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Resumen

En esta monografia se aborda el principio de autonomia de las entidades territoriales frente a
la adjudicacion de concesiones mineras en Colombia con el fin de analizar su alcance,
especialmente, frente a la fuerza vinculante de las decisiones de la Agencia Nacional de
Mineria respecto a la adjudicacion de titulos mineros. La metodologia aplicada fue de
cardcter dogmaético con base en un andlisis juridico-critico de diferentes decisiones de la
Corte Constitucional, asi como de casos concretos donde se evidenciaron los temas en
estudio. En el trabajo se concluye que debido a la inobservancia de los principios
constitucionales de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad por parte de los
intervinientes en este sector, se presentan tensiones entre las entidades tanto de orden
nacional como de orden territorial que ponen en peligro los derechos de las comunidades,
puesto que rompe la esencia armonica de la articulacion de las entidades del Estado y genera
inseguridad juridica al interior de la estructura del sistema de fuentes del derecho

administrativo.
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Introduccion

La mineria es la actividad industrial mas antigua que ha desarrollado el hombre a lo
largo de la historia (Cardenas y Reina, 2018). En Colombia, esta actividad genera gran
impacto en el organigrama economico del pais, pues hace una contribucion bastante
significativa al producto interno bruto con una contraprestacion economica derivada de la
explotacion de recursos naturales no renovables, denominada regalias®. En esta linea, los
recursos son percibidos por el Estado como consecuencia de la aprobacion de los permisos
para ejecutar la extraccién mineral, con el objetivo de utilizarlos para la ejecucién de
proyectos de impacto en las regiones, lo cual beneficia tanto a municipios productores como

a no productores (Correa, 2018).

Las entidades territoriales juegan un papel importante en el proceso de otorgamiento
de una concesion minera, pues en los territorios se lleva a cabo la ejecucion de tal actividad.
Sin embargo, este proceso origina dificultades porque la Agencia Nacional de Mineria —en
adelante ANM- esté adscrita a la rama ejecutiva del orden nacional y, a través de ella,
facultativamente se otorgan los titulos mineros en el pais (Correa, 2018). Los alcaldes de la
zona deberian ser escuchados por medio de una audiencia publica, en la cual manifiesten las
inquietudes que tengan al respecto. Sin embargo, la aceptacion o no del proyecto por parte
de las comunidades no es vinculante para su ejecucion. Lo anterior hace que no tengan
incidencia en el proceso de otorgamiento de una concesién minera, pues las decisiones que

toman sus representantes no son vinculantes (Tibocha, 2019).

El desequilibrio que existe entre las decisiones que adoptan las entidades territoriales
en las zonas de impacto del desarrollo de los proyectos mineros y la asignacion de titulos que
realiza la ANM propicia un choque entre sujetos o participantes en el ordenamiento juridico
en Colombia. La desarticulacion administrativa entre autoridades estd generando una
inseguridad que provoca tensiones, ya que deja sin piso juridico mecanismos constitucionales

como la participacion ciudadana. Las comunidades de las zonas donde se desarrollan estos

L El articulo 360 de la Constitucion Politica de 1991 establece que “[I]a explotacion de un recurso natural no
renovable causara, a favor del Estado, una contraprestacion econdmica a titulo de regalia”. Esta contraprestacion
fue regulada posteriormente en la Ley 141 de 1994, norma que, entre otros temas, establece las reglas para la
liquidacion, distribucién y recaudo de dichas regalias.



proyectos quedan excluidas y ellas constituyen un eslabén determinante en todo este

engranaje social y administrativo.

La inyeccion de recursos y capitales por parte de empresas extranjeras dedicadas a la
extraccion de metales es vital por la contribucion econémica de retorno que se realiza a las
arcas de la Nacion. Por ello, la imposicion de tributos es de suma importancia para la
generacion de recursos que hacen posible la inversion socio-econémica en el pais. Los
recursos indirectamente derivados de la actividad minera se destinan al desarrollo social en
las regiones (Tibocha, 2019). Ademas, la actividad minera representa una de las mayores
entradas a las finanzas del pais, pues sus recursos permiten la elaboracion de proyectos de

inversion en diferentes areas como educacion, vivienda, entre otros.

Las posturas positivas y negativas sobre la mineria dejan muchas preguntas sin
resolver (Mora-Cruz, 2023; Fuentes Lopez, et al., 2021)2. Un aspecto importante para el
analisis de este problema radica en la necesidad de hacer un balance sobre la incidencia de la
explotacion de los recursos en los territorios y el papel que juega la autonomia territorial en
la actividad productora de minas y la extraccién de metales (Sanabria-Hernandez, 2015). En
este sentido, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-520 de 1994, plantea que la
autonomia de las entidades territoriales se debe ejercer con la plena observancia de las
condiciones que previamente estan definidas en la ley. Ello quiere decir que la autonomia de
las entidades territoriales es relativa y no absoluta. Sin embargo, esto no implica que las
agencias del poder ejecutivo estén por encima de las decisiones de las comunidades sobre la

destinacién del suelo y los recursos (Pulido, 2016).

