publica del urbanismo. En efecto, esta disposicion sefiala
que:

“Articulo 90. Plan de Ordenamiento Territorial. EI plan de ordenamiento
territorial que los municipios y distritos deberan adoptar en aplicacion de la
presente ley, al cual se refiere el articulo 41 de la Ley 152 de 1994, es el
instrumento basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio
municipal. Se define como el conjunto de objetivos, directrices, politicas,
estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y
administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo. (...)”. (El
subrayado es nuestro).

Una lectura conjunta de los articulos 7, 8, y 9 de la Ley 388 de 1997 implica que las
entidades territoriales deben estar en capacidad de implementar medidas de saneamiento
ambiental o de salubridad con relacion al suelo, incluso si esto se hace dentro del marco
de la actividad minera. La lectura de estas disposiciones, implica, ademas, que la
limitacion que impone el articulo 4 del Decreto 2691 segun el cual las entidades
territoriales solo podran plasmar su intencion de implementar este tipo de medidas en su
territorio coarta, también, la forma como los municipios pueden ejercer sus obligaciones
relacionadas con la funcién publica de urbanismo.

En esta medida, entonces, el Decreto termina por limitar de manera desproporcionada la
competencia y la obligacion que tienen los municipios de reglamentacion de los usos del
suelo de su territorio, que es vital para garantizar la calidad de vida de los pobladores de
un distrito o municipio y atender la proteccion de otros bienes constitucionales como la
salubridad publica, el desarrollo cultural y social de sus comunidades, la proteccion de
las cuencas hidricas y el medio ambiente, entre otras.

En efecto, en sentencia C-123 de 2014, la Corte Constitucional abordo el contenido de
las disposiciones de orden legal relativas al ordenamiento territorial y sefald su vital
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importancia para garantizar la participacion de sus habitantes en las decisiones que los
afectan:

“La regulacion sobre ordenamiento territorial atafie a aspectos que resultan
esenciales para la vida de los pobladores del distrito o municipio, sea que estos
se encuentren en un area urbana, suburbana o rural. La funcion de ordenamiento
territorial, y dentro de ella con especial relevancia la de determinar los usos del
suelo, afectan aspectos axiales a la vida en comunidad y llegan a determinar el
modelo de desarrollo y, por consiguiente, las condiciones de vida en aspectos
como el econdmico, el social, el cultural, el ambiental, el urbanistico, entre otros.

Al ser estos los aspectos que Constitucion y ley entienden que conforman el
ordenamiento territorial, se evidencia la trascendencia de la funcioén asignada a
concejos distritales y municipales por los articulos 311 y 313 numeral 7, lo
relevante que resulta la participacion en la reglamentacion de los usos del suelo
por parte de estas autoridades y lo fundamental que es que en un Estado unitario,
con autonomia de sus entidades territoriales y que adopta como pilar
fundamental la participacion de sus habitantes en las decisiones que los afectan,
se entienda el papel de estas corporaciones como un elemento identificador de la
esencia y determinador del desarrollo practico del régimen territorial previsto
por la Constitucion.” **

Es evidente, entonces, que los municipios y distritos tienen el deber de reglamentar el
uso del suelo y, por tanto, de proponer ¢ implementar de manera auténoma e
independiente medidas de proteccion al medio ambiente, a las cuencas hidricas y a la
salubridad que involucren el suelo de sus jurisdicciones. Todo lo cual es contrariado por
lo establecido en el Decreto 2691, segun el cual los municipios meramente podran
“solicitar” dichas medidas al Ministerio de Minas y Energia.

La contradiccion se vuelve ain mdés palmaria si se tiene en cuenta que, como lo
referimos anteriormente, el Consejo de Estado, en el auto que decret6 la suspension
temporal del Decreto 934 de 2013, explico el impacto considerable que la actividad
minera puede tener en el ordenamiento del territorio y en la reglamentacion de los usos
del suelo por parte de los concejos distritales y municipales.

El problema que aqui se aborda cabe claramente dentro de los supuestos considerados
por el Consejo de Estado en la providencia referida, en tanto tiene que ver con la
limitacion a las entidades territoriales de cumplir con sus deberes constitucionales y
legales con relacion a la reglamentacion del suelo, el ordenamiento del territorio, y la
proteccion del medio ambiente, el desarrollo econdmico social y cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacion. En efecto, el Decreto aqui analizado trata
también de medidas relacionadas con la actividad minera y en la medida en que la
mineria causa un gran impacto en el ordenamiento del territorio y en la reglamentacion
del suelo, implica que los concejos distritales y municipales no puedan ser excluidos de
la toma de decisiones relacionadas con la realizacion de las mismas.”

El Decreto 2691 traslada de las entidades territoriales a una Unica entidad de orden
nacional, el Ministerio de Minas y Energia, la facultad de aprobar medidas de proteccion
para estos ambitos, frente a las posibles afectaciones que pueden derivarse de la
actividad minera.

Resulta evidente, en conclusion, que dicho Decreto es palmariamente contrario a las
disposiciones de la Ley 388 de 1997 relativas a la funcioén publica del ordenamiento del
territorio, y deberia ser declarado nulo por esta Corporacion.

28 Corte Constitucional C-123 de 2014
2 SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA — SUBSECCION A

Consejero Ponente: Hernan Andrade Rincon (E) Bogota, D.C., septiembre tres (3) de dos mil catorce
(2014) Proceso: 110010326000201300162 00 (49.150).
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1.5 Violacion a los articulos 21 y 29 de la Ley 1454 de 2011 por desplazar las
funciones de los entes territoriales y situarlas en cabeza del Ministerio de
Minas y Energia

El Decreto 2691 viola dos disposiciones de la Ley 1454 de 2011, que tiene por objeto
dictar las normas orgéanicas para la organizacion politico administrativa del territorio
colombiano.”® Estas violaciones ocurren en cuanto el Decreto traslada funciones de los
entes territoriales para situarlas exclusivamente en el Ministerio de Minas y Energia,
coartando asi la autonomia de aquellos para formular y adoptar los planes de
ordenamiento territorial.

En efecto, el articulo 21 de la Ley 1454 de 2011 sefala que uno de los objetivos
generales de la legislacion territorial es una mayor delegacion de funciones y
competencias hacia el orden territorial. Esta disposicion senala que:

“Articulo 21. Objetivos generales de la legislacion territorial. La ley promovera
una mayor delegacién de funciones y competencias del nivel nacional hacia el
orden territorial, la eliminacion de duplicidades de competencias entre la
administraciéon central y descentralizada y los entes territoriales, el
fortalecimiento de las Regiones de Planeacion y Gestion y las Regiones
Administrativas y de Planificacion, el fortalecimiento del departamento como
nivel intermedio de gobierno, el fortalecimiento del municipio como entidad
fundamental de la division politico-administrativa del Estado, la accidén conjunta
y articulada de los diferentes niveles de gobierno a través de alianzas,
asociaciones y convenios de delegacion, el disefio de modalidades regionales de
administracioén para el desarrollo de proyectos especiales y el incremento de la
productividad y la modernizaciéon de la Administracion municipal.” (el
subrayado es nuestro)

Por su parte, el articulo 29 sefiala que es competencia de los municipios formular y
adoptar los planes de ordenamiento del territorio, en los siguientes términos:

“Articulo 29. Distribucion de competencias en materia de ordenamiento del
territorio. Son competencias de la Nacién y de las entidades territoriales en
materia de ordenamiento del territorio, las siguientes:

(..)

4. Del Municipio
a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las areas urbanas, de
expansion y rurales, de acuerdo con las leyes.

Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales,
en armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y
metropolitanos.

Paragrafo 1°. La distribucion de competencias que se establece en este articulo
se adelantard bajo los principios de descentralizacion, concurrencia y
complementariedad de las acciones establecidas por las entidades territoriales y
en coordinacion con lo dispuesto por sus autoridades respectivas en los
instrumentos locales y regionales de planificacion.”

Asi, contrario a lo dispuesto también en la Ley 1454 de 2011, el Decreto 2691 coarta la
posibilidad de los municipios y distritos de planear e implementar las medidas de
proteccion referidas. El Decreto expresamente impide a los municipios y distritos
cumplir con sus obligaciones de formular y adoptar los planes de ordenamiento del
territorio y reglamentar los usos del suelo libremente, al localizar la facultad de tomar
estas decisiones trascendentales para la vida del municipio en el Ministerio de Minas y

%% Articulo 1 Ley 1454 de 2011
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Energia y no, como lo ordenan las disposiciones citadas, en el gobierno territorial. El
efecto de esto es entonces un claro debilitamiento del municipio como entidad
fundamental de la divisiéon politico-administrativa del Estado, en contravia de lo
dispuesto por el articulo 21 de la Ley 1451.

En esta medida, el Decreto 2691 debe ser declarado nulo por contradecir lo dispuesto en
el ordenamiento juridico colombiano con relaciéon a la autonomia de los municipios y
distritos, su competencia y obligacion de reglamentar los usos del suelo y elaborar sus
Planes de Ordenamiento Territorial y, por esta via, proteger el medio ambiente, la
salubridad publica y su patrimonio cultural.

2. SEGUNDO CARGO: Violacion del articulo 288 de la Carta,
segun el cual las competencias atribuidas a distintos niveles
territoriales deben ser ejercidas conforme a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

2.1 Violacién del articulo 288 de la Constitucion por violacidén a los principios
de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

El articulo 288 de la Constitucion sefiala en su segundo inciso que “Las competencias
atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley.”

Respecto a la aplicacion de este mandato constitucional, la Corte Constitucional
estableci6 en la sentencia C-123 de 2014 que “en desarrollo del proceso por medio del
cual se autorice la realizacion de actividades de exploracion y explotacion minera, las
autoridades competentes del nivel nacional deberdn acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano, y
en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econdémico, social, cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacién, mediante la aplicacion de los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la
Constitucion Politica”.

Aparentemente de manera consecuente, el articulo 1° del Decreto 2691 prevé que el
objeto de ese decreto es “regular el procedimiento que deben seguir los municipios y
distritos para acordar con el Ministerio de Energias medidas, de proteccion del ambiente
sano y, en especial de las cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social cultural de
sus comunidades y la salubridad de la poblacion, frente a las posibles afectaciones que
puedan derivarse de la actividad minera”.

No obstante, como se senaldo en la seccion IV de esta demanda, titulada
“Consideraciones Previas”, el procedimiento que crea el Decreto 2691 no es uno en el
que se cumpla con el condicionamiento hecho por la Corte en la sentencia C-123 de
2014. En efecto, en el procedimiento previsto en el Decreto las entidades involucradas
actian de manera separada y sin tomar alguna determinacioén conjunta. El procedimiento
no apunta a que las entidades del orden nacional y territorial lleguen a un acuerdo’' y
supedita a la voluntad del Ministerio de Minas y Energia el deber de los municipios y
distritos de tomar medidas de proteccion necesarias para proteger el medio ambiente, las
cuencas hidricas, la salubridad publica y el desarrollo social y cultural de sus
territorios.>

Este procedimiento entonces viola el mandato del articulo 288 de la Constitucion, segiin
el cual ese tipo de competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales deben
ejercerse conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en
los términos que establezca la ley. El Decreto 2691 viola también lo que la Corte

3! Real Academia Espaiiola (RAE): acuerdo.(De acordar). 3. m. Convenio entre dos o mas partes.
(Disponible en: http://lema.rae.es/drae/?val=acordar)

3% El procedimiento previsto en el Decreto 2691 esta explicado con detalle en la seccion IV
Consideraciones Previas. P. 10 y siguientes, numerales 11 y siguientes.
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Constitucional dispuso puntualmente respecto al procedimiento mediante el cual deben
adoptarse el tipo de medidas referidas en aplicacion de este articulo constitucional.

Los principios de subsidiariedad, concurrencia y coordinacion han sido definidos en la
Ley (véase entre otras, Ley 1454 de 2011 y la Ley 136 de 1994), y en la jurisprudencia
constitucional y del Consejo de Estado.”

