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Resumen

El presente documento aborda el tema de la mineria en Colombia desde las disposiciones
normativas disefiadas para el ejercicio de esta actividad, en contraste con la jurisprudencia
de las altas cortes, al respecto de la defensa del medio ambiente, considerando al respecto,
que si bien las autoridades estatales encargadas de regular la materia minera en el pais, han
expedido un acervo considerable de normatividad, esta se ha guiado mas hacia la seguridad
juridica de las licencias y contratos de concesion que por via administrativa y en
cumplimiento de los principios constitucionales del ejercicio administrativo se entrega a
particulares, que hacia la valoracion significativa de la defensa del medio ambiente,
fundamentalmente en defensa del principio de precaucion, esto, por la misma necesidad que
el Gobierno ha creado sobre la mineria, que al ser un rubro estratégico en la productividad
del pais, se ha definido como locomotora dentro de los planes econémicos del actual

gobierno.

Palabras claves: Mineria legal en Colombia; Principio de precaucion; regulacion

administrativa en materia minera; Comportamiento econémico del sector minero.

Abstract

This paper develops the theme of mining in Colombia from the regulatory provisions
designed for the exercise of this activity, in contrast to the jurisprudence of the high courts,
about the defense of the environment, considering, that while State authorities responsible
for regulating the mining sector in the country, have issued a considerable body of

regulations, this has been guided towards legal security of contracts and award licenses by



administrative and compliance with the constitutional principles of administrative exercise
individuals, than to the significant appreciation of environmental protection, mainly in
defense of the precautionary principle, this, by the necessity that the Government has created
about mining, that being a strategic item in productivity country defined as a locomotive in

the economic plans of the current government.

Keywords: Legal Mining in Colombia; The precautionary principle; administrative

regulation in mining; Economic performance of the mining sector.

Introduccion

Uno de los temas que hoy por hoy genera mas debate en relacién a la mineria en
Colombia, recae sobre la legalidad o ilegalidad de esta actividad en el pais, razon por la cual
es pertinente y necesario, sumar a la discusion, andlisis rigurosos y certeros que profundicen
el criterio de decision juridico-politico, sobre el que se disefia, formula e implementan normas
y politicas publicas en la materia, siendo este, el criterio que convoca la realizacion del

presente documento.

Debe indicarse, que si bien la expedicion del Cédigo Minero en 2001 buscé regular la
explotacion minera, son diferentes las posiciones que pueden encontrarse al respecto, una de
ellas la que compete a la efectividad de la legislacidon al respecto, medida en la adaptabilidad
de la misma a las realidades sociales que se presentan en los territorios donde se desarrolla

esta actividad, y que se desarrolla a continuacion.

En este sentido, en adelante se propone una revision de los alcances normativos que tiene

la actividad minera legal, en lo que respecta a los conflictos que sobre el territorio donde se



presenta la explotacion. Asi, se propone trabajar en un primer momento el tema del sentido
del territorio y legalidad de la actividad minera en el pais a la luz de expertos en la materia,
para analizar en un segundo momento, la posicién jurisprudencial que al respecto formula

las altas cortes colombianas.

Caracterizacion productiva de la minera en Colombia y zonas de produccion

Técnicamente, la actividad minera corresponde a la extraccion de minerales que se
encuentran en estado natural de minas subterréneas, a cielo abierto o explotacién en pozos,
al igual que las actividades de alistar minerales extraidos para la comercializacion, lo que
significa trituracion, preparacion y beneficio de estos, cuando esta actividad tenga lugar en
el mismo sitio de extraccidn o en sus cercanias (Unidad de Planeacién Minero-Energética,

2014).

Teniendo en cuenta lo anteriormente indicado, la Unidad de Planeacién Minero-
Energética — UPME (2014), define que no puede indicarse que hay produccion de minerales
en las operaciones de trituracion, molienda u otro tratamiento de ciertas tierras, rocas y
minerales que no sean realizadas de manera conjunta con las actividades de extraccion, de
manera que debe indicarse que existen unos grupos y productos especificos resultados de la

actividad productiva minera en el pais, que se indican a continuacion:

Tabla 1. Grupos y productos de la produccion minera colombiana.
| Grupo | Producto




Hulla, Lignitoy Carbon
Turba

Minerales Metalicos

Hierro

Minerales Preciosos (oro, plata y platino)

Otros Minerales no Ferrosos (cobre, aluminio,
niquel y otros).

Rocas y Materiales Usados para la Construccion
(pizarra, marmol, granito, porfido y basalto - arena
de pefia semilicuada y lavada - arena de rio, grava y
gravilla)

Evaporitas (sal terrestre - sal marina y yesos)
Minerales No Metélicos para uso Industrial
(arcilla comun - caolin, arcillas de uso industrial y
bentonita - arenas y gravas siliceas - caliza'y
dolomita - minerales para la fabricacion de abonos
y productos quimicos - otros productos no
metalicos)

Piedras Preciosas y Semipreciosas (Esmeraldas)
Fuente: Unidad de Planeacion Minero-Energética — UPME (2014).

Minerales No
Metalicos

Revisada la diversidad productiva del sector minero, pasa a indicarse su importancia en
términos macroecondmicos; en este sentido, segin la Unidad de Planeacion Minero-
Energética — UPME (2014a), el sector minero (sin incluir los hidrocarburos) representé el
2,2 por ciento del PIB en 2013 —conservando una tendencia (ver tabla 2.)—, que lo hace un

sector importante en la generacion de ingresos por exportacion para el pais.

Tabla 2. Participacion del PIB Minero con y sin hidrocarburos en el PIB Total Nacional
(Miles de millones de pesos constantes de 2005)

Afio 2009 2010 2011 2012P | 2013Pr
PIB TOTAL 408.379 | 424.599 | 452.578 | 470.903 | 490.950
PIB Mineria e Hidrocarburos 26.964 | 29.821 | 34.147 | 36.043 | 37.809
Participacion Minas e 0 0 0 0 0
Hidrocarburos en el PIB Total 6,6% 7.0% 7,5% 1,7% 1.7%
PIB Mineria sin hidrocarburos 9.509 9.455 10.194 | 10.940 | 10.683
Participacion Minas sin 0 0 0 0 0
Hidrocarburos en el PIB Total 2,3% 2,2% 2,3% 2,3% 2,2%

Fuente: DANE - Direccidn de Sintesis y Cuentas Nacionales — Precios constantes del afio 2005
P: 2012 Cifras provisionales Pr: 2013 Cifras preliminares.




El pais a su vez se destaca por ser uno de los mayores productores y exportadores de
carbon de América Latina y el principal exportador mundial de esmeraldas. Dentro del grupo
de minerales que conforman el grupo de exportacion, se destacan el oro, el ferroniquel, el
cemento, el acero y el platino, con un elemento a tener en cuenta, y es que este es un sector
manejado mayoritariamente por empresas trasnacionales, contrario a lo que ocurre con los

hidrocarburos sobre el cual el Estado tiene parte importante de la participacion.

