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Actor: Camilo Araque Blanco y Cesar Mauricio Vallejo Serna
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Tema: Ambiental — Cuotas Globales de Pesca Tiburén

Decision: Declara nulidad parcial. Sin condena en costas

NULIDAD — UNICA INSTANCIA

La Sala procede a decidir la demanda de la referencia, instaurada en ejercicio del medio
de control de nulidad, por los sefores Camilo Araque Blanco y César Mauricio Vallejo
Serna, actuando cada uno en nombre propio, contra la Resolucién num. 350 del 25 de
octubre de 2019, expedida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, mediante
la cual se establecieron las cuotas globales de pesca de las diferentes especies para el
aprovechamiento para el ano 2020.

l. DEMANDA
1.1. Pretensiones

La demanda’ tiene las siguientes pretensiones:

PRIMERO: Se declaren NULA en su totalidad la Resolucion No. 000350 del 25 de
octubre de 2019, “Por la cual se establecen las cuotas globales de pesca de las
diferentes especies para el aprovechamiento para el afo 2020”, proferida por el
MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL.

SEGUNDO: Se conmine al Gobierno Nacional, para que en un término razonable
reglamente y establezca protocolos sobre: “las cuotas globales de pesca de las
diferentes especies” y la pesca artesanal e incidental para el territorio nacional, de
acuerdo a los 30 diferentes compromisos internacionales adquiridos y en atencion
a la reglamentacién del derecho comparado, especialmente, en paises de la
region, con énfasis en las especies marinas amenazadas o riesgo de extincién, y
con la participacion de las comunidades afectadas con esta restriccion.

" Visto en el indice 34 del SAMAI. Cuaderno Principal, folio 2.
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1.2. Acto cuestionado

A continuacion, se transcribe el acto demandado:

RESOLUCION NUMERO 000350 DE 2019
(octubre 25)

por la cual se establecen las cuotas globales de pesca de las diferentes especies
bajo aprovechamiento para el afio 2020.

El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, en ejercicio de sus facultades legales
y en especial las conferidas por el articulo 2.16.1.2.5 del Decreto 1071 de 2015, y

CONSIDERANDO:

Que el articulo 2.16.1.2.5. del Decreto 1071 de 2015, establece que con base en
las propuestas del Comité Ejecutivo para la Pesca, que constaran en actas
suscritas por los participantes producto de las reuniones descritas en el articulo
2.16.1.2.2. del decreto mencionado, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
expedira la resolucidn donde se estableceran las cuotas globales de pesca de las
diferentes especies que regiran durante el afo siguiente.

Que el articulo 2.16.1.2.1., del decreto ya sefialado dispuso que el Comité
Ejecutivo para la Pesca (CEP), integrado por el Director de Cadenas Pecuarias,
Pesqueras y Acuicolas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural o su
delegado, quien lo preside; el Director de Bosques, Biodiversidad y Servicios
Ecosistémicos del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible o su delegado y
el Director de la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca (AUNAP) o su
delegado, con el fin de definir las especies y los volumenes susceptibles de ser
aprovechados.

Que el Decreto 3570 de 2011, por el cual se modifican los objetivos y la estructura
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y se integra el Sector
Administrativo de Ambiente y Desarrollo Sostenible, dispuso en su articulo 17,
numeral 14, como funciéon de la Direccién de Asuntos Marinos, Costeros y
Recursos Acuaticos, entre otras, “Fijar de comun acuerdo con el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y con base en la mejor evidencia cientifica e
informacion estadistica disponibles las especies y los volimenes de pesca
susceptibles de ser aprovechados en las aguas continentales y en los mares
adyacentes, con base en los cuales la autoridad competente expedira los
correspondientes permisos de aprovechamiento”, razén por la cual se modifico la
composicion del Comité Ejecutivo para la Pesca.

Que en reunion del 28 de agosto de 2019 se propuso al Comité Ejecutivo para la
Pesca las cuotas globales de pesca para los recursos marinos y continentales de
uso ornamental para la vigencia 2020, con base en la informacion técnica
presentada por la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca (AUNAP); Secretaria
de Agricultura y Pesca del Departamento Archipiélago de San Andrés Providencia
y Santa Catalina y el Instituto de Investigaciones marinas y costeras INVEMAR.
Que segun el Acta numero 1 de 2019 del Comité Ejecutivo para la Pesca, se
definieron las cuotas globales de pesca para la vigencia 2020.

Que de conformidad con lo anterior, se hace necesario expedir la presente
resolucion con las cuotas globales de pesca definidas por el Comité Ejecutivo para
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la Pesca, respecto de los recursos pesqueros marinos y los continentales de uso
ornamental.

En mérito de lo expuesto,
RESUELVE:

Articulo 1°. Establézcanse las cuotas globales de pesca de las diferentes especies
para la vigencia 2020 en el Mar Caribe, asi:

Recurso | Cuotas 2020 (ton)
 CAS 364
Atin f 4.000
Langosta 80
Tiburén* | 125
Aletas de tiburén de la t‘sptﬁc Carcharhinus ,fa).':;'ﬁ)nrﬁ's - ‘ 52
Jaiba Caribe continental*** 1329
Peces Gseos*#*# 2650

* Solo para pesca artesanal y aplica para individuos con aletas adheridas al cuerpo.
Este grupo esta conformado por las siguientes especies: Carcharhinus falciformis,
C limbatus, C leucas, Alopias supercilius Galeocerdo cuvier y Sphyrna spp.

** Las 5.2 ton de aleta hacen parte de las 125 ton de cuota asignadas al recurso
tiburdn.

***La cuota de jaiba sera discriminada asi: 729 ton jaiba azul (C. sapidus) y 600
ton jaiba roja (C. bocourti) y su aprovechamiento al Caribe continental.

**** Consolidado del grupo Demersales y Pelagicos. Incluirda los recursos
pesqueros asociados a los permisos de “pesca blanca” autorizados por la AUNAP,
exceptuando el valor asignado para el recurso atun.

Articulo 2°. Establézcanse las cuotas globales de pesca de las diferentes especies
para la vigencia 2020 en el Océano Pacifico, asi:

i Recurso " Cuotas 2020 (ton)
CAS: 1.470
Capturas industriales
Camardn Blanco 670
Camarén Titi 200
Capturas artesanales 600
CAP (Camaron Café, Pink, Coliflor) 800
Atin 25.000
Jaibas 1.000

Recurso | Cuotas 2020 (ton)

Piangua Carne 6 Piangua Cientos (de individuos) 1.300 0 463.735 indv.
Carduma 25.000
Tiburén* 350
Aletas de tiburdn para las especies**:

Alopias pelagicus 6.3
Alopias supercilliosus 15
Sphyrna corona 21
Peces dseos: *** 3.700

* Solo para pesca artesanal

** Los valores asignados como cuotas de aleta para Alopias pelagicus, Alopias
supercilliosus y Sphyrna corona, hacen parte de las 350 ton de cuota del recurso
tiburdn.
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*** Agrupa los recursos pesqueros asociados a los permisos de pesca blanca
autorizados por la AUNAP, exceptuando el valor asignado para el recurso atun.

Articulo 3°. Establézcanse las cuotas globales de pesca para la vigencia 2020 para
los recursos pesqueros del Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, asi:

Recurso o grupo de recursos | Cuota 2020 (ton) \
Peces de escama (pesca blanca) ‘ 895 \
Langosta espinosa - Panulirus argus (entera)* ‘ 495 ‘
Caracol pala - Lobatus gigas (estado limpio)** ? J30wn \

* Corresponde a 150 toneladas de peso en colas.

** Estado limpio: filete de caracol con opérculo (una).

*** Cuota con margen de captura de una (1) tonelada por encima del valor
aprobado a efectos de facilitar el control de la misma.

Paragrafo 1°. La cuota para el recurso peces de escama incluye el porcentaje que
se asigna al Tratado Vasquez Saccio.

Paragrafo 2°. La cuota de caracol pala corresponde al producto en estado de
presentacién limpio y su captura se circunscribe Unicamente al banco Serrana.

Paragrafo 3°. La cuota establecida para caracol pala sera asignada
exclusivamente a pescadores artesanales de la isla y su comercializacion se limita
al mercado local.

Articulo 4°. Establézcanse las cuotas globales de pesca para la vigencia 2020 de
las diferentes especies de uso ornamental para las cuencas continentales del pais,
de la siguiente manera:

AL 4 2 Coots 2019
Codign . Gruga / Especie Nombee comdin (N fodividhuns)
Rave
| Paratrypem aleredu X2y3 murcana
2 Paratrypen ip Rays marcam esinoes
Plesioerygoe vamse Ia
Flesiotrygon nanu Raya lingo reticulada
Fodamotrypon consseflute Rays ovpreosy 11000
PFavareotrygon modmm
Puvamutry pom orbigmy Raya corin
] Pavarsotrypom schmvedery RAye guscunays
10 Povaworry pon scoding Rava lhin
Posaoniry pon megdalemar Rays Barcanguills 9.000
Sabvictal raya 200000
1 | Osteaglossum bicirosum Arawama plateads TOO000
9 Paracheirodon axelmod Candions L2000
1 Condoras aseinod Comedora deckor 40000
2| Conders [ Corredorn meta 150000
Osocimoing viltatns Ouocinelo cola rayada L T7L000
s Chaesormomu dorrale Cicha albins lisa purmo de oo 63000
in Hemoacistrar guatiborum Cucha rop 14000
iM Panogolvr macons Cocha pifa 95000
i3 | Panugure nlgmaineiis
336 Panague sp 30000
57 '."‘,.‘n,.u 1y | royal
S0 Prerephylivm altwn Escalar abum 263000
Ot espocies ** 4,107 60
Tetal 22234600

* Codigo de cada una de las especies segun la Resolucion numero 1924 de 2015.
** Excluye las especies con asignacion individual relacionadas anteriormente. Las
especies que conforman este grupo se encuentran relacionadas en la Resolucion
numero 1924 de 2015.

Articulo 5°. La presente resolucion rige a partir de la fecha de su publicacion.
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1.3. Normas vulneradas y concepto de violacién

La parte demandante sefal6 que la Resolucion num. 000350 de 25 de octubre de 2019,
"Por la cual se establecen las cuotas globales de pesca de las diferentes especies para
el aprovechamiento para el arfio 2020", expedida por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, es contraria al ordenamiento juridico?.

Como sustento del reparo que denominé "Constitucion Ecolégica”, invocé los articulos 1,
2,8,11,49,79, 80, 88, 95.8 y 366 de la Constitucion Politica, "entre otros". Para el cargo
de falta de motivacion invoco los articulos 29 y 209 de la Constitucién Politica y el articulo
44 de la Ley 1437 de 2011.

Sobre esas bases estructurd dos cargos.

En el primer cargo, sobre vulneracion del orden constitucional ecologico, del principio
de precaucién y de los compromisos internacionales en materia de conservacion de
tiburones, la parte actora planted que la resolucion demandada desconoce el orden
normativo que integra el concepto de "Constitucion Ecoldgica”, al establecer las cuotas
globales de pesca "por encima del promedio de pesca y creando una cuota, margen o
porcentaje tolerable de exterminio de especies marinas”, sobre la base de dos premisas
que califico de falacias:

(i) que es para la preservacion de las mismas, y (ii) que esta cuota es como
consecuencia de una pesca artesanal e incidental en su totalidad, en abierta
distancia a los modelos prohibicionistas y estandares que existen en la materia en
el derecho comparado, y sin que exista un protocolo plausible que permita
identificar esta conducta.