. .7 . . . . 34
2.1.1 Violacion del principio de concurrencia

El principio de concurrencia impone que la actividad del Estado debe cumplirse con la
participacion en lo posible de los distintos niveles de la Administracion, sin que quepa
excluir de manera injustificada la competencia de una entidad cuya intervencion resulte
necesaria para alcanzar los fines de la accion estatal.

Por el contrario, el procedimiento previsto en el Decreto 2691 no contribuye a lograr la
participacion conjunta de las entidades territoriales con las autoridades de orden
nacional. En efecto, el articulo 3 del Decreto se limita a enunciar que “(...) los concejos
municipales o distritales podran solicitar ante el Ministerio de Minas y Energia, previo
acuerdo municipal o distrital, medidas de proteccion (...) frente a las posibles
afectaciones que pueden derivarse de la actividad minera en areas previamente
delimitadas de su circunscripcion territorial”. El articulo 7 prevé por su parte que se
realizarda una reunién con el concejo municipal o distrital solicitante “(...) para que
respectivamente expongan las razones de la solicitud y del concepto.” y, finalmente, en
el articulo 9 prevé que el Ministerio de Minas y Energia “(...) decidira sobre las medidas
solicitadas por la entidad territorial”. En ninguna parte del Decreto se prevé entonces
que haya una etapa para que de manera conjunta, es decir, en agregado®, las entidades
territoriales deliberen y resuelvan con las entidades nacionales sobre la adopcién de las
medidas de proteccion solicitadas.

El Decreto prevé como Unicos criterios para sopesar la solicitud hecha por el Ministerio
los principios de desarrollo sostenible, el fortalecimiento econdmico y social del pais y
los recursos naturales no renovables y el aprovechamiento de los mismos. No
contempla, entonces, que las solicitudes de los municipios y distritos sean valoradas
conforme a los intereses de €stos, cuya proteccion es ademds su deber constitucional,
tales como la preservacion de la diversidad e integridad del ambiente (previsto en el
articulo 79 de la Constitucion), la proteccion de la salubridad publica (articulo 88 de la

*3 Los principios de subsidiariedad, concurrencia y coordinacién han sido desarrollados por la Corte
Constitucional en sentencias C-517 de 1992, C- 595 de 1996, C-149 de 2010, C- 072 de 2014, C-123 de
2014 entre otras, y por el Consejo de Estado, recientemente, en el Auto del 3 de septiembre de 2014 por
medio del cual ordend la suspension provisional del Decreto 934 de 2013.

** Ademas de estar previsto en la Constitucién Politica y de haber sido abordado en reiteradas ocasiones
por la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado, el principio de Concurrencia esta
también en varias disposiciones de orden legal relativas al ordenamiento territorial, tales como la Ley
1454 de 2011 o la Ley 136 de 1994:

Articulo 27, Ley 1454 de 2011. Principios del ejercicio de competencias. Ademas de los que el articulo
209 de la Constitucion Politica contempla como comunes de la funcién administrativa, son principios
rectores del ejercicio de competencias, los siguientes: (...) 2. Concurrencia. La Nacion y las entidades
territoriales desarrollaran oportunamente acciones conjuntas en busca de un objeto comun, cuando asi esté
establecido, con respeto de su autonomia.

Articulo 4 Ley 136 de 1994: Articulo 4°.- Principios rectores del ejercicio de competencia. municipios
ejercen las competencias que les atribuye la Constitucion y la Ley, conforme a los principios sefialados en
la Ley organica de ordenamiento territorial y en especial con sujecion a los siguientes:

(...) b) CONCURRENCIA: Cuando sobre una materia se asignen a los municipios, competencias que
deban desarrollar en union o relacion directa con otras autoridades o entidades territoriales, deberan
ejercerlas de tal manera que su actuacion no se prolongue mas alla del limite fijado en la norma
correspondiente, buscando siempre el respeto de las atribuciones de las otras autoridades o entidades;

** Segun la Real Academia Espafiola, la palabra conjunta quiere decir “1. Unido (...) 2. Mezclado (...) 3.
Aliado (...) 4. Agregado de varias personas o cosas.” http://lema.rae.es/drae/?val=conjunto (consultado 18
de febrero de 2014)




35

Constitucion) o la proteccion del patrimonio cultural de la Nacion (articulo 72 de la
Constitucion). Asi, el Decreto carece de garantias para que las valoraciones de los
municipios y distritos sean incluidas y consideradas seriamente en el proceso de decision
sobre la adopcion de las medidas de proteccion de que trata el Decreto 2691.

El Decreto 2691, termina impidiendo a las entidades del orden local que incidan
efectivamente en las decisiones atinentes a ambitos de su competencia, como las
repercusiones econdmicas, sociales y ambientales de la mineria que impactan la vida de
los municipios y el ordenamiento territorial. Asi, el Decreto excluye la competencia de
los municipios y distritos relativa a la de reglamentacion de los usos de su suelo y la
proteccion del medio ambiente, la salubridad publica y el desarrollo social y cultural de
sus territorios.’

La exclusion de la competencias de los municipios vulnera claramente el principio de
concurrencia. Esto sucede al supeditar la voluntad de las entidades territoriales a la del
Gobierno Nacional, pues conforme al Decreto el Ministerio de Minas y Energia queda
con la facultad de decidir, en ultimas, si acoge o rechaza dichas medidas. Esto, ademas,
en claro desconocimiento de la competencia de las entidades territoriales para, como
sefialo la Corte Constitucional en la ya referida sentencia 339 de 2002, excluir zonas de
la actividad minera del perimetro urbano de sus territorios. En efecto, el Decreto termina
convirtiendo los deberes de las entidades relacionadas relativos al ordenamiento
territorial y a la proteccion de los ambitos de las medidas en cuestion, en facultades
ejecutadas a discrecion por el Ministerio de Minas y Energia y supeditando la voz de las
entidades mas proximas al ciudadano a la voluntad de éste.

2.1.2  Violacién del principio de coordinacion’

El principio de coordinacion reclama el ejercicio armoénico de las competencias
concurrentes entre Nacion y sus entidades territoriales. El Decreto 2691 de 2014, lejos
de crear un mecanismo en el que este ejercicio armoOnico sea posible, prevé un
procedimiento que impone diversas trabas a los municipios y distritos en el ejercicio de
sus competencias y, mas alla de las limitacion ya expuesta en el punto anterior.

En efecto, el Decreto sefala que los municipios y distritos solo podran hacer la solicitud
de medidas (1) cada vez que modifiquen sus planes de ordenamiento territorial, planes
basicos de ordenamiento territorial y/o esquemas de ordenamiento territorial (Articulo 5
del Decreto 2691), (2) luego de haber realizado estudios de soporte técnicos elaborados
a cargo del respectivo municipio que soporten la peticion de las medidas de proteccion
en cuestion (articulo 4 del Decreto 2691)°%, luego de que (3) el concejo del municipio o

%% Este argumento fue desarrollado independientemente en el Cargo Primero de esta demanda.

*7 Ademas de estar previsto en la Constitucién Politica y de haber sido abordado en reiteradas ocasiones
por la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado, el principio de Coordinacion esta
también en varias disposiciones de orden legal relativas al ordenamiento territorial, tales como la Ley
1454 de 2011 o la Ley 136 de 1994:

Articulo 27, Ley 1454 de 2011. Principios del ejercicio de competencias. Ademas de los que el articulo
209 de la Constitucion Politica contempla como comunes de la funcién administrativa, son principios
rectores del ejercicio de competencias, los siguientes: 1. Coordinacion. La Nacion y las entidades
territoriales deberan ejercer sus competencias de manera articulada, coherente y armonica. En desarrollo
de este principio, las entidades territoriales y demas esquemas asociativos se articularan, con las
autoridades nacionales y regionales, con el proposito especial de garantizar los derechos fundamentales de
los ciudadanos como individuos, los derechos colectivos y del medio ambiente establecidos en la
Constitucion Politica.

Articulo 4 Ley 136 de 1994: Articulo 4°.- Principios rectores del ejercicio de competencia. municipios
ejercen las competencias que les atribuye la Constitucion y la Ley, conforme a los principios sefialados en
la Ley organica de ordenamiento territorial y en especial con sujecion a los siguientes: a)
COORDINACION: En virtud de este principio, las autoridades municipales al momento de desarrollar y
ejercitar sus propias competencias deberan conciliar su actuacion con el principio armoénico que debe
existir entre los diferentes niveles de autoridad en ejercicio de sus atribuciones;

** Articulo 4 del Decreto 2691: Estudio de soporte. En virtud de lo previsto en el articulo 3° de
este decreto, en el acuerdo del respectivo concejo municipal o distrital se concretara la intencion de
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distrito apruebe un acuerdo municipal o distrital en el que se concrete ni siquiera la
necesidad de implementar las medidas, respaldadas por estudios técnicos, sino “la
intencion de establecer las medidas de proteccion referidas”, donde ademas deben
indicarse las causas y los fines perseguidos (Articulo 4 del Decreto 2691). Hecho lo
anterior podran por fin las entidades territoriales elevar la mentada solicitud al
Ministerio de Minas y Energia quien no obstante podra requerirlo por una sola vez en
caso de que “(...) la solicitud del ente territorial no cumpl(a) con los requisitos
establecidos en este decreto.”

La solicitud por su parte, como ya se menciond, serd valorada unilateralmente por el
Ministerio de Minas y Energia, pues el Decreto le otorga a esta entidad la facultad
discrecional de decidir sobre la implementacion o no de las medidas necesarias para
proteger el medio ambiente, independientemente de si conforme a los estudios técnicos
en cuestion o la decision del concejo municipal se encontré que la medida era
indispensable para proteger el medio ambiente, el desarrollo social o cultural de la
comunidad o la salubridad publica. En este sentido, el Decreto no garantiza en ninguna
medida que la opinion de los municipios o distritos sea valorada adecuadamente y tenga
una influencia apreciable en la toma de la decision, sobre todo en aspectos principales de
la vida del municipio, como la proteccion de cuencas hidricas, la salubridad de la
poblacion y el desarrollo econémico, social y cultural de sus comunidades.

Salta a la vista que el procedimiento previsto en el Decreto 2691 es desproporcionado e
impone cargas desmedidas a los municipios y distritos que, en ejercicio de sus
obligaciones constitucionales, quisieran implementar el tipo de medidas de proteccion
de que trata el Decreto.

Es desproporcionado, por ejemplo, al exigirle a los municipios que sufraguen estudios
técnicos que soporten su intencion de adoptar dichas medidas, mas aun cuando los
estudios no son tenidos como definitivos para la decision ultima, pues atn si los mismos
revelan que la medida es imprescindible, pueden ser rechazados por el Ministerio de
Minas. (Si el mismo Estado-nacion tiene dificultades técnicas y financieras para realizar
este tipo de estudios y requiere con frecuencia de afios para llevarlos a cabo, resulta
razonable39y realista pretender que lo hagan los municipios como lo exige la norma
acusada?

A esto debe sumarse que el articulo 5 prevé que la solicitud solo podra elevarse cada vez
que los municipios o distritos modifiquen sus Planes de Ordenamiento Territorial, o el
plan respectivo. Esto excluye la posibilidad de que los municipios o distritos puedan
elevar solicitudes de medidas urgentes e imperiosas en otros momentos. Esto desconoce,
ademas, que modificar los Planes de Ordenamiento Territorial es un procedimiento
engorroso y poco frecuente. Por ejemplo, ;/qué tipo de accion le queda a un municipio o
distrito que haya acabado de modificar su Plan de Ordenamiento Territorial y encuentre,
pocos meses después, que es necesario tomar algunas medidas para proteger la
salubridad publica de sus habitantes ante un hecho imprevisto?

Si lo anterior fuera poco, el Decreto prevé, en el paragrafo del articulo 5, un término
brevisimo de tan solo 90 dias para que las entidades territoriales eleven las primeras

establecer las medidas de proteccion referidas, se indicaran las causas y se estableceran los fines
perseguidos.