La produccion minera estd fuertemente condicionada a la produccién de carbon,
destacando que en 2013, Colombia produjo 85,5 millones de toneladas de carbén, sin
embargo su produccion histérica se dio en 2012, cuando su produccion alcanzé las 89
millones de toneladas como se indica en la grafica 1, beneficiando por ende a los grandes

productores con sus propios puertos y ferrocarriles, como Glencore, Drummond y Cerrején, que es
propiedad en partes iguales de BHP Billiton, Anglo American Plc y Xstrata Plc, representando el

90% de la produccién nacional.

Grafica 1. Produccion de Carbén 2009 — 2013
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Fuente: Unidad de Planeacion Minero-Energética — UPME (2014a).

El sector minero en el pais es un mercado cuya oferta es manejada por no mas de 100

empresas, destacando que las principales empresa del sector son trasnacionales, cuyos



activos operacionales a 2010 superaron para solo el caso de empresas dedicadas a la

extraccion y explotacion minera de carbon, los 10,55 billones de pesos, dejando de otro lado,

una utilidad superior a los 1,22 billones de pesos.

Tabla 3. Principales empresas del sector minero a 2010 (cifras en millones de pesos)

Empresas (cifras en millones) | Activos | Ingresos | Utilidades
Principales empresas del sector de Carbon y derivados
Carbones del Cerrejon Limited 2.900.818 | 2.858.127 668.292
Drummond Ltd 3.728.278 | 3.672.069 218.800
Cerrejon Zona Norte S.A. 1.438.915 816.265 183.680
Comercializadora Colombiana de
Carbones y Coques S.A. 313.772 369.560 66.940
C.1. Carbocoque S.A. 122.867 173.378 31.105
Masering Ltda 403.707 165.889 18.614
Carbones de La Jagua S.A. 585.618 221.035 11.575
Carbones Colombianos del Cerrejon S.A. 116.166 202.800 8.603
Principales empresas del sector de extraccion y explotacion de otros minerales
Mineros S.A 420.559 228.615 91.870
Gravillera Albania S.A. 124.173 63.106 11.032
Industrial de Materias Primas S.A.S 108.957 2.547 10.907
Mineros Nacionales S.A.S. 38.766 55.113 7.506
Sociedad Portuaria Atlantic Coal de
Colombia S.A. 59.450 - 4.872
Proyecto Sabaletas Sas 12.587 17.735 3.471
Consorcio de Inversionistas C.D.l. S.A. 11.349 - 3.410

Fuente: Vasquez (2011).

El reciente crecimiento de la multinacional Glencore Xstrata en Colombia a través de su
filial en el pais PRODECO, ha llevado a esta empresa, a convertirse en conjunto con la
también multinacional Drummond y Cerrejon —de gestion independiente pero perteneciente por
partes iguales a las multinacionales BHP Billiton, Anglo American y Glencore Xstrata —, en las
empresas de mayor participacion en el sector, lejos de las empresas que le siguen, indicando por lo

mismo, que si bien existe una participacién de decenas de empresas en el mercado, es un reducido

grupo de empresas las que tienen la mayor participacion del mercado.



Dichas empresas se ubican principalmente en la region caribe del pais, por esto, los
departamentos con mayor produccion son la Guajira y Cesar (gréfico 2), que alcanzan el 90%
de la produccion nacional, destacandose en el caso del primero, los contratos mineros
ejecutados por Cerrejon S.A. y Cerrejon LLC, mientras que en el caso del Departamento del Cesar,

se destacan los contratos ejecutados por la Drummond y PRODECO (Unidad de Planeacién Minero-

Energética, 2014).

Gréfica 2. Participacion por departamentos en la produccion de carbon
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Fuente: Unidad de Planeacion Minero-Energética — UPME (2014a).

Al abordar por lo mismo la problematica de la explotacion minera legal en el pais, sobre
los titulos de explotacion y seguridad juridica de los mismos versus las normas sobre la
proteccidn de los territorios en los que se produce dicha explotacion, los departamentos que
aparecen con mayor explotacion minera, son los que requieren una mayor revision, en cuanto
por sus volumenes de produccion, deben registrar a su vez, un mayor numero de conflictos

juridicos respecto al territorio.



Como elemento adicional, debe sefialarse que en el territorio colombiano, a 2012 habian
sido expedidos 9.400 titulos mineros, que cubren 5,6 millones de hectéreas (Negrete, 2013),
no obstante, la preocupacion principal recae sobre los titulos otorgados en zonas protegidas
como paramos, parques nacionales, territorios indigenas y territorios colectivos afro-
descendientes, entre otros, que debe llevar a preguntarse, si la productividad econémica del

sector debe colocarse por encima de la defensa de estos ecosistemas. (CENSAT, 2011).

La mineria como locomotora

La explotacion minera adquirié una relevancia fundamental para la economia agregada
nacional, luego que el gobierno del actual presidente Juan Manuel Santos determinara hacer
de esta actividad, una de las locomotoras del desarrollo para el logro en el pais de la
“Prosperidad de todos, mas empleo, menos pobreza y mas seguridad”, como se define en la
Ley 1450 de 2011, por la cual se adopta el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

(Gonzélez, 2011).

En continuidad cono lo definido en el “Plan Nacional de Desarrollo Minero y Politica
ambiental Vision Colombia 2019 elaborado durante el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, se
disefid el “Plan Nacional de Desarrollo Minero 2010-2018”, elaborado por la Unidad de

Planeacién Minero Energética (2013), sobre el que se indica:

El Plan Nacional de Desarrollo del actual gobierno: “Prosperidad para Todos”
presentd al sector minero energético como una de las cinco locomotoras que
jalonarian la economia del Paisy con ello el desarrollo social. Antes de su expedicion
mediante la Ley 1450 de 2011y que el Ministerio de Minas y Energia diera a conocer

sus objetivos, indicadores y metas para el sector en el cuatrienio que termina, la



Subdireccion de Planeacion Minera de la UPME, emprendio en el 2010 el proceso
de formulacion del Plan Nacional de Desarrollo Minero con proyeccion al 2014 —
PNDM al 2014 denominado. “Sector Minero de Cara a la Sociedad”. (pp. 5)

Ante la importancia econdémica que se le da a la mineria, parte importante de los esfuerzos
para el desarrollo minero se concentro en la actualizacion regulativa de la actividad minera
en el pais, que en un inicio conto con la expedicion de la Ley 1382 de 2010, que luego fuera
declarada inexequible por la Corte Constitucional a través de la Sentencia C-366 del 10 de
mayo de 2011, sin embargo, en adelante hubo una importante produccion normativa, en su
mayoria, sobre las definiciones técnicas del ejercicio de la actividad minera en el pais, con el

proposito de brindarle a esta seguridad juridica.

Regularizacion institucional del sector minero

Hasta 2011, el Instituto Colombiano de Geologia y Mineria — Ingeominas, era la entidad
encargada de formular, implementar y reglamentar la politica nacional en materia de
exploracion, explotacion, beneficio y transformacion de minerales, asi como en esta, se
delegaba la responsabilidad de otorgar titulos mineros y vigilar el cumplimiento de las
obligaciones por parte de los titulares, recaudar regalias y realizar exploracion basica para el
conocimiento del potencial de recursos del subsuelo, actividades que luego fueron asumidas

por la Agencia Nacional de Mineria — ANM.

