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Bogotd, D.C., trece (13) de julio de dos mil diecisiete (2017)

Radicacién niumero: 15001-23-33-000-2014-00223-01(AP)A

Actor: DEFENSORIA DEL PUEBLO - DEFENSORIA REGIONAL DE BOYACA

Demandado: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE BOYACA -
CORPOBOYACA Y OTROS

La Sala decide el recurso de apelacién oportunamente interpuesto por la AGENCIA
NACIONAL DE MINERIA y la SOCIEDAD CARBONES ANDINOS SAS, en contra del
auto de 23 de julio de 2014, proferido por el Tribunal Administrativo de Boyaca, a traves
del cual se decret6 la medida cautelar solicitada por la accionante.

I.- ANTECEDENTES
.1. La demanda

El sefior DEFENSOR DEL PUEBLO REGIONAL DE BOYACA, en ejercicio de la accion
popular establecida en el articulo 88 de la Constitucion Politica, desarrollado por la Ley
472 de 5 de agosto de 1998', present6 demanda ante el Tribunal Administrativo de
Boyaca, contra la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE BOYACA, de la
AGENCIA NACIONAL DE MINERIA, del MUNICIPIO DE SOCHA (Boyacd) y de la
sociedad CARBONES ANDINOS SAS, con miras a obtener la proteccion de los derechos
colectivos relacionados con “el medio ambiente y el desarrollo sostenible”, los cuales
estima amenazados por la “ejecuciéon y desarrollo del titulo minero FDG-141” (sic), por
cuanto, en su entender, las entidades demandadas no han tomado las medidas
necesarias para su proteccion.

En el acapite denominado “MEDIDAS CAUTELARES”, el actor popular solicitdé lo
siguiente:

“[...] Como medida provisional solicito se ordene la Suspensién de la Licencia Minera No.
FDG-141 (sic), ubicada en las coordenadas X: 1153092 Y: 1148103 a 3241 MSNM del
Municipio de Socha, la vereda el Mortifilo, sector Alizal, otorgado a la empresa
CARBONES ANDINOS SAS, hasta tanto no se resuelva la accién popular, para que
cesen de manera inmediata los dafios causados al medio ambiente y evitar que se sigan
ocasionando [...]".

I.2. Los hechos



El actor popular manifestd que en la vereda el Mortifio, sector Alizal del Municipio de
Socha (Boyaca), la sociedad Carbones Andinos SAS viene realizando actividades de
exploracion y explotacion de carbon en virtud del titulo minero FDG-141 (sic), ubicado en
las coordenadas X: 1153099 Y: 1148103 a 3241 msnm.

Adujo que en la zona de influencia del titulo minero en mencién, se encuentra un area de
recarga de acuiferos con vegetacion nativa.

En efecto, sefialé que a 7 msnm y 14 msnm en donde se encuentra ubicada la mina de
carbon, en las coordenadas X: 1152864 Y: 1148290 a 3248, X: 1153054 Y: 1148574 y X:
1153099 Y: 1148399 se hallan tres (3) nacimientos de agua, asi como la quebrada El
Tirgue, cuyo uso se destina a satisfacer las necesidades de la comunidad del sector y a
recibir las aguas que vienen de la bocamina.

Expuso que la vegetacion que predomina en esta area se encuentra compuesta por
especies nativas propias del ecosistema de paramo y sub-paramo de acuerdo con la
cartografia del Instituto Alexander Von Humboldt, razén por la cual ha sido priorizada
como zona de amortiguacion del Parque Nacional Natural de Pisba.

Afirmo6 que las actividades de exploracion y explotacion en la zona estan generando
impactos en el medio ambiente y que de continuarse podrian ocasionar “(...) agotamiento
o merma de las aguas del subsuelo, contaminacién de cuencas hidrograficas, destruccion
de la vegetacion, insatisfaccion de necesidades de uso doméstico, abrevadero y riego,
con lo cual se estaria afectando el desarrollo sostenible de futuras generaciones (...)".

Aleg6 que la Corporacion Autonoma Regional de Boyaca, a través del auto 0255 de 2 de
febrero de 2012, ordend la apertura de investigacion preliminar contra la sociedad
Carbones Andinos SAS la cual, segun comentd, fue archivada mediante la Resolucion
3856 de 26 de febrero de 2012, esto es, al no haberse evidenciado afectacion alguna a
los recursos naturales.

Finalmente, consider6 que “(...) existe responsabilidad conjunta de las autoridades
publicas Corporacion Autonoma Regional de Boyaca, Agencia Nacional de Mineria y
Alcaldia Municipal de Socha, la primera por archivar la indagacion preliminar pese a que
es evidente que existe una vulneracién al medio ambiente y desarrollo sostenible, la
segunda por otorgar titulo minero para exploracidon y explotacion minera en un sector que
ha sido priorizado como zona de amortiguaciéon del Parque Nacional Natural de Pisba y la
tercera por no tomar las medidas necesarias para proteger el desarrollo sostenible de su
municipio como primera autoridad ambiental y velar por el bienestar de los futuros
habitantes (...)".

II- LA PROVIDENCIA IMPUGNADA
El Tribunal Administrativo de Boyacd, mediante providencia de fecha 23 de julio de 2014

(fls. 49 a 58. Cdno. 1) ordend la “(...) suspensién inmediata de cualquier actividad de
exploracién y explotaciéon de carbén en el area objeto del contrato de concesion minera



FDG-141 (sic), hoy a nombre de la sociedad Carbones Andinos SAS (...)°, con
fundamento en las siguientes consideraciones:

Sefalo que el titulo minero FDG-141 (sic) cuyo titular es la sociedad Carbones Andinos
SAS, conforme a los conceptos técnicos allegados por la Corporacion Autonoma Regional
de Boyaca y la Agencia Nacional de Mineria, se encuentra ubicado en un éarea de
paramos adyacente al Parque Nacional Natural de Pisba?, a una altura de mas de 3.100
msnm y en una zona de alta recarga hidrica, en la que se encuentran tres (3) nacederos
de agua y la quebrada El Tirque, razén por la cual dicha &rea cumple con una funcién
amortiguadora3.

Argumentd que en los ecosistemas de paramo, identificados conforme a la cartografia del
Instituto de Investigacion Alexander Von Humboldt, no se pueden adelantar actividades de
exploraciéon y explotacion de minerales, por cuanto el articulo 34 del Cédigo de Minas y el
articulos 202 de la Ley 1450 de 20114 establecen que esas areas son consideradas
excluibles para el desarrollo de actividades mineras.

Resalté que dentro del expediente no se evidencia un estudio técnico realizado por la
Corporacién Autbnoma Regional de Boyacad que permita determinar cudl es el impacto
gue genera la exploracion y explotacion del titulo minero FDG- 141 (sic) respecto del
recurso hidrico.

Por lo anterior, aseverd que, en aplicacion del principio de precaucion, las actividades de
exploraciéon y explotacién de carbén en el area concesionada mediante titulo minero FDG-
141 (sic), adyacente al Parque Nacional Natural de Pisba, aunado a la falta de estudios
por parte de la autoridad ambiental de los impactos de la actividad sobre las fuentes
hidricas que se encuentran en la zona, son razones suficientes para ordenar la
suspension de actividades en el area, aun cuando pueda alegarse la falta de certeza
respecto del dafio ambiental que podria causar o no la actividad minera plurimencionada.

[ll.- FUNDAMENTOS DE LOS RECURSOS

[1l.1. El apoderado judicial de la Agencia Nacional de Mineria, dentro de la oportunidad
respectiva, interpuso recurso de apelacion en contra del auto que decreté la medida
cautelar de las actividades que viene realizando la sociedad Carbones Andinos SAS, para
lo cual sefialé lo siguiente:

Manifestd que la orden del a quo recae sobre la suspension de actividades dentro del
area del contrato “FDG-141", la cual una vez revisada la base de datos, corresponde “(...)
a una solicitud de contrato de concesién presentada en la ciudad de Cali el dia 16 de abril
de 2004, archivada en el mes de junio de 2005, razon por la cual tal peticion resultaba
improcedente por cuanto no se estaba analizando ninguna actividad minera en dicha
area’.

Adujo que “(...) una vez revisados los titulos y solicitudes vigentes a nombre de la
sociedad Carbones Andinos SAS en el Catastro Minero, se informd que no existia
ninguna propuesta o contrato a su nombre, sin embargo, y con el animo de determinar a



qgué titulo hacia referencia el demandante, conforme a las coordenadas por el (sic)
sefaladas dentro de las pretensiones, se comprobo6 que dentro de las mismas se ubica un
titulo minero vigente FDG-141 a nombre de los sefiores Pedro Tomas Cely Sanchez y
Omar Camilo Cardenas para la exploracion y explotacion de un yacimiento de carbén

(...).

Advirtio que “(...) toda vez que la orden del Tribunal hace referencia a la suspension de
toda actividad minera dentro del area del contrato “FGD-141", |la cual corresponde a una
solicitud que se encuentra archivada desde el afio 2005, a esta Autoridad Minera le
resulta imposible dar cumplimiento a la providencia por cuanto NO existe titulo alguno con
la mencionada placa que permita proceder a inscribir en el Registro Minero Nacional su
suspension”.

Afadié que, en gracia de discusion, si se entendiera que los efectos de la medida cautelar
recaen sobre el titulo minero FGD-141 y no sobre el referenciado como FDG-141, el cual
fue otorgado bajo las disposiciones de la Ley 685 de 2001°, se debe tener presente que
se estaria frente a una situacion juridica consolidada, lo anterior en la medida que existe
un derecho de explotacion del area que fue adquirido por el titular como consecuencia de
haber cumplido con los requisitos técnicos y juridicos establecidos en la legislacion
minera.

Finalmente, asever6 que la Corporacion Autonoma Regional de Boyaca, mediante la
Resolucién 1656 de 2 de diciembre de 2009, otorgd licencia ambiental al titulo minero
FGD-141, la cual fue aceptada por la autoridad minera mediante Resolucion GTRN-357
de 28 de octubre de 2010, circunstancia que permite concluir que es la autoridad
ambiental la que, en ejercicio de sus funciones, determiné sobre la viabilidad de las
actividades mineras y la que realizdé un seguimiento a las mismas en aras de preservar el
medio ambiente.

[11.2. Inconforme con el auto de 23 de julio de 2014, la sociedad Carbones Andinos SAS,
por intermedio de apoderado general, interpuso recurso de apelacion (fls 87 a 95. Cdno.
1), con fundamento en los siguientes argumentos:

Advirti6 que el actor popular fundamenta la solicitud del decreto de la medida cautelar en
el titulo minero FDG-141, que como lo precisé la Agencia Nacional de Mineria hace
referencia a una solicitud de contrato de concesion para exploracion y explotacion de
minerales en la ciudad de Cali, la cual fue archivada en el afio 2005.

En este sentido, adujo que en el caso de autos se evidencia una incongruencia en la
medida cautelar solicitada, la cual fue decretada por parte del Tribunal Administrativo de
Boyaca, pues ordend la suspension inmediata en un area de concesion inexistente.

Sefalo que si se tiene en cuenta, en gracia de discusion, que la actividad se desarrollo en
el contrato de concesion FGD-141, debe, igualmente, advertirse que el vertimiento que se
realiza sobre la quebrada “El Tirque” se efectua de conformidad con el estudio de impacto
ambiental aprobado por la Autoridad Ambiental, en el cual se estableci6 que dicha



descarga se realizaria sobre la fuente hidrica, pero con un tratamiento previo, el cual
comprende procesos de aireacion, sedimentacion y correccion de ph.

En cuanto a la vegetacion que predomina en el area concesionada, advirtio que no es
cierto que la zona se encuentra representada por especies predominantes de zona de
paramo, ya que atendiendo las caracteristicas de la vegetacién de bosque alto andino se
encuentran pinos, eucaliptos y pastos.