Las medidas de proteccion deben fundamentarse en estudios técnicos elaborados a cargo del respectivo
municipio o distrito, los cuales deben contener el analisis de los efectos sociales, culturales, econdmicos o
ambientales que podrian derivarse de la aplicacion de las citadas medidas en relacion con los impactos que
puede generar la actividad minera. Los costos de estos estudios seran asumidos por el Municipio
solicitante.

Los estudios aludidos deberdn acompafiarse a la solicitud y estaran en concordancia con los planes de
ordenamiento territorial, planes basicos de ordenamiento territorial y esquemas de ordenamiento
territorial, seglin el caso.

%% En virtud del paragrafo del articulo 5, los municipios deberan hacer esto ademas, en un tiempo récord de
90 dias para las primeras solicitudes, como se explicara mas adelante.
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“solicitudes” al Ministerio de Minas y Energias. Pasado este tiempo deberan esperar
para elevar solicitudes para implementar medidas de proteccion a la proxima vez que
modifiquen sus planes de ordenamiento territorial. A lo anterior hay que recordar que el
decreto acusado fue expedido el 23 de diciembre de 2014, en plena vispera de receso de
fin de afio, lo cual reduce la probabilidad de que los Concejos municipales se conocieran
el Decreto y sus términos.

En vista de todo lo anterior, ;es razonable suponer que en 90 dias, que se cumplen el
proximo 23 de marzo de 2015, las autoridades de las entidades territoriales iban a poder
(1) estudiar el Decreto y el proceso que crea; (2) acceder en ese término a la informacion
publica y de las empresas mineras relativa a los proyectos de exploracion y explotacion
minera que se planeen realizar en sus territorios, para poder identificar las medidas que
se requieran; (3) identificar las posibles medidas que deberian implementarse conforme
a la informacion conseguida; (4) contratar, realizar y costear los estudios técnicos que
sirvan para justificar, especificar y disefiar las medidas de protecciéon en cuestion y
demostrar “el fin que con ellas se busca”, en los términos del Decreto. Finalmente, (5)
elevar la solicitud de las mismas al Ministerio de Minas y Energia.

Ante la palmaria desproporcion del plazo, que implica su inviabilidad practica, el efecto
concreto es que, 90 dias después de expedido el Decreto, las zonas del territorio de
jurisdiccidn de los distritos y municipios que no hayan alcanzado a solicitar las medidas
podran ser otorgadas en concesion por parte de la Autoridad Minera Nacional.
Entregadas en concesion, los municipios y distritos perderan de manera inconstitucional
la competencia de implementar medidas de proteccién del medio ambiente, las cuencas
hidricas, la salubridad publica y el desarrollo cultural y social de sus territorios en dichas
zonas.

En efecto, el paragrafo del articulo 5 del Decreto sefiala que:

“Dentro del término de noventa (90) dias, contados a partir de la fecha de
publicacion de este decreto, los concejos municipales o distritales podran
presentar por primera vez ante el Ministerio de Minas y Energia, la solicitud
sefialada en el articulo 3°.”

Como expusimos al comienzo de esta demanda, el efecto inminente de esta disposicion
justifica la solicitud de suspension del Decreto 2691 de 2014 como medida cautelar en el
presente proceso.

En conclusion, el Decreto 2691 no vela por el ejercicio armonico de las competencias
concurrentes de las entidades involucradas en la toma de una decision respecto de las
medidas de proteccion. Por el contrario, el Decreto erige significativas trabas para los
municipios, tanto imponiéndoles un procedimiento que (1) solo puede realizarse cada
vez se modifique el POT, (2) impone cargas adicionales de caracter econdomico en
cabeza de la entidad territorial y (3) sustrae cualquier valor vinculante de las decisiones
que tomen los municipios con relacion a la proteccion del medio ambiente, la salubridad
publica o el desarrollo cultural o social de la Nacion, a pesar de ser su deber
constitucional y que en estos caso estaria amparado por estudios técnicos, toda vez que
la decision sobre la implementacion de estas medidas recae exclusivamente en el
ministerio de Minas y Energia.

2.1.3  Violacién del principio de subsidiariedad"

*Ademas de estar previsto en la Constitucién Politica y de haber sido abordado en reiteradas ocasiones
por la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado, el principio de Coordinacion esta
también en varias disposiciones de orden legal relativas al ordenamiento territorial, tales como la Ley
1454 de 2011 o la Ley 136 de 1994:

Articulo 27, Ley 1454 de 2011. Principios del ejercicio de competencias. Ademas de los que el articulo
209 de la Constitucion Politica contempla como comunes de la funcién administrativa, son principios
rectores del ejercicio de competencias, los siguientes: (...)3. Subsidiariedad. La Nacion, las entidades
territoriales y los esquemas de integracion territorial apoyaran en forma transitoria y parcial en el ejercicio
de sus competencias, a las entidades de menor categoria fiscal, desarrollo econémico y social, dentro del
mismo ambito de la jurisdiccion territorial, cuando se demuestre su imposibilidad de ejercer debidamente
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Por ultimo, el principio de subsidiariedad sefiala que la intervencion 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.

Asi, por ejemplo, en sentencia C-072 de 2014 la Corte Constitucional se refirio al
principio de subsidiariedad en los siguientes términos:

“El principio de subsidiariedad, finalmente, corresponde a un criterio, tanto para
la distribucion y como para el ejercicio de las competencias. Desde una
perspectiva positiva significa que la intervencion el Estado, y la correspondiente
atribucion de competencias, debe realizarse en el nivel mas proximo al
ciudadano, lo cual es expresion del principio democratico v 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 centralizacidon solo pueden intervenir en los asuntos propios de las
instancias inferiores cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes para
llevar a cabo sus responsabilidades.”' (el subrayado es nuestro)

Asi las cosas, la intervencion de las entidades territoriales en defensa del patrimonio
ecologico constitucional es un imperativo, pues se trata de una competencia
especificamente ordenada por la Constitucion, que ademas esta orientada a la proteccion
del ambiente, que es también un imperativo constitucional.

Es claro, entonces, que el Decreto 2691 desconoce flagrantemente los principios de
concurrencia, subsidiariedad y coordinacion del articulo 288 de la Constitucion Politica.

2.2 Violacién al articulo 63 de la Ley 99 de 1993 por violar el principio de rigor
subsidiario que rige en materia ambiental.

El articulo 63 de la Ley 99 de 1993 dispone expresamente que en el manejo del medio
ambiente deberan regir el principio de rigor subsidiario, el principio de armonia regional
y de gradacioén normativa.

Esta disposicion sefiala que para asegurar el interés colectivo de un medio ambiente
sano, el ejercicio de las competencias entre las autoridades nacionales y las entidades
locales debera realizarse de manera armonica y coordinada. Sefiala asimismo que en la
funcion de policia ambiental, las regulaciones relativas a la proteccion del medio
ambiente podran hacerse mas exigentes, pero no mas flexibles por la entidades de corte
departamental o nacional, con relacion a las regulaciones que en ejercicio de sus
funciones hagan las entidades territoriales.

En efecto, el citado articulo dispone lo siguiente:

“Articulo 63°.- Principios Normativos Generales. A fin de asegurar el interés
colectivo de un medio ambiente sano y adecuadamente protegido, y de
garantizar el manejo armonico y la integridad del patrimonio natural de la
Nacion, el ejercicio de las funciones en materia ambiental por parte de las

determinadas competencias. El desarrollo de este principio estara sujeto a evaluacion y seguimiento de las
entidades del nivel nacional rectora de la materia. E1 Gobierno Nacional desarrollara la materia en
coordinacion con los entes territoriales.

Articulo 4 Ley 136 de 1994: Articulo 4°.- Principios rectores del ejercicio de competencia. municipios
ejercen las competencias que les atribuye la Constitucion y la Ley, conforme a los principios sefialados en
la Ley organica de ordenamiento territorial y en especial con sujecion a los siguientes: (...)Articulo 4 Ley
136 de 1994: Articulo 4°.- Principios rectores del ejercicio de competencia. municipios ejercen las
competencias que les atribuye la Constitucion y la Ley, conforme a los principios sefialados en la Ley
organica de ordenamiento territorial y en especial con sujecion a los siguientes:

4! Corte Constitucional C-072 de 2014
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entidades territoriales, se sujetard a los principios de armonia regional,
gradacion normativa y rigor subsidiario definidos en el presente articulo.

Principio de Armonia Regional. Los Departamentos, los Distritos, los
Municipios, los Territorios Indigenas, asi como las regiones y provincias a las
que la ley diere el caracter de entidades territoriales, ejerceran sus funciones
constitucionales y legales relacionadas con el medio ambiente y los recursos
naturales renovables, de manera coordinada y armonica (...)

Principio de Rigor Subsidiario. Las normas y medidas de policia ambiental, es
decir aquellas que las autoridades medioambientales expidan para la regulacion
del uso, manejo, aprovechamiento y movilizacién de los recursos naturales
renovables, o para la preservacion del medio ambiente natural, bien sea que
limiten el ejercicio de derechos individuales y libertades publicas para la
preservacion o restauracion del medio ambiente, o que exijan licencia o permiso
para el ejercicio de determinada actividad por la misma causa, podran hacerse
sucesiva y respectivamente mas rigurosas, pero no mas flexibles, por las
autoridades competentes del nivel regional, departamental, distrital o municipal,
en la medida en que se desciende en la jerarquia normativa y se reduce el ambito
territorial de las competencias, cuando las circunstancias locales especiales asi
lo ameriten, en concordancia con el articulo 51 de la presente Ley.” (EIl
subrayado es nuestro)

El Decreto 2691 viola lo dispuesto en el articulo 63 de la Ley 99 de 1993, en la medida
en que no crea un procedimiento en el cual las diferentes entidades del orden nacional
(es decir, el Ministerio de Minas) y los municipios y distritos puedan ejercer sus
competencias relacionadas con la proteccion medio ambiente, en este caso dentro del
marco de la autorizacion de actividades relacionadas con la actividad minera, de manera
“armoénica y coordinada”. Por el contrario, el Decreto crea una division practicamente
insalvable entre los dos tipos de entidades involucradas al volver a los unos
“solicitantes” de las mencionadas medidas de proteccion y a los otros “los aprobadores”.

El Decreto también viola el principio de rigor subsidiario previsto en el articulo 63 de la
Ley 99 de 1993, en la medida en que permite que el Ministerio de Minas y Energia sea
mas flexible de lo que lo serian los municipios o distritos en materia de proteccion del
medio ambiente, de no ver su autonomia coartada por el mismo Decreto*. Podria por
ejemplo darse el caso de un municipio que, dentro del marco del desarrollo de
actividades relacionadas con la mineria, prohiba que se viertan desechos en un
yacimiento de agua determinado para evitar su contaminacion. Entendida este tipo de
prohibicion como una medida para proteger el medio ambiente en el marco de
actividades relacionadas con la mineria, aplicaria el proceso previsto en el Decreto. En
consecuencia, el Ministerio de Minas y Energia podria decidir implementar una
regulacion mas flexible y permitir que en dicho yacimiento solo se vertieran desechos
con bajo grado de toxicidad, poniendo efectivamente en riesgo la contaminacion del
mismo. Lo anterior, en clara violacion del principio de rigor subsidiario previsto en el
articulo 63 de la Ley 99 de 1993.