La Agencia Nacional de Mineria, se cre6 por medio del Decreto 4134 de 2011, como una
agencia estatal de naturaleza especial, descentralizada, con personeria juridica, patrimonio
propio y autonomia administrativa, técnica y financiera, adscrita al Ministerio de Minas y de

Energia, con competencia como autoridad minera, encargada de la contratacion y la



fiscalizacion de los minerales y el Servicio Geoldgico Colombiano y de las actividades

relacionadas con el conocimiento del subsuelo.

Constitucionalmente, la ANM apoya sus actividades por lo dispuesto en el articulo 332
por el que se dicta que los recursos naturales no renovables son propiedad inalienable e
imprescriptible del Estado, por lo anterior, el Estado puede autorizar la ejecucion de
actividades mineras a personas naturales y juridicas, tanto nacionales o extranjeras, que

cumplan con los requisitos estipulados por la ley.

Los méargenes regulatorios se desarrollan en la Ley 685 de 2001 o Cédigo de Minas, que
es el principal instrumento de regulacion en el sector sobre todo para las empresas
extranjeras, para las que se estipula entre otros temas, que aquellas que aspiren a adquirir una
concesion minera deben, previamente a la suscripcion del contrato de concesion de

exploracion y/o explotacion, establecer una sucursal domiciliada en Colombia.

Debe a su vez sefialarse, que el Cédigo de Minas es el marco regulatorio por el que se
definen las contraprestaciones econdmicas y estabilidad legal de los contratos de explotacion,
asi como norma guia para la elaboracion de trdmites e informes de orden técnico y operativo
sobre la explotacion minera. De otra parte, el Fondo Nacional de Regalias, también obedece

a un instrumento de politica disefiado por el Cddigo de Minas.

El Codigo de Minas, fue a su vez modificado por la Ley 1382 de 2010, introduciendo
condicionantes como la capacidad economica del contratante, segun el cual, cuando se trate
de proyectos por mas de 150 hectareas de explotacion, la demostracion de la capacidad

econdmica del interesado para adelantar el proyecto minero debe hacerse con sujecion a los



parametros que fije el Ministerio de Minas y Energia, de acuerdo al area de desarrollo del

proyecto.

La ley establece, que las actividades mineras estan sujetas a impuestos generales y a dos
tributos exclusivos, que son el de canon y regalias, que consiste en un porcentaje fijo del
producto bruto explotado objeto del titulo minero, calculado en boca de mina, de otra parte,
los concesionarios estan sujetos al pago anual de un canon superficiario correspondiente a la
totalidad del area de las concesiones; se estipula, que dicho valor del canon, varia de uno a

tres salarios minimos dia por hectéarea de acuerdo con el area de intervencion.

A su vez, esta ley también creo el Fondo de Fiscalizacion Minera, que administra los
recursos generados por el cobro de los servicios de fiscalizacion y seguimiento a los titulos
mineros, en una tarifa que incluye, el valor de los honorarios profesionales requeridos para
la realizacion de la actividad minera, el valor total de los viaticos y gastos de viaje de los

profesionales que se ocasionen para el seguimiento de los titulos mineros.

A estas normas, se suman otras regulatorias como lo son el Decreto 2715 de 2010
(Reglamentacion del proceso de legalizacion de mineria tradicional) y los Decretos 3083 de
2007, 4289 de 2009 y 700 de 2010, y leyes conexas como la 1450 de 2011 sobre la

Reglamentacion del cargue directo de carbén.

Por las normas anteriores, se delega en la Agencia Nacional Minera, las funciones de
administrar los recursos minerales del Estado, conceder derechos para su exploracion y
explotacion, a la vez que celebrar, administrar y hacer seguimiento a los contratos de
concesion y demas titulos mineros para la exploracion y explotacion de minerales de

propiedad del Estado, por lo mismo, se encarga a la Agencia de disefiar, implementar y



divulgar estrategias de promocion de la exploracion y explotacion de minerales, asi como de
proponer y apoyar al Ministerio de Minas, en la formulacion de la politica gubernamental y
en la elaboracién de los planes sectoriales en materia minera, bajo tres ejes institucionales
que son los de; reestructurar y fortalecer la institucionalidad minero energética; garantizar
el abastecimiento de hidrocarburos y energia eléctrica; y generar recursos para potenciar el

desarrollo de Colombia (Ministerio de Minas y Energia, 2011).

Igualmente, soportado a su vez en lo dispuesto en la Resolucion 180507 de abril de 2009,
se establece la Unidad de Planeacion Minero Energética — UPME, encarada de emitir
trimestralmente resoluciones mediante las cuales establece los precios base para la
liquidacioén, recaudo, distribucion y giro de regalias y compensaciones del carbén de
exportacion, ponderandose por volumen y aplicando indicadores de calidad de acuerdo a la
zona carbonifera del pais. Las mas recientes reglamentaciones al respecto, se reflejan en la

siguiente tabla, donde concluye el acervo normativo que al respecto pueda reconocerse:

Tabla 4. Reglamentacion reciente en materia minera
\ Acto administrativo \ Disposicién




Resolucién 181016 del 28 de junio de 2012

Modifica la delegacion prevista al Servicio
Geologico Colombiano por Resolucion
182306 de 2011. Igualmente, delega en la
Agencia Nacional de Mineria 'y en los
términos y condiciones que establece la
Resolucion 182306 de 2011, la
fiscalizacion de los titulos mineros ejercida
en las gobernaciones de Antioquia,
Boyacé, Caldas, Cesar, Bolivar y Norte de
Santander.

Resolucién 181492 del 30 de agosto de
2012

Modifica la Resolucion 181016 del 28 de
junio de 2012, se termina y concede una
delegacion. Delega en la Gobernacion de
Antioquia por el término de un afio,
contado a partir de la fecha de publicacion
de esta resolucidn, unica y exclusivamente
la funcion de fiscalizacion de los titulos
mineros vigentes en jurisdiccion del
departamento de Antioquia.

Decreto 1829 del 31 de agosto de 2012,

Se establece un nuevo sistema de
radicacion en los contratos de concesion.

Decreto 2261 del 2 de noviembre de 2012.

Se establecen medidas para regular,
registrar y controlar la importacion de la
maquinaria clasificable en determinadas
subpartidas del arancel de aduanas, y se
dictan otras disposiciones para controlar el
uso de maquinaria pesada e insumos
quimicos que puedan ser utilizados en
actividades mineras sin las autorizaciones y
exigencias previstas en la ley.

Resolucion 91817 del 13 de diciembre de
2012

Modifica parcialmente la Resolucion
180801 de 2011. Igualmente, establece el
procedimiento de las inspecciones de
seguimiento y control de las actividades
mineras.

(Continia...)