Respecto a la categorizacion de la zona por parte del instituto Von Humboldt, resalté que
es cierto que esta se encuentra definida como ZP- PISBA 1, sin embargo, insistié en que
el contrato de concesion FGD-141 para la exploracion y explotacion de carbon fue
suscrito el dia 27 de noviembre de 2006 y se inscribié en el registro nacional el 7 de
diciembre de 2006, en vigencia de la Ley 685 de 2001, normatividad que para la época no
contemplaba la exclusion de actividades mineras en zonas de paramos.

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

A través de escrito radicado el dia 14 de abril de 2015, la Procuradora Tercera Delegada
ante el Consejo de Estado (fls. 143 a 149. Cdno. 1), en concepto rendido dentro del
presente tramite sostuvo, en sintesis, lo siguiente:

Manifest6 que si bien es cierto que el “acto administrativo” inherente al titulo proferido por
la Agencia Nacional de Mineria (FGD-141) a favor de la empresa Carbones Andinos SAS,
se halla amparado por presuncion de legalidad, “(...) también lo es que la justicia de ese
titulo individual y concreto en beneficio de la empresa se desvirtia por la prevalencia de
un interés o derechos de mayor envergadura, que no es otro que el general de proteccién
a un ambiente saludable y el de procurar el ejercicio del derecho sustentable (...)".

Adujo que “(...) en primer lugar, la actividad minera se ejecuta en zona de sub-paramo y
de paramo (por encima de los 3000 msnm) y, como tal, restringida por ser la mayor y mas
importante area de recarga acuifera de nuestro pais, segun la normativa sistematica
consagrada en los articulos 1° de la Ley 99 de 1993 y 34 de la Ley 685 de 2001 o Cddigo
Minero y los planes de desarrollo nacionales (Leyes 812 de 2003 y 1450 de 2011), y, en
segundo lugar, por la incidencia que la actividad tiene sobre el area amortiguadora del
Parque Nacional Natural de Pisba (...)".

En este contexto, consideré que “(...) la oponibilidad del titulo minero esgrimida por los
recurrentes no es procedente en cuanto por aplicaciébn del principio de precaucion
ambiental prima, por encima del derecho individual que aquél conlleva, los citados
derechos generales a un ambiente saludable y a un desarrollo sostenible (...)".

V.- CONSIDERACIONES
V.1. Competencia
De conformidad con lo establecido en los articulo 268, 447 de la Ley 472 de 4 de agosto

de 1998, 125°% y 243° de la Ley 1437 de 18 de enero de 2011'°, la Sala es competente
para resolver la impugnacion presentada por la AGENCIA NACIONAL DE MINERIA y la



sociedad CARBONES ANDINOS SAS, contra el auto de 23 de julio de 2014, por medio
del cual el Tribunal Administrativo de Boyaca ordené como medida cautelar la suspension
inmediata de cualquier actividad de exploracién y explotacion de carbén en el &rea objeto
del contrato de concesion minera FGD-141.

V.2. Planteamiento del problema juridico

El actor popular atribuye a la Corporacion Autbnoma Regional de Boyaca, a la Agencia
Nacional de Mineria, al Municipio de Socha (Boyacd) y a la sociedad Carbones Andinos
SAS, la vulneraciéon de los derechos colectivos relacionados con “el medio ambiente y el
desarrollo sostenible”, lo anterior por la “ejecucion y desarrollo del titulo minero FGD-141"
(sic), por cuanto, en su entender, las entidades demandadas no han tomado las medidas
necesarias para la proteccion de los mencionados derechos.

Como medida cautelar, la parte actora solicitd la suspension de las actividades en el
referido titulo minero “(...) hasta tanto no se resuelva la accién popular, para que cesen de
manera inmediata los dafios causados al medio ambiente (...)".

El Tribunal Administrativo de Boyaca, en providencia de fecha 23 de julio de 2014, ordend
la suspension inmediata de cualquier actividad de exploracion y explotacion de carbén en
el area objeto del contrato de concesion minera, a nombre de la sociedad Carbones
Andinos SAS.

Inconforme con la anterior decision, la Agencia Nacional de Mineria y la sociedad
Carbones Andinos SAS, interpusieron recurso de apelacion y al efecto sostuvieron que la
medida cautelar decretada por el a quo es incongruente, toda vez que ordend la
suspension inmediata de una actividad en un area de concesién inexistente.

Sefalaron que “(...) toda vez que la orden del Tribunal hace referencia a la suspension de
toda actividad minera dentro del area del contrato “FGD-141", la cual corresponde a una
solicitud que se encuentra archivada desde el afio 2005, (...) resulta imposible dar
cumplimiento a la providencia por cuanto NO existe titulo alguno con la mencionada placa
que permita proceder a inscribir en el Registro Minero Nacional su suspension (...)".

Sin perjuicio de lo anterior y bajo el entendido de que si la medida cautelar decretada se
refiere al titulo minero FGD-141 y no al FDG-141, como erradamente lo sefial6 el a quo,
advirtieron que el derecho de exploracion y explotacién de carbén en el area de influencia
del mismo, fue otorgado en vigencia de la Ley 685 de 15 de agosto de 2001, por lo que
se estaria frente a una situacion juridica consolidada, lo anterior en la medida que existe
un derecho de explotacion del area que fue adquirido por el titular como consecuencia de
haber cumplido con los requisitos técnicos y juridicos establecidos en la legislacion
minera.

En este orden de ideas, a la Sala le corresponde determinar si de acuerdo con los hechos
relacionados en la demanda y con sujecién a las pruebas validamente aportadas al
proceso por las partes, la medida previa decretada por el Tribunal Administrativo de
Boyacad se ajusta a las previsiones que trae el ordenamiento juridico, al encontrar



configurada la amenaza inminente sobre el area amortiguadora del Parque Nacional
Natural de Pisba.

Por lo anterior y previo analisis del caso concreto, la Sala estima necesario realizar las
siguientes precisiones: (i) la procedencia de las medidas cautelares en los procesos de
accion popular a la luz de lo establecido en la Ley 472 y en el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo; (ii) el alcance de los derechos
derivados de los contratos de concesion minera y de las licencias ambientales; (iii) la
importancia ambiental de los paramos; y (iv) la realizaciébn de actividades mineras en
zonas de paramos.

(i) Procedencia de las medidas cautelares en procesos de accion popular alaluz de
lo establecido en la Ley 472 de 1998 y en el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo

La accion popular consagrada en el inciso 1° del articulo 88 de la Constitucion Politica,
desarrollado por la Ley 472, tiene como finalidad exclusiva la proteccion de los derechos e
intereses colectivos cuando éstos resulten amenazados o vulnerados, exista peligro o
agravio e incluso un dafio contingente, derivado de la accién u omision de las autoridades
publicas o de los particulares.

Dicha accion busca que la comunidad pueda disponer de un mecanismo judicial para la
proteccion de los derechos e intereses colectivos, finalidad que no se restringe a la
obtencion de una sentencia estimatoria de las pretensiones, sino que, a su vez, se hace
efectiva durante el tramite del proceso mediante el decreto de alguna medida cautelar.

Al respecto y de acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado'? “[...] las medidas
cautelares en los procesos judiciales estan instituidas para evitar que la sentencia
mediante la cual se decidan, resulte nugatoria por cuenta de las modificaciones que se
puedan producir en la situacién inicial como consecuencia del tiempo que se requiere
para la tramitacion del proceso, pues entre el momento en que el mismo se inicia y aquel
en el que se puede materializar la sentencia, pueden suceder eventos que dificulten o
imposibiliten, incluso, los efectos practicos de la decision. Es por ello que se conciben
como “[...] precauciones inequivocamente disefiadas para garantizar que la solucion que
se adopte como resultado del proceso judicial podra ser materializada”*2, brindandole a
quien acude a la jurisdiccion, la certeza de que el tramite del proceso en si mismo, no va a
obrar en contra de sus intereses y que los mismos seran protegidos aun antes de la
decision definitiva [...]".

Las medidas cautelares dentro del proceso de accidon popular se encuentran reguladas en
los articulos 25y 26 de la Ley 472 de 1998, los cuales a la letra disponen lo siguiente:

“[...] Articulo 25.- Medidas cautelares. Antes de ser notificada la demanda y en
cualquier estado del proceso podra el juez, de oficio o a peticion de parte, decretar
debidamente motivadas, las medidas previas que estime pertinentes para prevenir un
dafio inminente o para hacer cesar el que se hubiere causado. En particular, podra
decretar las siguientes:



a) Ordenar la inmediata cesacion de las actividades que puedan originar el dafio, que
lo hayan causado o lo sigan ocasionando;

b) Ordenar que se ejecuten los actos necesarios, cuando la conducta potencialmente
perjudicial o dafiina sea consecuencia de la omision del demandado;

C) Obligar al demandado a prestar caucion para garantizar el cumplimiento de
cualquiera de las anteriores medidas previas;

d) Ordenar con cargo al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos los estudios necesarios para establecer la naturaleza del dafio y las medidas
urgentes a tomar para mitigarlo.

Paragrafo 1°.- El decreto y practica de las medidas previas no suspendera el curso del
proceso.

Paragrafo 2°.- Cuando se trate de una amenaza por razén de una omisién atribuida a una
autoridad o persona particular, el juez debera ordenar el cumplimiento inmediato de la
accion que fuere necesaria, para lo cual otorgara un término perentorio. Si el peligro es
inminente podra ordenar que el acto, la obra o la accién la ejecute el actor o la comunidad
amenazada, a costa del demandado [...]"

“[...] Articulo 26.- Oposicion a las medidas cautelares. El auto que decrete las medidas
previas sera notificado al demandado simultaneamente con la admision de la demanda y
podra ser objeto de los recursos de reposicion y de apelacion; los recursos se concederan
en el efecto devolutivo y deberan ser resueltos en el término de cinco dias. La oposicién a
las medidas previas sélo podra fundamentarse en los siguientes casos:

a) Evitar mayores perjuicios al derecho o interés colectivo que se pretende proteger;
b) Evitar perjuicios ciertos e inminentes al interés publico;

C) Evitar al demandado perjuicios cuya gravedad sea tal que le haga practicamente
imposible cumplir un eventual fallo desfavorable.
Corresponde a quien alegue estas causales demostrarlas [...]".

Ahora bien, a partir de la entrada en vigencia del Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011), las medidas cautelares en accion
popular no se circunscriben Unicamente a las reglas que al respecto consagro la Ley 472,
sino que, de conformidad con el paragrafo del articulo 229 ibidem, también se rigen por lo
dispuesto en el capitulo XI ejusdem?*.

Al respecto, la Sala recuerda que la Corte Constitucional, mediante la sentencia C-284 de
2014, se pronuncio sobre la constitucionalidad del paragrafo del articulo 229 antes
mencionado. El maximo tribunal constitucional declaré la exequibilidad de dicha norma en



lo relativo a la aplicacion del capitulo XI en sede de accion popular, con fundamento en
las consideraciones que a continuacion se transcriben:

“[...] Los demandantes invocan como vulnerados los articulos 88, 89, 228 y 229 de la
Constitucion, ya que a su juicio estas normas, leidas en conjunto, definen los perfiles de
las acciones populares y, en general, de las acciones que pretendan la defensa de
derechos e intereses colectivos, en términos que resultan desconocidos por el régimen de
medidas cautelares contenido en el capitulo Xl, Titulo V, del CPACA. La Corte
Constitucional considera que no es asi. Los articulos 88 y 89 de la Carta se refieren,
respectivamente, a las acciones populares y de grupo, de un lado, y a las demas
acciones, recursos y procedimientos que cree la ley para propugnar por la proteccion de
diferentes categorias de derechos, dentro de los cuales se mencionan los colectivos,
frente a la accién u omision de las autoridades publicas. Los articulos 228 y 229 de la
Constitucion contemplan los principios de prevalencia del derecho sustancial y de acceso
a la justicia. Ni el articulo 88, ni el 89, leidos en conjunto con los articulos 228 y 229, les
dan a aquellas acciones perfiles especiales que hayan sido desconocidos por el marco de
las medidas cautelares de la Ley 1437 de 2011. Obsérvese, en efecto, lo siguiente:

23. El articulo 88 de la Carta se contrae a establecer que “[l]a ley” regulara las acciones
populares “para proteccion de los derechos e intereses colectivos”. Luego de hacer esa
precision, la misma norma constitucional especifica que los derechos colectivos pueden
estar relaciones con “el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad publicos, la
moral administrativa, el ambiente, la libre competencia econémica y otros de similar
naturaleza”. Tras hacer esta enunciacion, el articulo 88 Superior no dice nada mas sobre
la materia. Por su parte, el articulo 89 de la Carta estatuye que “[alJdemas de los
consagrados en los articulos anteriores”, el legislador puede establecer “los demas
recursos, las acciones y procedimientos necesarios para que puedan propugnar [...] por la
proteccion de sus derechos [...] colectivos, frente a la accion u omision de las autoridades
publicas”. Después de lo cual, este precepto no describe otras notas distintivas de los
procedimientos a los que daria lugar cada uno de estos instrumentos de defensa de
derechos colectivos.