A su juicio

[...] la resolucion demandada, en su conjunto parece mas una regulacion para la
pesca deliberada masiva de especies marinas, como los tiburones, antes que una
medida orientada a su proteccion a partir del establecimiento de una cuota.

La demanda sostuvo que en aguas colombianas habitan 76 de las 400 especies de
tiburones clasificadas en el mundo, que cumplen una funcion imprescindible como
maximos depredadores en la cadena alimenticia y que su poblacidn viene disminuyendo
de forma drastica. Pese a ello, segun expusieron los actores, el Ministerio autorizé la
pesca de hasta 475 toneladas de tiburén (125 en el mar Caribe y 350 en el océano
Pacifico), incluidas especies amenazadas como la Carcharhinus falciformis, la Alopias
pelagicus, la Alopias superciliosus y la Sphyrna corona, "sin contar con los estudios
necesarios para determinar con certeza cual es la poblacion total de tiburones en
nuestros mares".

2 El concepto de violacién que se resefia integra los planteamientos de la demanda y las precisiones
introducidas en el escrito de subsanacion. Mediante auto del 3 de febrero de 2020 (folio 40 del cuaderno
principal) se inadmitié la demanda, al advertir que en el acapite «lll. Normas constitucionales y legales
vulneradas» no se exponian las razones por las cuales se consideraban infringidas las normas alli
enunciadas. La parte actora subsané el defecto mediante escrito del 12 de febrero de 2020 (folios 44 a 47
del cuaderno principal), en el que expuso, respecto de cada cargo, las razones de la infraccién atribuida a
la Resolucion 350 de 2019. La demanda fue admitida por auto del 1.° de julio de 2020.
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Los actores argumentaron que la Resolucion contradice la Convencidn sobre el Comercio
Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES), incorporada
al ordenamiento interno por la Ley 17 de 1981. Los actores también afirmaron que el acto
vulnera el principio de precaucion, "que exige a las autoridades abstenerse de actuar
cuando exista una duda razonable en torno a la peligrosidad de cualquier actividad de
repercusion ambiental”, y que desconoce el Plan de Accion Internacional para la
Conservaciéon y Ordenacion de los Tiburones (PAI-Tiburones), adoptado en 1999 por el
Comité de Pesca de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura.

En el segundo cargo, sobre falta de motivacién del acto administrativo, la parte actora
planted que la resolucion demandada es inconstitucional e ilegal por falta de motivacion,
pues su parte considerativa y resolutiva no contiene "estudios, analisis, soportes, o
cualquier otro medio objetivo, imparcial y verificable, que respalden la cuota global de
pesca establecida por el Ministerio demandado”.

Los demandantes precisaron que "ni la parte considerativa o los antecedentes de la
resolucioén enervada, ni su parte resolutiva, contiene el respectivo fundamento necesario
para sostener que se trata de un [sic] expresion unilateral ajustada a derecho”. La parte
actora reproch6 que las cuotas fijadas, entre ellas las de 475 toneladas de tiburon y 5,2
toneladas de aletas de la especie Carcharhinus falciformis en el Caribe, no se sustentaron
en estudios, analisis ni soportes objetivos, imparciales y verificables, y se presentaron
como cifras "estimadas de forma arbitraria, infundada, improvisada, aleatoria o
discrecional”.

Los actores advirtieron que la resolucién omitié considerar aspectos elementales como
(i) los indices de estabilidad y poblaciones de especies marinas, (ii) el promedio de pesca
de tiburones registrados en el pais y (iii) las medidas de caracter especial sobre especies
amenazadas o en via de extincion. Sobre el particular la parte demandante afirmé que

[...] las cuotas globales de pesca de especies marinas, incluyendo varias
amenazadas o0 en via de extincién [...] no se basaron en estudios, analisis,
soportes, o cualquier otro medio objetivo, imparcial y verificable, que permitan
corroborar, al menos, que no se trataron de cifras [...] estimadas de forma
arbitraria, infundada, improvisada, aleatoria o discrecional por el ministerio
demandado, es decir, sin que hayan mediado soportes suficientes, serios y
ponderados que alcancen el fin constitucional previsto segun lo exige el articulo 44
de la Ley 1437 de 2011, ni se advierte la participacion de las comunidades
dedicadas a estas actividades.

Anadieron que la norma tampoco precisa como, cuando y bajo qué presupuestos se
configura un evento de pesca artesanal o incidental, lo que impide el control efectivo por
parte de las autoridades de inspeccion y vigilancia.

En sustento del cargo la parte actora invocé las sentencias SU-250 de 1998 y T-204 de
2012 de la Corte Constitucional, y la sentencia de la Seccién Cuarta del Consejo de
Estado de 28 de febrero de 2008, expediente num. 15944. Los demandantes concluyeron
que "el acto en cuestion no satisface las reglas minimas de motivaciéon de un acto
administrativo dentro de un Estado Social de Derecho, ni en sus expresiones, ni mucho
menos en sus cifras”.
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Il. CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural solicité que se denegaran las suplicas de
la demanda?® y propuso, como excepcion de mérito, la de expedicidon regular del acto
administrativo y presuncion de legalidad de la Resolucion demandada.

A modo de antecedente, |la entidad expuso una caracterizacion de la poblacion pesquera
artesanal del pais. Sefal6 que, de los aproximadamente 55.000 pescadores artesanales
que existen en las regiones Caribe e insular y Pacifico, la Autoridad Nacional de
Acuicultura y Pesca tiene caracterizados a 30.315 —16.400 (49%) en la regién Caribe e
insulary 13.916 (42%) en el Pacifico—, proceso que, a su juicio, evidenci6 "las precarias
condiciones de vida en que viven los pescadores artesanales de la Costa Caribe y
Pacifica”, con un indice de Necesidades Basicas Insatisfechas del 68,46% y un 87,6%
de la poblacién censada que se considera a si misma pobre.

Sobre esa base, el Ministerio sostuvo que la regulacidon de la pesca mediante cuotas
obliga a ponderar la proteccion del medio ambiente con el minimo vital, la vida digna y
las actividades ancestrales de esas comunidades, para las cuales la pesca artesanal de
especies marinas, incluido el tiburdn, resulta fundamental para su subsistencia.

Frente al primer cargo, sostuvo que dicha Resolucidn no desconoce preceptos
constitucionales o legales, en cuanto su expedicion obedecioé al procedimiento ordinario
y conto con soporte cientifico y técnico. Precisé que la Autoridad Nacional de Acuicultura
y Pesca genero tres espacios de discusion técnica —la Mesa Técnica Interinstitucional
(26 de abril), la del Caribe (17 de mayo) y la del Pacifico (24 de mayo)— con participacion,
entre otros, del Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras "José Benito Vives de
Andréis", el Instituto Alexander von Humboldt, el Instituto SINCHI y WWF Colombia, y
que con base en esos insumos consolido el documento técnico de cuotas que se presento
al Comité Ejecutivo para la Pesca.

El Ministerio destacd que el sistema de cuotas globales constituye una herramienta de
manejo y control pesquero que aporta a la sostenibilidad del recurso, y que es consistente
con la Convencién CITES, que también utiliza cuotas de extraccién para regular el
comercio internacional de especies amenazadas. Reconocid, sin embargo, que Colombia
no cuenta con Dictdmenes de Extraccion No Perjudicial —cuya elaboracién corresponde
al sector ambiental—, y manifestd que esa circunstancia fue uno de los argumentos que
motivaron la expedicion de la Resolucion num. 434 de 18 de diciembre de 2019,
modificatoria de la Resoluciéon num. 350 de 2019.

En cuanto al recurso tiburdn, la entidad sefalé que la captura dirigida esta prohibida a
nivel nacional para la pesca industrial conforme a la Resolucién num. 1743 de 2017,y
que las cuotas de 125 toneladas para el mar Caribe y 350 toneladas para el océano
Pacifico corresponden a un valor conservador respecto del limite arrojado por el modelo
estadistico —183 toneladas y 541 toneladas, respectivamente—, tras aplicar un margen
del 20% a titulo precautorio acordado en el seno del Comité Ejecutivo para la Pesca.
Refirid, ademas, que el Plan de Accion Nacional para la Conservaciéon y Manejo de
Tiburones, Rayas y Quimeras de Colombia, elaborado en 2010 mediante un proceso
participativo e interinstitucional, fue adoptado mediante el Decreto 1124 de 2013.

3 Visto en el indice 34 del SAMAI. Cuaderno Principal, folio 65.
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Como cierre de su defensa frente al primer cargo, el Ministerio adujo que el reproche
carecia de soporte probatorio. Sostuvo que "no basta hacer simples conjeturas e
imputaciones de presuntas violaciones a preceptos constitucionales, legales y hasta
jurisprudenciales [...], sino que es menester probar los dichos descritos en el libelo
demandatorio, para lo cual es necesario refutar cientificamente los resultados de los
estudios adelantados”, y que "el cargo invocado carece de total respaldo probatorio”.

Anadio que

[...] la accion interpuesta no cuenta con material probatorio que respalde los
argumentos planteados, lo que en principio daria lugar a que la parte actora
incumpla con la nocion de la carga de la prueba establecida en el articulo 167 del
C.G.P. aplicable por remision de los articulos 211 y 306 del CPACA, pues cabe
recordar que incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas que
consagran el efecto juridico que ellas persiguen.

Frente al segundo cargo, el Ministerio sostuvo que la Resolucién num. 350 de 2019
contiene motivacion suficiente. La parte considerativa del acto deja constancia de que las
cuotas se fijaron con base en la informacién técnica presentada por la Autoridad Nacional
de Acuicultura y Pesca, la Secretaria de Agricultura y Pesca del Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, y el Instituto de
Investigaciones Marinas y Costeras, y de que fueron aprobadas mediante el Acta num. 1
de 2019 del Comité Ejecutivo para la Pesca.

Agregd que, conforme a la jurisprudencia del Consejo de Estado, respecto de los actos
administrativos de caracter general la motivacion se satisface, por regla general, con la
indicacion de sus fundamentos legales y de su objeto.

. FIJACION DEL LITIGIO

En la audiencia inicial celebrada el 9 de julio de 2021, en los términos del articulo 180
numeral 7 del CPACA, el Despacho sustanciador delimitd el objeto del litigio, frente a lo
cual las partes y el Ministerio Publico manifestaron conformidad®.

En relacién con el primer cargo, infraccion de normas superiores, se fijo el litigio en
los siguientes términos:

PRIMER CARGO: La resolucién No. 000350 del 25 de octubre de 2019,
desconoce el orden normativo que integral el concepto de "Constitucion
Ecoldgica", al establecer las cuotas globales de pesca en el territorio colombiano
por encima del promedio de pesca y creando una cuota, margen o porcentaje
tolerable de exterminio de especies marinas, muchas de las cuales se encuentra
en riesgo extincion, bajo las falacias: (i) que es para la preservacion de las mismas,
y (ii) que esta cuota es como consecuencia de una pesca artesanal e incidental en
su totalidad, en abierta distancia a los modelos prohibicionistas y estandares que
existen en la materia en el derecho comparado, y sin que exista un protocolo
plausible que permita identificar esta conducta. Siendo un acto que ultimas
fomenta mas la pesca de especiales marinas, antes que evitarla.