2.3 Violacién al articulo 37 de la Ley 685 de 2001 vy a lo dispuesto por la Corte
Constitucional en sentencia C-123 de 2014 respecto a la aplicacion del
articulo 288 de la Constitucion con relacion al mismo

2 Respecto a la obligatoria aplicacion del principio de subsidiariedad en materia ecoldgica, la Corte
Constitucional se refirio en la sentencia C- 535 de 1996. En esta ocasion la Corte examind la
constitucionalidad de una norma que restringia a las autoridades locales la competencia de regular la
publicidad exterior visual y sostuvo que:

“En el campo ecologico, tal y como lo ha sefialado la doctrina y lo ha recogido el articulo 63 de
la Ley 99 de 1993, rige entonces un principio de rigor subsidiario (CP art. 288) (...) En el caso
del patrimonio ecoldgico local este principio es aun mas claro, pues al ser una competencia
propia de los concejos municipales y los territorios indigenas, su potestad reglamentaria no
puede ser limitada por la ley, al punto de vaciarlo de contenido, por cuanto el Congreso
desconoceria la garantia institucional de la autonomia territorial.”
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El articulo 37 de la Ley 685 de 2001 senala lo siguiente:

“Articulo 37. Prohibicion legal. Con excepcion de las facultades de las
autoridades nacionales y regionales que se sefialan de las autoridades nacionales
y regionales que se sefalan en los articulos 34 y 35 anteriores, ninguna autoridad
regional, seccional o local podra establecer zonas del territorio que queden
permanente o transitoriamente excluidas de la mineria.

Esta prohibicion comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata el
siguiente articulo”

Esta disposicion fue declarada exequible por la Corte Constitucional en sentencia C-123
de 2014 “(...) en el entendido de que en desarrollo del proceso por medio del cual se
autorice la realizaciébn de actividades de exploracion y explotacion minera, las
autoridades competentes del nivel nacional deberan acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano, y
en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econdémico, social, cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacién, mediante la aplicacion de los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la
Constitucion Politica.”

El Decreto incumple el articulo 37 del actual Codigo de Minas, en la medida en que,
como se sefald en el cargo anterior, desconoce los términos del condicionamiento hecho
por la Corte Constitucional de este articulo,” porque no crea un procedimiento por
medio del cual las medidas referidas sean acordadas entre las autoridades de orden
nacional con las de orden territorial, con excepcion del “objetivo” que enuncia en el
articulo 1.

Al declarar constitucional el articulo 37 del Codigo de Minas, la Corte Constitucional
hizo una lectura sistematica que ubicd el contenido del mismo dentro de la tension entre
el principio de unidad territorial y la organizacion unitaria del Estado. En su estudio de
la disposicion, encontrd que éste seria exequible “(...) cuando su contenido garantizara
un grado de participacion razonable de los municipios y distritos en el proceso de
decision sobre si se permite o no la actividad minera en su territorio™ y las medidas de
proteccion al medio ambiente, el desarrollo cultural y social y la salubridad publica de
su territorio, como sefial6 en la parte resolutoria™.

Para la Corte, esta solucion implica que, tal y como lo resalto el Consejo de Estado en el
auto que suspendi6 temporalmente el Decreto 934,

“(...) la Nacion no es el unico nivel competencial involucrado en la toma de
decisiones tan trascendentes para aspectos principales de la vida local, sino que
los municipios y distritos deben poder participar de forma activa y eficaz en el
proceso de toma de la misma. Es decir, que la opinion de éstos, expresada a
partir de sus Organos de representacion, sea valorada adecuadamente y debe
tener una influencia apreciable en la toma de la decision, sobre todo en aspectos

*3 En diversas ocasiones, la Corte se ha referido a la declaratoria de constitucionalidad condicionada. Por
en sentencia C-171 de 2012, sefialé que el condicionamiento que hace es la interpretacion constitucional
de la norma en cuestion, interpretacion que queda incorporada al alcance de la misma y, en consecuencia
la que deben hacer los diferentes operadores juridicos al utilizarla para no vulnerar la Constitucion. En
efecto, en esta ocasion, la Corte sefialo lo siguiente:

“(...) la Corte ha validado en innumerables oportunidades la posibilidad de dictar sentencias moduladas,
en las que se declare una exequibilidad condicionada, en aquellos eventos en los que sea posible
conservar el precepto normativo en el ordenamiento juridico, dando aplicacion al principio pro legislatore,
y siempre y cuando exista una interpretacion de la norma que al incorporarla al alcance normativo del
precepto o al entendimiento del enunciado normativo, subsane la posible vulneracion de la Carta Politica y
la torne en constitucional (...).” (Se destaca)

* El contenido del condicionamiento hecho por la Corte Constitucional al articulo 37 de la Ley 685 de
2001 fue desarrollado en detalle en la seccion VI. Consideraciones Previas de esta demanda. P. 10y
siguientes.

* Corte Constitucional, C-123 de 2014

* Corte Constitucional, C-123 de 2014
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principales de la vida del municipio, como la proteccion de cuencas hidricas, la
salubridad de la poblacion y el desarrollo econdmico, social y cultural de sus
comunidades.”*’

La declaratoria de exequibilidad condicionada que hizo la Corte del articulo 37 del
Codigo de Minas debio traer como consecuencia, la creacion de espacios de
coordinacion, ademds de ampliar y fortalecer los ya existentes, para garantizar la
participacion activa y eficaz de las autoridades locales y distritales en las decisiones
relativas a la exploracion y explotacion de minerales.

Sin embargo, el Decreto 2691 no crea ningin procedimiento mediante el cual sea
posible acordar las citadas medidas de manera coordinada, ni crea un espacio en el que
la opinion de los municipios o distritos sea valorada de manera activa y eficaz. Crea,
como hemos sefialado, un espacio para que los municipios y distritos soliciten medidas
de proteccion y el Ministerio de Minas, decida si las acoge o las rechaza.

En esta medida el Decreto viola el articulo 37 de la Ley 685 de 2001 conforme al
alcance que le dio la Corte Constitucional en la sentencia C-123 de 2014. Con lo cual,
adicionalmente, el procedimiento previsto en el Decreto es contradictorio con sus
considerandos y con el objetivo que enuncia en su articulo 1.

3. TERCER CARGO: Violacion a los articulos 332 y 334 de la Constitucion
Politica, pues se excluye a los municipios y distritos de la definicion del
Estado propietario de los recursos del subsuelo.

En sus justificaciones, el Decreto 2691 parte de una interpretacion errénea de los
articulos 332 y 334 de la Constitucion Politica, relativos a la propiedad de los recursos
del subsuelo en cabeza del Estado, lo que termina por vulnerar la participacion de los
municipios y distritos en la toma de las decisiones relativas a la explotacion de los
mismos.

Los articulos 332 y 334 de la Constitucion Politica disponen, respectivamente, lo
siguiente:

“ARTICULO 332. El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos
naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos y
perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.”

ARTICULO 334. La direccion general de la economia estard a cargo del
Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los
recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccidn, distribucion, utilizaciéon
y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para
racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional y
territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Dicho marco de
sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumento para alcanzar de manera
progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier caso el
gasto publico social serd prioritario. (...)” (el subrayado es nuestro)

El Decreto desconoce que cuando los articulos 332 y 334 de la Constitucion atribuyen al
Estado, y no solo a la Nacion, la propiedad sobre los recursos del subsuelo y la facultad
de tomar las decisiones relativas a su explotacion, no debe entenderse que los entes
estatales con competencia para tomar decisiones en esos asuntos son unicamente los del
nivel central con exclusion de los entes estatales del nivel territorial. Al contrario, al
referirse al Estado, estas disposiciones constitucionales incluyen tanto a la Nacion como
al conjunto de las entidades territoriales, quienes deberdn adoptar las determinaciones
respecto a los temas que recaigan en la competencia de ambos de manera concertada.

47 Corte Constitucional, C-123 de 2014
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Esta es la interpretacion que le ha dado la jurisprudencia de la Corte Constitucional a
estos mandatos que se refieren al Estado, por ejemplo, en la sentencia C-221 de 1997.

En esa ocasion la Corte sefialo que:

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

9- Conforme a lo anterior, la Corte considera que cuando la Carta se refiere al
Estado, y le impone un deber, o le confiere una atribucion, debe entenderse
prima facie que la norma constitucional habla genéricamente de las
autoridades estatales de

los distintos ordenes territoriales. Ahora bien ello no impide que en
determinadas oportunidades la Carta pueda asimilar, en un precepto especifico,
las palabras Estado y Nacion, y por ende denomine estatal a una competencia
nacional o a la titularidad de la Nacion sobre un determinado recurso. Sin
embargo, como en principio la Constitucion reserva la palabra Estado para
hablar del conjunto de autoridades de los distintos niveles territoriales, debera
mostrarse por qué en determinada disposicion esa palabra puede ser
considerada un sinénimo de Nacion.”*

Por tanto, el Decreto 2691 parte de una interpretacion incorrecta de los articulos 332 y
334 de la Constitucion, al atribuirle al Ministerio de Minas y Energia, una entidad del
gobierno central, la facultad exclusiva de tener la ultima palabra sobre la
implementacion de medidas de proteccion del tipo previstas en el Decreto 2691. Esto
porque el mandato constitucional previsto en los citados articulos 332 y 334 de la Carta
Politica, en vez de establecer en cabeza del gobierno central la facultad de tomar
decisiones en materia minera, convergen en establecer un modelo concertado de gestion
del territorio y de los recursos naturales.

4. CUARTO CARGO: Acaparamiento en cabeza del Ministerio de Minas y
Energia de las funciones de otras entidades de orden regional y nacional
que tienen un deber de proteccion del medio ambiente y de la salubridad
publica, tales como las Corporaciones Autonomas Regionales, el
Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de
Salud y Proteccion Social. El Decreto viola los articulos 150 y 331 de la
Constitucion Politica y los articulos 23, 30, 31, 35, 36, 37, 38, 39, 40 y 41
de la Ley 99 de 1993, los articulos 2 y 6 de la Ley 161 de 1994 y los
articulos 57 y 59 de la Ley 489 de 1998.

El Decreto 2691 de 2014, ademas de violar la autonomia de las entidades territoriales y
sus obligaciones de proteger el medio ambiente, la salubridad publica y el desarrollo
sostenible y cultural de sus comunidades y territorio, desplaza también mediante el
procedimiento que crea a otras entidades del orden nacional y regional que tienen
competencias en estas areas. Se trata de las Corporaciones Autéonomas Regionales, el
Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de Salud y
Proteccion Social. Estas entidades, en ejercicio de sus competencias y en cumplimiento
de sus obligaciones deberian participar en la toma del tipo de decisiones de que trata el
Decreto, como la necesidad de adoptar medidas para proteger el medio ambiente o la
salubridad publica. No obstante, el Decreto las excluye totalmente de este procedimiento
contrariando varias disposiciones de orden constitucional y legal, como se desarrolla a
continuacion:

48 Corte Constitucional, C 221 de 1997.
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4.1 Violacién al articulos 150 de la Constitucion Politica v a los articulos 23, 30,
31, 35,36,37,38,39,40 y 41 de la Ley 99 de 1993, los articulos 2 y 6 de la
Ley 161 de 1994 por violar el régimen de autonomia de las Corporaciones
Auténomas Regionales y desconocer su caricter de maxima autoridad
ambiental en su regiéon

4.1.1 Violacion al articulo 150 de la Constitucion

El articulo 150 de la Constituciéon Politica sefiala que las Corporaciones Autdnomas
Regionales deberan ser creadas conforme a un régimen de autonomia. Esta disposicion
senala que “Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones: (...) 7. (...) reglamentar la creacion y funcionamiento de las
Corporaciones Autonomas Regionales dentro de un régimen de autonomia; (...)”.