24. Lo anterior debe ser suficiente para concluir que el legislador cuenta con un margen
amplio para la configuracion del proceso de las acciones populares. Pero esta
Corte ha reconocido que ese margen, aunque amplio, no es absoluto. La
Constitucion misma le fija ciertos limites. Algunos se derivan de su naturaleza de
acciones constitucionales, pues estan previstas en la “norma de normas” (CP art 4),
y de la preponderancia de los derechos que estan llamadas a proteger. Otros se
infieren de las normas constitucionales que regulan las garantias del procedimiento
judicial, tales como el debido proceso (CP art 29), el principio de prevalencia del
derecho sustancial (CP art 228), el derecho de acceso a una administracion de
justicia efectiva y de fondo (CP arts. 2 y 229), el derecho a un proceso oportuno y
sin dilaciones injustificadas (CP art 228), entre otros. El legislador no puede, en
consecuencia, por ejemplo establecer normas que alteren el caracter preferente de
los procesos constitucionales sobre los de rango legal, debe abstenerse de rodear
los procesos a que las mismas den lugar con regulaciones que dificulten
irrazonablemente el acceso a la justicia, o que interfieran en el derecho a una



administracion de justicia efectiva, que resuelva los asuntos de fondo,
oportunamente, y en la cual se le reconozca al principio de prevalencia del derecho
sustancial una trascendencia compatible con la importancia de los derechos en
juego.

25. Ahora bien, la Corte estima que el paragrafo del articulo 229 de la Ley 1437 de 2011,
al extender la regulacion sobre medidas cautelares prevista en el capitulo XI, Titulo V, del
CPACA, a los procesos que busquen la proteccion de los derechos e intereses colectivos
que sean de conocimiento de la justicia administrativa, no viola los articulos 13, 88, 89,
228y 229 Superiores, por las siguientes razones:

25.1. En primer lugar, es importante sefialar que la norma demandada no introduce
una restriccion en los poderes que, antes de la Ley 1437 de 2011, le confirié la Ley
472 de 1998 al juez popular (...).

25.2. En segundo lugar, tampoco considera la Corte que la Constitucion le impida al
legislador conferirle al juez de procesos que tengan por finalidad la defensa de
derechos e intereses colectivos la potestad de decretar medidas cautelares de
oficio o a peticion de parte, como lo hace el articulo 229 de la Ley 1437 de 2011 (...).

25.3. En tercer lugar, el hecho de que la Ley 1437 de 2011, en su articulo 232,
expresamente excluya el deber del solicitante de prestar caucion en este tipo de
procesos, no desconoce tampoco los citados principios constitucionales (...).

25.4. En cuarto lugar, segun el régimen general de la Ley 1437 de 2011, para decretar
una medida cautelar el juez debe en principio darle traslado de la solicitud a la
contraparte, y esta tiene cinco (5) dias para pronunciarse sobre la misma (art 233).
Luego de vencido este término, el juez cuenta con diez (10) dias para resolver la
solicitud. La Corte considera que esta regulacion tampoco vulnera la Constitucion,
en sus articulos 13, 88, 89, 228 y 229 (...).

25.5. La decision de decretar las medidas es susceptible de recurso de apelacion o
suplica, segun el caso, y de concederse seria en el efecto devolutivo. En concepto
de la Sala tampoco esta regulacion desconoce los articulos 13, 86, 88, 89, 228 y 229
de la Carta (...).

25.6. Para terminar, la Sala no pierde de vista que la norma acusada crea un estatuto
de medidas cautelares para los procesos colectivos de conocimiento de la justicia
administrativa. Por definicién, este régimen no seria aplicable a dichos procesos,
cuando sean conocidos por la jurisdiccion ordinaria (...).

26. En definitiva, a juicio de la Sala, el paragrafo del articulo 229, Ley 1437 de 2011,
no viola los articulos 13, 86, 88, 89, 228 y 229 de la Carta, al extender la regulacion
de medidas cautelares previsto en capitulo Xl, Titulo V, del CPACA, a los procesos
gue busquen la proteccion de derechos e intereses colectivos que sean de
conocimiento de la justicia administrativa, por las siguientes razones: i. no reduce
las medidas que puede decretar el juez, sino que las complementa; ii. el juez puede,



en virtud suya, adoptar medidas cautelares de oficio o a peticion de parte; iii. sin
necesidad de prestar caucion, por parte de quien las solicita; iv. si bien en general
se prevé un espacio previo al decreto de la medida cautelar, dispuesto para darle
traslado a la otra parte y para que esta pueda oponerse, se admite también la
posibilidad medidas de urgencia que pretermitan esa oportunidad; iv. la decision de
decretar las medidas es susceptible de recurso de apelacion o suplica, segun el
caso, pero de concederse seria en el efecto devolutivo; v. estas medidas se
aplicarian en tales procesos, pero cuando sean de conocimiento de la justicia
administrativa, lo cual en esta materia responde a un principio de razdn suficiente

[...]".

Asi pues, la Corte Constitucional, mediante providencia que tiene efecto de cosa juzgada
constitucional, declar6é ajustada al ordenamiento superior la norma de rango legal que
permite la aplicacién dentro de los procesos que persigan la defensa y proteccion de
derechos e intereses colectivos, de las reglas que la Ley 1437 establece en relacion con
las medidas cautelares. Esto significa que quedd zanjada la discusion respecto de la
aparente contradiccion entre la finalidad de las acciones populares (defensa de los
derechos colectivos) y lo riguroso del CPACA en cuanto al régimen de las medidas
cautelares.

Desde luego, la regulacion de las medidas cautelares dentro de los procesos de accion
popular a partir de dos leyes distintas pudo, en principio, generar dudas respecto a si las
reglas establecidas en el CPACA derogaron tacitamente la regulacion que sobre esta
materia habia incorporado la Ley 472; sin embargo, en atencidbn a la decision
constitucional antes transcrita y, ademas, en virtud de la aplicacion de un criterio de
interpretacion sistematico, la Sala advierte que las reglas de la ley especial (472 de 1998)
y de la ley general (1437 de 2011) deben aplicarse de manera armoénica y
complementaria, tal y como esta Seccién lo sostuvo en el auto de 26 de abril de 20131°;

“Considera la Sala que las disposiciones contenidas en el capitulo Xl del CPACA
sobre medidas cautelares, deben ser interpretadas de manera armoénica con la Ley
472 de 1998, pues en algunos casos aquellas nomas resultan ser menos garantistas en
tratAndose de la proteccién de derechos colectivos.

Tal es caso del tipo de medidas cautelares que un juez puede decretar en el curso de la
accion popular:

El articulo 25 de la Ley 472 de 1998, faculta al juez constitucional para que decrete las
medidas previas que estime pertinentes para prevenir un dafio inminente o para hacer
cesar el que se hubiere causado y en particular, puede decretar las siguientes:

“...a) Ordenar la inmediata cesacion de las actividades que puedan originar el dafio, que
lo hayan causado o lo sigan ocasionando;

b) Ordenar que se ejecuten los actos necesarios, cuando la conducta potencialmente
perjudicial o dafiina sea consecuencia de la omision del demandado;



c) Obligar al demandado a prestar caucion para garantizar el cumplimiento de cualquiera
de las anteriores medidas;

d) Ordenar con cargo al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos
los estudios necesarios para establecer la naturaleza del dafio y las medidas urgentes a
tomar para mitigarlo...”

De lo anterior, se advierte que la precitada Ley le otorga amplias facultades al juez
constitucional para que decrete cualquier medida cautelar que estime pertinente, en aras
de salvaguardar los derechos colectivos, de suerte que el listado de medidas contenidas
en el articulo 25 es meramente enunciativo y no taxativo. Asi lo ha precisado la Seccion
Primera Consejo de Estado en reiterados pronunciamientos, los cuales se citan a
continuacion:

“En armonia con dicha disposicion, el articulo 25 de la citada ley, prevé que antes de ser
notificada la demanda y en cualquier estado del proceso podra el juez, de oficio 0 a
peticion de parte, decretar, debidamente motivadas, las medidas previas que estime
pertinentes para prevenir un dafio inminente o para hacer cesar el que se hubiere
causado.

En particular, conforme a esta norma, podra decretar las siguientes:

(...)

El decreto de una de tales medidas, o de otras distintas a éstas pero que resulten
procedentes para prevenir un dafio inminente a los derechos e intereses colectivos o
para hacer cesar el que se hubiere causado a aquellos, debe soportarse l6gicamente en
elementos de prueba idéneos y validos que sean demostrativos de tales circunstancias;
es precisamente la existencia de tales elementos de juicio lo que permitirA motivar
debidamente la decision del juez cuando disponga una medida cautelar para la proteccion
de tales derechos. ” (Exp. num. 2003-00201, Consejero Ponente Rafael E. Ostau de
Lafont Pianeta)

“Por su parte, el articulo 17 ibidem, preceptia que en desarrollo del principio de la
prevalencia del derecho sustancial sobre el procesal, el juez tendra la facultad de tomar
las medidas cautelares necesarias para impedir perjuicios irremediables o irreparables o
suspender los hechos generadores de la amenaza a los derechos colectivos.

A su turno, el articulo 25 de la ley comentada, dispone que antes de ser notificada la
demanda y en cualquier estado del proceso, podra el juez, de oficio o0 a peticién de parte,
decretar, debidamente motivadas, las medidas previas que estime pertinentes para
prevenir un dafio inminente o para hacer cesar el que se hubiere causado; en esta norma
se establecen algunas de las medidas que pueden ordenarse en ese sentido.” (Exp. num.
2005-01115, Consejero Ponente Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta) (Se resalta fuera del
texto)



Por el contrario, el listado de medidas cautelares contenido en el articulo 230 del CPACA,
es taxativo, es decir que cuando se trata de acciones populares y de tutela, restringe las
facultades del juez constitucional. La mencionada disposicion preve lo siguiente:

“Articulo 230. Contenido y alcance de las medidas cautelares. Las medidas
cautelares podran ser preventivas, conservativas, anticipativas o de suspension, y
deberan tener relacion directa y necesaria con las pretensiones de la demanda. Para el
efecto, el Juez o Magistrado Ponente podra decretar una o varias de las siguientes
medidas:

1. Ordenar que se mantenga la situacién, o que se restablezca al estado en que se
encontraba antes de la conducta vulnerante 0 amenazante, cuando fuere posible.

2. Suspender un procedimiento o actuacion administrativa, inclusive de caracter
contractual. A esta medida solo acudira el Juez o Magistrado Ponente cuando no exista
otra posibilidad de conjurar o superar la situacion que dé lugar a su adopcion y, en todo
caso, en cuanto ello fuere posible el Juez o Magistrado Ponente indicara las condiciones o
sefalara las pautas que deba observar la parte demandada para que pueda reanudar el
procedimiento o actuacion sobre la cual recaiga la medida.

3. Suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo.

4. Ordenar la adopcion de una decision administrativa, o la realizacion o demolicion de
una obra con el objeto de evitar o prevenir un perjuicio o la agravacion de sus efectos.

5. Impartir 6rdenes o imponerle a cualquiera de las partes del proceso obligaciones de
hacer o no hacer.

Paragrafo. Si la medida cautelar implica el ejercicio de una facultad que comporte
elementos de indole discrecional, el Juez o Magistrado Ponente no podra sustituir a la
autoridad competente en la adopcién de la decision correspondiente, sino que debera
limitarse a ordenar su adopcion dentro del plazo que fije para el efecto en atencién a la
urgencia o necesidad de la medida y siempre con arreglo a los limites y criterios
establecidos para ello en el ordenamiento vigente.” (Negrillas fuera del texto)

Visto lo anterior, se advierte que la Ley 472 de 1998 le otorga amplias facultades al Juez
Popular para que decrete cualquier medida cautelar para salvaguardar un derecho
colectivo, lo cual no ocurre con el articulo 230 del CPACA, el cual limita el accionar del
juez constitucional, tnicamente a las medidas taxativamente consagradas, de suerte que,
dicha norma resulta ser restrictiva y retrocede el camino avanzado en materia de
proteccion de derechos colectivos, razon por la cual, la Sala, en aras de armonizar la
aplicacién de las normas en mencién, entiende que el Juez popular sigue estando
facultado para decretar cualquier medida cautelar y en particular, si asi lo considera
necesario, las contempladas en los articulos 25 y 230 de la Ley 472 de 1998 y del
CPACA, respectivamente.



Advierte la Sala que la intencién del legislador no fue derogar la Ley 472 de 1998 en
relacion con la posibilidad que tiene el juez de decretar cualquier medida cautelar,
pues asi se precisO en los antecedentes de la Ley 1437 de 2011, los cuales se
transcriben a continuacion:

1.- Ponencia para segundo debate al proyecto de Ley num. 198 de 2009 Senado, de los
Congresistas Héctor Heli Rojas Jiménez, Ponente Coordinador; Javier Caceres Leal,
Samuel Arrieta Buelvas, Gustavo Petro Urrego; Roberto Gerléin Echeverria, Marco Alirio
Cortés:

“g. En relacion con medidas cautelares

Las medidas cautelares contempladas en el proyecto, se constituyen en el mas novedoso
y eficaz instrumento para lograr la tutela judicial efectiva. Por ello se propone en el articulo
224 que incluso puedan se decretadas de oficio para la proteccion de derechos
fundamentales o colectivos.

Cabe precisar que el proyecto deja intactas la medidas cautelares concebidas por la Ley
472 de 1998, en las acciones encaminadas a la protecciébn de derechos e intereses
colectivos, que permiten al juez adoptar todas las que considere necesarias para su
proteccion, con independencia de que sean pedidas en la demanda, u otras diferentes.

Asi mismo se mantienen intangibles aquellas concebidas para las acciones de grupo por
la misma normativa...”

“Propuestas de modificaciones para el 2° debate.

(...)

En el articulo doscientos treinta (230) sobre medidas cautelares, se amplia el universo de
las misma a todos los procesos que se adelantan en la jurisdiccion contenciosos
administrativa sin cambiar la esencia de lo aprobado en primer debate se reformula el
contenido y el trdmite del recurso de apelacién en los articulos doscientos cuarenta y
cuatro (244), doscientos cuarenta y cinco (245) y doscientos cuarenta y seis (246).”

Por lo demés, considera la Sala que las otras disposiciones de la Ley 1437 de 2011,
no amenazan las garantias ya otorgadas por la Constitucién y la Ley 472 de 1998
para la proteccién de los derechos colectivos, razén por la que se pueden aplicar en
su totalidad” (Negrillas fuera de texto).

(if) Alcance de los derechos derivados de los contratos de concesion minera y de
las licencias ambientales

El articulo 332 de la Constitucién Politica dispone que “[...] el Estado es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables [...]", situacion que implica que la
exploracién y explotacion de los recursos no renovables no son actividades de libre
desarrollo y ejecucion por parte de los particulares, pues las mismas deben estar



precedidas de una autorizacién administrativa otorgada por el Estado que se materializa,
verbi gracia, a través de la celebracion de contratos de concesion minera con la Agencia
Nacional de Mineria y la obtencion de una autorizacion para el desarrollo de la misma
emitida por las Autoridades Ambientales competentes.

Al respecto, la Sala recuerda que el articulo 6° de la Ley 685 de 15 de agosto de 200118,
establece que la exploracion y explotacion de recursos naturales no renovables solo se
adquiere mediante el otorgamiento de los respectivos titulos:

“[...] Articulo 6°. La propiedad estatal de los recursos naturales no renovables es
inalienable e imprescriptible. EI derecho a explorarlos y explotarlos sdélo se
adquiere mediante el otorgamiento de los titulos enumerados en el articulo 14 de
este Codigo. Ninguna actividad de prospeccion, exploracion o explotacion o de
posesion material de dichos recursos, sea cual fuere su antigiedad, duraciéon o
caracteristicas, conferira derecho o prelacion alguna para adquirir el titulo minero o
para oponerse a propuestas de terceros [...]” (Negrillas fuera del texto).

Sobre el tema, esta Corporacion ha sostenido lo siguiente:

“[...] Vistas asi las cosas, se puede concluir con la doctrina, que la posibilidad de
participacion de los particulares en la exploracion, construccién y montaje,
explotacion, beneficio, transformacion, transporte y promocion de los minerales se
haya supeditada a la obtencién previa de un titulo habilitante. En el ordenamiento
juridico colombiano, la institucion clasica mediante la cual se confiere el
aprovechamiento de los recursos mineros es la concesion. Lo anterior teniendo en
cuenta ademas que el articulo 6 del Cédigo de Minas sefiala que la propiedad de los
recursos naturales renovables es inalienable e imprescriptible, por lo cual la Unica
forma de tener sobre los mismos un derecho de exploracién y explotacion es la
obtencion de uno de los titulos enumerados en el articulo 14. A su vez, este precepto
sefala que a partir de la vigencia de la ley 685 de 2001, Unicamente se podra constituir,
declarar y probar el derecho de exploracién y explotacién de minas de propiedad
estatal mediante contrato de concesion minera.

Se trata de un contrato de concesion de “demanio publico”, perfectamente
diferenciable del contrato de concesién de servicios y del contrato de concesion de obra
publica. Las principales notas distintivas de este negocio juridico se enumeran a
continuacion:

1. Es un negocio juridico celebrado entre el Estado y un particular para efectuar a
cuenta y riesgo de éste, las fases de exploracién técnica, explotacion econdmica,
beneficio de los minerales y el cierre o abandono de los trabajos u obras
correspondientes. Por ende, se trata de un acuerdo de voluntades y no de una
manifestacion unilateral de la voluntad, como puede ocurrir con algunos bienes de uso
publico.

2. Este negocio juridico se encuentra supeditado al principio de temporalidad, su
duracion en el derecho colombiano es por el término que solicite el proponente y hasta un



méaximo de 30 afios, los cuales se cuentan desde la fecha de inscripcidén del contrato en el
Registro Minero Nacional.

3. La concesion minera no otorga al particular derecho de propiedad alguno, pero si
derechos de contenido patrimonial oponibles frente a terceros y transmisibles de
acuerdo con la ley. Ello se desprende del tenor literal del articulo 15 de la ley 685 de
2001, el cual preceptua: “El contrato de concesion y los demas titulos emanados del
Estado de que trata el articulo anterior, no transfieren al beneficiario un derecho de
propiedad de los minerales “in situ” sino el de establecer, en forma exclusiva y temporal
dentro del area otorgada, la existencia de minerales en cantidad y calidad aprovechables,
a apropiarselos mediante su extraccion o captacion y a gravar los predios de terceros con
las servidumbres necesarias para el ejercicio eficiente de dichas actividades”.

4. A diferencia de lo que ocurre con otros bienes de propiedad publica y con otros
titulos habilitantes, la concesién minera no se soporta en el criterio de la
“Precariedad de los derechos otorgados”, esto tiene una implicacién directa en la
posibilidad de variacion unilateral de las condiciones del negocio juridico, en otras
palabras, el llamado por la doctrina ius variandi de la Administracion, se encuentra
limitado. En efecto, el cddigo de minas establece que, salvo lo dispuesto para la
declaratoria de caducidad, el contrato de concesion no puede ser modificado, terminado o
interpretado de forma unilateral por parte de la entidad concedente. Si surge un conflicto
entre las partes que requiera cualquiera de las soluciones antes descritas, debe recurrirse
al juez.

5. El contrato de concesién minera da nacimiento a unas obligaciones de caréacter
legal que son propias de este tipo de contratos; el contenido del negocio juridico (tanto
los derechos como obligaciones de cada una de las partes) se encuentra previamente
establecido en el codigo de minas, por ende, los estudios, trabajos y obras a que por
virtud de la concesién queda comprometido el concesionario, son los expresamente
seflalados en este cuerpo normativo; de hecho, el legislador prohibe su modificacion o
adicion por parte de las autoridades. Este caracter se ve también reiterado por la
categorizacion del contrato de concesion minera como un contrato de adhesiéon, puesto
que su celebracion no da lugar a prenegociar sus términos, condiciones y modalidades.

6. Como negocio juridico tipico de derecho administrativo, por expreso mandato de
ley contiene clausulas exorbitantes: la posibilidad de declarar la caducidad del contrato
y la reversion una vez éste ha finalizado. De igual forma, se reconoce a la autoridad
concedente la facultad de conminacion mediante la imposicion de multas en caso de
presentarse alguna infracciéon de las obligaciones que recaen sobre el contratista [...]"*’
(Negrillas fuera del texto).

En este sentido, la Sala encuentra que a través del contrato de concesion minera, el
Estado no transfiere derecho propiedad alguno en cabeza del concesionario, pues el
objeto del mismo se orienta a que los particulares puedan participar en la realizaciéon y
ejecucion de actividades de exploracion y explotacion de minerales.



Adicionalmente y en lo atinente al marco normativo ambiental que regula este tipo de
actividades, la Sala recuerda que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 49 de la
Ley 99 de 22 de diciembre de 19938 en concordancia con el inciso 1° del articulo
2.2.2.3.1.3 del Decreto 1076 de 2015'° la ejecucion de obras, el establecimiento de
industrias o el desarrollo de cualquier actividad que, de acuerdo con la ley y los
reglamentos, pueda producir deterioro grave a los recursos naturales renovables o al
medio ambiente o introducir modificaciones considerables o notorias al paisaje deben,
previa a su ejecucion, tramitar ante la autoridad ambiental competente una licencia
ambiental.

Cabe resaltar que la licencia ambiental es “[...] la autorizacion que otorga la autoridad
ambiental competente a una persona, mediante acto administrativo, para que emprenda la
ejecucion de un proyecto, obra o actividad que puede llegar a producir deterioro grave a
los recursos naturales renovables o al medio ambiente o introducir modificaciones
considerables o notorias al paisaje, estableciendo los requisitos, obligaciones y
condiciones que el beneficiario de la Licencia Ambiental debe cumplir para prevenir,
mitigar, corregir, compensar y manejar los efectos ambientales del proyecto, obra o
actividad autorizada [...]".%°

Entonces, si bien es cierto que el ordenamiento juridico permite que exista en cabeza de
un particular un contrato de concesion minera y una licencia ambiental que lo habilite
desarrollar actividades mineras en determinada area, también lo es que de acuerdo con la
naturaleza de los derechos que se adquieren, la Constitucién Politica, en su articulo 79,
impuso al Estado la obligacion de proteger la diversidad e integridad del ambiente y
conservar las areas de especial importancia ecoldgica.