En este punto, la Sala tendra que establecer si por estas razones las cuotas
globales de pesca de las diferentes especies bajo aprovechamiento para el ano

4 Visto en el indice 42 del SAMAI.
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2020 establecidas mediante la Resolucién nro. 000350 del 25 de octubre de 2019,
desconocen el principio de precaucion, los articulos 1, 2, 8, 11, 29, 49, 79, 80, 88,
95 numeral 8, 209 y 336° (sic) de la Constitucion Politica y 44 de la Ley 1437 de
2011, la Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies de Fauna y Flora
Amenazadas (CITES) y el Plan de Accion Internacional para la Conservacion y
Ordenacion de los Tiburones (PAI-Tiburones), Adoptado por el Comité de Pesca
de la Food and Agriculture Organization (en adelante FAO).

En consecuencia, de encontrar que una, todas o algunas de las anotadas
normativas se han infringido con la expedicion del acto demando, debera la Sala
analizar si es procedente acceder a la pretension de nulidad

En relacidn con el segundo cargo, falta de motivacion, se precisé el litigio de la
siguiente forma:

SEGUNDO CARGO: La resolucion No. 000350 del 25 de octubre de 2019, es
inconstitucional e ilegal en conjunto, por falta de motivacién, al no contener su parte
considerativa ni resolutiva, estudios, analisis, soportes, o cualquier otro medio
objetivo, imparcial y verificable, que respalden la cuota global de pesca establecida
por el Ministerio demandado, especialmente, sin que se haya tenido en cuenta: (i)
los indices de estabilidad y poblaciones de especies marinas; (ii) el promedio de
pesca de tiburones registrados en el pais, y (iii) las medidas de caracter especial
sobre especies amenazadas o en via de extincion, entre otras.

7.2.1. Se establecera si es cierto que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
al expedir el acto demandado: (i) no definidé las condiciones, sujetos, formas y
presupuestos de la pesca incidental o artesanal de tiburones, (ii) no incluyé en su
parte considerativa o resolutiva estudios, analisis, soportes, o cualquier soporte
que respalde la fijacion de las cuotas de pesca definidas y (iii) no tuvo en cuenta
los indices de estabilidad y poblaciones de especies marinas, el promedio de pesca
de tiburones y las medidas de caracter especial sobre las especies amenazadas o
en via de extincion.

7.2.2. La Sala debera también precisar si es cierto que el acto enjuiciado carece
de una adecuada y suficiente motivacién que explique y justifique las cuotas
globales de pesca de especies de tiburdn para el afio 2020.

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION

Mediante auto de 12 de octubre de 2022, el Despacho corrié traslado a las partes para
presentar alegatos de conclusion®. Dentro del término concedido intervinieron el
demandante Camilo Araque Blanco y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

4.1. La parte demandante
El demandante Camilo Araque Blanco sostuvo que el material probatorio recaudado en

el proceso acredita la prosperidad de las pretensiones de la demanda’. El accionante
repitié en los alegatos los términos exactos de los cargos formulados en el libelo. Afirma,

5 La fijacion del litigio reproduce, por errata material del acta del 9 de julio de 2021, el articulo '336' en lugar
del '366' invocado por la demanda. La Sala entiende la fijacidon del litigio en armonia con la demanda y
analizara el cargo respecto del articulo 366 de la Constitucion Politica, que es la disposicidn efectivamente
invocada por los actores.

6 Visto en el indice 76 del SAMAI.

7 Visto en el indice 81 del SAMAI.
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frente al primer cargo, que se probo que la Resolucion num. 350 de 2019 es contraria al
concepto de "Constitucion Ecolégica"

[...] al establecer las cuotas globales de pesca en el territorio colombiano por
encima del promedio de pesca y creando una cuota, margen o porcentaje tolerable
de exterminio de especies marinas, muchas de las cuales se encuentra en riesgo
extincion, bajo las falacias: (i) que es para la preservacién de las mismas, y (ii) que
esta cuota es como consecuencia de una pesca artesanal e incidental en su
totalidad, en abierta distancia a los modelos prohibicionistas y estandares que
existen en la materia en el derecho comparado, y sin que exista un protocolo
plausible que permita identificar esta conducta. Siendo un acto que ultimas
fomenta mas la pesca de especiales marinas, antes que evitarla.

Frente al segundo cargo, el demandante reiterd6 que la resolucion acusada es
inconstitucional e ilegal por falta de motivacion.

[...] al no contener su parte considerativa ni resolutiva, estudios, analisis, soportes,
o cualquier otro medio objetivo, imparcial y verificable, que respalden la cuota
global de pesca establecida por el Ministerio demandado, especialmente, sin que
se haya tenido en cuenta: (i) los indices de estabilidad y poblaciones de especies
marinas; (ii) el promedio de pesca de tiburones registrados en el pais, y (iii) las
medidas de caracter especial sobre especies amenazadas o en via de extincion,
entre otras.

El demandante concluy6 que el acto acusado se reputa inconstitucional, por irrespetar el
articulo 29 de la Constitucion Politica, e ilegal, por contrariar los articulos 44 y 137 de la
Ley 1437 de 2011, "al no contener el mismo -como era su deber- los fundamentos
facticos, estadisticos y normativos que permitan creer y defender que las cifras y cuotas
de pesca anual artesanal o incidental establecidas por el Gobierno Nacional en nuestro
territorio, resultan adecuadas al fin perseguido y conforme a derecho". El accionante
solicitd que se accediera a la totalidad de las pretensiones de la demanda.

4.2. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

El apoderado de la entidad reiteré en alegatos los argumentos de la contestacion de la
demanda y solicité que se negaran las pretensiones?.

Frente al primer cargo, la entidad demandada sostuvo que "no existe evidencia que
ratifique y confirme el hecho de que supuestamente las cuotas establecidas se
encuentran ostensiblemente por encima del promedio de pesca, y que a su vez,
contribuiria al exterminio de especies marinas". La cartera ministerial insistio en que la
fijacion de las cuotas obedecié a un estudio técnico y cientifico realizado por los entes
competentes con base en muestras y analisis sobre el comportamiento de las especies,
y que la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca elabor6 en agosto de 2019 el
documento técnico de propuesta de cuotas sometido al Comité Ejecutivo para la Pesca,
con participacion de actores estratégicos del gobierno y de la sociedad civil. Argumenté,
ademas, que el sistema de cuotas globales constituye una herramienta de manejo y
control pesquero, compatible con la Convencion CITES, que también utiliza cuotas de
extraccién para regular el comercio internacional de especies amenazadas.

Frente al segundo cargo, el Ministerio insistié en que los cargos carecen de fundamento
probatorio, pues una accion de la naturaleza de la instaurada debe contar con respaldo
documental o técnico pertinente y no basarse en conjeturas. Recordd, con apoyo

8 Visto en el indice 82 del SAMAIL.
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jurisprudencial, que respecto de los actos administrativos de caracter general es
suficiente, por regla general, la indicacion de sus fundamentos legales y de su objeto,
salvo que la ley ordene una motivacién diferente®.

En cuanto a la cuota de tiburdn en particular, la entidad demandada destacé que la
Resoluciéon num. 434 de 2019, modificatoria de la Resolucion num. 350 de 2019, dejo
constancia de que los valores de 125 toneladas para el Caribe y 350 toneladas para el
Pacifico "corresponden a un valor conservador respecto al limite que refleja la aplicacion
del modelo estadistico previamente mencionado, que reporta una cuota de 183 toneladas
para el caribe y 541 toneladas para el Pacifico, tras aplicar un porcentaje del 20% a titulo
precautorio acordado en el marco del CEP". El Ministerio concluyé que existié un robusto
basamento técnico que respondio a las valoraciones y estudios realizados por los entes
especializados, y que el contenido del acto siempre ha sostenido respeto por la
denominada Constitucion Ecolégica.

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Agente del Ministerio Publico guardo silencio en los alegatos de conclusion.

VI. DECISION

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a decidir el
asunto sub-lite, previas las siguientes

VI. CONSIDERACIONES
7.1. Competencia

De conformidad con lo establecido en el articulo 149.1 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y en el articulo 13 del Acuerdo num.
080 de 2019 (modificado por el articulo 1° del Acuerdo num. 434 de 2024), expedido por
la Sala Plena de esta Corporacion, la Seccion Primera del Consejo de Estado es
competente para conocer del presente asunto.

7.2. Planteamiento

Los demandantes formularon dos cargos contra la Resolucion num. 350 de 2019, por la
cual el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural establecio las cuotas globales de pesca
de las diferentes especies bajo aprovechamiento para el afio 2020. Junto con la
pretension de nulidad del acto en su totalidad, los demandantes formularon una segunda
pretension consistente en que se conmine al Gobierno Nacional para que reglamente y
establezca protocolos sobre cuotas globales de pesca y pesca artesanal e incidental.

Infracciéon de norma superior

En el primer cargo, los demandantes sostuvieron que la Resolucién, al fijar cuotas
globales de pesca de especies marinas, incluidas varias amenazadas, desconocio el

¢ La entidad demandada invoco la sentencia del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Segunda, Subseccién "A", de 5 de julio de 2018, expediente num. 11001-03-25-000-2010-00064-
00 (0685-2010), C.P. Gabriel Valbuena Hernandez.
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orden normativo que integra la Constitucién Ecoldgica, contradijo la Convencion sobre el
Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES) y
el Plan de Accion Internacional para la Conservacion y Ordenacion de los Tiburones y
vulnerd el principio de precaucion. Para los actores, el acto descansa sobre dos premisas
que califican de falacias: "(i) que es para la preservacion de las mismas, y (ii) que esta
cuota es como consecuencia de una pesca artesanal e incidental en su totalidad”; y, en
concreto, las cuotas no se sustentaron en estudios sobre la poblacién total del recurso ni
en un protocolo que permita distinguir la pesca dirigida de la incidental, de manera que el
sistema, en lugar de proteger, fomentaria el deterioro del recurso.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural respondido que el sistema de cuotas
globales es una herramienta de manejo y control pesquero, que la Resolucidn se expidio
conforme al procedimiento ordinario del Decreto 1071 de 2015 con soporte técnico de la
Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca, que sobre el limite arrojado por los modelos
estadisticos se aplicé un recorte del veinte por ciento a titulo precautorio acordado en el
Comité Ejecutivo para la Pesca, y que las medidas se alinean con el Plan de Accién
Nacional para la Conservacion y Manejo de Tiburones, Rayas y Quimeras de Colombia
y con la Convencion CITES. Agregé que la regulacion obedece también a la necesidad
de ponderar la proteccion del ambiente con el minimo vital de la poblacion pesquera
artesanal, y que el cargo carece de respaldo probatorio, pues, a su juicio, la parte actora
no aporté material que acreditara sus afirmaciones ni refutara cientificamente los estudios
técnicos en que se apoya el acto, con lo que incumpliria la carga de la prueba prevista
en el articulo 167 del Codigo General del Proceso.