Respecto a este régimen de autonomia y a la importancia de las Corporaciones
Auténomas Regionales en la toma de decisiones relativas a la conservacion del medio
ambiente, como lo son evidentemente las medidas de que trata el Decreto 2691, se
pronunci6 la Corte Constitucional en sentencia C-593 de 1995 en los siguientes
términos:

“Las corporaciones autonomas regionales son entidades administrativas del
orden nacional que pueden representar a la Nacion dentro del régimen de
autonomia que les garantiza el numeral 70. de la Constitucidon, y estan
concebidas por el Constituyente para la atencion y el cumplimiento autonomo
de muy precisos fines asignados por la Constitucion misma o por la ley, sin que
estén adscritas ni vinculadas a ningin ministerio o departamento administrativo;
ademads, y en la medida definida por el legislador, respetando su autonomia
financiera, patrimonial, administrativa y politica, pueden ser agentes del
Gobierno Nacional, para cumplir determinadas funciones auténomas en los
casos sefnalados por la ley. Aquellas entidades, son organismos administrativos
intermedios entre la Nacion y las entidades territoriales, y entre la
administraciéon central nacional y la descentralizada por servicios y
territorialmente, que estan encargados, principalmente, aun cuando no
exclusivamente, de funciones policivas, de control, de fomento, reglamentarias
y ejecutivas relacionadas con la preservacion del ambiente y con el
aprovechamiento de los recursos naturales renovables, lo cual, y dentro del
marco de lo dispuesto por el inciso segundo del articulo 339 de la Carta Politica,
las autoriza para participar, en los casos sefalados en la ley, como agentes del
Gobierno Nacional, en los procesos de elaboracién y adopcidon concertada de los
planes de desarrollo de las entidades territoriales, y en la armonizacion de
politicas y de normas regulatorias que se dicten por las distintas autoridades
competentes, como en el caso del numeral 7o. del articulo 313 de la Carta
Politica, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el
desempefio adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas.”*’

No obstante, el Decreto 2691 ni siquiera menciona a estas autoridades, que tienen
funciones de control y reglamentarias relacionadas con la preservacion del ambiente y
que son la méxima autoridad ambiental de las regiones donde se ubican.

Ahora, como se sefialo también en un cargo anterior, el articulo 37 del actual Codigo de
Minas prevé que “(...) ninguna autoridad regional, seccional o local podra establecer
zonas del territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de la mineria.”
No obstante, el Decreto 2691 no prevé mecanismos para excluir zonas de la mineria sino
para tomar medidas de proteccion al medio ambiente y cuencas hidricas, entre otras, en
desarrollo de autorizacion de la exploracion y explotacion minera. En la toma de dichas
medidas, entonces, deben participar activa y autbonomamente las CAR regionales.

4.1.2 Violacion a los articulos 23, 30, 31, 35, 36, 37, 38, 39, 40y 41 de la Ley
99 de 1993

4 Corte Constitucional, C-593 de 1995



44

El articulo 23 de la Ley 99 de 1993 dispone que:

“Las Corporaciones Regionales son entes corporativos de caracter publico (...)
encargados por la ley de administrar, dentro del area de su jurisdiccion el medio
ambiente v los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo
sostenible (...)”.

Por su parte, el articulo 30 de la Ley 99 de 1993 dispone que el objeto de las CAR es la
“(...) ejecucion de las politicas, planes, programas y proyectos sobre medio ambiente

(...)”

Adicionalmente, el articulo 31 de la misma ley, sefiala entre las funciones de las CAR la
de actuar como maxima autoridad ambiental en el area de su jurisdiccion. En efecto, esa
disposicion sefiala:

“2. Ejercer la funciéon de mdaxima autoridad ambiental en el area de su
jurisdiccidn, de acuerdo con las normas de caracter superior y conforme a los
criterios y directrices trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente.” Ahora,
como se sefiald anteriormente, el articulo 37 del actual Cédigo de Minas prevé
que “(...) ninguna autoridad regional, seccional o local podra establecer zonas
del territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de la
mineria.”

El Decreto vulnera estas disposiciones al desconocer la autonomia de las CAR, también
prevista en la ley, por los motivos mencionados en el acépite anterior. Esto a pesar de
que la ley es clara en que son las CAR las entidades encargadas de administrar dentro
del area de su jurisdiccion el medio ambiente.

El Decreto demandado desconoce entonces la jurisdiccion de las CAR creadas por los
articulos 35, 36, 37, 38, 39, 40 y 41 de la Ley 99 de 1993, a saber, de la Corporacion
Auténoma Regional de la Orinoquia, la Corporacion Autonoma Regional de Sucre, la
Corporacion Auténoma Regional del Alto Magdalena, la Corporacion Auténoma
Regional del Atlantico, la Corporacion Auténoma Regional de Santander, la
Corporacion Auténoma Regional de Boyaca, la Corporacion Autonoma Regional de
Chivor, la Corporaciéon Auténoma Regional del Guavio, la Corporacion Auténoma
Regional del Canal del Dique, la Corporacion Autonoma Regional del Sur de Bolivar, la
Corporacion Autonoma Regional del Magdalena, la Corporacion Auténoma Regional
del Cesar, la Corporacion Autonoma Regional de la Guajira, la Corporacion Autonoma
Regional de la Caldas (sic), Corporaciéon Autonoma regional del Cauca, Corporacion
Auténoma Regional de las Cuencas de los Rios Bogotd, Ubaté y Suarez CAR, la
Corporacion Auténoma Regional de Defensa de la Meseta de Bucaramanga, la
Corporacion Autonoma Regional para el Desarrollo Sostenible del Norte y Oriente de la
Amazonia, la Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia, la
Corporacion para el Desarrollo Sostenible de la Sierra Nevada de Santa Marta, la
Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Archipiélago de San Andrés, Providencia
y Santa Catalina, la Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Area de Manejo
Especial La Macarena, la Corporacion Auténoma Regional para el Desarrollo Sostenible
del Choch¢, la Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Urabéd y la Corporacion
para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San Jorge, ademas de la jurisdiccion de
la  Corporacion Auténoma Regional del Rio Grande de la Magdalena
(“Corpomagdalena”), prevista expresamente en el articulo 331 de la Constitucion y
desarrollado en la Ley 161 de 1994. En efecto, la Ley 161 senala que Corpomagdalena
tendrd jurisdiccion en el territorio de los municipios riberefios del rio Magdalena, pues la
Constitucion previd su creacion con el objetivo de recuperar ambientalmente esta region.

Respecto a las funciones de estas corporaciones, el articulo 31 de la Ley 99 de 1993
senala que las funciones de las CAR’° consisten en, entre otras, en:

% Debe tenerse en cuenta por su parte que la ley 161 de 1994, designa ademas las funciones para
Cormagdalena, la Corporacion Autonoma Regional expresamente creada por el articulo 331 de la
Constitucion Politica.
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“Articulo 31°.- Funciones. Las Corporaciones Autdnomas Regionales ejerceran
las siguientes funciones: (...)

Ejercer la funcidon de maxima autoridad ambiental en el area de su jurisdiccion,
de acuerdo con las normas de caracter superior y conforme a los criterios y
directrices trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente;

Promover vy desarrollar la participacién comunitaria en actividades y programas
de proteccion ambiental, de desarrollo sostenible y de manejo adecuado de los
recursos naturales renovables;

Coordinar el proceso de preparacion de los planes, programas y proyectos de
desarrollo medioambiental que deban formular los diferentes organismos y
entidades integrantes del Sistema Nacional Ambiental (SINA) en el area de su
jurisdiccion (...)

Participar con los demas organismos v entes competentes en el ambito de su
jurisdiccidn, en los procesos de planificacion y ordenamiento territorial a fin de
que el factor ambiental sea tenido en cuenta en las decisiones que se adopten;

6., Fijar en el 4area de su jurisdiccion los limites permisibles de emision,
descarga, transporte o depdsito de sustancias, productos, compuestos o
cualquier otra materia que puedan afectar el medio ambiente o los recursos
naturales renovables y prohibir, restringir o regular la fabricacion, distribucion,
uso, disposiciébn o vertimiento de sustancias causantes de degradacion
ambiental. Estos limites restricciones y regulaciones en ningln caso podran ser
menos estrictos que los definidos por el Ministerio del Medio Ambiente. (...)

18. Ordenar y establecer las normas y directrices para el manejo de las cuencas
hidrograficas ubicadas dentro del area de su jurisdiccion, conforme a las
disposiciones superiores y a las politicas nacionales;

Implantar y operar el Sistema de Informacion Ambiental en el area de su
jurisdiccidn, de acuerdo con las directrices trazadas por el Ministerio del Medio
Ambiente; (...)”

El Decreto vulnera, entonces, la jurisdiccion de las CAR de diversas maneras:

Primero, desconoce su funcion como maxima autoridad ambiental en el territorio de su
jurisdiccidn, pues deposita en cabeza del Ministerio de Minas y Energia la funciéon de
determinar sobre la pertinencia o no de medidas necesarias para proteger el medio
ambiente en desarrollo de actividades relacionadas con la mineria, con independencia
del concepto de estas corporaciones. (articulo 31, numeral 2, Ley 99 de 1993)

Segundo, desconoce abiertamente su funcion de “coordinar el proceso de preparacion de
los planes, programas y proyectos de desarrollo medioambiental que deban formular los
diferentes organismos y entidades integrantes del Sistema Nacional Ambiental (SINA)
en el area de su jurisdiccion”. En la medida en que el Decreto sitiia la facultad de decidir
sobre la toma de medidas necesarias para proteger el medio ambiente en el marco del
desarrollo de actividades relacionadas con la exploracion y explotacion minera
exclusivamente en el Ministerio de Minas y Energia, desconoce que las CAR en virtud
de su funcién de coordinacion de programas de desarrollo medioambiental, deberian ser
parte de este proceso. (articulo 31, numeral 4, Ley 99 de 1993)

Tercero, al dejar a la discrecion del Ministerio de Minas y Energia la facultad de
involucrar a las CAR o no en el proceso del que trata el Decreto, impide el
cumplimiento de la obligacion de las CAR de participar en el &mbito de su jurisdiccion,
en los procesos de planificacion y ordenamiento territorial a fin de que el factor
ambiental sea tenido en cuenta en las decisiones que se adopten. (Articulo 31, numerales
5y 6,Ley 99 de 1993)
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Ahora, el Decreto prevé la posibilidad de que diferentes entidades participen en el
proceso de toma de decision sobre la adopcidon o no de las medidas que los municipios
consideren necesarias para proteger los diferentes &mbitos de su competencia.

En efecto, el articulo 6 del Decreto 2691 dispone que “Recibida la solicitud del concejo
municipal o distrital, el Ministerio de Minas y Energia lo enviara dentro de los diez (10)
dias siguientes al recibo de la misma, a la autoridad nacional con competencia en las
materias que se refiere el estudio técnico de soporte para su respectivo concepto.” Por
tanto, existe la posibilidad de que las CAR emitan concepto sobre las solicitudes
interpuestas por los concejos municipales o distritales en materia de proteccion del
medio ambiente o cuencas hidricas en desarrollo del proceso de autorizacion de
actividades de exploracion y explotacion mineral. Esto ademas, en la medida en que las
CAR tienen competencia en estas material.

No obstante, dicha participacion depende de la voluntad del Ministerio de Minas y
Energia. En efecto, el articulo 8 del Decreto 2691 sefiala que a la reunion prevista en el
procedimiento del decreto “El Ministerio de Minas y Energia podra convocar a esta
reunion a las entidades y organismos que considere pertinente.” Segin ese articulo
depende entonces de la discrecion del Ministerio de Minas y Energia si se convoca a la
maxima autoridad ambiental de la jurisdiccion involucrada puesto que los municipios no
tienen la posibilidad de convocarla.

Adicionalmente, aun en el optimista escenario en el que la CAR hubiere rendido
concepto o hubiere sido convocada, lo cierto es que su concepto o su participacion en la
reunion, segin el Decreto, no es vinculante para el Ministerio de Minas y Energia en su
decision sobre las medidas solicitadas por los municipios. Se desconoce asi la calidad
de las CAR de maxima autoridad ambiental en la jurisdiccion de que se trate. En efecto,
el articulo 9 del Decreto 2691 sefiala que el Ministerio de Minas y Energia “(...)
decidird sobre las medidas solicitadas por la entidad territorial, con fundamento en los
principios de desarrollo sostenible, fortalecimiento econdémico y social del pais,
propiedad estatal de los recursos naturales no renovables y el aprovechamiento eficiente
de los mismos.” Es decir, sin ningiin reconocimiento a la autoridad ambiental de las
CAR.