No debe olvidarse que de acuerdo con lo establecido en el articulo 80 ibidem, el Estado
tiene el deber de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion, asi como
cooperar con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas fronterizos.

Es por lo expuesto que, dando prevalencia al interés general sobre el particular, resulta
procedente la prohibicion relacionada con la ejecucion de actividades que alteren o
afecten el medio ambiente, lo anterior en el marco de la proteccion del principio de
desarrollo sostenible de las futuras generaciones.

(iii) Importancia ambiental de los paramos

El paramo es un conjunto de ecosistemas ubicados en zona de alta montafia, que,
atendiendo sus caracteristicas, constituye un area de especial importancia ecoldgica por
cuanto regula y conserva el recurso hidrico. Al ser un bioma?! en el que se encuentran
biodiversidad de especies de fauna y flora, el constituyente le dio una especial
proteccion??.

Es por ello que, atendiendo la importancia de dicha categoria de ecosistemas, se han
consagrado diferentes mecanismos tendientes a su proteccién, cuyo objeto es la



conservacion de la diversidad de las especies de fauna y flora y el mantenimiento e
integridad de los mismos.

Sobre el particular, la Sala recuerda que mediante providencia de 28 de marzo de 201423,
proferida por la Seccion Primera, se analiz6 el marco normativo de los ecosistemas de
paramo, en los siguientes términos:

“[...] De acuerdo con nuestra legislacién, los paramos no se encuentran dentro de las
areas protegidas de los sistemas de Parques Nacional.

Sobre el particular, estima la Sala que vale la pena recordar que la Constitucion
establece, entre otros, los siguientes deberes a cargo del Estado relacionados con
el tema ambiental: Es obligacion del Estado y de los particulares proteger las
riguezas naturales de la nacién (articulo 8°); proteger la diversidad e integridad del
ambiente, conservar las areas de especial importancia ecolégica y fomentar la
educacién para lograr estos fines (articulo 79); las autoridades también deben
garantizar la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectar el
ambiente sano (art. 79); prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental,
imponer las sanciones y exigir la reparacion de los dafios causados (articulo 80);
planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar
su desarrollo sostenible, conservacién, restauracion o sustitucion (articulo 80); y
proteger los recursos naturales del pais y velar por la conservacion del ambiente
sano (articulo 95, numeral 8°), entre otros.

Muchas de las previsiones constitucionales antes referidas se desarrollaron a través de la
Ley 99 de 1993, que dispuso particularmente en su articulo 1° los principios
ambientales generales que deben guiar la gestibn ambiental en el pais, entre los
cuales mencioné:

"4. Las zonas de paramos, subparamos, los nacimientos de agua y las zonas de
recarga de acuiferos seran objeto de proteccion especial.

“5. La formulacién de las politicas ambientales tendra en cuenta el resultado del proceso
de investigacion cientifica. No obstante, las autoridades ambientales y los particulares
daran aplicacién al principio de precaucion conforme al cual, cuando exista peligro
de dafio grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debera utilizarse
como razén para postergar la adopcién de medidas eficaces para impedir la degradacion
del medio ambiente”.

Por su parte, el articulo 16 de la Ley 373 de 1997, modificado por el articulo 89 de la Ley
812 de 2003, prescribio que:

“...las zonas de paramo, bosques de niebla y areas de influencia de nacimientos
acuiferos y de estrellas fluviales, deberan ser adquiridos o protegidos con caracter
prioritario por las autoridades ambientales, entidades territoriales y entidades
administrativas de la jurisdicciéon correspondiente...”.



De otro lado, el Decreto 3600 de 2007 en su articulo 4°, establecié lo siguiente:

“Articulo 4°. Categorias de proteccion en suelo rural. Las categorias del suelo rural que se
determinan en este articulo constituyen suelo de proteccién en los términos del articulo 35
de la Ley 388 de 1997 y son normas urbanisticas de caracter estructural de conformidad
con lo establecido 15 de la misma ley: 1. Areas de conservacion y proteccién ambiental.
Incluye las &reas que deben ser objeto de especial proteccion ambiental de acuerdo con
la legislacion vigente y las que hacen parte de la estructura ecoldgica principal, para lo
cual en el componente rural del plan de ordenamiento se deben sefalar las medidas para
garantizar su conservacion y proteccion. Dentro de esta categoria, se incluyen las
establecidas por la legislacion vigente, tales como:

1.1. Las éareas del sistema nacional de &reas protegidas.

1.2. Las &reas de reserva forestal.
1.3. Las areas de manejo especial.

1.4. Las areas de especial importancia ecosistémica, tales como paramos y
subparamos, nacimientos de agua, zonas de recarga de acuiferos, rondas
hidraulicas de los cuerpos de agua, humedales, pantanos, lagos, lagunas, ciénagas,
manglares y reservas de flora y fauna”.

Sobre la proteccion de las zonas de recarga de acuiferos se encuentra el articulo 10
de la Ley 373 de 1997, que prescribe que para definir la viabilidad del otorgamiento de
las concesiones de aguas subterraneas, las autoridades ambientales deben realizar, con
el apoyo técnico y cientifico del Ideam y de Ingeominas, los estudios hidrogeolégicos
correspondientes y adelantar las acciones de proteccién de estas zonas.

Resulta importante sefialar que cuando el ordenamiento juridico colombiano se refirié a
las areas protegidas hizo referencia a las diferentes categorias de proteccion.

El Cddigo de Recursos Naturales incluye bajo la denominacién genérica “areas de manejo
especial’ aquellas que se delimitan para la administracion, manejo y proteccion del
ambiente y de los recursos naturales renovables y que para su creacién se deben tener
objetos determinados y fundarse en estudios ecoldgicos y econémico-sociales.

Dicho cdadigo utiliza la expresién area de manejo para referirse a cinco (5) posibilidades:

Area del Sistema de Parques Nacionales Naturales.
Distrito de Manejo Integrado.

Area de Recreacion.

Distrito de Conservaciéon de Suelos.

Cuenca en Ordenacion.

aokrwnhE

Cada una de ellas tiene elementos y caracteristicas propias, con régimen juridico
particular y con nivel de proteccion diferente, siendo la primera, Sistema de Parques



Nacionales Naturales como la mas importante en cuanto a conservacion y proteccion se
refiere.

Entonces, resulta comun encontrar confusion entre las areas protegidas, verbigracia los
paramos no son por si mismos areas protegidas, sino zonas de proteccidn especial. Al no
encontrarse enmarcados dentro de la categoria de areas de manejo especial del Sistema
de Parques Naturales, le resta importancia como reservorio de fauna, flora, como corredor
bioldgico y, claramente, fuente y regulador del recurso hidrico.

Se puede sefialar sin dubitacion alguna que de las areas mencionadas tan sélo el
Sistema de Parques Nacionales, y mas abajo, los Distritos de Manejo Integrado,
vienen siendo objeto de real proteccion; los demas han sido impactados y hoy dia
se encuentran en duda como verdaderos instrumentos de conservacion vy
proteccion.

(...)

En este contexto, para la Sala resulta imperiosa la adopcion de medidas que
garanticen la proteccion y conservacién de dichas zonas, que por su importancia
hidrica y ecosistémica deben tener un papel preponderante en la gestion integral de
la cuenca hidrografica [...]” (Negrillas fuera del texto).

Por su parte, la Corte Constitucional en la sentencia C-035 de 2016, luego de un analisis
relacionado con las caracteristicas del ecosistema de paramo, su funcién como regulador
del ciclo hidrico y como sistema de captura de carbono, determin6 que existe un déficit de
proteccion juridica de los ecosistemas de paramo, por cuanto:

“[...] Con base en las consideraciones precedentes resulta claro que hoy en dia los
paramos como ecosistema no son una categoria objeto de proteccion especial, ni
tienen usos definidos, ni una autoridad encargada de manera especifica para su
administracion, manejo y control. A pesar de que ha habido intentos por crear normas
para proteger los paramos, lo cierto es que existe un déficit normativo y regulatorio
para cumplir con el deber constitucional de proteger las areas de especial
importancia ecoldgica, en este caso, los ecosistemas de paramo.

167. Adicionalmente, el déficit de proteccién no sdélo vulnera el derecho al ambiente
sano, sino que también compromete el derecho fundamental al agua debido a que
se desconoce la obligacion del Estado de proteger las areas de influencia de
nacimientos, acuiferos y de estrellas fluviales.

Asi mismo, esta Corporacion encuentra que otra de las falencias en la protecciéon de
los ecosistemas de paramo es que la prohibicion de desarrollar actividades
agropecuarias, asi como de exploracion o explotacion de recursos naturales no
renovables, se restringe al area delimitada por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, sin que exista un criterio que limite la potestad que tiene dicha cartera
para apartarse de los parametros cientificos que le entrega el IAvH, que la obligue a
dar argumentos cientificos cuando se desvia de estos parametros, y en general, que



obligue al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible a cumplir su obligacion
constitucional de proteger los ecosistemas de paramo.

El resultado, entonces, es que en la actualidad no existe una garantia de que los
ecosistemas de paramos estan siendo protegidos de manera efectiva. Mas aun, en la
medida en que el Ministerio de Ambiente puede separarse de los criterios del IAVH sin
necesidad de dar las razones para ello, o incumplir su obligacion de delimitacion, los
ciudadanos interesados en la proteccibn de estos ecosistemas no podrian actuar
administrativa ni judicialmente para promover su proteccion. De tal manera, se impide
gue los ciudadanos protejan de manera efectiva los derechos colectivos y los
derechos fundamentales que dependen de ellos.

Por lo anterior, es posible concluir que la delimitacion de los paramos no obedece a
una ponderacion acorde con el sistema de valores de nuestra Constitucién, toda
vez que la efectividad del deber de proteger las areas de especial importancia se
desvirtua si las medidas de proteccion tienen un alcance parcial.

[..]

En ese orden de ideas, la combinacién del valor estratégico y la vulnerabilidad,
fragilidad y poca resiliencia de los ecosistemas de paramo los hace objeto de
especial proteccion constitucional. Sin embargo, como se observa del analisis de las
normas que establecen el Sistema Nacional de Areas Protegidas, del recuento de
proyectos de ley archivados, y de la ineptitud de los mecanismos de proteccion
establecidos en el articulo 173 del actual Plan Nacional de Desarrollo, los ecosistemas
de paramo se encuentran en una situacion de total desproteccién juridica. Esta
situacion implica un riesgo alto para la provision de agua potable en condiciones de
calidad, continuidad y acceso para toda la poblacién, y ala captura de carbono para
mitigar el calentamiento global [...]”. (Negrillas fuera del texto).

En este contexto, la Sala considera que en virtud el “déficit de proteccion juridica” que
padecen los ecosistemas de paramos, las autoridades ambientales deben adoptar las
medidas de mitigacion, correccidén y prevencion, respectivas, considerando los principios
constitucionales como la prelacion del interés general sobre el particular, el derecho a un
ambiente sano, el derecho al desarrollo sostenible y el principio de precaucion.

(iv) Realizacion de actividades mineras en zonas de paramos

En cuanto a la realizacién de actividades mineras en zonas de paramos, la Sala recuerda
que para efectos de regular las actividades relacionadas con el tramite, planeacion y
desarrollo de los proyectos de esa naturaleza, la Ley 685, en su articulo 34, establecio
gue no podran ejecutarse trabajos y obras de exploracion y explotacion mineras en zonas
declaradas y delimitadas, por las autoridades ambientales competentes, como de
proteccion y desarrollo de los recursos renovables o del ambiente. Sin embargo, en dicha
disposicion no fueron incluidos de manera expresa los ecosistemas de paramo como zona
de exclusion de la actividad minera.