Decreto 2637 del 17 de diciembre de 2012,
modificado por el Decreto 705 del 12 de
abril de 2013

Reglamenta el articulo 112 de la Ley 1450
de 2011, el cual dispone: "Para los fines de
control de la comercializacion de
minerales, el INGEOMINAS, o quien haga
sus veces, debera publicar la lista de los
titulares mineros que se encuentren en
etapa de explotacién y que cuentan con las
autorizaciones o licencias ambientales
requeridas. Esta lista también debe incluir
la informacion de los agentes que se
encuentran autorizados para comercializar
minerales.”

Resolucion 90079 del 13 de febrero del
2013

Se adopta la metodologia para realizar la
valoracion de las reservas de minerales en
Colombia.

Decreto 934 del 9 de mayo de 2013

Reglamenta el articulo 37 de la Ley 685 de
2001. En lo concerniente a que la “decision
de establecer zonas excluidas y restringidas
de mineria compete exclusivamente, y
dentro de los limites fijados en los articulos
34y 35 de la Ley 685 de 2001, a las
autoridades minera y ambiental, quienes
actuaran con base en estudios técnicos,
econdmicos, sociales y ambientales y
dando aplicacion al principio del desarrollo
sostenible.”

Decreto 935 del 9 de mayo de 2013

Reglamenta los articulos 271, 272 y 274 de
la Ley 685 de 2001, en lo relacionado a la
presentacion de propuestas de contratos de
concesion y a areas libres.

Decreto 943 del 14 de mayo de 2013

Reglamenta los articulos 74, 75, 76 y 77 de
la Ley 685 de 2001 y 108 de la Ley 1450
de 2011, en lo relacionado a las prérrogas
de la etapa de exploracion y de los
contratos de concesion.

Decreto 1120 de 31 de mayo de 2013

Reglamenta las unidades ambientales
costeras (UAC) y las comisiones conjuntas,
se establecen las reglas de procedimiento y
criterios para reglamentar la restriccion de
ciertas actividades en pastos marinos, y se
dictan otras disposiciones.

Resolucién 391 de 11 de junio de 2013

Establece los lineamientos para la
utilizacion del sistema de radicacién de
propuestas de contrato de concesion.

Resolucién 592 de 19 de junio de 2013

Designa algunos proyectos mineros como
de interés nacional.




(Continia...)

Decreto 1300 de 21 de junio de 2013 Modifica el articulo 5 del Decreto 935 del
9 de mayo de 2013, en lo relacionado a la
capacidad econémica del proponente.

Resolucion 420 de 21 de junio de 2013 Establece y adopta la minuta de contrato
unico de concesion minera.
Resolucion 428 de 26 de junio de 2013 Adopta los términos de referencia

sefialados en el literal f del articulo 271, los
articulos 278, 339 y 340 del Cédigo de
Minas y se dictan otras disposiciones.
Decreto 1374 de 27 de junio de 2013 Establece los parametros para el
sefialamiento de reservas de recursos
naturales de manera temporal.

Resolucién 705 de 28 de junio de 2013 Establece unas reservas de recursos
naturales de manera temporal como zonas
de proteccion y desarrollo de los recursos
naturales renovables o del ambiente y se
dictan otras disposiciones.

Decreto 1414 de 2 de julio de 2013 Se reglamenta parcialmente el articulo 108
de la Ley 1450 de 2011. Establece las
condiciones de las areas sujetas a
delimitacion que son las areas libres que
tienen potencial minero y las areas que
queden libres como terminacion de un
titulo minero o por cualquier causa.
Resolucién 0761 de 12 de julio de 2013 Se adopta la cartografia oficial y se
modifica el articulo segundo, inciso
primero de la Resolucién 705 de 2013.
Resolucion 551 de 9 de agostos de 2013 Se modifica el articulo 8 de la Resolucion
numero 428 del 26 de junio de 2013 sobre
la capacidad econémica del proponente.
Decreto 480 de 6 de marzo de 2014 Se reglamentan las condiciones y requisitos
para la celebracién y ejecucion de los
subcontratos de formalizacion minera,
atendiendo a lo dispuesto en el articulo 11
de la Ley 1658 de 2013, Ley del Mercurio,
regulando las condiciones y requisitos para
la celebracion y ejecucion por parte del
titular minero y de los mineros
formalizados.

Elaboracidn propia con base en Ministerio de Minas y Energia (2013) y Agencia Nacional de Mineria (2014).

Estas son las disposiciones normativas mas recientes e igualmente las que tienen vigencia

sobre el desarrollo de la actividad minera en el pais, ahora, en lo que respecta al impacto



ambiental, es conveniente detenerse sobre todo en las Resoluciones 1374 y 705 de 2013, por
las que se establecieron pardmetros para el sefialamiento de unas reservas de recursos
naturales de manera temporal, buscando proteger la diversidad e integridad del ecosistema,
y las areas de especial importancia ecolégica y ambiental, desde la planificacion, manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales alli expuestos para garantizar su conservacion y
restauracion, en cumplimiento del ordenamiento constitucional y lo consignado en los

articulos 79 y 80 sobre proteccién ambiental.

Igualmente es importante resaltar, el Decreto 1374 de 2013, que bajo el amparo de normas
constitucionales y disposiciones en materia internacional redactadas en el Convenio de las
Naciones Unidas sobre la Diversidad Bioldgica, norma ratificada en Colombia por medio de
la Ley 99 de 1993, acoge los principios generales que debe seguir la politica ambiental
colombiana, fundamentalmente el principio de precaucion, conforme el cual, en caso de la
existencia de peligro o dafio grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no
podré ser usada como razon para postergar la adopcion de medidas eficaces para impedir la

degradacién del ecosistema.

Finalmente, y en relaciéon a los derechos adquiridos que deja la obtencién de titulos
vigentes sobre explotacion minera, el Decreto 1374 discurre en el limbo respecto a la
seguridad juridica que debe generar este hecho y en este sentido, no permite intuir con
claridad, la restriccion que debe darse sobre la explotacion minera de dichos titulos vigentes,
generando por lo mismo una incertidumbre juridica, que ha sido abordada por las altas cortes

Y que se expone a continuacion.



Jurisprudencia sobre mineria legal en pais

La mineria, es una actividad que se desarrolla tanto a cielo abierto como en socavones,
respondiendo igualmente a una legalidad o ilegalidad, medida a partir del cumplimiento o no
de las normas anteriormente indicadas, no obstante, independiente del curso legal que siga
esta, su desarrollo compromete constantemente el dafio en el ecosistema, que deriva en
problemas para la conservacion ambiental de paramos, bosques, humedales, rios, zonas de
inundacion, selvas, zonas de nacimiento de aguas y de recargas de acuiferos, que pueden
ocasionar pérdidas significativas en materia de conservacion ambiental y vida, tanto de fauna
como de los habitantes del territorio; comunidades negras, indigenas, colonos, campesinos,
por exposicion a los ambientes contaminados, maxime, si se precisa que una tercera parte del
territorio continental colombiano, tiene exposicion vigente o futura a contar con titulos

mineros (Negrete, 2013).