En consecuencia, la controversia se centra, en este cargo, en si la Resolucion num. 350
de 2019, al sustentarse en las dos premisas que la parte actora califica de falacias, esto
es, (i) que la cuota persigue la preservacion de las especies y (ii) que corresponde, en su
totalidad, a la pesca artesanal e incidental, desconoce los parametros constitucionales e
internacionales invocados. Ello supone establecer si esos parametros permiten la fijacion
de cuotas de aprovechamiento para especies amenazadas o imponen su prohibicion, y
si el acto autoriza una extraccion dirigida del recurso o se limita a regular la pesca
artesanal permitida.

Falta de motivacion

En el segundo cargo, los demandantes adujeron que la Resolucion incurrié en falta de
motivacién, en cuanto no incorporé en su parte considerativa estudios, analisis ni
soportes que respalden la fijacion de las cuotas del recurso tiburén, no considerd los
indices de estabilidad y poblaciones, el promedio histérico de pesca ni las medidas
aplicables a especies amenazadas, y no definié las condiciones de la pesca artesanal e
incidental.

El Ministerio replicé que la motivacion es suficiente porque estd integrada con sus
antecedentes administrativos, en particular con el Acta nim. 1 de 2019 del Comité
Ejecutivo para la Pesca, que las cuotas obedecen a un valor conservador respecto del
limite arrojado por los modelos estadisticos tras la aplicacion del recorte precautorio del
veinte por ciento, y que la Resolucién num. 434 de 2019, modificatoria del acto
demandado, incorporo la explicacion detallada del modelo aplicado.

La controversia se centra, en este cargo, en si la motivacion de la Resolucion num. 350
de 2019, integrada con sus antecedentes administrativos inmediatos, satisface el
estandar normativo aplicable a la fijacion de cuotas globales del recurso tiburon; en
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particular, si esas cuotas se sustentaron en la informacién cientifica disponible sobre el
estado del recurso, o si carecieron de ese soporte.

7.3. Analisis de la Sala

7.3.1. Marco normativo de las cuotas globales de pesca y del régimen del
recurso tiburén

Las cuotas globales de pesca son el instrumento mediante el cual el ordenamiento
colombiano regula anualmente el aprovechamiento de los recursos pesqueros. El sistema
fue instituido por la Ley 13 de 1990, Estatuto General de Pesca, y desarrollado por el
Decreto 2256 de 1991, hoy compilado en el Decreto 1071 de 20157,

Conforme a ese régimen, la decision sobre las especies y los volumenes susceptibles de
aprovechamiento corresponde al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, sobre la
base de la propuesta técnica que para cada vigencia anual formula el Comité Ejecutivo
para la Pesca (CEP), drgano interinstitucional cuya composicion refleja la doble
dimension, productiva y ambiental, del manejo del recurso pesquero.

Para el recurso tiburdn, ese instrumento general se articula con un régimen especifico
institucional. El Decreto 1124 de 2013 adoptd el Plan de Accion Nacional para la
Conservaciéon y Manejo de Tiburones, Rayas y Quimeras de Colombia (PAN-Tiburones
Colombia) como instrumento de politica para el manejo de ese recurso’?.

En desarrollo de esa atribucion, los Ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural y de
Ambiente y Desarrollo Sostenible expidieron la Resolucion num. 0272 de 2014, que cred
el Comité de Seguimiento del Plan como instancia de coordinacién interinstitucional para
su ejecucion y seguimiento’3.

Posteriormente, la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca (AUNAP) expidio la
Resoluciéon num. 1743 de 2017, que unifico las medidas de ordenacion, administracion y
control del recurso pesquero’; en lo que aqui interesa, su articulo 3° establece que el

10 Decreto 1071 de 26 de mayo de 2015, "Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario
del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural". La regulacion especifica del
sistema de cuotas globales de pesca se compila en los articulos 2.16.1.2.1 a 2.16.1.2.6.

" Conforme al articulo 2.16.1.2.1 del Decreto 1071 de 2015, el Comité esta integrado por el Director de
Cadenas Pecuarias, Pesqueras y Acuicolas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, quien lo
preside; el Director de Bosques, Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible; y el Director de la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca, o sus delegados.

12 Decreto 1124 de 31 de mayo de 2013, "Por el cual se adopta el Plan de Accién Nacional para la
Conservacion y Manejo de Tiburones, Rayas y Quimeras de Colombia (PAN-Tiburones Colombia) como
instrumento de politica".

13 Resolucién num. 0272 de 25 de junio de 2014, expedida conjuntamente por los Ministerios de Agricultura
y Desarrollo Rural y de Ambiente y Desarrollo Sostenible, "Por la cual se crea y reglamenta el Comité de
Seguimiento del Plan de Accién Nacional para la Conservacion y Manejo de Tiburones, Rayas y Quimeras
de Colombia — PAN Tiburones Colombia".

14 Resolucion num. 1743 de 29 de agosto de 2017, expedida por la Autoridad Nacional de Acuicultura y
Pesca, "por medio de la cual se unifican las medidas de ordenacién, administracién y control del recurso
pesquero denominado tiburones y rayas en el territorio nacional y se derogan las Resoluciones 0333 de
2008, 0744 de 2012, 0190 de 2013 y 0375 de 2013". La Resolucion 1743 fue posteriormente derogada por
la Resolucion 799 de 21 de abril de 2021 expedida por la AUNAP. El control jurisdiccional del acto
demandado en este proceso se ejerce contra el régimen normativo vigente al momento de su expedicion,
en octubre de 2019, oportunidad en la que la Resolucién 1743 se encontraba vigente.
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aprovechamiento artesanal de tiburones en el territorio maritimo nacional se permite "de
acuerdo al volumen establecido en la resolucion de cuotas globales de cada vigencia”.

La Resolucion num. 350 de 2019, demandada en este proceso, es a la vez instrumento
general de fijacion de cuotas globales y vehiculo del régimen especifico para el
aprovechamiento del recurso tiburdn.

7.3.2. Sobre el cargo por desconocimiento de normas superiores
Los parametros normativos invocados y la carga argumentativa de la demanda

Los demandantes invocaron como parametros constitucionales los articulos 1, 2, 8, 11,
29, 49,79, 80, 88, 95 numeral 8, 209 y 366 de la Carta. De estos, los articulos 8, 79, 80
y 95 numeral 8 integran el nucleo de lo que la jurisprudencia ha denominado la
Constitucion Ecoldgica, en los términos expuestos en el marco normativo.

Los articulos restantes (1, 2, 11, 29, 49, 88, 209 y 366) fueron invocados sin desarrollo
argumentativo especifico que los vincule con el contenido material de la Resolucién num.
350. Esa invocacién, formulada en abstracto, impide a la Sala examinar de manera
auténoma su eventual violacion, en la medida en que la carga argumentativa de identificar
la disposicion vulnerada y de exponer las razones por las cuales el acto demandado la
contradice corresponde a quien acude a esta jurisdiccion®.

En consecuencia, la Sala concentra el examen sobre los siguientes parametros: los
articulos 8, 79, 80 y 95 numeral 8 de la Constitucién Politica; la Convencién CITES,
incorporada al ordenamiento interno por la Ley 17 de 1981; el Plan de Accién
Internacional para la Conservacion y Ordenacion de los Tiburones de la FAO y el principio
de precaucion. El articulo 44 de la Ley 1437 de 2011, también invocado, se examina al
estudiar el segundo cargo, en el que la falta de motivacién fue planteada como causal
especifica de nulidad.

Los articulos 8, 79, 80 y 95 numeral 8 de la Constitucién Politica

La Constitucion Politica de 1991 incorporé un amplio catalogo de disposiciones
orientadas a la proteccion del medio ambiente, los recursos naturales y la biodiversidad,
que la jurisprudencia constitucional ha denominado en conjunto la "Constitucion
Ecolégica". Esta denominacion fue acufada por la Corte Constitucional en la sentencia
T-411 de 199216,

En lo relevante para este caso, el bloque esta integrado por cuatro mandatos. El articulo
8 establece que es obligacion del Estado y de las personas proteger las riquezas
culturales y naturales de la Nacién. El articulo 79 reconoce el derecho a un ambiente

5 El marco del juicio de legalidad lo delimita la parte demandante, a quien corresponde identificar las
disposiciones que vulneradas y exponer las razones de su infraccion; el juez decide dentro de ese marco,
en virtud del principio de congruencia previsto en el articulo 187 del CPACA, sin que pueda fundar la nulidad
en normas no invocadas ni suplir las deficiencias argumentativas de la demanda. En ese sentido, la Seccién
Primera ha sefialado que el juez "no puede realizar el estudio de legalidad del acto administrativo acusado
con base en normas no invocadas en la demanda, ni atender conceptos de violaciéon no explicados, sino
que debe limitarse a estudiar las razones expuestas en la demanda" (Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 12 de junio de 2014, rad. 25000-23-24-000-
2005-00434-01, MP Maria Elizabeth Garcia Gonzalez, con reiteracion de la providencia de 27 de noviembre
de 2003). Por tanto, la invocacion abstracta de normas, sin desarrollo argumentativo que confronte cada
disposicion con el acto demandado, impide un pronunciamiento auténomo de fondo.

16 Corte Constitucional. Sentencia T-411 de 1992. M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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sano e impone al Estado el deber de proteger la diversidad e integridad del ambiente. El
articulo 80 impone al Estado planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales para garantizar su desarrollo sostenible, asi como prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental. El numeral 8 del articulo 95 erige en deber de la persona
y del ciudadano “proteger los recursos culturales y naturales del pais y velar por la
conservacion de un ambiente sano”.

Esta Seccion ha sefialado que la proteccion del medio ambiente ha adquirido en la
Constitucion de 1991 un caracter de objetivo social que, al estar relacionado con la
prestacion eficiente de los servicios publicos, la salubridad y los recursos naturales como
garantia de la supervivencia de las generaciones presentes y futuras, es prioridad dentro
de los fines del Estado. En esa misma linea, ha indicado que el medio ambiente sano
involucra aspectos relacionados con el manejo, uso, aprovechamiento y conservacion de
los recursos naturales, el equilibrio de los ecosistemas, la proteccion de la diversidad
biolégica y cultural, el desarrollo sostenible y la calidad de vida del hombre entendido
como parte integrante de ese mundo natural'”.

Examinados los reproches del cargo a la luz de este bloque, la Sala observa que ninguno
de los mandatos invocados proscribe el aprovechamiento de los recursos naturales ni
invalida, en abstracto, la fijacibn de cuotas de extraccion para especies marinas
amenazadas. Lo que esas disposiciones exigen es que el aprovechamiento sea
sostenible y planificado. El sistema de cuotas globales de pesca, segun se examind en
el marco normativo, es el instrumento que el ordenamiento colombiano dispuso para
satisfacer ese mandato: fija anualmente, por especies y zonas, los volimenes maximos
de extraccion permitidos, con base en una propuesta técnica formulada por el Comité
Ejecutivo para la Pesca. Como instrumento normativo, las cuotas globales de pesca no
contradicen los articulos 8, 79, 80 y 95 numeral 8 de la Constitucidén Politica; constituyen
el desarrollo del mandato que ellos imponen.

La Convencion CITES

La Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y
Flora Silvestres (CITES) fue suscrita el 3 de marzo de 1973 y aprobada e incorporada al
ordenamiento interno mediante la Ley 17 de 22 de enero de 1981. Su objeto es asegurar
que el comercio internacional de especimenes de animales y plantas silvestres no
constituya una amenaza para su supervivencia.