Posteriormente, mediante el articulo 3° de la Ley 1382 de 9 de febrero de 2010%, se
pretendié modificar el texto del articulo 34 de la Ley 685 de 2001; sin embargo, la Corte
Constitucional, mediante la sentencia C-366 de 2011, decidi6 declarar inexequible la
mencionada norma del 2010, toda vez que encontré que “[...] (i) la Ley objeto de examen
es inconstitucional al haber desconocido el requisito de consulta previa a las comunidades
indigenas y afrodescendientes; y (ii) este vicio no resulta subsanable a través de ninguna
de las vias previstas por la jurisprudencia aplicable, lo que implica la expulsién de dicha
normatividad del ordenamiento juridico [...]".

Por lo tanto, la norma vigente y aplicable en relacién con las zonas excluibles de mineria
es el texto original del articulo 34 de la Ley 685 de 2001, toda vez que, atendiendo los
parametros jurisprudenciales de la Corte Constitucional®® y lo sefialado por la Sala de
Consulta y Servicio Civil?%, es procedente la “reviviscencia” de la normas derogadas o
modificadas por otra que es declarada inexequible por la Corte Constitucional, tal y como
ocurre en el caso del mencionado articulo.

Dicho esto, cabe resaltar que la Corte Constitucional, al efectuar el andlisis de
constitucionalidad respecto del articulo 34 de la Ley 685 de 2001?%7, preciso:

“[...] El inciso segundo sefiala que las zonas de exclusidon se encuentran integradas por
las siguientes &reas: a) el sistema de parques nacionales naturales, b) los parques
naturales de caracter regional y, c) las zonas de reserva forestal. Con lo anterior se
pretende la proteccion de la biodiversidad, de acuerdo con la gran importancia de
Colombia a nivel mundial como lo reconocio la Corte cuando analizo el tema. La Corte
precisa que ademas de las zonas de exclusién previstas en esta Ley, pueden existir
otras, ya declaradas con anterioridad o que se declaren en el futuro por la autoridad
ambiental.

Naturalmente las zonas excluidas deben ser claramente delimitadas geograficamente y
esta funcion se le asigna a la autoridad ambiental en integraciébn y armonia con lo
preceptuado por el articulo 5 de la ley 99 de 1993. Ademas incluye la colaboracién de la
autoridad minera en las areas de interés minero, con lo cual se hace efectivo el
principio de proteccion prioritaria de la biodiversidad del pais junto con un
aprovechamiento en forma sostenible, de acuerdo con los principios universales y de
desarrollo sostenible contenidos en la Declaracién de Rio de Janeiro de junio de 1992,
ratificada por Colombia [...]"%8. (Negrillas fuera del texto).

Ratificando lo anterior, a través de la Sentencia C-443 de 2009, la Corte Constitucional
aclaro que:

“[...] las zonas de exclusion de la actividad minera no se limitaban a las areas que
integran los parques nacionales naturales, los parques naturales de caracter regional y a
las zonas de reserva forestal sino que pueden existir otras declaradas con anterioridad o
gue se declaren en el futuro por la autoridad ambiental. Esta precision es de especial
importancia en el presente caso pues hace parte de la ratio decidendi de la declaratoria
de exequibilidad del inciso segundo y si bien no fue introducida como un condicionamiento
en la parte resolutiva tiene un caracter vinculante, pues fija el alcance actual de esta



disposicion. Por lo tanto las autoridades ambiéntales pueden declarar excluidos de la
mineria ecosistemas tales como los paramos asi no estén comprendidos en parques
nacionales o regionales o en zonas de reserva forestal [...]"?° (Negrillas fuera del texto).

En ese orden de ideas, atendiendo las competencias otorgadas a las Autoridades
Ambientales mediante la Ley 99, éstas, en aras de preservar y proteger los ecosistemas
de paramo, pueden declarar zonas de exclusion de mineria, pese a que los mismos no se
encuentren o hagan parte del sistema de parques nacionales o regionales o se
encuentren en zonas de reserva forestal.

Ahora bien, en relacion con el preciso aspecto de la restriccion de la actividad minera en
zonas de paramo, se debe tener en cuenta que el articulo 3° la Ley 1382 -declarado
inexequible-, preveia que dentro de las zonas de exclusién se tendran en cuenta las que
han sido constituidas y las que se constituyan como ecosistemas de paramo y que “[...]
en caso que a la entrada en vigencia de la presente ley se adelanten actividades de
construccion, montaje o explotacion minera con titulo minero y licencia ambiental o
Su equivalente en areas que anteriormente no estaban excluidas, se respetara tales
actividades hasta su vencimiento, pero estos titulos no tendran opcién de prérroga

[...]".
Posteriormente, la Ley 1450 de 16 de junio de 201120, en el articulo 202, establecio:

“Articulo 202. Los ecosistemas de paramos y humedales deberan ser delimitados a
escala 1:25.000 con base en estudios técnicos, economicos, sociales y ambientales
adoptados por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial o quien haga
sus veces. La delimitacion sera adoptada por dicha entidad mediante acto administrativo.

Paragrafo 1. En los ecosistemas de paramo no se podran adelantar actividades
agropecuarias, ni de explotacion de hidrocarburos y minerales, ni construccién de
refinerias de hidrocarburos. Para tales efectos se considera como referencia minima la
cartografia contenida en el Atlas de Paramos de Colombia del Instituto de Investigacion
Alexander Von Humboldt, hasta tanto se cuente con cartografia a escala mas detallada
[...]” (Negrillas fuera del texto).

Finalmente, la Ley 1753 de 9 de junio de 20153, en el articulo 173, dispone:

“[...] Articulo 173. PROTECCION Y DELIMITACION DE PARAMOS. En las areas
delimitadas como paramos no se podran adelantar actividades agropecuarias ni de
exploracion o explotacion de recursos naturales no renovables, ni construccion de
refinerias de hidrocarburos.

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible hara la delimitacion de las areas de
paramos al interior del area de referencia definida en la cartografia generada por el
Instituto Alexander Van Humboldt a escala 1:100.000 o 1:25.000, cuando esta ultima esté
disponible. En esta area la autoridad ambiental regional debera elaborar los estudios
técnicos que permitan caracterizar el contexto ambiental, social y econdémico, de
conformidad con los términos de referencia expedidos por el Ministerio de Ambiente y



Desarrollo Sostenible. Al interior de dicha area, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible debera delimitar el area de paramo, con base en criterios técnicos,
ambientales, sociales y econdmicos.

PARAGRAFO 1o. Al interior del area delimitada como paramo, las actividades para
la exploracién y explotacion de recursos naturales no renovables que cuenten con
contrato y licencia ambiental con el instrumento de control y manejo ambiental
equivalente, que hayan sido otorgados con anterioridad al 9 de febrero de 2010 para
las actividades de mineria, o con anterioridad al 16 de junio de 2011 para la
actividad de hidrocarburos, respectivamente, podran seguir ejecutandose hasta su
terminacion, sin posibilidad de prérroga. A partir de la entrada en vigencia de la
presente ley, las Autoridades Ambientales deberan revisar las Licencias Ambientales
otorgadas antes de la entrada en vigencia de la prohibicion, en las areas de paramo
delimitadas y las mismas estaran sujetas a un control, seguimiento y revision por parte de
las autoridades mineras, de hidrocarburos y ambientales, en el marco de sus
competencias y aplicando las directrices que para el efecto defina el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible.

En todo caso, el incumplimiento de los términos y condiciones en los cuales se otorgaron
las autorizaciones mineras o ambientales, dara lugar a la caducidad del titulo minero de
conformidad con lo dispuesto en el codigo de minas o la revocatoria directa de la licencia
ambiental sin el consentimiento del titular y no habré lugar a compensacién alguna.

Si a pesar de la existencia de la licencia ambiental no es posible prevenir, mitigar, corregir
o0 compensar los posibles dafios ambientales sobre el ecosistema de paramo, la actividad
minera no podra seguir desarrollandose.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y sus entidades adscritas o vinculadas y las
entidades territoriales, en coordinacion con las Corporaciones Autbnomas Regionales, y
bajo las directrices del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, concurriran para
disefiar, capacitar y poner en marcha programas de sustitucién y reconversion de las
actividades agropecuarias que se venian desarrollando con anterioridad al 16 de junio de
2011 y que se encuentren al interior del area de paramo delimitada, con el fin de
garantizar de manera gradual la aplicacion de la prohibicion.

PARAGRAFO 20. En el area de referencia que no sea incluida dentro del area del paramo
delimitada, no estara permitido otorgar nuevos titulos mineros o suscribir nuevos contratos
para la exploracién y explotacion de hidrocarburos, ni el desarrollo de nuevas actividades
agropecuarias. Esta area sera objeto de ordenamiento y manejo integral por parte de las
entidades territoriales de conformidad con los lineamientos que establezcan las
Corporaciones Autbnomas Regionales, con el fin de atenuar y prevenir las perturbaciones
sobre el area delimitada como paramo y contribuir con la proteccion y preservacion de
estas.

PARAGRAFO 3o0. Dentro de los tres (3) afios siguientes a la delimitacion, las autoridades
ambientales deberan zonificar y determinar el régimen de usos del area de paramo
delimitada, de acuerdo con los lineamientos que para el efecto defina el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible [...]” (Subrayas fuera del texto)



En ese orden de ideas, el paragrafo 1° de la nhorma en cita, contemplaba una excepcion,
en la medida que permitia realizar actividades para la exploracion y explotacion de
recursos naturales no renovables, a los particulares que contaran con contrato de
concesion minera y licencia ambiental que hubiesen sido otorgados con anterioridad al 9
de febrero de 2010.

Sobre este respecto, la Corte Constitucional en la sentencia C-035 de 2016, al resolver
una demanda de inconstitucionalidad en relacion con algunas unas disposiciones de la
Ley 1753, declaré la inexequibilidad del paragrafo primero del articulo 173, con
fundamento en las siguientes consideraciones:

“‘Ahora bien, la pregunta que debe resolver la Corte es si resulta razonable permitir
transitoriamente las actividades de mineria e hidrocarburos en areas de especial
proteccién constitucional, cuando existe una situacion de “déficit de proteccion”
juridica, y la disposicion que permite dichas actividades no ofrece una garantia real
de proteccion.

175. Para la Corte, la respuesta al anterior interrogante debe responderse
negativamente. El sacrificio a los bienes juridicamente protegidos, como la calidad,
continuidad y accesibilidad del agua, y los demé&s servicios ambientales que
prestan los paramos resultan desproporcionados frente a los eventuales beneficios
provenientes de la extracciéon de recursos no renovables. Tratandose de un
ecosistema tan vulnerable, fragil y poco adaptable como el de los paramos, su afectacion
tiende a ser de mas largo plazo, cuando no permanente.

176. Los efectos ambientales en el largo plazo, es decir, la sostenibilidad ambiental
de una disposicion legal constituye un factor determinante en el andlisis de
constitucionalidad. A los 6rganos de las ramas legislativa y ejecutiva del poder publico
les corresponde atender las necesidades inmediatas de la poblacién, y desde este punto
de vista tienen una especial preocupacion por garantizar que el Estado cuente con
ingresos provenientes de las regalias e impuestos a las actividades extractivas. Sin
embargo, dentro de un sistema democratico al juez constitucional le corresponde servir de
contrapeso al énfasis que ponen las demas ramas del poder en el corto plazo,
especialmente las que son elegidas democraticamente. De tal modo, si bien el juez
constitucional no puede desechar los efectos de corto plazo, le corresponde tener
una especial consideracion hacia los efectos de largo plazo, que permiten tener un
panorama completo del problema constitucional y de la tension entre bienes
juridicamente protegidos. En esa medida, debe darle un valor especial a los efectos
de la mineria y a las actividades hidrocarburiferas sobre los ecosistemas de
paramo.

Frente al anterior argumento puede alegarse, en gracia de discusion, que no resulta
aceptable afirmar que en todos los casos las actividades mineras significan un
detrimento sobre el medio ambiente. En esa medida, los efectos de dichas
actividades no son una consecuencia necesaria de la disposicién demandada, sino
de la falta de control por parte de las autoridades ambientales en cada caso



concreto. Sin duda, la forma como se llevan a cabo las actividades extractivas tiene
gran incidencia sobre los efectos ambientales que se produzcan. En este sentido,
existe una gran variacion entre, por ejemplo, la mineria a cielo abierto, y la mineria de
socavon, o entre la extraccion de oro y la explotacion de gas, entre otros. Tanto es asi,
gue en muchos casos los efectos de las actividades resultan inconmensurables.