La formulacion del problema juridico que por lo anterior se resuelve en las altas cortes,
responde en tanto a varios puntos de debate; el problema de impacto ambiental que ya se
viene caracterizando, la proteccién laboral y puntualmente sindical de las personas que
trabajan para la empresas que realizan la explotacién, y el debate mas reciente que es la
participaciéon de las comunidades en la decisién sobre el uso del subsuelo, y la consulta

previa, sobre todo para los casos de comunidades étnicas.

Inicialmente, y respecto al debate ambiental, ya ha venido formulandose por parte de la
Corte Constitucional, una posicion de defensa ambiental que se ampara entre otras cosas, en

el principio de precaucion mencionado anteriormente, y que ha dado lugar a que la Corte



considere que el impacto que genera la actividad minera en el pais, es grave, sefialando al

respecto que:

Es un hecho evidente que la industria extractiva produce una gran cantidad de
desechos y desperdicios. El proceso de transformacion de grandes masas de
materiales para el aprovechamiento de los minerales Utiles deja forzosamente
materiales residuales que deterioran el entorno fisico de la region en la cual se
adelantan las labores afectando el paisaje y los suelos agricolas. En los Estados
Unidos de Norteamérica por lo menos 48 sitios “Superfund” (sitios de limpieza de
residuos peligrosos, financiados por el gobierno federal) fueron anteriormente
operaciones mineras. Resulta especialmente ilustrativo el estudio realizado por el
Environmental Law Institut Mecanism para regular el Impacto Ambiental de la
Mineria en los Estado Unidos: Capitulo V del libro “Consideraciones de un régimen
Jjuridico ambiental para la mineria en Argentina.. Estudio Analitico numero 5. 1995”

sobre el impacto ambiental ocasionado con la extraccion de minerales:

Cada vez que un mineral es extraido de la superficie o del subsuelo, un elemento
estructural es removido. A menos de que sean controladas cuidadosamente, las
técnicas superficiales de extraccion pueden causar inestabilidad en las
pendientes y erosion del suelo. En el caso de la mineria del subsuelo, la capa
superficial del sitio explotado puede moverse y/o hundirse en un movimiento
geologico conocido como “hundimiento”. En la superficie, esto puede causar
sumideros u hoyos. Debido al colapso del estrato y las fracturas dentro de las
rocas del estrato, el agua superficial puede filtrarse a través de la cavidad de la
mina y disminuir el nivel de agua freatica. Los niveles de agua freatica pueden
ademas ser interrumpidos o eliminados. El bombeo necesario para mantener el
area de extraccion limpia durante las operaciones mineras puede disminuir los
niveles de agua freatica. Estos esquemas de flujo distorsionados no pueden ser

mejorados necesariamente durante la recuperacion.

El drenaje de la mina ocasionado por la sobrecarga de explosivos u otros

materiales removidos para tener acceso al mineral, puede contener sedimento,



metal y sulfuro. El drenaje acido de la mina se da cuando la pirita se descompone
por medio de la exposicion al oxigeno y agua atmosféricos. El agua acida, en
cambio, puede ocasionar la colacion de metales pesados de las rocas a su
alrededor. La contaminacion del agua causada por el drenaje acido o la
contaminacion metaldrgica, puede ocurrir al mismo tiempo de la extraccion y
continuar filtrdndose desde las minas, tuneles, y jales por cientos de afos,
después de que la extraccion ha finalizado. (Sentencia C-339 de 2002)

Lo que en este sentido es defendido por el tribunal constitucional, es el derecho al medio
ambiente en el marco de la proteccion de los derechos de tercera generacién, que se
consideran conexos a la existencia bioldgica de la persona, desde la nocién de desarrollo
integral en el medio social del ser humano (Garcia, 2003), como a su vez se evidencia en la

Sentencia C-595 de 2010:

La conservacion y la perpetuidad de la humanidad dependen del respeto
incondicional al entorno ecoldgico, de la defensa a ultranza del medio ambiente
sano, en tanto factor insustituible que le permite existir y garantizar una existencia y
vida plena. Desconocer la importancia que tiene el medio ambiente sano para la
humanidad es renunciar a la vida misma, a la supervivencia presente y futura de las

generaciones.

En el mundo contemporaneo, la preocupacion ambientalista viene a tomar influencia
decisiva solamente cuando resulta incuestionable que el desarrollo incontrolado y la
explotacién sin limites de los recursos naturales logran suponer su esquilmacion
definitiva (...).

La defensa del medio ambiente constituye un objetivo de principio dentro de la forma
organizativa de Estado social de derecho acogida en Colombia. Ha dicho la Corte
que constitucionalmente: “involucra aspectos relacionados con el manejo, uso,
aprovechamiento y conservacion de los recursos naturales, el equilibrio de los

ecosistemas, la proteccion de la diversidad biologica y cultural, el desarrollo



sostenible, y la calidad de vida del hombre, entendido como parte integrante de ese
mundo natural, temas, que, entre otros, han sido reconocidos ampliamente por
nuestra Constitucion Politica en muchas normas que establecen claros mecanismos
para proteger este derecho y exhortan a las autoridades a disefiar estrategias para
su garantia y su desarrollo. En efecto, la proteccion del medio ambiente ha adquirido
en nuestra Constitucion un caracter de objetivo social, que al estar relacionado
adicionalmente con la prestacion eficiente de los servicios puablicos, la salubridad y
los recursos naturales como garantia de la supervivencia de las generaciones
presentes y futuras, ha sido entendido como una prioridad dentro de los fines del
Estado y como un reconocimiento al deber de mejorar la calidad de vida de los

ciudadanos”.

Dados los factores perturbadores y el riesgo que enfrenta el medio ambiente que le
ocasionan dafos irreparables e inciden nefastamente en la existencia de la
humanidad, la Corte ha sostenido el caracter de derecho fundamental por conexidad,
al resultar ligado indefectiblemente con los derechos individuales a la vida y a la
salud de las personas. Su reconocimiento general en el ordenamiento constitucional
es como derecho colectivo, cuya via judicial de proteccion son las acciones populares
(art. 88 superior). El ambiente sano también tiene el caracter de servicio publico
erigiéndose junto con la salud, la educacién y el agua potable, en un objetivo social
cuya realizacion material encuentra pleno fundamento en el fin esencial de
propender por el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion del pais

(articulos 2, 49, 365 y 366 superiores).

Existe en tanto una responsabilidad del Estado por brindar un ambiente sano en el marco
de la promocidn y proteccién de los derechos fundamentales, que obliga a la institucionalidad
que disefia y ejecuta politicas, planes y programas en materia ambiental, a respetar el derecho
ambiental colectivo, por lo que se define que en materia minera, el Ministerio de Minas y
Energia y la Agencia Nacional de Mineria, deben guiar y orientar sus decisiones

administrativas, basados en el respeto y la promocion de un medio ambiente sano.