La Convencién organiza las especies en tres Apéndices segun el grado de proteccion
que requieren: el Apéndice |, con las especies en peligro de extincion, cuyo comercio
internacional esta prohibido salvo en casos excepcionales con fines no comerciales; el
Apéndice Il, con especies que, aunque no estan necesariamente amenazadas de
extincion, podrian llegar a estarlo si su comercio no se controla estrictamente; y el
Apéndice lll, con especies cuya regulacion una Parte ha solicitado proteger con la
cooperacion de otros paises para evitar su explotacion insostenible.

Conforme al articulo IV de la Convencidn, los permisos de exportacién de especies del
Apéndice Il solo pueden otorgarse cuando una Autoridad Cientifica del Estado exportador
certifica, mediante Dictamen de Extraccion No Perjudicial, que la exportacion no sera
perjudicial para la supervivencia de la especie en el medio silvestre. Varias especies de
tiburones se encuentran listadas en el Apéndice Il.

17 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Primera, sentencia del 11 de junio de 2020, radicado 25000-23-24-000-
2012-00078-01, expedida en sede de accién popular, Consejero Ponente: Roberto Augusto Serrato Valdés.
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Las obligaciones que la Convencion impone aplican al comercio internacional, esto es, a
la exportacion, reexportacion e importacion, no a la regulacion de la actividad pesquera
doméstica. La Resolucion num. 350 de 2019 no regula el comercio internacional ni la
exportacion de especies; fija cuotas de aprovechamiento pesquero en aguas
jurisdiccionales colombianas, por lo que no se encuentra directamente gobernada por la
Convencioén.

Sin perjuicio de lo anterior, la inclusion de varias especies de tiburones en el Apéndice Il
constituye el reconocimiento formal, por la comunidad internacional, de su condicién de
amenaza, y opera como criterio interpretativo de los deberes que los articulos 8, 79 y 80
de la Constitucion Politica y el articulo 52 de la Ley 13 de 1990 imponen a las autoridades
nacionales al regular el aprovechamiento del recurso'. Esos deberes exigen un
aprovechamiento sostenible y planificado, no su prohibicion absoluta. El sistema de
cuotas globales de pesca, segun se examind en el marco normativo, es el instrumento
que el ordenamiento dispuso para satisfacer esa exigencia. En consecuencia, ni la
Convencion CITES ni el deber constitucional informado por su existencia resultan
desconocidos por la Resolucion num. 350 de 2019.

El PAI-Tiburones de la FAO y el Plan de Accién Nacional

Este instrumento fue adoptado en 1999 por el Comité de Pesca de la Organizacién de
las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), en el marco del Cédigo
de Conducta para la Pesca Responsable. Su objetivo es garantizar la conservacion,
ordenacion y uso sostenible a largo plazo de las poblaciones de tiburones'®. Entre sus
principios rectores, el instrumento establece que las estrategias de ordenacion y
conservacion "deberan tener como finalidad mantener la mortalidad total por pesca de
cada poblacién dentro de los limites sostenibles, aplicando el enfoque precautorio"?0,

Como instrumento internacional de naturaleza programatica, el PAl-Tiburones no impone
por si solo obligaciones directamente exigibles ante el juez contencioso administrativo.
Sin embargo, Colombia incorporé formalmente sus lineamientos al ordenamiento interno
mediante el Decreto 1124 de 2013, que adoptdé el PAN-Tiburones Colombia. En esa

18 Corte Constitucional, sentencias C-401 de 1997, M.P. Hernando Herrera Vergara, y C-012 de 2004, M.P.
Clara Inés Vargas Hernandez. Ambas providencias examinaron tratados ambientales sobre proteccion de
especies amenazadas —la primera, el Protocolo relativo a las areas y flora y fauna silvestres especialmente
protegidas del Convenio del Gran Caribe; la segunda, las Enmiendas a la Convencién CITES adoptadas
en Bonn (1979) y Gaborone (1983)—. En la primera, la Corte afirmé que los compromisos internacionales
sobre proteccion de las especies de flora y fauna nativas, amenazadas o en peligro de extincion
"desarrollan los mandatos constitucionales que obligan al Estado colombiano a promover la
internacionalizacién de las relaciones ecolégicas". En la segunda, al avalar la apertura de CITES a las
organizaciones regionales de integracién econémica, sostuvo que la Convencién "permitird a nuestro pais
hacer efectivos los compromisos del Estado contenidos en los articulos 79 y 80 de la Carta relacionados
con la proteccion de la diversidad e integridad del ambiente; la conservacion de las areas de especial
importancia ecolégica; la planificacién, manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar
su desarrollo sostenible". La doctrina se invoca aqui como criterio interpretativo del alcance de los articulos
8, 79 y 80 de la Constitucion Politica frente a tratados ambientales sobre especies amenazadas, aplicable
a la Convencion CITES.

9 FAO, Plan de Accién Internacional para la Conservacién y Ordenacion de los Tiburones. Roma: FAO,
1999.

20 |a formulacion literal del principio rector se reproduce del Plan de Accion Nacional para la Conservacion
y Manejo de Tiburones, Rayas y Quimeras de Colombia (PAN-Tiburones Colombia, 2010), pag. 13, seccion
Il, numeral 1, "Contenido General del PAI Tiburones — FAQ", donde se enuncian los tres principios rectores
del PAL.
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medida, los lineamientos del PAIl operan como parametro de control en cuanto el Decreto
1124 los incorpora al ordenamiento interno.

Examinada la Resolucién num. 350 de 2019 a la luz de estos lineamientos, la Sala
observa que el Plan de Accion Nacional adoptado por el Decreto 1124 propone la
conservacion y manejo sostenible del recurso tiburdn, sin contener prohibicion absoluta
de su aprovechamiento ni mandatos especificos sobre el volumen de las cuotas anuales.
Las cuotas globales de pesca, como instrumento normativo, son compatibles con los
lineamientos del Plan de Accidén Nacional, en tanto este se inscribe en el marco del
manejo sostenible del recurso. En consecuencia, ni el Plan de Accion Nacional adoptado
por el Decreto 1124 de 2013, ni los lineamientos del PAI — Tiburones que aquel recoge,
resultan desconocidos por la Resolucion num. 350 de 2019 en su caracter de instrumento
normativo.

El principio de precaucion

El principio de precaucion surge en el derecho internacional ambiental y se formulé como
criterio rector en el Principio 15 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo de 1992. El ordenamiento colombiano lo consagro en el articulo 1, numeral 6,
de la Ley 99 de 19932, en los siguientes términos:

La formulacion de las politicas ambientales tendra en cuenta el resultado del
proceso de investigacion cientifica. No obstante, las autoridades ambientales y los
particulares daran aplicacion 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.

La Corte Constitucional, en la sentencia C-293 de 2002, examino la constitucionalidad
del articulo 1.6 de la Ley 99 de 1993 y declar6 su exequibilidad, precisando que la
decision que la autoridad ambiental adopte en uso del principio de precaucion debe
constatar la concurrencia de cinco condiciones: (i) que exista peligro de dafo; (ii) que
este sea grave e irreversible; (iii) que exista un principio de certeza cientifica, asi no sea
absoluta; (iv) que la decision que la autoridad adopte esté encaminada a impedir la
degradacion del medio ambiente; y (v) que el acto en que se adopte la decision sea
motivado??.

En la misma providencia, la Corte advirtié que el acto adoptado en uso del principio "debe
ser excepcional y motivado" y queda sujeto al control de la jurisdiccion contencioso
administrativa, lo cual garantiza que la decisibn se enmarque “dentro del Estado de
Derecho, en el que no puede haber decisiones arbitrarias o caprichosas”.

El principio no opera como mandato de inaccidn ni de prohibicion absoluta del
aprovechamiento de los recursos naturales, sino como criterio que habilita a la autoridad
a adoptar medidas eficaces aun en ausencia de certeza cientifica absoluta sobre la
existencia o la magnitud del dano.

Los demandantes alegan que la Resolucion num. 350 de 2019 viola el principio de
precaucion. La Sala observa, en primer término, que el acto demandado fija las cuotas

21 "Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la
gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema
Nacional Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones."

22 Corte Constitucional. Sentencia C-293 de 2002, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
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globales de pesca, por medio del procedimiento previsto por el Decreto 1071 de 2015.
Aunque el Ministerio invocd en su contestacion que los modelos utilizados permiten
estimar "de manera precautoria"? los volimenes aprovechables y, respecto del recurso
tiburdn, aplico un margen del veinte por ciento "a titulo precautorio” sobre el limite
arrojado por los modelos estadisticos?*, esa invocacion no equivale al ejercicio formal del
principio.

En segundo término, en cuanto los demandantes aducen que la administraciéon debid
adoptar una medida mas restrictiva en atencién a la incertidumbre sobre el estado del
recurso, ese reproche descansa en una premisa factica: la existencia de un peligro de
dafo grave e irreversible, sustentado en un principio de certeza cientifica, que hubiera
impuesto a la administracion una medida distinta de la adoptada. La acreditacion de esa
premisa corresponde a la parte demandante, conforme al articulo 167, inciso 2, del
Caodigo General del Proceso, aplicable por remision de los articulos 211y 306 del CPACA,;
el principio de precaucion no releva a la parte de esa carga ni la traslada a la
administracién. Los demandantes no aportaron al expediente elementos probatorios que
acrediten dicha premisa.

Adicionalmente, la administracién si adopté medidas con orientacion protectora del
recurso. El Ministerio aplicé el referido margen del veinte por ciento sobre el limite
arrojado por los modelos estadisticos; mantuvo la prohibicidn de la pesca industrial
dirigida al tiburén conforme a la Resoluciéon nium. 1743 de 2017 de la AUNAP; y conservé
la prohibicion del aleteo. Estas medidas, sin perjuicio del examen sobre la suficiencia de
su motivacién que se realizara en el segundo cargo, demuestran que la administracién
no se sustrajo del deber de adoptar medidas de proteccion frente al recurso. Su examen,
sin embargo, no se inscribe en la légica del principio de precaucion, sino en la del manejo
ordinario del recurso pesquero con base en los modelos técnicos disponibles.

Las premisas en que se funda el cargo

Establecido que las normas superiores invocadas admiten el aprovechamiento sostenible
y regulado de las especies marinas, y no su prohibicion absoluta, procede examinar las
dos premisas sobre las que la parte actora estructurd el cargo y que calificd de falacias:
(i) que la cuota persigue la preservacion de las especies, y (ii) que corresponde, en su
totalidad, a una pesca artesanal e incidental.

En cuanto a la primera premisa, la fijacion de una cuota global de pesca no equivale, en
si misma, a autorizar el exterminio de las especies. Conforme se expuso al examinar las
normas superiores, estas exigen un aprovechamiento sostenible y planificado, no la
prohibicion absoluta, y la cuota es el instrumento que el ordenamiento dispuso para ese
fin. La decisidon de regular el aprovechamiento del recurso mediante una cuota, en lugar
de prohibirlo, es una opcion que el ordenamiento autoriza; de modo que el reproche
dirigido contra el acto por haber fijado una cuota, en cuanto cuestion de legalidad del
instrumento, no esta llamado a prosperar.