Cuarto, el Decreto no da espacio para que las CAR cumplan su funcion de ordenar y
establecer las normas y directrices para el manejo de las cuencas hidrogréaficas ubicadas
dentro del area de su jurisdiccion. En efecto, como se ha sefialado ampliamente, traslada
las facultades de las entidades involucradas en la proteccion de éstas al Ministerio de
Minas y Energia, a quien designa como la entidad que autonomamente decide sobre su
adopcidn o no, con independencia de qué tan necesarias sean dichas medidas. (articulo
31, numeral 18, Ley 99 de 1993)

Por los anteriores motivos, entonces, resulta evidente que el procedimiento previsto en el
Decreto 2691 de 2014 vulnera las disposiciones legales de mayor rango relativas a la
autonomia de las Corporaciones Auténomas Regionales y su rol como maxima
autoridad ambiental en sus respectivas jurisdiccionales. El Decreto, entonces, debera ser
declarado nulo por esta Corporacion.

4.2 Violacién a los articulos 57 v 59 de la Ley 489 de 1998 pues desconoce la
funcién del Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible vy del
Ministerio de Medio Ambiente y Proteccion Social de participar en la
formulacién del Gobierno en los temas que les correspondan.

El Decreto 2691 vulnera los articulos 57 y 59 de la Ley 489 de 1998 puesto que desplaza
de los Ministerios de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible y de Salud y Proteccion
Social su obligacion y competencia de coordinar la ejecucion de planes y programas y
participar en la politica del Gobierno en los temas que les corresponden. Este
desplazamiento ocurre cuando el Decreto ubica exclusivamente en cabeza del Ministerio
de Minas la facultad de decidir sobre la adopcion o no de las medidas de proteccion
necesarias, con independencia del tema de que trate la decision que se deba tomar en
cada caso y sin siquiera exigir que los Ministerios, cuyo ambito de competencia esté
involucrado, rindan concepto al respecto.
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En efecto, el articulo 57 de la Ley 489 de 1998, sefiala que los negocios de los
ministerios serdn distribuidos por el Presidente de la Republica seglin su naturaleza:

“Articulo  57°.-. Organizacion y funcionamiento de los ministerios y
departamentos administrativos. De conformidad con el articulo 206 de la
Constitucion Politica, el nimero, denominacion y orden de precedencia de los
ministerios y departamentos administrativos seran determinados por la ley.
Compete al Presidente de la Republica distribuir entre ellos los negocios segiin
su naturaleza.”

Adicionalmente, el articulo 59 de la Ley 489 desarrolla las funciones de los ministerios,
dentro de las cuales destacan:

“5. Coordinar’' la ejecucion de sus planes y programas con las entidades
territoriales y prestarles asesoria, cooperacion y asistencia técnica.

Participar en la formulacion de la politica del Gobierno en los temas que les
correspondan y adelantar su ejecucion.”

El Decreto 2691 sefiala en su articulo 1 que su objeto es “(...) regular el procedimiento
que deben seguir los municipios y distritos para acordar con el Ministerio de Minas y
Energia medidas, de proteccion al medio ambiente sano, de sus cuencas hidricas (...) y
la salubridad de la poblacion, frente a las posibles afectaciones que puedan derivarse de
la actividad minera.” El Decreto sefiala, asimismo en su articulo 3 que “(...) los concejos
municipales o distritales podran solicitar ante el Ministerio de Minas y Energia (...)
medidas de proteccion del ambiente sano (...) y la salubridad de la poblacién (...) frente
dichas afectaciones, prevé que el Ministerio de Minas y Energia sera el coordinador del
procedimiento mediante el cual el mismo Ministerio estudia dichas solicitudes (articulos
6, 7 y 8 del Decreto 2691) y dispone, por ultimo que “(e)l Ministerio de Minas y
Energias (...) decidird sobre las medidas solicitadas por la entidad territorial.” (El
subrayado es nuestro)

El Decreto 2691 otorga entonces al Ministerio de Minas y Energia facultades en materia
de proteccion al medio ambiente y de proteccion de la salubridad de la poblacion,
excluyendo a otros ministerios como el de Salud y Proteccion Social y el de Medio
Ambiente y Desarrollo. El Decreto concentra en el Ministerio de Minas y Energia todas
las decisiones relativas a las decisiones ambientales y de salubridad relacionadas con la
mineria.

Otorgar facultades exclusivas al Ministerio de Minas y Energia en ambitos de
competencia de otros Ministerios, es contrario a los articulos 57 y 59 de la Ley 489,
segun los cuales el ministerio involucrado en la toma de medidas que busquen proteger
el medio ambiente y la salubridad, entre otras, debera ser aquel que deba ocuparse de los
asuntos relacionados con el medio ambiente o la salubridad publica, segin el caso. En
esta medida, entonces, alin en el marco de la autorizacion de actividades de exploracion
y explotacion minera y con relacion a las medidas de proteccion de que trata el Decreto
2691, el Ministerio encargado de la toma de decisiones relacionadas con el medio
ambiente y/o la salubridad publica deberd participar en la decision sobre su adopcidon o
no.

En efecto, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible es el encargado de
coordinar la toma de decisiones que estén relacionadas con el medio ambiente, como lo
es la decision sobre si se deben o no adoptar medidas de proteccion del mismo. Asi, el
Decreto 3570 de 27 de septiembre de 2011, por el cual se modifican los objetivos y la
estructura del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible siguiendo lo dispuesto en
la Ley 1444 de 2011, sefiala, de la misma manera a como lo hace la Ley 99 de 1993, que
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible es el rector de la gestion del
ambiente, el encargado de orientar y regular el ordenamiento ambiental del territorio y
de definir las politicas y regulaciones a las que se sujeta el aprovechamiento sostenible

> Segun la Real Academia de la Lengua Espaiiola (RAE) la palabra coordinar significa: “I. #. Disponer
cosas metddicamente. 2. Concertar medios, esfuerzos, etc., para una accion comun.”
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del ambiente de la nacion (articulo 1). Consecuentemente, el articulo 2 de esta
disposicion sefiala que corresponde al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible:

“1. Disefiar y formular la politica nacional en relacion con el ambiente (...)

2. Disenar y regular las politicas publicas y las condiciones generales para el
saneamiento del ambiente, y el uso, manejo, aprovechamiento, conservacion,
restauracion y recuperacion de los recursos naturales.

3. Apoyar a los demas Ministerios (...) en la formulacion de las politicas
publicas, de competencia de los mismos, que tengan implicaciones de caracter
ambiental y desarrollo sostenible, y establecer los criterios ambientales que
deben ser incorporados en esta formulacion de politicas sectoriales. (...)”.

Por su parte, el Decreto 4107 de 2011, por medio del cual se determinaron los objetivos
y la estructura del Ministerio de Salud y Proteccion Social, también siguiendo lo
dispuesto en la Ley 1444 de 2011, senala entre los objetivos de esta entidad la de “(...)
formular, adoptar, dirigir, coordinar, ejecutar y evaluar la politica publica en materia de
salud, salud publica, y promocion social en salud (...)” (Articulo 1). Asi como le
atribuye las funciones de:

“l. Formular la politica, dirigir, orientar, adoptar y evaluar los planes,
programas y proyectos del Sector Administrativo de Salud y Proteccion Social.

2. Formular la politica, dirigir, orientar, adoptar y evaluar los planes, programas
y proyectos en materia de Salud y Proteccion Social.

3. Formular la politica, dirigir, orientar, adoptar y evaluar la ejecucion, planes,
programas y proyectos del Gobierno Nacional en materia de salud, salud publica,
riesgos profesionales, y de control de los riesgos provenientes de enfermedades
comunes, ambientales, sanitarias y psicosociales, que afecten a las personas,
grupos, familias o comunidades.

4. Formular, adoptar, coordinar la ejecucion y evaluar estrategias de promocion
de la salud y la calidad de vida, y de prevencion y control de enfermedades
transmisibles y de las enfermedades cronicas no transmisibles.

5. Dirigir y orientar el sistema de vigilancia en salud publica.”

Es evidente, entonces, que en materia de medidas tendientes a proteger la salubridad
publica, atn si estas deben tomarse en desarrollo de actividades de exploracion y
explotacion minera, el Ministerio de Salud y Proteccion Social deberia participar en la
toma de estas decisiones. Sin embargo, en virtud del Decreto 2691, es unicamente el
Ministerio de Minas y Energias el involucrado en la seleccion de dichas politicas.

En vista de lo hasta aqui expuesto y del articulo 59 de la Ley 489 de 1998, que atribuye
a los ministerios la obligacion de coordinar y participar en la politica publica de los
ambitos de su competencia, es evidente que el Ministerio de Ambiente y el Ministerio de
Salud y Proteccion Social deberian estar presentes en procesos de la indole del dispuesto
en el Decreto 2691. No obstante, el Decreto 2691 hace todo lo contrario y desplaza de
manera contraria al ordenamiento juridico todas las funciones de los ministerios de
Medio Ambiente y Salud y Proteccion Social, ademas de las entidades territoriales, y las
sitia en cabeza del Ministerio de Minas y Energia.

En esta medida, el Ministerio de Minas y Energia no puede tener la facultad de decidir
solo y sin la intervencion de los demds ministerios competentes, asuntos en materia de
medio ambiente y salubridad, ain si es esto sucede en el marco de la exploracion y
explotacién minera. Lo contrario, es decir, lo previsto en el Decreto 2691, es violatorio
de lo dispuesto en el articulo 58 de la Ley 489.

5. QUINTO CARGO: El Decreto 2691 viola los articulos 8, 49, 79, 80 y 95.8
de la Constitucion Politica, pues prioriza tajantemente la actividad
minera sobre finalidades constitucionales imperiosas como la
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conservacion del medio ambiente, los recursos hidricos y la produccion
de alimentos.

Uno de los pilares mas importantes de la Constitucion de 1991 es su énfasis en la
proteccion del medio ambiente y las obligaciones tanto del Estado como de los
particulares de velar por la conservacion del mismo. Asi, el articulo 8 de la Constitucion
Politica impone al Estado colombiano la obligacion de “ (...) proteger las riquezas
culturales y naturales de la Nacion™?. El articulo 80, por su parte, impone al Estado la
obligacion de planificar “(...) el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales,
para garantizar su desarrollo sostenible, conservacion restauraciéon o sustitucion”.
Adicionalmente, el articulo 79 de la Constitucion consagra el derecho de todas las
personas a gozar de un ambiente sano y de participar en la toma de decisiones que
puedan afectarlo.

En efecto, como senalo la Corte Constitucional en sentencia C-123 de 2014:

“(e)l ambiente ha sido uno de los principales elementos de configuracion y
caracterizacion del orden constitucional instituido a partir de 1991. En la
Constitucion vigente la proteccion del ambiente fue establecida como un deber,
cuya consagracion se hizo tanto de forma directa —articulo 79 de la
Constitucién-, como de forma indirecta —articulos 8° y 95 — 8 de la
Constitucion-; al respecto la Corte manifesté en la sentencia C-760 de 2007,
“[d]e entrada, la Constitucion dispone como uno de sus principios
fundamentales la obligacion Estatal e individual de proteger las riquezas
culturales y naturales de la Nacion (art. 8°). Adicionalmente, en desarrollo de
tal valor, nuestra Constitucion recoge en la forma de derechos colectivos (arts.
79 y 80 C.P.) y obligaciones especificas (art. 95-8 C.P.) las pautas generales que
rigen la relacion entre el ser humano y el ecosistema. Con claridad, en dichas
disposiciones se consigna una atribucion en cabeza de cada persona para gozar
de un medio ambiente sano, una obligacion Estatal y de todos los colombianos
de proteger la diversidad e integridad del ambiente y una facultad en cabeza del
Estado tendiente a prevenir y controlar los factores de deterioro y garantizar su
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desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion y sustitucion’”.