En este sentido la obtencién de licencias para explotacion minera debe estar supeditada
fundamentalmente, a que exista por parte de las autoridades ambientales, un conocimiento
certero del impacto ambiental y social de dicha actividad, midiendo los costos ambientales y
sociales, desde los que se generen programas de mitigacion que colaboren en la reduccion de
los costos al ecosistema derivados de la actividad minera, sopesando esto, incluso de los

principios que rigen la actuacion administrativa:

Los principios de eficacia, economia y celeridad que rigen las actuaciones de las
autoridades administrativas, constituyen precisamente orientaciones que deben
guiar la actividad de éstas para que la accion de la administracion se dirija a obtener
la finalidad o los efectos practicos a que apuntan las normas constitucionales y
legales, buscando el mayor beneficio social al menor costo. En tal virtud, la
observancia de dichos principios no constituye un fin en si mismo, pues su
acatamiento busca precisamente que se convierta en realidad el cumplimiento de los
deberes sociales del Estado en materia ambiental. El posible conflicto entre la
efectividad de los aludidos principios de la funcion administrativa y la necesidad de
cumplimiento de los deberes sociales del Estado se resuelve en beneficio de esto
altimo, porque es inconcebible que aquéllos predominen sobre el bien superior de
atender valiosos deberes sociales del Estado, como son los atinentes a la
preservacion del ambiente. Por consiguiente, el ideal es que se realicen dichos
deberes sociales, conciliando la efectividad de éstos con la conveniente, prudente y
necesaria observancia de dichos principios. (Sentencia C-035 de 2009)

Asi y como se sefiala en la sentencia C-339, las autoridades administrativas mineras, en
el ejercicio de la proteccion del medio ambiente como derecho colectivo, deben restringir o
prohibir las actividades mineras que se consideren de alto impacto, cuando se identifiquen
que las mismas generen un alto impacto ambiental, razon por la cual, es fundamental que las

instituciones encargadas de regular la actividad minera, disefien mecanismos institucionales



de efectiva lectura sobre las consecuencias derivadas de la explotacion minera en una zona

especifica del territorio colombiano.

En este sentido, parte de los avances dados estan plasmados en la Ley 685 de 2001 por la
que se expide el Cédigo de Minas, en la que se indica en su articulo 34, respecto a las zonas
excluidas de la actividad minera del pais, que son a saber; Ecosistemas de paramos,
humedales designados de importancia internacional en la lista RAMSAR, arrecifes de coral,
manglares, areas de sistema de parques nacionales naturales, parques naturales regionales y

areas de reservas forestales protectoras, que:

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

materia, expresamente excluyan dichos trabajos y obras.

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

colaboracion de la autoridad minera, en aquellas areas de interés minero.

Para que puedan excluirse o restringirse trabajos y obras de exploracion vy
explotacién mineras en las zonas de proteccion y desarrollo de los recursos naturales
renovables o del ambiente, el acto que las declare debera estar expresamente
motivado en estudios que determinen la incompatibilidad o restriccion en relacion

con las actividades mineras.

No obstante, la autoridad minera previo acto administrativo fundamentado de la

autoridad ambiental que decrete la sustraccion del area requerida, podra autorizar



que en las zonas mencionadas en el presente articulo, con excepcion de los parques,
puedan adelantarse actividades mineras en forma restringida o so6lo por
determinados métodos y sistemas de extraccion que no afecten los objetivos de la
zona de exclusion. Para tal efecto, el interesado en el Contrato de Concesion debera
presentar los estudios que demuestren la compatibilidad de las actividades mineras

con tales objetivos.

En lo que respecta a estas zonas, la Corte Constitucional ha indicado que: “ademas de las
zonas de exclusion previstas en esta Ley, pueden existir otras, ya declaradas con anterioridad
o que se declaren en el futuro por la autoridad ambiental” (Sentencia C-339 de 2002),

sefialando adicionalmente que en lo referente:

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

De manera similar se ha pronunciado el Consejo de Estado que por sentencia de 2010
de la Seccion Tercera, Sala de lo Contencioso Administrativo, ha indicado respecto a
la delimitacion que debe hacerse sobre los territorios considerados de zonas de reserva

teemporal lo siguiente:

En tal virtud, el articulo 34 de la Ley 685 de 2001 es claro en disponer que la
competencia para delimitar geograficamente esté radicada en la autoridad ambiental

(ratione materiae).

Sin embargo dicha atribucién estd sujeta al cumplimiento de dos exigencias

simultaneas:



Por una parte que la decision se haga con base en estudios técnicos, sociales y
ambientales y de otro lado, que dichos estudios se adelanten con la “colaboracion

de la autoridad minera”

No obstante, la otra discusion presente alli, es la competencia territorial de las autoridades
locales y comunidades étnicas en la determinacion de la zonas de reserva temporal o
excluidas, dado que segun lo indicado en el articulo 37 de la Ley 685 de 2001, ninguna
autoridad regional, seccional o local podré establecer zonas del territorio que queden
permanente o transitoriamente excluidas de la mineria, comprendiendo esta prohibicion los
planes de ordenamiento territorial a los que hace referencia el articulo 38 del Cddigo de
Minas, que en forma expresa establece que en la elaboracion, modificacién y ejecucién de
los planes de ordenamiento territorial POT, la autoridad competente estara sujeta a la
informacion geoldgica minera disponible sobre las zonas respectivas, asi como lo dispuesto
en el Cadigo de Minas sobre las zonas de reservas especiales y zonas excluidas de la mineria,

sobre lo cual la cual se ha expresado indicando que:

De conformidad con el citado texto legal la decision de establecer zonas excluidas
de la mineria compete exclusivamente a las autoridades ambiental y minera
(articulos 34 y 35 en concordancia con el articulo 122 de la Ley 685 de 2001) labor
que eésta que se enmarca en el &mbito de sus funciones constitucionales y legales.
(Sentencia C-891 de 2002)

Este es una competencia nacional que nuevamente aboca al principio precaucion, el cual
para el tribunal constitucional debe estar presente en la interpretacion y aplicacion de la Ley
685 de 2001. De otra parte, nuevamente se puntualiza sobre el hecho que ni para la autoridad
minera ni ambiental, la existencia de evidencia cientifica que demuestre el dafio irreparable

al ecosistema, deba ser condicion para el otorgamiento o no, del permiso para la explotacion;



existiendo la duda, se debe optar por el no otorgamiento del permiso para la realizacion de la

actividad minera.

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

interdependientes e inseparables”.

Asi mismo, como lo recordd esta Corporacion en una reciente decision de
constitucionalidad sobre el articulo 1 numeral 6 de la ley 99 de 1993 que recoge el
principio de precaucion; la “Declaracion de Rio de Janeiro de 1992 sobre Medio
Ambiente y Desarrollo”, ratificada por Colombia, en materia ambiental el principio

de precaucion determina lo siguiente:

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

’

los costos para impedir la degradacion del medio ambiente.’