28 Contestacion de la demanda presentada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en la que se
sostuvo: "los modelos utilizados para establecer los RMS que finalmente son la base para establecer las
cuotas de pesca tienen en cuenta una serie de parametros que permiten estimar de manera precautoria,
los volumenes que podrian ser aprovechados de cada uno de los recursos”.

24 Considerandos de la Resolucién 434 de 23 de diciembre de 2019, citada por el Ministerio en su
contestacion y en sus alegatos de conclusion: "Los valores de 125 toneladas para Caribe y 350 toneladas
para Pacifico de la cuota establecidos a través de la Resolucion 350 de 2019 corresponden a un valor
conservador respecto al limite que refleja la aplicacion del modelo estadistico previamente mencionado
que reporta una cuota de 183 toneladas para el caribe y 541 toneladas para el Pacifico, tras aplicar un
porcentaje del 20% a titulo precautorio acordado en el marco del CEP".
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En cuanto a la segunda premisa, la parte actora sostiene que es falaz tratar la captura
como enteramente artesanal e incidental, de lo que infiere que el acto ampararia, en
realidad, una pesca indiscriminada del recurso. Sobre ello, la Sala observa que el
ordenamiento no autoriza una extraccién dirigida del recurso tiburon: la captura dirigida,
en la que el tiburdn es especie objetivo de pesca, esta prohibida en todo el territorio
nacional para la pesca industrial conforme a la Resolucion num. 1743 de 2017 de la
Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca.

La cuota global que la Resoluciéon num. 350 de 2019 fija para el recurso tiburén opera
sobre la pesca artesanal, unico ambito en que su aprovechamiento esta permitido, y
subsiste la prohibicidn del aleteo. En su caracter de instrumento normativo, el acto no
ampara la pesca indiscriminada que el reproche le atribuye.

Ninguna de las dos premisas establece, por tanto, una contradiccion del acto, en su
caracter de instrumento normativo, con las normas superiores invocadas. Quedan
reservadas al examen del segundo cargo dos cuestiones distintas: si la cuota concreta
fijada para el recurso tiburdn en el aino 2020 contd con el sustento que el ordenamiento
exige, lo que atafie a la motivacién del acto; y la definicion de las condiciones, sujetos y
formas de la pesca artesanal e incidental, ajena a la Resolucion num. 350.

Por las razones expuestas, las cuotas globales de pesca fijadas en la Resolucion nam.
350 de 2019 no contravienen, en su caracter de instrumento normativo, las normas
superiores invocadas, sin perjuicio del reproche de motivacion que se resuelve en el
segundo cargo.

En consecuencia, el primer cargo no prospera.
7.3.3. Sobre el cargo de falta de motivacion

Corresponde a la Sala establecer si la Resolucion num. 350 de 2019 carece de una
adecuada y suficiente motivacion que explique y justifique las cuotas globales de pesca
del recurso tiburén para el ano 2020.

Esa cuestién debe abordarse en cuatro aspectos. En los tres primeros, la Sala debe
establecer si es cierto que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, al expedir el
acto demandado, (i) no definié las condiciones, sujetos, formas y presupuestos de la
pesca incidental o artesanal de tiburones; (ii) no incluyé en su parte considerativa o
resolutiva estudios, analisis o soportes que respaldaran la fijacién de las cuotas; y (iii) no
tuvo en cuenta los indices de estabilidad y poblaciones de especies marinas, el promedio
de pesca de tiburones y las medidas especiales sobre las especies amenazadas o en via
de extincion.

En el cuarto, debe precisar si, en definitiva, el acto carece de una motivacién adecuada
y suficiente que explique y justifique las cuotas globales de pesca de tiburdon para el afo
2020.

Pues bien, dentro de los sustentos de la demanda y del cargo bajo estudio los
demandantes invocaron el articulo 44 de la Ley 1437 de 2011, que impone a las
decisiones administrativas discrecionales el siguiente deber:

ARTICULO 44. DECISIONES DISCRECIONALES. En la medida en que el
contenido de una decisién de caracter general o particular sea discrecional, debe
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ser adecuada a los fines de la norma que la autoriza, y proporcional a los hechos
que le sirven de causa.

Contrario a lo expuesto por la parte actora, la Sala estima que comoquiera que para
determinar las cuotas globales de pesca existe un procedimiento reglado, no es
pertinente aludir a la norma del CPACA que trata sobre la expedicion de actos
administrativos de caracter general o particular de corte discrecional.

En efecto, el articulo 2.16.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015 establece la actuaciéon del
Comité Ejecutivo para la Pesca asi:

ARTICULO 2.16.1.2.3. Actuacion del Comité. El Comité procedera con base en
las mejores evidencias cientificas y teniendo en cuenta la informacién y datos
estadisticos confiables que posean las entidades publicas y privadas vinculadas
a la actividad pesquera. (Negrillas fuera del texto).

Por su parte, el articulo 2.16.1.2.5 del mismo decreto establece que la decision final sobre
las cuotas corresponde al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sobre la base de la
propuesta del Comité, en la siguiente forma:

ARTICULO 2.16.1.2.5. Cuotas globales de pesca. Con base en las propuestas
del Comité Ejecutivo para la Pesca, que constaran en actas suscritas por los
participantes producto de las reuniones descritas en el articulo 2.16.1.2.2. del
presente decreto, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, expedira la
Resolucion donde se estableceran las cuotas globales de pesca de las diferentes
especies que regiran durante el afo siguiente. Dicho acto administrativo debera
ser expedido dentro del mes siguiente a la reunion del Comité Ejecutivo para la
Pesca.

En ese orden, la Sala identifica el articulo 2.16.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015 como el
parametro que permite definir, en materia de cuotas globales de pesca, la motivacion de
este tipo de actuaciones administrativas. Esta identificacion se apoya en elementos que
obran en el proceso; por lo que su aplicacion al caso encuentra sustento en las siguientes
razones.

La entidad demandada invocé su competencia con referencia al articulo 2.16.1.2.5 y
desarroll6 en sus considerandos ese articulo junto con los articulos 2.16.1.2.2 vy
2.16.1.2.1.

En la parte considerativa del acto acudio¢ al articulo 17, numeral 14, del Decreto 3570 de
201125, norma que en su contenido coincide en lo sustancial con el articulo 2.16.1.2.3 del
Decreto 1071 de 2015, que dispuso como funcion de la Direccion de Asuntos Marinos,
Costeros y Recursos Acuaticos del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, entre
otras:

14. Fijar, de comun acuerdo con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y
con base en la mejor evidencia cientifica e informacion estadistica
disponibles las especies y los volimenes de pesca susceptibles de ser
aprovechados en las aguas continentales y en los mares adyacentes, con base
en los cuales la autoridad competente expedira los correspondientes permisos de
aprovechamiento. (Negrillas fuera del texto).

25 “Por el cual se modifican los objetivos y la estructura del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
y se integra el Sector Administrativo de Ambiente y Desarrollo Sostenible”.
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El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sustentd el acto en el régimen de cuotas
globales del Decreto 1071 de 2015 y cito, entre otros, los articulos 2.16.1.2.1, 2.16.1.2.5
y 2.16.1.2.6, al senalar la facultad para el establecimiento de dichas cuotas.

Ademas, el reproche que la demanda describi6 como vicio, consistente en que la
administracién fijo las cuotas sin soportes cientificos suficientes sobre el estado del
recurso, coincide con los supuestos que el articulo 2.16.1.2.3 exige al Comité Ejecutivo
para la Pesca tener en cuenta.

Por ultimo, ese articulo integra la unidad normativa que comprende los articulos
2.16.1.2.1 a 2.16.1.2.6, que regula la formacion de la decision y disciplina la actuacion
del Comité y la propuesta de cuotas.

En ese contexto, el articulo 2.16.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015 opera como criterio
normativo que permite precisar el contenido y alcance del deber de motivacion.

Para la Sala, tratandose de la fijacion de cuotas globales de pesca, la suficiencia de la
motivaciéon no puede examinarse en abstracto, sino a la luz del régimen especial que
regula la formacion de esa decision administrativa. Dicho régimen especial esta
contenido, entre otras disposiciones, en el articulo 2.16.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015,
que impone al Comité Ejecutivo para la Pesca el deber de proceder con base en las
mejores evidencias cientificas y teniendo en cuenta la informacion y los datos estadisticos
confiables que posean las entidades publicas y privadas vinculadas a la actividad
pesquera.

Por consiguiente, cuando la ley especial exige que la decisidn se construya sobre
determinada base cientifica y técnica, la suficiencia de la motivacién depende de que esa
informacion haya sido efectivamente convocada, valorada y considerada durante el
proceso de formacion de la propuesta que sirve de fundamento al acto administrativo.

De esta manera, la existencia formal de estudios o documentos técnicos no resulta
suficiente para satisfacer el deber de motivacion si aquellos fueron elaborados
prescindiendo de informacion cientifica relevante que el propio ordenamiento exigia
incorporar. En tal hipétesis, la deficiencia no recae unicamente sobre la calidad técnica
de la decisidn, sino sobre su motivacion, en la medida en que la administracion no puede
explicar ni justificar adecuadamente el ejercicio de la competencia que le fue atribuida
por la ley.

El control que la Sala ejerce, en estos términos, no comprende la facultad de determinar
si las cifras fijadas son las correctas desde un punto de vista técnico-cientifico. Ese juicio
pertenece a la esfera de apreciacion técnica del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural y del Comité Ejecutivo para la Pesca, en los términos que la Ley 13 de 1990 y el
Decreto 1071 de 2015 les atribuyen.

Lo que la Sala examina es si el procedimiento de formacion de la propuesta del Comité,
al que el articulo 2.16.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015 impone un estandar especifico, se
ajusto a él, y si la motivacion del acto, integrada con sus antecedentes administrativos,
permite verificarlo.

Los antecedentes administrativos de la Resolucion nim. 350 de 2019

Para resolver el cargo conviene resefar las actuaciones administrativas que obran en el
expediente y que enmarcan la expedicién del acto demandado.
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Como se ha expuesto, la fijacion de las cuotas globales de pesca corresponde al
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con base en la propuesta del Comité Ejecutivo
para la Pesca, conforme al articulo 2.16.1.2.5 del Decreto 1071 de 2015. El seguimiento
del Plan de Accién Nacional para la Conservacion y Manejo de Tiburones, Rayas vy
Quimeras de Colombia se adelanta en el Comité de Seguimiento del PAN-Tiburones,
creado por la Resolucion num. 0272 de 2014, en el que participan, entre otras entidades,
la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca, Parques Nacionales Naturales y
organizaciones no gubernamentales dedicadas al estudio del recurso.