Este marco de proteccion al medio ambiente configura una clara y expresa obligacion a
cargo del Estado, que cobija a todos sus 6rganos y ramas, de actuar conforme a este
mandato de proteccion del medio ambiente y los recursos naturales. Asi, una lectura
conjunta de las disposiciones previstas en los articulos 2, 8, 79 y 95 de la Constitucion
Politica no dejan duda alguna sobre la obligacion del Estado colombiano de proteger el
medio ambiente, obligacion que cobija a las entidades involucradas en la toma del tipo
de decisiones de que trata el Decreto 2691.

Justamente esto fue sefialado por la Corte Constitucional en sentencia T-154 de 2014,
ocasion en la que resaltd que:

32 Constitucion Politica, Articulo 8

>3 Respecto al marco internacional de este derecho — obligacion la Corte sefialé en sentencia C-632 de
2011 que “la internacionalizacion de las relaciones ecoldgicas se ha venido manifestando a través de la
expedicion de una serie de instrumentos de derecho internacional, cuyo objetivo es el de establecer una
alianza mundial y de cooperacion entre los Estados, en interés de todos los paises, para proteger la
integridad del sistema ambiental, responder al fenomeno de la degradacion y garantizar un desarrollo
sostenible para las generaciones presentes y futuras. Tal y como lo ha mencionado la Corte en decisiones
precedentes, dentro de los instrumentos internacionales que se han suscrito con los propositos enunciados,
es menester destacar: (i) la Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano, adoptada en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano de 1972; (ii) la Carta Mundial de
la Naturaleza de las Naciones Unidas de 1982; (iii) el Protocolo de Montreal, relativo a las sustancias que
agotan la capa de ozono, adoptado en 1987; (iv) la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y
Desarrollo de las Naciones Unidas de 1992; (v) la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico de 1992; (vi)el Protocolo de Kyoto de las Naciones Unidas a la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico de 1997; (vii) la Cumbre del Milenio de las Naciones
Unidas de 2000; y (viii) el Acuerdo de Copenhague de 2009. Los citados instrumentos, junto con otros
que acompaian también al interés universal por la proteccion de un medio ambiente sano, consagran y
desarrollan los principios, objetivos, herramientas e instituciones de gestion ambiental, que deben ser
tenidos en cuenta por los Estados para lograr el fin propuesto de garantizar la diversidad e integridad de
los ecosistemas.” (Corte Constitucional, C-632 de 2011)
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“Respecto de los deberes que surgen para el Estado a partir de la consagracion
del ambiente como principio y como derecho, la jurisprudencia constitucional
manifestd “[m]ientras (sic) por una parte se reconoce el medio ambiente sano
como un derecho del cual son titulares todas las personas -quienes a su vez estan
legitimadas para participar en las decisiones que puedan afectarlo y deben
colaborar en su conservacion-, por la otra se le impone al Estado los deberes
correlativos de: 1) proteger su diversidad e integridad, 2) salvaguardar las
riquezas naturales de la Nacion, 3) conservar las areas de especial importancia
ecologica, 4) fomentar la educacion ambiental, 5) planificar el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales para asi garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracibn o sustitucion, 6) prevenir
y controlar los factores de deterioro ambiental, 7) imponer las sanciones
legales y exigir la reparacion de los dafios causados al ambiente y 8) cooperar
con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas de
frontera™* (el resaltado es nuestro)

De acuerdo con lo anterior, entonces, existe un claro deber del Estado de velar por la
proteccion y conservacion del medio ambiente.

Adicionalmente, conforme al articulo 49 de la Constitucion, el Estado tiene un deber de
garantizar servicios de promocién y acceso a la salud. En efecto, esta disposicion senala
que:

“Articulo 49: La atencion de la salud y el saneamiento ambiental son servicios
publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso a los
servicios de promocidn, proteccion y recuperacion de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de servicios
de salud a los habitantes y de saneamiento ambiental conforme a los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad. También, establecer las politicas para
la prestacion de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su vigilancia
y control. Asi mismo, establecer las competencias de la Nacion, las entidades
territoriales y los particulares, y determinar los aportes a su cargo en los
términos y condiciones sefialados en la ley.

Los servicios de salud se organizaran en forma descentralizada, por niveles de
atencion y con participacion de la comunidad.

La ley sefialard los términos en los cuales la atencién basica para todos los
habitantes sera gratuita y obligatoria.

Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de su salud y la de su
comunidad.”

Las obligaciones del Estado, tanto en materia de proteccion del medio ambiente como de
velar por la promocion de los servicios de salud, son incumplidas en el Decreto 2691.
Esto sucede porque el Decreto otorga discrecionalidad al Ministerio de Minas y Energia
para descartar las medidas que soliciten las entidades territoriales ain cuando vengan
acompafiadas de estudios que demuestren la necesidad de adoptarlas, desconociendo
todas las obligaciones del Estado de proteccion de estos bienes constitucionales.

En efecto el procedimiento establecido en el Decreto 2691 dispone que previos estudios
técnicos, los municipios o distritos pueden solicitar al Ministerio de Minas y Energia que
adopte o no unas medidas de proteccion propuestas por el distrito o municipio en
cuestion. Sin embargo, el Ministerio de Minas y Energias no estd obligado a adoptar las
medidas que se encuentren necesarias segin el texto literal del articulo 9 del Decreto
segun el cual:

5% Corte Constitucional T-154 de 2014
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“Articulo 9. Decision. El Ministerio de Minas y Energia (...) decidira sobre las
medidas solicitadas, con fundamento en los principios de desarrollo sostenible,
fortalecimiento econdmico y social del pais, propiedad estatal de los recursos
naturales no renovables y el aprovechamiento eficiente de los mismos. (...) La
decision consistira en la adopcion o no, de las medidas necesarias para la
proteccion del ambiente sano y, en especial, de sus cuencas hidricas, el
desarrollo econémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de
la poblacion.” (subrayado fuera del texto original)

Los términos en los que el Decreto prevé, entonces, que se tome la decision sobre la
adopcion de las medidas solicitadas pasa por alto las obligaciones estatales de proteger
el medio ambiente. Conforme al Decreto el Ministerio de Minas y Energia podra negar
la implementacion de dichas medidas, aun ante la evidencia soportada en estudios de
que algunas de las medidas referidas son necesarias. En efecto, el Ministerio de Minas y
Energia puede encontrar que en virtud de los principios de desarrollo sostenible,
fortalecimiento econdmico y social del pais, propiedad estatal de los recursos naturales
no renovables y aprovechamiento eficiente de los mismos, la implementacion de algin
tipo de medidas no es “eficiente” o rentable y, atn si son imprescindibles para proteger
una cuenca hidrica por ejemplo, no las implementard. Esta facultad, conforme al
Decreto, es un claro desconocimiento de mandatos constitucionales como la proteccion
del medio ambiente.

El Decreto también desconoce que la decision final sobre la adopcion o no de las
medidas necesarias para la proteccion del medio ambiente debe hacerse conforme a los
principios de precaucion y prevencion ambiental, lo cual contradice la jurisprudencia
constitucional, las obligaciones internacionales del Estado colombiano™ y el derecho
nacional. En efecto al establecer que la decision del Ministerio de Minas debe estar
guiada por los principios de “desarrollo sostenible”, “fortalecimiento social y economico
del pais” y “propiedad estatal de los recursos del subsuelo” (articulo 9 del Decreto), el
Decreto desconoce que las decisiones de politica publica susceptibles de afectar el
medio ambiente deben tomarse en aplicacion de los principios de precaucion y
prevencion ambiental.

En efecto, los principios de precaucion y prevencion ambiental resultan fundamentales
para decidir las politicas publicas y las intervenciones susceptibles de crear situaciones
de riesgos graves al medio ambiente, la salud publica, la diversidad cultural y la

> El principio de precaucion esta en diversas normas y pronunciamientos juridicos internacionales, tales

como la Declaracion Ministerial de la Segunda Conferencia Internacional sobre la proteccion del Mar del
norte, el Convenio de la proteccion del medio ambiente marino del noroeste Atlantico (1992), el Tratado

de la Union Europea (1993). A nivel global se encuentra en la Carta Mundial de la Naturaleza, aprobada

por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1982 y, fundamentalmente, en la Declaracion de Rio
de 1992.

En efecto, el articulo 15 de la Declaracion de Rio establece:

“Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar ampliamente el criterio de
precaucion conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de
certeza absoluta no debera utilizarse como razon para postergar la adopcion de medidas eficaces en
funcion de los costos para impedir la degradacion del medio ambiente”.

Del mismo modo, el Convenio marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico de 1992 incorpora
el : en el articulo 3, al establecer que

“3. Las Partes deberian tomar medidas de precaucion para prever, prevenir o reducir al minimo las
causas del cambio climdtico y mitigar sus efectos adversos. Cuando haya amenaza de dafio grave o
irreversible, no deberia utilizarse la falta de total certidumbre cientifica como razon para posponer tales
medidas, tomando en cuenta que las politicas y medidas para hacer frente al cambio climdtico deberian
ser eficaces en funcion de los costos a fin de asegurar beneficios mundiales al menor costo posible.

A tal fin, esas politicas y medidas deberian tener en cuenta los distintos contextos socioeconomicos, ser
integrales, incluir todas las fuentes, sumideros y depdsitos pertinentes de gases de efecto invernadero y
abarcar todos los sectores economicos. Los esfuerzos para hacer frente al cambio climdtico pueden
llevarse a cabo en cooperacion entre las Partes interesadas.”
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dignidad de las poblaciones locales y es, ademads, juridicamente imperativo en el
ordenamiento juridico colombiano™.

Sobre el contenido de estos principios en el ordenamiento juridico colombiano se
pronunci6 la Corte en sentencia C-703 de 2010:

“Los principios que guian el derecho ambiental son los de prevencion y
precaucion, que persiguen, como propdsito ultimo, el dotar a las respectivas
autoridades de instrumentos para actuar ante la afectacion, el dano, el riesgo o el
peligro que enfrenta el medio ambiente, que lo comprometen gravemente, al
igual que a los derechos con ¢l relacionados. Asi, tratindose de dafios o de
riesgos, en los que es posible conocer las consecuencias derivadas del desarrollo
de determinado proyecto, obra o actividad, de modo que la autoridad
competente pueda adoptar decisiones antes de que el riesgo o el dafio se
produzcan, con el fin de reducir sus repercusiones o de evitarlas, opera el
principio de prevencidon _que se materializa en mecanismos juridicos tales como
la evaluacion del impacto ambiental o el tramite y expedicion de autorizaciones
previas, cuyo presupuesto es la posibilidad de conocer con antelacion el dafio
ambiental y de obrar, de conformidad con ese conocimiento anticipado, a favor
del medio ambiente; en tanto que el principios de precaucion o tutela se aplica
en los casos en que ese previo conocimiento no esta presente, pues tratindose de
éste, el riesgo o la magnitud del dafio producido o que puede sobrevenir no son
conocidos con anticipacion, porque no hay manera de establecer, a mediano o
largo plazo, los efectos de una accion, lo cual tiene su causa en los limites del
conocimiento cientifico que no permiten adquirir la certeza acerca de las
precisas consecuencias de alguna situacion o actividad, aunque se sepa que los
efectos son nocivos.””*

Adicionalmente, la Ley 99 de 1993, “por la cual se crea el Ministerio del Medio
Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y conservacion del
medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional
Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones” incorpord los principios generales
ambientales al sefialar que:

“Articulo 1 (...) El proceso de desarrollo econémico y social del pais se
orientara segun principios universales y del desarrollo sostenible contenidos en
la Declaracion de Rio de Janeiro de junio de 1992 sobre el Medio Ambiente y
Desarrollo” y, en lo relativo al principio de precaucion, establecié que “La
formulacion de politicas ambientales tendra en cuenta el resultado del proceso
de investigacion cientifica” y que “no obstante, las autoridades ambientales y los
particulares daran aplicacién al principio de precaucién conforme al cual,
cuando exista peligro de dafio grave e irreversible, la falta de certeza cientifica
absoluta no debera utilizarse como razon para postergar la adopcidén de medidas
eficaces para impedir la degradacion del medio ambiente”’. (subrayado fuera
del texto original)

Podemos concluir, entonces, que es contrario a la Constitucion Politica que una entidad
estatal como el Ministerio de Minas y Energia pueda simplemente decidir que no se
implementaran medidas necesarias para proteger el medio ambiente relacionadas a
temas mineros. Como queda claro en lo arriba expuesto, el Estado tiene una obligacion

> Uprimny Yepes, Rodrigo y Orduz Salinas, Natalia. En: “El principio de precaucion y la Amazonia”.
Documento de consultoria para el proyecto Amazonia posible y sostenible. 2012

*7 Corte Constitucional, C-703 de 2010

>% Para conocer un desarrollo mas comprensivo de este principio en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional pueden consultarse estas providencias, entre otras:

Corte Constitucional, T-092 de 1993

Corte Constitucional, T-055 de 2011

Corte Constitucional, T-299 de 2008

Corte Constitucional, T 360 de 2010

Corte Constitucional, C-293 de 2002

Corte Constitucional, C-988 de 2004

Corte Constitucional, C-595 de 2010

 Ley 99 de 1993, articulo 1.
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Constitucional de proteger el medio ambiente. Si existen, entonces, medidas
consideradas necesarias para la proteccion del medio ambiente, su adopcién es un
imperativo constitucional.