177. En_condiciones normales el anterior arqgumento resultaria plausible. Sin
embargo, ello no ocurre tratdandose de los ecosistemas de paramo por dos razones
fundamentales. En primer lugar, porgue como _se ha resaltado a lo largo de esta
sentencia, la evidencia empirica demuestra que los ecosistemas de paramo son
especialmente vulnerables y dificilmente se logran recuperar. Asi, por ejemplo,
aunque podria alegarse que la mineria de socavén resulta menos dafina para el
suelo, el aire y la vegetacion, lo cierto es que afecta de manera importante los flujos
subterrdneos de agua, bloqueando el acceso de la poblacion a dicho recurso. Una
vez bloqueados los canales subterraneos a través de los cuales fluye el agua del
paramo al ecosistema de bosque v a los centros poblados, resulta practicamente
imposible recuperarlos, 1o cual, como va se explico, lleva a que los mismos fluyan
por la superficie de manera acelerada, dafiando la capa vegetal del paramo que es
especialmente fraqil, y facilitando la erosion.

178. La segunda razén por la cual el caracter contingente de los dafios producidos por las
actividades mineras y de hidrocarburos no resulta aceptable en el presente caso es el
déficit de proteccion de los paramos en nuestro sistema constitucional. En efecto, la Corte
también pudo constatar que en la actualidad no existe un sistema de proteccion especial
de dichos ecosistemas. Sin duda las actividades mineras y de hidrocarburos pueden
llevarse a cabo de manera responsable, previniendo, mitigando y corrigiendo al maximo
los dafios ambientales. M&s aun, algunos particulares estan en capacidad y tienen la
voluntad de desarrollar estas actividades con los mas altos estandares ambientales. Sin
embargo, al margen de las practicas individuales de los particulares, lo cierto es
gue en un ordenamiento juridico deben existir garantias de proteccién ambiental de
caracter vinculante, tanto para las entidades como para los particulares, que sean
especificas para este tipo de ecosistema. Las facultades otorgadas a las autoridades
ambientales, de hidrocarburos y mineras para que ejerzan un “control, seguimiento y
revision” de las licencias, “aplicando las directrices que para el efecto defina el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible” no constituyen una garantia de proteccién ambiental
con caracter vinculante.

179. Por lo tanto, la necesidad de proteger constitucionalmente los ecosistemas de
paramo debido a su fragilidad y a la ausencia de proteccion juridica en que se
encuentran lleva a la Corte de declarar la inconstitucionalidad de los incisos
primero, segundo y tercero del primer paragrafo del articulo 173 de la Ley 1753 de
2015 [...]”*? (Negrillas y subrayado fuera de texto).

Asi las cosas, la Corte Constitucional dando prevalencia a los bienes juridicamente
protegidos que devienen de la proteccion de los ecosistemas de paramo, derogo la norma
gue permitia que proyectos de exploracién y explotacidbn minera pudieran seguir operando
en zonas de paramos hasta la terminacion de los permisos y licencias.



Es por ello que, en virtud de lo establecido por dicha Corporacion, los ecosistemas de
paramo en la actualidad se encuentran excluidos del ejercicio de la actividad minera de
exploracion y explotacion, aun en lo eventos en que se hayan obtenido los permisos
administrativos respectivos, toda vez que, dando prevalencia al interés general sobre el
particular, la Corte Constitucional privilegio la proteccion del medio ambiente a corto y
largo y plazo, frente a los derechos econdémicos derivados de la actividad minera.

V.3. El caso concreto

El presente asunto se contrae a determinar si es procedente la medida cautelar ordenada
por el Tribunal Administrativo de Boyaca, mediante la cual ordend la suspension
inmediata de cualquier actividad de exploracién y explotacion de carbon en el &rea objeto
del contrato de concesion minera FGD- 141.

La Sala advierte que en los escritos de apelaciéon en contra de la medida cautelar
decretada por el a quo, la Agencia Nacional de Mineria sefial6 que el contrato de
concesion minera FDG-141, sobre el cual versa la medida cautelar, es inexistente y, por lo
tanto, resultaba imposible dar cumplimiento a la providencia ya que “(...) no existe titulo
alguno con la mencionada placa que permita proceder a inscribir en el Registro Minero
Nacional su suspension (...)".

De igual forma, se observa que la sociedad Carbones Andinos Ltda., manifesté que el
titulo de concesion minera FDG-141, no ha sido otorgado a ninguna empresa, ya que el
radicado anterior correspondié a un contrato de concesion para exploracion y explotacion
de minerales en la ciudad de Cali, lo que evidencia que el actor popular solicitd una
medida cautelar sobre un titulo inexistente.

En relacion con dichas manifestaciones, la Sala recuerda que tal argumento de
inconformidad ya fue decidido por el a quo en providencia de fecha 21 de agosto de 2014,
en la cual se sostuvo:

“(...) sea lo primero sefialar, pues asi lo hacen ver los recurrentes, que en la providencia
del veintitrés (23) de julio de dos mil catorce (2014), se dispuso “la suspension inmediata
de cualquier actividad de exploracion y explotacién de carbdén en el area objeto del
contrato de concesion minera FDG-141, hoy a nombre de la sociedad Carbones Andinos
SAS” (fol.58), sin embargo, revisado el contrato de concesion celebrado entre el Instituto
Colombiano de Geologia y Mineria (Ingeominas) y los sefiores Omar Camilo Cardenas
Lopez y Pedro Tomas Cely Sanchez (fol.235-240), la Resolucion 0744 del 6 de marzo de
2014 por la cual Corpoboyacé otorgé Licencia Ambiental para el proyecto de explotacién
de carbon, se advierte que la denominacion del contrato de concesion minera es FGD-141
y no FDG-141,como lo habia identificado el Despacho en algunos a partes de la referida
providencia y también lo habia individualizado asi el demandante en su libelo
introductorio.

La atencion correccién en nada varia los fundamentos con los que fue proferida la
providencia que decretd la medida cautelar, en cuanto no existe duda alguna respecto la



existencia del contrato de concesién minera FDG-141 y a que el area concesionada a los
seflores Omar Camilo Cardenas Lopez y Pedro Tomas Cely Sanchez, hoy a nombre de
sociedad Carbones Andinos SAS, para la exploracién y explotacién de carbén en el
Municipio de Socha, recae sobre el complejo de paramos de Pisba y en zona adyacente
al Parque Nacional Natural de Pisba.

De conformidad con el articulo 286 del CGP procede la correccion de las providencias en
casos de error por alteracion de las palabras, siempre que estén contenidas en la parte
resolutiva o influyan en ella.

Por lo anterior, se procedera a la correccion del auto proferido el veintitrés (23) de julio de
2014, en el sentido de que la medida de suspensiéon inmediata de cualquier actividad de
exploracion y explotacion de carbon recae sobre el area objeto del contrato de concesion
minera FGD-141, a la fecha a nombre de Carbones Andinos SAS”.

Asi las cosas, el Tribunal Administrativo de Boyaca corrigio la parte motiva y resolutiva del
auto de 23 de julio de 2014, objeto de apelacion, en el sentido de que la medida de
suspension de cualquier actividad de exploracion y explotacion de carbdén recae sobre el
area objeto del contrato de concesién minera FGD-141 y no sobre el FDG-141.

Por lo anterior, esta Sala considera que si bien existi6 un error de forma en dicha
providencia este ya fue corregido y, por ende, el mismo en nada vicia o controvierte los
fundamentos sobre los cuéles fue decretada la medida cautelar, razon por la cual debe
estarse a lo resuelto por el Tribunal de primer grado.

De otro lado y en cuanto a la suspension de la actividad realizada por la sociedad
Carbones Andino SAS. en virtud del titulo minero FDG-141, la Sala recuerda que el a quo
consider6 que la sociedad demandada se encontraba explorando y explotando carbon en
el complejo de paramos de Pisba, area adyacente al Parque Nacional Natural de Pisba, lo
anterior sin que existiera un estudio de impacto ambiental sobre las fuentes hidricas que
se encontraban en la zona.

Al respecto y de la revision del plenario, la Sala encuentra que del material probatorio
allegado al proceso se puede evidenciar, en principio, la amenaza al derecho colectivo
relacionado con el goce de un ambiente sano y la existencia del equilibrio ecologico vy el
manejo y aprovechamiento racional de los recursos naturales para garantizar su
desarrollo sostenible, su restauracion o sustituciéon y, la conservaciébn de especies
vegetales.

En efecto, se advierte que en la Vereda “El Mortifno”, ubicada en jurisdiccion del Municipio
de Socha (Boyaca), se otorgo licencia ambiental para el desarrollo de un proyecto de
explotacion de carbon dentro del area del contrato de concesiéon FGD — 141, ubicacién en
la cual se encuentra una importante zona de recarga hidrica y cuyo sistema ha sido
priorizado como de amortiguacion del Parque Natural de Pisba al comprender paramos y
sub-paramos, de acuerdo con la cartografia del Instituto Alexander Von Humboldt.



Sobre el particular, la Sala resalta el concepto técnico HM-0124/2009 de 25 de noviembre
de 2009, emitido por la propia Corporacion Autbnoma Regional de Boyaca, denominado
“Evaluacion de Estudio de Impacto Ambiental para la explotaciéon de un yacimiento de
carbon, Vereda EI Mortiio — Municipio de Socha” (fls. 83 a 96. Cdno. Contestacion
demanda Corpoboyaca), en el cual se sostuvo que “[...] la vegetacién de la zona
corresponde a vegetacion de clima frio a sub-paramo, en donde se desarrollan algunos
bosques con especies propias de estas alturas como el aliso, sauz, arbustos como el
Hayuelo, el Siral, el Mortifio, el Arrayan, y el Tunjo, se encuentran algunos pajonales y
rastrojos bajos [...]"; respecto al componente hidrolégico la autoridad ambiental sefald
que “[...] hidrograficamente el area pertenece a la micro cuenca de la quebrada El Tirque
y otros cauces de menor tamafio que son generalmente de caracter esporadico e
intermitente [...]", ademas que “[...] la red hidrica del Municipio esta conformada por las
Microcuencas El Tirque y Ruchical, las cuales vierten sus aguas sobre la cuenca del Rio
Chicamocha [...]".

Cabe resaltar que la misma entidad, con posterioridad, esto es, en el concepto técnico
0080 de 6 de mayo de 2010, denominado “Verificacion de afectaciones ambientales de
los recurso hidricos en la vereda El Mortillo, en jurisdiccion del municipio de Socha” (fl.
115. Contestacion demanda Corpoboyaca), concluyod que “[...] de acuerdo a la verificacion
de las coordenadas del poligono minero, se comprob6 que el area contemplada dentro del
mencionado poligono se encuentra dentro de la cartografia establecida por el Instituto
Von Humboldt, zona de ecosistema de Paramo tal como lo define el articulo tercero de la
Ley 3182 de 2010 [...]".

Aunado a lo anterior y en el concepto técnico MV-0010-2012 de 13 de octubre de 2011
(fls. 255 a 256. Contestaciéon demanda Corpoboyaca), relacionado con la modificacion de
la licencia ambiental otorgada al proyecto en estudio, dicha Corporacién Auténoma
considero que la zona de la actividad “[...] planteada se encuentra restringida la mineria

[L.].

En igual sentido, debe ponerse de presente que la Agencia Nacional de Mineria en
concepto técnico PARN-000369 de 15 de agosto de 2013 (fl. 386. Cdno. ppal), manifesto
que “[...] se debe tener en cuenta que dentro del area otorgada se encuentran
nacimientos de agua, la quebrada “El Tigre [...]", ademas que “[...] es una zona de
recarga hidrica y con presencia de frailejones [...]", y que se encuentra una “[...] gran
carga hidrica, [...] y dentro la zona de amortiguacién del Parque Nacional Natural de
Pisba [...]".