La secuencia de actuaciones relevantes es la siguiente?®:

Fecha Actuacion

08/2019 Documento técnico de cuotas de la AUNAP — propuesta de cuotas globales de pesca para
la vigencia 2020, anexa a la decision del Comité Ejecutivo para la Pesca (Acta No. 1)
28/08/2019 | Reunion ordinaria del Comité Ejecutivo para la Pesca: formulacion de la propuesta de
cuotas globales de pesca para 2020 (Acta num. 1 de 2019)

25/10/2019 | Expedicion de la Resolucion num. 350 de 2019, con fundamento en la propuesta del
Comité (Acta nim. 1 de 2019)

31/10/2019 | Sesién del Comité de Seguimiento del PAN-Tiburones Colombia

19/11/2019 | Sesion del Comité de Seguimiento del PAN-Tiburones Colombia

20/11/2019 | Sesidn extraordinaria del Comité Ejecutivo para la Pesca

23/12/2019 | Expedicion de la Resolucion num. 434 de 2019 (modificatoria)

La propuesta de cuotas para el afio 2020 se formuld en la reuniéon ordinaria del Comité
Ejecutivo para la Pesca de agosto de 2019 (que se fundamenta en el Documento Técnico
de cuotas propuesto por la AUNAP), y el acto demandado se expidio el 25 de octubre
siguiente con fundamento en ella. En las sesiones posteriores del Comité de Seguimiento
del PAN-Tiburones y del Comité Ejecutivo para la Pesca se abordoé la disponibilidad de
informacion sobre el recurso y se recibié documentacion remitida por algunas entidades.
El contenido especifico de esas sesiones se examina, en lo pertinente, al desarrollar los
aspectos del cargo, donde se confronta con el estandar normativo aplicable.

(i) Sobre las condiciones, sujetos, formas y presupuestos de la pesca
incidental o artesanal de tiburones

Sobre este aspecto, la Sala encuentra que, en efecto, si es cierto que la Resoluciéon num.
350 de 2019 no definié las condiciones, sujetos, formas y presupuestos de la pesca
incidental o artesanal del recurso tiburdn; pero esa omision no constituye, por si misma,
un vicio de motivacién, porque la regulacion de esas materias no corresponde a ese acto.

La Resolucién num. 350, en tanto acto que fija las cuotas globales de pesca para una
vigencia anual, no tiene por objeto reglamentar los términos en que la pesca incidental o
artesanal puede ser ejercida. Esas materias estan reguladas en la Resolucién num. 1743
de 29 de agosto de 2017 de la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca, "por medio de
la cual se unifican las medidas de ordenacion, administracion y control del recurso
pesquero denominado tiburones y rayas en el territorio nacional”, asi como en las
disposiciones generales de la Ley 13 de 1990 y del Decreto 1071 de 2015.

La cuota que la Resolucion num. 350 fija opera sobre el marco que esas normas
establecen, de modo que su silencio sobre las condiciones de la pesca incidental o

26 Documentos adjuntados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural a la contestacién de la medida
cautelar. Visto en el indice 15 del SAMAL.
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artesanal no configura un déficit de motivacion, sino la delimitacion del objeto propio del
acto.

(ii) Sobre la inclusion de estudios, analisis o soportes en la parte
considerativa o resolutiva del acto

Sobre si es cierto que el acto no incluyd en su parte considerativa o resolutiva estudios,
analisis o soportes que respaldaran la fijacién de las cuotas, la Sala encuentra que la
afirmacioén es parcialmente cierta.

Es cierto que la Resolucion num. 350 de 2019 no transcribié en su texto los estudios o
analisis técnicos que sustentan las cuotas. No es cierto, en cambio, que careciera de
soporte. Su parte considerativa expresa que, "segun el Acta numero 1 de 2019 del Comité
Ejecutivo para la Pesca, se definieron las cuotas globales de pesca para la vigencia
2020", propuesta que se formuld "con base en la informacion técnica presentada por la
AUNAP [...] e INVEMAR". Esa informacion técnica se halla documentada en el
documento técnico de cuotas de la AUNAP de agosto de 2019, que el acta sefiala como
su anexo?’.

La ausencia de transcripcion de los estudios no constituye, en consecuencia, un defecto
de motivacion por si misma. Cuestion distinta —que no se aprecia por la mera existencia
del soporte, sino por su contenido— es si ese fundamento técnico, incorporado por
remision, satisface el estandar que el articulo 2.16.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015
impone a la propuesta del Comité.

La suficiencia de la motivacion del acto debe apreciarse, en este caso, a la luz del régimen
especial que gobierna la fijacion de las cuotas globales de pesca. Si bien la Resolucién
num. 350 de 2019 podia fundamentarse en los antecedentes técnicos elaborados durante
la actuacion administrativa y no estaba obligada a reproducir integramente su contenido,
el articulo 2.16.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015 exige que la propuesta del Comité
Ejecutivo para la Pesca se construya con base en las mejores evidencias cientificas
disponibles y teniendo en cuenta la informacion y los datos estadisticos confiables que
posean las entidades publicas y privadas vinculadas a la actividad pesquera.

De ello se sigue que la suficiencia de la motivacion no depende unicamente de la
existencia formal de un soporte técnico, sino también de que dicho soporte haya sido
elaborado conforme al estandar normativo que regula su formacion.

En consecuencia, si la informacién cientifica disponible no fue convocada o considerada
en los términos exigidos por la norma, la deficiencia no se proyecta unicamente sobre la
calidad técnica de la propuesta, sino también sobre la motivacion del acto administrativo
que se expidié con fundamento en ella.

(iii) Sobre la consideracion de los indices de estabilidad y poblaciones,
el promedio de pesca y las medidas sobre especies amenazadas

Sobre si es cierto que la propuesta no tuvo en cuenta los indices de estabilidad y
poblaciones de las especies, el promedio de pesca de tiburones y las medidas sobre
especies amenazadas, la Sala encuentra que la afirmacion es cierta respecto de los
indices de estabilidad y de las poblaciones de las especies. El promedio de pesca si fue
considerado, a partir de los registros de captura del recurso; y la propuesta incorporo

27 \/isto en el indice 15 del SAMAI.
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medidas atinentes a las especies amenazadas, como la restriccion del aprovechamiento
a la pesca artesanal y el control del aleteo. Lo que la propuesta no tuvo en cuenta fue el
estado y las poblaciones de las especies de tiburdn, presupuesto del que dependia la
valoracion de su sostenibilidad. Ese conocimiento reposaba en la informacién que sobre
el recurso poseian las entidades vinculadas a la actividad pesquera, y esa informacién
no fue convocada antes de la expedicidon del acto, como lo exige el articulo 2.16.1.2.3 del
Decreto 1071 de 2015.

Esta conclusion surge de la convergencia de tres elementos: el reconocimiento, en el
propio soporte técnico de la propuesta y reiterado por el Ministerio en la contestacion, de
que la cuota se propuso ante un déficit de informacion sobre el recurso; el reconocimiento
del propio Comité Ejecutivo para la Pesca, poco después de expedido el acto, de que esa
informacion debia mejorarse; y la secuencia documental resefiada en los antecedentes,
de la cual resulta que la informacién disponible en las entidades vinculadas no fue
convocada antes de la expedicion del acto.

La referencia a actuaciones posteriores a la expedicién de la Resoluciéon num. 350 de
2019 no tiene por objeto valorar retrospectivamente la conveniencia o correccion técnica
de la decision adoptada ni exigir a la administracion informacion producida con
posterioridad al acto. Tales actuaciones se consideran unicamente como elementos
demostrativos del estado de conocimiento institucional existente para la época de
expedicion de la resolucion, en la medida en que reflejan el reconocimiento, por parte de
las propias autoridades y organismos especializados vinculados al manejo del recurso,
de vacios informativos que ya estaban presentes al momento de formular la propuesta
de cuotas para la vigencia 2020. Su valor probatorio radica, entonces, no en aportar
informacion nueva sobre el recurso, sino en evidenciar las limitaciones de la informacion
con la que la administracion decidi6 fijar las cuotas cuestionadas.

La primera linea proviene del propio soporte técnico del acto. EI documento técnico de
cuotas de la AUNAP de agosto de 2019, anexo a la propuesta del Comité, reconoce —
en idénticos términos para el Caribe y para el Pacifico— que:

[...] al no contar con informacidon detallada para las especies de tiburones
presentes en las diferentes pesquerias del Caribe colombiano, se realizaron
estimaciones sobre el comportamiento del grupo con el fin de entender su
dindmica en la pesqueria. (Negrillas fuera de texto).

Y al cerrar el analisis se advierte que "[...] se requiere con urgencia hacer un estudio
detallado sobre el estado del recurso dirigido a especies clave de este grupo [...J", y
que "[...] esta propuesta debe ser articulada con [...] el PAN tiburones, por lo que se hace
necesario la realizacién de un taller con los grupos vinculados en la elaboracion del
PAN [...]". (Negrillas fuera de texto).

Ese reconocimiento es reiterado por el Ministerio en la contestacion de la demanda,
donde expresé que los modelos utilizados "permiten estimar de manera precautoria, los
volumenes que podrian ser aprovechados®"; que, conforme al articulo 3 del Decreto 4181
de 2011, la AUNAP, "cuando no se conozca el potencial de una especie [...]
propondra [...] una cuota razonable que permita conocer, mediante un esfuerzo pesquero
controlado, el maximo rendimiento sostenible de la especie®®"; y que "se adelantaron las
valoraciones técnicas®?" para la determinacion de las cuotas. (Negrillas fuera de texto).

28 Pagina 10 de la Contestacion de la demanda. Visto en el indice 34 del SAMAI.
29 Pagina 12 de la Contestacion de la demanda. Visto en el indice 34 del SAMAI.
30 |bidem.
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De lo anterior se desprende que, al formular la propuesta, el Comité no contaba con un
conocimiento consolidado del potencial del recurso tiburén y propuso la cuota como
instrumento para aproximarlo. Ese déficit de informacién no constituye, por si solo, el
vicio: ante datos limitados, la fijacidn de una cuota prudente es una respuesta que el
ordenamiento admite, segun se expuso al examinar el primer cargo.

Lo que el articulo 2.16.1.2.3 exige, frente a ese déficit, es que la propuesta se formule
teniendo en cuenta la informacién que las entidades vinculadas a la actividad pesquera
poseen sobre el recurso. Si esa informacién fue o no convocada y considerada es lo que
muestran las dos lineas siguientes.

La segunda linea proviene del 6rgano cuya actuacion se examina. En la sesion
extraordinaria del 20 de noviembre de 2019, el propio Comité Ejecutivo para la Pesca
reconocio en relacion con la cuota global del recurso tiburén que

[...] si bien, se debe mejorar la informacioén para su estimaciéon, atendiendo a
lo establecido en la normativa vigente, debe hacerse el ejercicio con base en la
mejor evidencia técnica disponible; que la cuota, aunque no es la mejor medida
de manejo, como quiera que las pesquerias del pais son multiespecificas, facilita
el llevar un control sobre el aprovechamiento del recurso®'. (Negrillas fuera de
texto).

Que el propio 6rgano que formuld la propuesta reconozca, en sede institucional, que la
informacion debia mejorarse y que el instrumento mismo no era la mejor medida de
manejo, confirma que la base sobre la que se propusieron las cuotas de tiburdn fijadas
en la Resolucion num. 350 no satisfacia, al momento de la propuesta, el estandar del
articulo 2.16.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015.

La tercera linea es documental y se apoya en la secuencia resefiada en los antecedentes.
La Resolucién num. 350 fue expedida el 25 de octubre de 2019, y las sesiones en que se
documentd la informacion disponible sobre el recurso fueron posteriores.