Por ultimo, vale la pena resaltar que en virtud de los principios de proteccion y
precaucion ambiental, la obligacion a cargo del Estado en materia ambiental no consiste
en adoptar solo aquellas medidas que se encuentren justificadas mediante estudios
cientificos para la proteccion del medio ambiente sano y la salubridad de los ciudadanos
y ciudadanas colombianos. En efecto, conforme a los principios de proteccion y
precaucion y la jurisprudencia constitucional en esta materia, la obligacion del Estado
incluye la de adoptar medidas de proteccion del medio ambiente incluso cuando existe la
duda sobre una posible afectacion al medio ambiente. Asi, como lo senald la Corte
Constitucional en sentencia C-339 de 2002, respecto a la aplicacion del principio de
precaucion con relacion a la actividad minera:

“(...) esto quiere decir que en caso de presentarse una falta de certeza cientifica
absoluta frente a la exploracion o explotacidn minera de una zona determinada;
la decision debe inclinarse necesariamente hacia la proteccion de medio
ambiente, pues si se adelanta la actividad minera y luego se demuestra que
ocasionaba una grave dafio ambiental, seria imposible revertir sus
consecuencias.”®

En esta medida, entonces, el tipo de decision de que trata el Decreto 2691, respecto a la
toma de medidas necesarias para la proteccion del medio ambiente, también cuando
estas se tomen en desarrollo del proceso de autorizacion de exploracion y explotacion
minera, debe buscar no solo implementar las medidas necesarias para proteger el medio
ambiente sino, adicionalmente, aquellas que en virtud de la falta de certeza cientifica
deban adoptarse para evitar un eventual dafio al medio ambiente.

Es claro que el Decreto 2691 y, en especial, la discrecionalidad que otorga al Ministerio
de Minas y Energia para decidir sobre la toma o no de medidas necesarias para la
proteccion del medio ambiente, las cuencas hidricas y la salubridad es flagrantemente
inconstitucional.

VIII. RESUMEN

En la presente demanda hemos demostrado que el Decreto 2691 de 2014 vulnera
diferentes postulados del ordenamiento juridico nacional, tanto de orden Constitucional
como legal.

El Decreto se propone crear un procedimiento para acordar con las autoridades
territoriales las medidas necesarias para la proteccién del ambiente sano, y en especial,
de sus cuencas hidricas, el desarrollo econdmico, social, cultural de sus comunidades y
la salubridad de la poblacion, en desarrollo del proceso de autorizacion de actividades de
exploracion y explotacion minera. Esto, reglamentando el articulo 37 del actual Codigo
de Minas y en cumplimiento de la sentencia C-123 de 2014 de la Corte Constitucional,
que declar6 exequible esa disposicion siempre que las mencionadas medidas fueran
acordadas por las entidades del orden territorial involucradas y las del orden nacional.

Nuestra acusacion de inconstitucionalidad e ilegalidad se funda, en que lo establecido
por el Decreto es un procedimiento para que los municipios soliciten al Ministerio de
Minas y Energia la adopcion de dichas medidas y luego concede al Ministerio de Minas
y Energia la facultad de evaluar dicha solicitud y decidir si las adopta o no
discrecionalmente. Es decir que el procedimiento creado por el Decreto estd en palmaria
contravia de lo dispuesto por la Corte Constitucional, cuando aclaré que las medidas en
cuestion debian adoptarse mediante un acuerdo entre las entidades involucradas. Esto,
luego de un engorroso procedimiento de dificil cumplimiento, en el cual no se exige que
la participacion de los municipios o la de otras entidades competentes tenga una
influencia apreciable en la decision y sin ni siquiera tener que tener en cuenta la

80 Corte Constitucional, C-339 de 2002
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necesidad de las mismas para proteger los bienes constitucionales que tengan como
objeto las medidas solicitadas.

En esa medida, sefialamos al Decreto 2691 de 2014 de ser inconstitucional e ilegal por
cinco motivos:

Primero, el decreto vulnera la autonomia de las entidades territoriales en cuanto limita su
competencia para adoptar el tipo de medidas de proteccion de que trata el Decreto,
impidiendo su cumplimiento de su obligacion de ordenar el desarrollo de su territorio,
determinar los usos del suelo y velar por la proteccion del medio ambiente y el manejo
adecuado de los recursos naturales. Asimismo, el Decreto vulnera las competencias de
los municipios y distritos con relacion a la funcion publica del urbanismo y desplaza sus
funciones en estos 4ambitos para situarlas en cabeza del Ministerio de Minas y Energia.

Segundo, el Decreto viola el articulo 288 de la Carta, segun el cual las competencias
atribuidas a distintos niveles territoriales deben ser ejercidas conforme a los principios
de coordinacidon, concurrencia y subsidiariedad. En esta medida, el Decreto 2691
desconoce también especificamente la aplicacion que la Corte Constitucional hizo de
articulo constitucional para interpretar el articulo 37 del Cdodigo de Minas en la sentencia
C-123 de 2014 con relacién a los procedimientos mediante los cuales deben acordarse
las medidas de que trata el Decreto. Asimismo, el Decreto contraria la reciente
jurisprudencia del Consejo de Estado en esta materia contenida en el auto de suspension
temporal del Decreto 934 de 2013.

Tercero, el Decreto desconoce que la Constitucion define al Estado como el propietario
de los recursos del subsuelo y, con ello, incluye en esta definicion de Estado a las
entidades territoriales. En esta medida, las entidades centrales del orden nacional no son
las tnicas con facultades para tomar decisiones relativas a su explotacion.

Cuarto, el Decreto concentra en cabeza del Ministerio de Minas y Energia las funciones
de otras entidades de orden regional y nacional que tienen un deber de proteccion del
medio ambiente, a saber las Corporaciones Autonomas Regionales, el Ministerio de
Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

Quinto, el Decreto desconoce la importancia de la proteccion del medio ambiente en el
orden constitucional vigente y prioriza la actividad minera sobre finalidades
constitucionales imperiosas.

En vista de lo anterior, comedidamente solicitamos a esta Corporacion que declare la
nulidad por inconstitucionalidad y/o ilegalidad del Decreto 2691 de 2014.

IX. SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR

Respetuosamente solicitamos al Consejo de Estado, ademas, que siguiendo lo dispuesto
en el numeral 2 del articulo 237 de la Constitucion Politica, asi como en los articulos
135, 277 de la Ley 1437 de 2001, declare la SUSPENSION PROVISIONAL del
Decreto 2691 de 2014 en el marco de la presente demanda de nulidad por
inconstitucionalidad.

Segun lo dispuesto en el articulo 238 de la Constitucion Politica “La jurisdiccion de lo
contencioso administrativo podra suspender provisionalmente, por los motivos y con los
requisitos que establece la ley, los efectos de los actos administrativos que sean
susceptibles de impugnacion por via judicial”.

Asimismo, el articulo 231 de la Ley 1427 de 2001 sefiala que la suspension provisional
de un acto administrativo sera procedente cuando se pretenda la nulidad del mismo por
violacion de las disposiciones invocadas en la demanda.

En la medida en que en esta demanda se ha demostrado que el Decreto 2691 viola de
manera evidente la Constitucion Politica y varias normas del ordenamiento juridico
nacional, solicitamos respetuosamente que éste sea suspendido hasta que la Corporacioén
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resuelva de forma definitiva sobre su constitucionalidad y/o legalidad, como media
preventiva para evitar sus efectos inconstitucionales y con fundamento en los hechos y
las violaciones al ordenamiento juridico desarrollados en este escrito.

Solicitamos especialmente la suspension del Decreto 2691 porque el término previsto en
el paragrafo del articulo 5 del Decreto se vence el proximo 23 de marzo del afio en
curso. En efecto, esta disposicion sefala:

“Paragrafo transitorio. Dentro del término de noventa (90) dias, contados a partir
de la fecha de publicacion de este decreto, los concejos municipales o distritales
podran presentar por primera vez ante el Ministerio de Minas y Energia, la
solicitud senalada en el articulo 3°.”

De no presentar dicha solicitud dentro del término previsto en el articulo, los municipios
y distritos perderdn la competencia de implementar el tipo de medidas de proteccion de
que trata el Decreto sobre las areas que sean otorgadas en concesion por parte del la
Autoridad Minera Nacional.

Como se demostro en esta demanda® es dificil, si no imposible, que para el 23 de marzo
del 2015 los municipios o distritos interesados logren haber adelantado los tramites
previos para poder elevar la solicitud de las medidas de proteccion de que trata el
Decreto. En esta medida, el cumplimiento de dicho término pondria en grave riesgo
diversos bienes constitucionales como el medio ambiente, la salubridad publica, la
autonomia de las entidades territoriales y el principio de descentralizacion.

Es en virtud de lo anterior que respetuosamente solicitamos que el mismo sea
suspendido provisionalmente.

X. COMPETENCIA Y TRAMITE
El Consejo de Estado es competente para conocer de este proceso, que carece de cuantia,

por la naturaleza del acto demandado y conforme al procedimiento previsto en los
articulos 184 y siguientes del CPACA.

XI. PRUEBAS Y ANEXOS

1. Decreto 2691 de 23 de diciembre de 2014. Publicado en el Diario Oficial
49374 de 2014

XIL NOTIFICACIONES
La parte demandada recibira notificaciones en las siguientes direcciones:

La NACION — MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE,
quien podré ser notificado en la Calle 37 No. 8§ — 40 de Bogota D.C., Teléfono (01)
3323400.

La NACION — MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA, quien podra ser notificado en
la Calle 43 No. 57 — 31 CAN de Bogota D.C., Teléfono (01) 2200300.

La NACION —~MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL, quien
podra ser notificado en la Avenida Jiménez No. 7 A — 17 de Bogota D.C., Teléfono (01)
2543300.

o Ver pagina 35 y ss.
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La NACION - MINISTERIO DEL INTERIOR, quien podré ser notificado en la Calle
12 No. 8 — 38 , Teléfono (01) 2427400 y correo
notificacionesjudiciales@mininterior.gov.co

Adicionalmente solicito que se notifique al Ministerio Publico.

Nosotros, la parte demandante, recibiremos notificaciones en el Centro de Estudios de
Derecho, Justicia y Sociedad — Dejusticia, en la carrera 24 No. 34 — 61. Teléfono (01)
6082605.

Cordialmente,

CESAR RODRIGUEZ GARAVITO
C.C. 79.555.322 de Bogota D.C.
T.P. 79.527 del Consejo Superior de la Judicatura

DIANA RODRIGUEZ FRANCO
C.C. 52.716.626 de Bogota D.C.
T.P. 208.586 del Consejo Superior de la Judicatura

BEATRIZ BOTERO ARCILA
C.C. 1.020.763.486 de Bogota D.C.