Finalmente, se tiene que la propia sociedad Carbones Andinos SAS (fl. 91. Cdno. 1),
adujo que “[...] respecto a la categorizacién de la zona por parte del Instituto Von
Humboldt, es cierto que esta se encuentra definida como ZP-PISBA 1 [...]".

En este contexto y como se precisé lineas atras, las actividades mineras de exploraciéon y
explotacion de carbon en virtud del titulo FGD-141, estan siendo ejecutadas en una zona
de paramo y sub-paramo, entendidos estos como ecosistemas especialmente vulnerables
y dificilmente recuperables.



Ahora bien, en cuanto a la afectacién de las zonas en comento, la Sala considera, como
bien lo sefiald el a quo, que no existen dentro del proceso los elementos probatorios a
partir de los cuales se pueda observar el impacto ambiental de la actividad desarrollada.

Sobre el particular, la Sala considera que si bien es cierto que existe incertidumbre
respecto de la ocurrencia de eventuales dafios ambientales en zona plurimencionada,
también lo es que en el sub lite resulta necesario la adopcién de medidas previas que
impidan que al momento de la resolucion definitiva del proceso se presenten dafios
irreversibles o irreparables para los ecosistemas y recursos naturales de la zona.

En efecto, se advierte que debe darse aplicacion al principio de precaucion, conforme al
cual, cuando exista peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica no
debera utilizarse como razén para postergar la adopcién de medidas eficaces para
impedir la degradacion del ambiente.

La Corte Constitucional en sentencia C-399 de 2002, considero procedente la aplicacion
del referido principio en asuntos relacionados con actividades mineras, en cuanto a que
“[...] en caso de presentarse una falta de certeza cientifica frente a la exploracién y
explotacién minera de una zona determinada, la decisién debe inclinarse necesariamente
hacia la proteccion del medio ambiente, pues si se adelanta la actividad y luego se
demuestra que ocasionaba un grave dafio ambiental, seria imposible revertir sus
consecuencias [...]".

Entonces, no es necesario un estudio de resultados ciertos e irrefutables, sino la
existencia de elementos a través de los cuales se puede desprender la posible afectacion
ambiental como ocurre en el caso de autos, dado que la actividad se desarrolla en una
zona de especial relevancia para la provision de agua potable a la poblacién y para la
captura de carbono y su incidencia en la reduccién del calentamiento global.

Bien lo sefial6 la Corte Constitucional en la sentencia C-035 de 2016 cuando considero
que “ (...) aunque podria alegarse que la mineria (...) resulta menos dainina para el suelo,
el aire y la vegetacion, lo cierto es que afecta de manera importante los flujos
subterraneos de agua, bloqueando el acceso de la poblacion a dicho recurso (...),
ademas que “(...) una vez bloqueados los canales subterraneos a través de los cuales
fluye el agua del paramo al ecosistema de bosque y a los centros poblados, resulta
practicamente imposible recuperarlos, lo cual, como ya se explicé, lleva a que los mismos
fluyan por la superficie de manera acelerada, dafiando la capa vegetal del paramo que es
especialmente fragil, y facilitando la erosion (...)".

En virtud de lo anterior, la Sala encuentra que revocar la medida cautelar decretada por el
a quo, limitaria la proteccion efectiva del medio ambiente y, en particular, de las zonas de
paramo.

Cabe resaltar que, si bien es cierto que el ordenamiento juridico permite que exista en
cabeza de un particular un contrato de concesion minera y una licencia ambiental que lo
habilite desarrollar actividades mineras en determinada area, también lo es que de
acuerdo con la naturaleza de los derechos que se adquieren, la Constitucion Politica, en



su articulo 79, impuso al Estado la obligacion de proteger la diversidad e integridad del
ambiente y conservar las areas de especial importancia ecologica.

Asimismo, no debe olvidarse que de acuerdo con lo establecido en el articulo 80 ibidem,
el Estado tiene el deber de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracién o
sustitucion.

Es por lo expuesto que, dando prevalencia al interés general sobre el particular, resulta
procedente la prohibicion relacionada con la ejecucion de actividades que alteren o
afecten el medio ambiente, lo anterior en el marco de la proteccién del principio de
desarrollo sostenible de las futuras generaciones, tal y como se precisé en en acapites
anteriores.

Sobre el particular, esta Sala de Decision® en un caso en el cual se analizd la
procedencia de la suspensién provisional de los efectos de unos actos administrativos por
medio de los cuales la Corporacion Autdbnoma Regional de Boyacé establecié un plan de
manejo ambiental para la explotacion de carbon en el complejo de paramo de Pisba,
sostuvo que “[...] en acatamiento del principio de precaucién y de conformidad con las
conclusiones que se pudieron establecer en esta etapa procesal, la licencia se otorgo
sobre un complejo de paramos, zona que ostenta una especial proteccion constitucional
[...], y que “[...] resultaria mas gravoso para el interés general negar la referida medida
que decretarla, ya que los dafios que se llegasen a ocasionar, tanto a la zona de paramo
como a sus areas adyacentes, como el Parque Nacional Natural Pisba, serian
irreversibles, ademas del deterioro que se podria causar a la principal red hidrografica del
Municipio de Tasco, es decir, que el evento de que se llegaran a producir tales perjuicios y
se profiriera una sentencia favorable al demandante, los efectos de la misma serian
nugatorios [...]".

Finalmente, para la Sala no son de recibo los argumentos de los recurrentes relacionados
con los derechos adquiridos en virtud de la existencia de un contrato de concesion
debidamente suscrito y una licencia ambiental que se encuentra en firme, pues por
mandado constitucional la proteccién al medio ambiente debera prevalecer respecto a los
derechos adquiridos mediante contratos de concesion minera y actos administrativos que
otorgan las autoridades ambientales para el desarrollo de proyectos de exploracion y
explotacion minera (licencia ambiental).

Al respecto, resulta pertinente reiterar lo sostenido por la Corte Constitucional, en
sentencia C-035 de 8 de febrero de 2015, mediante la cual estudio la demanda de
constitucionalidad contra el paragrafo 1°, del articulo 173 de la Ley 1753 de 2015, por la
cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018, en donde se concluyo:

“[...] en esa medida, es necesario concluir que el contrato de concesion no le otorga
al concesionario particular la titularidad sobre los bienes del subsuelo, que siguen
siendo de propiedad estatal. La obligacion del Estado para con el concesionario se
circunscribe a la entrega de una participacion en la explotacién del bien. Por lo
tanto, la sola existencia de un contrato de concesion no impide al Estado limitar,



condicionar o prohibir la actividad objeto de la concesion, cuando con ello se
pretenda proteger un bien juridico de mayor importancia constitucional. Esto ocurre,
por ejemplo, cuando el Estado adquiere informacién nueva de que un medicamento, un
alimento, o la explotacion de un determinado material de construccion tienen
consecuencias nocivas para la salud. En tales casos, el Estado puede perfectamente
prohibir la produccion, transformacion, distribucion y comercializacion del respectivo
producto. Con mayor razén, puede entonces prohibir la extraccion de un recurso de su
propiedad, siempre que exista una duda razonable sobre la afectacién de bienes juridicos
objeto de proteccién constitucional. Aceptar una posicién contraria, limitando la
actividad del Legislador y del gobierno a la inexistencia de contratos de concesion
equivaldria sujetar la actividad legislativa a intereses particulares, estancar la
capacidad del ordenamiento de responder a los cambios sociales, e invertir la regla
constitucional de prevalencia del interés general.

Siendo ello asi, en virtud de la prevalencia del interés general sobre el particular es
perfectamente posible desde el punto de vista constitucional que el Legislador
prohiba una actividad que estaba desarrollando en conjunto con un particular,
cuando con ello se pretenda evitar un riesgo para un bien juridicamente protegido.
Por lo tanto, el hecho de que en la primera hipétesis el Estado haya suscrito un contrato
de concesion con el particular no le impide al Legislador prohibir la actividad respectiva,
incluso durante la vigencia del contrato mismo. En esa medida, no es atendible el
argumento del Procurador General, segun el cual la disposicion acusada persigue
un fin constitucionalmente valido que es el de armonizar bienes juridicos, y en
particular, la libertad econdmica con la proteccién del medio ambiente, toda vez que
el texto constitucional mismo contiene unaregla de prevalencia del interés general.

[.]

Por lo tanto, aun cuando los actos administrativos mediante los cuales se expidieron
las licencias y permisos ambientales, y los contratos de concesién seguian siendo
validos a la luz de nuestro ordenamiento, habian perdido su fundamento juridico, en
la medida en que el Legislador limit6 la libertad econdmica de los particulares para
desarrollar actividades de mineria e hidrocarburos en paramos.

[.]

Por tanto, si bien la actividad de explotacion de recursos naturales se encuentra protegida
por la Constitucion, en tanto que es una actividad de explotacién de recursos estatales
debe consultar al interés general, y por ello, el margen de libertad de decision de los
particulares es significativamente menor que para el desarrollo de otras actividades
economicas. Es decir, al tratarse de la explotacion de recursos que son de propiedad del
Estado, es éste quien tiene la facultad, no la obligacion, de determinar las condiciones
para que se desarrollen dichas actividades. De tal modo, el hecho de que el Estado haya
otorgado una licencia ambiental para llevar a cabo una actividad extractiva no es 6bice
para que el mismo Estado prohiba la realizacion de tal actividad, con posterioridad a su
expedicion, como lo hizo el Legislador en el Cddigo de Minas y en el anterior Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014.



[..]

Por lo anterior, es necesario concluir que en virtud de lo dispuesto en los articulos
1°, 58, 80 y 95 de la Constitucion Politica, la proteccion del ambiente prevalece
frente a los derechos econémicos adquiridos por particulares mediante licencias
ambientales y contratos de concesion en las circunstancias en que esté probado que la
actividad produce un dafio, o cuando exista meérito para aplicar el principio de precaucion
para evitar un dafio a los recursos naturales no renovables y a la salud humana.

[..]

Por lo anterior, se destaca que ante la vulnerabilidad, fragilidad y dificultad de
recuperacion de los ecosistemas de paramo, el Estado tiene a su cargo la
obligacién de brindar una proteccibn mas amplia y especial, dirigida
especificamente a preservar este tipo de ecosistema. Lo anterior no sélo porque es un
tipo de bioma que no es comun en el mundo, sino también en razon de los importantes
servicios ambientales que presta, sumado al hecho que en la actualidad es un ecosistema
sometido a intervenciones negativas o disturbios que afectan su pervivencia [...]”
(Negrillas fuera de texto).

En suma, pese a que en el presente caso existe una incertidumbre respecto a los riesgos
que genera el desarrollo de la actividad minera para el recurso hidrico y el equilibrio
ecologico, es evidente que atendiendo las caracteristicas propias de los ecosistemas
estratégicos donde se encuentra el titulo minero FGD- 141, de configurarse los riesgos de
afectacion al ecosistema de paramo, los dafios podrian conducir a la pérdida de
regularidad del recurso hidrico y un detrimento de los recursos naturales.

Por dltima, comparte la Sala lo expuesto por el representante del Ministerio Publico
cuando considerd que “[...] la oponibilidad del titulo minero esgrimida por los recurrentes
no es procedente en cuanto por aplicacién del principio de precaucion ambiental prima,
por encima del derecho individual que aquél conlleva, los citados derechos generales a un
ambiente saludable y a un desarrollo sostenible [...]".

En consecuencia, en virtud de lo antes expuesto, la Sala confirmara la medida cautelar
decretada por el juez de instancia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera,

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR el auto de 23 de julio de 2014, proferido por el Tribunal
Administrativo de Boyaca, por las razones expuestas en la parte motiva de este proveido.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de
origen.
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