En la sesion del Comité de Seguimiento del PAN-Tiburones del 31 de octubre de 2019,
la AUNAP dejoé constancia de

[...] el hecho de que si bien se ha invitado a través de los afos a las entidades no
gubernamentales a compartir sus resultados sobre estudios poblacionales en
tiburones, estas no necesariamente se han allegado para ser tenidos en
cuenta en las tomas de decisiones en el marco de las reuniones del Comité
Ejecutivo para la Pesca. (Negrillas fuera de texto)32.

En esa misma sesion, los representantes de las Fundaciones Malpelo y MarViva se
comprometieron a remitir a la AUNAP la informacién sobre dinamica de poblaciones de
algunas especies de tiburdn.3® De ello resulta que, al expedirse la Resolucion nim. 350,
el sistema institucional no habia articulado una convocatoria efectiva de la informacion
disponible en las entidades vinculadas, y que los compromisos de remision solo se
adquirieron después de la expedicion del acto.

31 Numeral 5, segundo punto, del Acta de la Reunion Extraordinaria del Comité Ejecutivo para la Pesca
nam. 2, 20 de noviembre de 2019. Visto en el indice 15 del SAMAI.

32 Acta de la Segunda Reunién del Comité de Seguimiento del PAN-Tiburones Colombia, 31 de octubre de
2019. Visto en el indice 15 del SAMAI.

33 |bidem.
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En la sesion del 19 de noviembre de 2019, las constancias se reiteraron y precisaron.
Marta Lucia de la Pava, en representacion de Parques Nacionales Naturales, "confirmé
el hecho de que al Comité Ejecutivo para la Pesca no se le envia la suficiente informacion
(aun cuando esta disponible por parte de entidades que la deberian enviar) para la
formulacién de las cuotas"3* Y el propio asesor de la AUNAP, Carlos Barreto, reconocio
en la apertura de esa misma sesion que "la pesca de subsistencia y el descarte no estan
lo suficientemente documentados”.3® (Negrillas fuera de texto).

Finalmente, la sesion extraordinaria del Comité Ejecutivo para la Pesca del 20 de
noviembre de 2019 acredita un dato que cierra la linea cronolégica. La AUNAP informd
en esa sesidn que recibid de las Fundaciones MarViva, Malpelo y Squalus

[...] la documentacién e informacion disponible de tiburones que éstos poseian,
como compromiso adquirido en la reunion ampliada de PAN Tiburones y, de
acuerdo con el analisis técnico de los profesionales de la AUNAP, se considero
que no aportan la informacion adicional para redefinir la cuota®. (Negrillas
fuera de texto).

La cita acredita que la informacion de las entidades vinculadas llegd después de la
expedicion del acto y fue evaluada después del acto. Lo que la sesion del 20 de
noviembre evalud fue si esa informacion posterior justificaba modificar la cuota ya fijada,
no si el procedimiento previo habia cumplido el estandar del articulo 2.16.1.2.3 del
Decreto 1071 de 2015.

Asi, para la Sala es necesario precisar que la obligacion que la norma impone al Comité
no se limita para tener en cuenta la informacién que llegue por iniciativa de las entidades
vinculadas; le exige proceder teniendo en cuenta la informacién que estas posean, lo que
presupone su convocatoria activa por el Comité antes de adoptar la propuesta. Si el
procedimiento previo no convoca esa informacion, el estandar no se satisface, aunque
las entidades no la hayan remitido espontaneamente. Es esta convocatoria previa la que
el expediente no acredita.

En sintesis, el soporte técnico de la propuesta reconoce, y el Ministerio admite, que la
cuota se propuso ante un déficit de conocimiento del potencial de la especie; el propio
Comité reconoce que la informacion debia mejorarse; y la secuencia documental muestra
que la informacion disponible en las entidades vinculadas no fue convocada antes de la
expedicion del acto y solo se recibié y evaludé después.

La propuesta del Comité sobre las cuotas del recurso tiburdn, en consecuencia, no se
formuld teniendo en cuenta la informacién que las entidades vinculadas a la actividad
pesquera poseian sobre el recurso, en los términos que exige el articulo 2.16.1.2.3 del
Decreto 1071 de 2015.

(iv) Sobre la suficiencia general de la motivaciéon de las cuotas de
tiburén

Sobre si es cierto que la Resolucion num. 350 de 2019 carece de una motivacion
adecuada y suficiente que explique y justifique las cuotas de tiburén para el ano 2020, la

34 Pagina 3 del Acta de la Tercera Reunion del Comité de Seguimiento del PAN-Tiburones Colombia, 19
de noviembre de 2019.

35 |bidem.

36 Acta de la Reunién Extraordinaria del Comité Ejecutivo para la Pesca nim. 2, 20 de noviembre de 2019.
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Sala encuentra que, en efecto, si es cierto en lo que concierne a esas cuotas, por lo que
sigue.

Como se establecid, la motivacion del acto, aunque invoque formalmente como soporte
la propuesta del Comité Ejecutivo para la Pesca, solo es suficiente si esa propuesta se
formuld conforme al estandar del articulo 2.16.1.2.3 del Decreto 1071 de 2015. Y bajo el
aspecto anterior se acredité que la propuesta sobre las cuotas del recurso tiburén no se
formuld teniendo en cuenta la informacién que las entidades vinculadas a la actividad
pesquera poseian sobre el recurso, pues esa informacion no fue convocada antes de la
expedicion del acto.

Esta conclusion no implica que el Comité Ejecutivo para la Pesca estuviera obligado a
abstenerse de proponer cuotas ante la insuficiencia de informacion. La obligacién que el
articulo 2.16.1.2.3 le impone es de orden procedimental: convocar la informacion que
poseen las entidades vinculadas a la actividad pesquera, documentar la que se obtiene
y la que no se obtiene, y formular la propuesta reflejando ese ejercicio. La motivacion del
acto que la formaliza debe permitir verificar el cumplimiento de ese deber, sea para
acreditar que la propuesta se formul6 sobre evidencia suficiente, sea para acreditar que
ante un déficit informacional el Comité adopté una decision proporcional al estado del
recurso, justificando por qué la cuota propuesta resultaba razonable dado ese déficit. Lo
que el estandar no admite es que la propuesta se formule, y el acto se expida, en silencio
sobre el cumplimiento de ese deber.

En consecuencia, el cargo prospera.

Ahora bien, el vicio de motivacion identificado no se extiende a la totalidad de las cuotas
globales de pesca establecidas en la Resolucién num. 350 de 2019, recae unicamente
sobre las cuotas del recurso tiburén, comoquiera que los demandantes desarrollaron y
sustentaron su reproche respecto de dicho recurso, sobre el cual obra prueba de que la
propuesta sometida al Comité Ejecutivo para la Pesca se elaboré reconociendo un déficit
de informacién sobre el estado de dichas especies y sin convocar la totalidad de la
informacion cientifica disponible en las entidades vinculadas a la actividad pesquera. En
cuanto a las demas especies, la demanda planted el reproche en términos generales, sin
desarrollar la carga argumentativa encaminada a confrontar el soporte técnico de cada
cuota.

Por consiguiente, la nulidad se contraera exclusivamente a las disposiciones que fijan las
cuotas globales de pesca del recurso tiburdon para la vigencia 2020.

Sobre la Resolucion nim. 434 de 2019

Ahora bien, la entidad demandada sostuvo que la Resolucién num. 434 de 23 de
diciembre de 2019, que modificd parcialmente la Resolucion num. 350, incorporé en sus
considerandos la explicacion detallada del modelo estadistico, con lo cual, en su criterio,
subsand, cualquier eventual deficiencia motivacional del acto demandado.

La Sala advierte que ese argumento de defensa no modifica la conclusion a la cual se
arribd, por las siguientes razones.

Primero, la motivacion de un acto administrativo se evalua al momento de su expedicion.
La Resoluciéon num. 350 de 2019 fue expedida el 25 de octubre de 2019; la Resolucién
num. 434, que el Ministerio invoca como complemento, fue expedida con posterioridad.
La modificacion parcial introducida por un acto posterior no excluye el control de legalidad
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del acto original, ni opera como subsanacién retroactiva de la motivacion: el control
judicial recae sobre el acto demandado y sobre los efectos que produjo mientras estuvo
vigente. Una motivacion posterior no puede subsanar la del acto anterior cuyos efectos
ya se produjeron.

Segundo, en todo caso, el vicio que aqui se constata no radica en la insuficiencia formal
de la parte considerativa del acto, sino en el desconocimiento de la informacion que el
Comité Ejecutivo para la Pesca debia recibir de las entidades vinculadas a la actividad
pesquera sobre el recurso, comoquiera que no la obtuvieron de manera previa a la
expedicion del acto.

7.3.4. Sobre la pretensiéon de conminar al Gobierno Nacional

La demanda formuld, ademas de la pretensiéon de nulidad de la Resolucion num. 350 de
2019, una segunda pretensidn consistente en que se conmine al Gobierno Nacional para
que, en un término razonable:

[...] reglamente y establezca protocolos sobre: 'las cuotas globales de pesca de
las diferentes especies'y la pesca artesanal e incidental para el territorio nacional,
de acuerdo a los 30 diferentes compromisos internacionales adquiridos y en
atencién a la reglamentacion del derecho comparado, especialmente, en paises
de la regién, con énfasis en las especies marinas amenazadas o riesgo de
extincion, y con la participacién de las comunidades afectadas con esta restriccion.

Sobre el particular es necesario recordar que el medio de control de nulidad simple,
regulado en el articulo 137 del CPACA, esta concebido como un mecanismo de control
objetivo de legalidad del acto administrativo cuestionado. Conforme al articulo 189 del
mismo estatuto, la sentencia estimatoria que se profiera en su ejercicio produce la
declaracion de nulidad del acto con efectos erga omnes. La pretension que aqui se
examina no se dirige a obtener la nulidad del acto administrativo, sino a que se imponga
al Gobierno Nacional una obligacion especifica de reglamentacion futura, en términos y
bajo parametros sefialados por el demandante.

Asi, por resultar ajena a la naturaleza del medio de control, es imperativo negar la
comentada pretension.

7.4. Costas

Visto el articulo 188 del CPACA?, la Sala considera que no hay lugar a imponer condena
en costas teniendo en cuenta que el presente asunto fue promovido en ejercicio del medio
de control de nulidad, el cual tiene por objeto la proteccidn del ordenamiento juridico en
abstracto.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Primera, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

37 “Articulo 188. Condena en costas. Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la
sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacién y ejecucion se regiran por las normas
del Cddigo de Procedimiento Civil.”.
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FALLA:

PRIMERO. DECLARAR LA NULIDAD PARCIAL de la Resolucion num. 350 de 25 de
octubre de 2019, expedida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, unicamente
en cuanto fija las cuotas globales de pesca del recurso tiburdn en sus articulos 1° y 2°,
por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia

SEGUNDO. NEGAR las demas pretensiones de la demanda.
TERCERO. Sin condena en costas, en atencion a lo sefialado en precedencia.

CUARTO. Una vez en firme esta decision, procédase por Secretaria al archivo del
expediente, dejando las constancias a que hubiere lugar.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en su sesién del 25 de
junio de 2026.

PABLO ANDRES CORDOBA ACOSTA
Consejero de Estado
Presidente

CARLOS FERNANDO MANTILLA NAVARRO
Consejero de Estado

GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Consejero de Estado Consejera de Estado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente en la sede electrdnica para la gestion
judicial SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion y posterior
consulta, de conformidad con la ley.
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