Para el asunto que nos ocupa, esto quiere decir que en caso de presentarse una falta
de certeza cientifica absoluta frente a la exploracion o explotacion 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.
(Sentencia C-339 de 2002)

Igualmente, por medio de la Sentencia C-443 de 2009, el alto tribunal constitucional

exhorto a las autoridades ambientales del pais, avanzar en el cumplimiento de su



responsabilidad constitucional por proteger y preservar el medio ambiente, o que demanda
entre otras cosas, que las autoridades ambientales respondan por la delimitacion de las zonas
excluidas de mineria en el pais, de la que no se presentan avances considerables previendo la
cantidad de ecosistemas que entran dentro de este grupo de proteccion y preservacion

ambiental:

En razon a que las autoridades ambientales no han ejercido las competencias
otorgadas por distintas disposiciones legales para la proteccion del medio ambiente,
entre ellas la declaracion y delimitacion de las zonas excluidas de la mineria, prevista
por el articulo 34 de la Ley 685 de 2001, como tampoco se ha avanzado en la
definicién de un marco normativo y en el disefio e implementacion de politicas
publicas para la proteccién de ecosistemas de especial importancia medio ambiental
como son los paramos, la Corte considera necesario exhortar al Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, al igual que a las Corporaciones
Auténomas Regionales y a las autoridades ambientales competentes, para que
cumplan con los distintos deberes ambientales a su cargo y, por una parte, avancen
en la declaracion y delimitacion de las zonas excluidas de la mineria y por otra parte
adopten medidas eficaces para la proteccion del medio ambiente en general y de las

areas de especial importancia ecoldgica tales como los paramos.

La revision del acervo normativo que compone la legislacion minera del pais, debe en
tanto responder a los criterios determinados por la Corte Constitucional, en cumplimiento del
principio de preocupacion, advirtiendo nuevamente, que el cumplimiento de la funcion
administrativa en funcidn de los principios constitucionales que la rigen, no estan por encima

de este principio ambiental, como lo ha sefialado la el tribunal constitucional.

El otro conflicto juridico que puede abordarse atendiendo a lo hasta aqui sefialado,
responde a la vulneracion del derecho constitucional de la libre empresa, consagrado en los

articulos 333 y 334 de la Carta Politica, del que debe indicarse, no puede leerse como un



derecho abstracto, y en este sentido, la misma Corte Constitucional ha servido para definir
los alcances de esta libertad econdmica, indicando que ésta no puede ponerse por encima del
derecho a un medio ambiente sano (Sentencia T-254 de 1993 y Sentencia C-534 de 1996),
en una linea similar que se ha extendido al Consejo de Estado, donde también se ha abordado
el debate respecto al cumplimiento de los principios administrativos y la proteccién del medio

ambiente.

Los actos administrativos que confieren permisos, licencias, autorizaciones y
similares, son actos provisionales, subordinados al interés publico y, por lo tanto, a
los cambios que se presenten en el ordenamiento juridico respectivo, cuyas
disposiciones, por ser de indole policiva, revisten el mismo caracter, como ocurre
con las normas pertinentes al caso, esto es, las relativas al uso del suelo y desarrollo
urbanistico. Quiere decir ello que los derechos o situaciones juridicas particulares
nacidos de la aplicacion del derecho policivo, no son definitivos y mucho menos

absolutos, de alli que como lo ha sostenido la Sala, no generen derechos adquiridos.

Ello tiene fundamento, entre otras disposiciones, en la segunda parte del primer
inciso del articulo 58 de la Constitucion, al establecer que “Cuando de la aplicacion
de una ley expedida por motivos de utilidad publica o interés social, resultaren en
conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el
interés privado deberd ceder al interés publico o social”. Y bien es sabido que las
normas de contenido policivo, como los ordenamientos urbanos y uso del suelo, se

expiden consultando el interés social.
Este aserto encuentra respaldo en el siguiente rubro jurisprudencial:

“Para la Corte Constitucional es claro que las regulaciones urbanisticas cumplen
una funcion social y ecoldgica, pues tienen como propdésito la ordenacion y
planificacion del desarrollo urbano y el crecimiento armonico de las ciudades, con

el fin de garantizar una vida adecuada a las personas que las habitan, teniendo en



cuenta no solo los derechos individuales sino también los intereses colectivos en

relacion con el entorno urbano”.

Ademas, debe tenerse en cuenta que el precitado articulo 58 de la Constitucion
consagra el principio de que la propiedad es una funcion social que implica
obligaciones. De ahi que la propiedad privada puede ser objeto de diversas formas
de limitacién, con sujecién al ordenamiento juridico y a la justificacion legitima en

cada caso.

Lo anterior no quiere decir gque tales actos queden sujetos al arbitrio y capricho de
los funcionarios o autoridades pertinentes, ni que sus beneficiarios estén privados de
las garantias procesales y de la proteccion de los derechos patrimoniales que
eventualmente resulten lesionados cuando deban ceder ante el interés comdn, sino
que su vigencia o eficacia queda dependiendo de las circunstancias facticas y

juridicas propias de la materia de cada momento.

En la misma providencia de la Corte Constitucional antes citada se dijo que “La
propiedad, en tanto que funcién social, puede ser limitada por el legislador, siempre
y cuando tal limitacion se cumpla en interés publico o beneficio general de la
comunidad, como, por ejemplo, por razones de salubridad, urbanismo, conservacion
ambiental, seguridad, etc.; el interés individual del propietario debe ceder, en estos
casos, ante el interés social. (Consejo de Estado, expediente 5500)

En este mismo sentido, ha sido el pronunciamiento del tribunal en otras sentencias como
es el caso de la fechada del 24 de octubre de 2002 cuyo Consejero Ponente Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo preciso respecto a los derechos adquiridos en materia ambiental, indicando

al respecto que:

Sobre el alcance de las autorizaciones concedidas a la actora (de caracter ambiental
y urbanistico), acogio el criterio expuesto por la Seccion Primera del Consejo de
Estado en la Sentencia del 12 de agosto de 1999 (Exp. 5500 Consejero Ponente
doctor Juan Alberto Polo Figueroa), segun el cual aquellas no generan derechos



adquiridos a favor de sus beneficiarios por cuanto se trata de medios propios del

poder de policia, cuyo fundamento esta en el mantenimiento del orden publico.

Existe por lo antes indicado, una responsabilidad constitucional y legal del Estado
colombiano, por proteger y promocionar la defensa de sus habitantes y del patrimonio medio
ambiental a través de las entidades expertas en esta materia, por lo que en términos de la
discusion de derechos ambientales versus derechos econémicos que puedan reclamarse en la
solicitud de un permiso ambiental, debe imperar lo primero tal y como lo ha dispuesto la
Corte Constitucional, para puntualizar en este aspecto, debe abordarse en el concepto de

concesion minera.

Las concesiones en el pais las expiden las autoridades encargadas de regular en la materia
que en el caso puntual de la mineria corresponde al Ministerio de Minas y Energia delegado
a su vez en la Agencia Nacional de Mineria, constituyéndose en un acto administrativo y
regulado por una legislacién especial, que le otorga a un particular la titularidad minera, por
un término definido, con un lleno de requisitos legales, para adelantar actividades de
exploracién y explotacion de lo que en este caso serian recursos naturales no renovables del
subsuelo, que constituye el orden legal del proyecto minero, lo cual también ha ocasionado
un pronunciamiento de la Corte respecto a los elementos primordiales que identifican este

contrato:

El contrato de concesion para la explotacion de recursos naturales no renovables
tiene dos aspectos primordiales, (i) el derecho de explotacion que nace con la
inscripcién del acto que otorga el titulo minero en el registro minero
correspondiente, de conformidad con el cdédigo de minas, y (ii) la actividad
propiamente dicha de exploracion o explotacion del bien publico.



(...) La Corte ha insistido en que este tipo de contrato (i) comprende un conjunto
amplio de deberes y derechos del concesionario; (ii) comprende igualmente un
conjunto de facultades y obligaciones de la autoridad puablica, (iii) tales derechos,
facultades y obligaciones deben estar expresamente reguladas por la ley, (iv) la
concesion no transfiere el dominio sobre los recursos al concesionario, y (v) las
autoridades deben ejercer una permanente vigilancia sobre el concesionario con el
fin de que cumpla adecuadamente sus obligaciones, dentro del marco constitucional
y legal fijado para la explotacion de los recursos naturales no renovables y con

respeto de las normas ambientales. (Sentencia C-983 de 2010).

Lo que en este caso se logra por medio de la Corte, es que en dichos contratos se generen
atribuciones de explotacion mas alla de los que se consagran en la ley, lo que obliga a las
autoridades administrativas, a tecnificar cada vez mas los controles para que no se desarrollen
proyectos mineros de baja calidad, al ser otorgados a contratistas que cumplieron con un
minimo no exigente, de lleno de requisitos legales, teniendo adicionalmente en cuenta, que
la Corte reitera en esta sentencia, que segun lo indicado en los articulo 80, 332, 334 y 360 de
la Constitucion Politica, la propiedad que acaece en el Estado del subsuelo y recursos

naturales no renovables.

Este Gltimo punto, es desarrollado en la normatividad mas reciente, particularmente a
través del Decreto 934 de 2013, reglamentario del articulo 37 de la ley 685 de 2001, por el
que se quita la competencia a los municipios sobre el subsuelo, otorgando a las autoridades
minera y ambiental la competencia exclusiva de establecer zonas excluidas y restringidas de
mineria, quitando a su vez la posibilidad que a través del Ordenamiento Territorial se haga
directa o indirectamente Ordenamiento Minero, argumentando, el caracter de utilidad publica

e interés social de la mineria contenida en el articulo 13 de la Ley 685 de 2001



Lo anterior significa, que los planes de ordenamiento territorial, los planes basicos de
ordenamiento territorial y los esquemas de ordenamiento territorial, no podran incluir en sus
articulados disposiciones que impliquen un ordenamiento de la actividad minera en el &mbito
de la jurisdiccion local o territorial, salvo que medie autorizacion previa por parte de las
autoridades nacionales, articulo que genera el mas reciente pronunciamiento de la Corte

Constitucional al respecto, declarando la exequibilidad del mismo en el entendido 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 econdmico, 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. (Sentencia 123 de 2014)

En consecuencia, las autoridades a nivel nacional deben hacer acuerdos con las
autoridades municipales para efectos de adoptar las medidas que se requieran para la
proteccion del ambiente, en especial de las cuencas hidrograficas, el desarrollo econémico,
social y culturas de sus comunidades y salubridad de la poblacion, cuando se pretendan

realizar actividades de exploracién y explotacion minera.

El acervo jurisprudencial que anteriormente se muestra, la transversalidad diversa y
algida que atraviesan los conflictos juridicos respecto a la mineria legal en pais, reconociendo
basicamente que el actor estatal, ha sido en diversas ocasiones instado por los tribunales al
reconocimiento de la proteccion y preservacion de la diversidad ambiental por encima del

cumplimiento técnico que desarrolla el ejercicio de sus funciones, nos obstante, la



corporacion ha sabido reconocer que es la institucionalidad estatal en el nivel central, quien
esta a la cabeza de la formulacion de la politica ambiental y en ese sentido de temas de debate
como lo son las zonas de exclusion y reserva temporal del territorio, cuyo contenido ha sido

en varias sentencias analizado por las altas cortes.

Puede por lo mismo indicarse, que si bien la conformacion de una doctrina
jurisprudencial en la materia ha permitido el desarrollo constante de normas y actos
administrativos ajustados a derecho, hace falta avanzar en generar desde las autoridades
administrativas acciones encaminadas a que en efecto, promuevan y protejan el medio

ambiente.

Conclusiones

Al analizar la industria minera en el pais, se puede corroborar que la incidencia de los
actores estatales en los Gltimos afios ha sido activa, siendo esto una condicion propia que
deriva del interés gubernamental por impulsar la actividad minera como locomotora de
desarrollo econémico y social, lo que implica entre otras cosas la reorganizacion del sector
que desde las autoridades mineras, se ha dado con la alta expedicion de decretos
reglamentarios y resoluciones, que atiende ante todo, a la organizacion técnica de la actividad

minera.

El reconocimiento de que el sector cuenta inmensas posibilidades de crecimiento, ha
llevado a la preocupacion estatal por la seguridad y estabilidad juridica de los actores

involucrados, no obstante, en la medida que la expedicion de dichas normas, por su disefio,



generen dudas juridicas, menos precisa va a ser la estabilidad y seguridad juridica del

inversionista.

De otra parte, un tema que también debe importar a las autoridades estatales, es el de la
proteccion ambiental que debe darse ante la explotacion y extraccion resultado de los
proyectos mineros, que suman incertidumbre juridica, en la medida que las autoridades, en
el afan de incentivar la produccion en el sector, no han dado claridad al particular sobre los
limites y alcances de dicha explotacion, y ha sido la Corte, la que ha tenido que brindar la

claridad en el tema.

Por lo anterior, la basqueda de una mayor competitividad del sector minero, no debe
significar una acelerada degradacion ambiental, por lo que se hace necesario, que se
establezca un marco regulatorio que posibilite un desarrollo sostenible del sector en armonia
con el medio ambiente, en el que participe no solo e gobierno central, sino también las
autoridades locales, sobre las que ha indicado la Corte, deben ser consultados a la hora de

generar procesos de extraccion y explotacion minera.

En dicho marco regulatorio que se propone, debe establecerse a su vez unas condiciones
claras y elaboradas, sobre la expedicion de licencias y contratos para la exploracion y
explotacion minera, que le permitan al proponente tener claridad sobre los limites y alcances
del ejercicio de esta actividad, que le de tranquilidad a las comunidades que estan asociadas
al territorio en la explotacion y al Estado en la relacion econdmica de ganancia que se quiere

derivar de esta actividad productiva.

Las condiciones actuales sobre la actividad minera en el pais, es desorganizada y por lo

mismo poco efectiva, teniendo en cuenta las variables que se asocian a dicha actividad en la



relacién Estado, empresa, sociedad civil, por esto, finalmente se sefiala, que la condicion de
convertir a Colombia en un pais minero, requiere de un trabajo interinstitucional mucho mas

profundo, donde se pongan en juego diversas variables, asociadas a la mineria.
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