Asi mismo, se debe tener en cuenta que la autonomia territorial es un presupuesto
béasico para el desempefio de los municipios y departamentos como entidades publicas y es
necesaria para el desarrollo administrativo, social, politico y econémico del pais. En ese

orden, la Constitucién Politica de 1991 produjo una transformacién institucional en la

2 A modo ilustrativo Mora Cruz (2023) sostiene que la “mineria ha tenido un impacto significativo en la
economia colombiana, aportando mas de 6 billones de pesos en 2022 a través de regalias, impuestos y otras
contribuciones. Ademas, se espera que este aporte contintie en aumento, llegando a los 15 billones de pesos en
2023. Este crecimiento refuerza el papel destacado de la mineria en la economia del pais y su contribucion al
desarrollo nacional”. En contraste se resalta que en “gran parte del territorio de Colombia se practica la actividad
minera; sin embargo, departamentos con alta participacion de PIB minero en el PIB total, presentaron niveles
altos de pobreza, bajo indice de desarrollo humano y bajo desempefio municipal. EI PIB minero no disminuye
la desigualdad, incluso puede aumentarla” (Fuentes Lopez, et al. (2021).



estructura organica del Estado y en su organizacion territorial consolidandose la idea de la
autonomia territorial en Colombia. Esta ha sido una constante en las controversias juridicas
sobre el poder de las autoridades competentes para formalizar concesiones mineras en

Colombia (Morales, Hernandez y Pinilla, 2016).

Las entidades territoriales juegan un papel importante en el proceso de otorgamiento
de una concesion minera, pues representan a los territorios en donde se llevaré a cabo la
ejecucion de tal actividad. Sin embargo, quienes ostentan el protagonismo de este proceso
originan dificultades debido a que la ANM (adscrita a la rama ejecutiva del orden nacional)
tiene la facultad para aprobar los titulos mineros en el pais, es decir, para otorgar las licencias.
En este proceso los alcaldes deberian ser escuchados por medio de una audiencia publica en
la cual manifiesten las inquietudes que tengan al respecto. Al final, el desarrollo de estos
proyectos es llevado a cabo en los territorios donde ellos ejercen autoridad policial y
administrativa y, segun la ritualidad del proceso de adjudicacidn de una concesion minera,
los representantes de estas localidades se convierten en convidados de piedra, ya que su
intervencion en la audiencia de concertacion termina siendo un acto de mero tramite procesal
(Gonzélez, 2014).

El objetivo de esta monografia es analizar el alcance del principio de autonomia de
las entidades territoriales frente a la fuerza vinculante de las decisiones de otras entidades
estatales que otorgan concesiones mineras en el pais a la luz de los principales fundamentos
constitucionales, normativos, doctrinales y jurisprudenciales que sirven de orientacion al
tema de las concesiones mineras en Colombia. Lo significativo de esta investigacion esta en
la importancia de presentar un diagnostico detallado sobre las tensiones producidas entre las
entidades territoriales y los proyectos mineros. Al evidenciar las problematicas que esta
tension origina se plantean posibles soluciones para superar la inseguridad juridica que existe

en este ambito.

En aras de desarrollar este proposito, el texto se divide en tres partes. En la primera
se identifican los presupuestos normativos que fundamentan el trdmite de otorgamiento de
concesiones mineras en el marco de la organizacion territorial del Estado colombiano. En la
segunda parte se analizan los pronunciamientos emitidos por la Corte Constitucional en

relacion con la autonomia de las entidades territoriales frente a concesiones mineras. En la



tercera se hace un balance entre autonomia territorial y concesiones mineras, buscando un
equilibrio y articulacion armonica entre participacion y desarrollo econémico. Los
presupuestos son el principio de la autonomia territorial como eje orientador de la actividad
minera, la participacion de las entidades territoriales en la restriccion o exclusion de la
actividad minera en sus territorios y la participacion ciudadana en el proceso de concesiones

mineras.

La metodologia de investigacion que se aplica es de caracter dogmatico. Este tipo de
estudios tienen una orientacién académica que ayuda a conocer el derecho positivo vy, al
mismo tiempo, permite discernir, entre varias opciones juridicas, una solucién al problema
objeto de estudio (Courtis, 2006). Una investigacién dogmatica permite no solo dar cuenta
de los procesos de otorgamiento de licencias sino presentar consideraciones criticas sobre el
papel que actualmente tienen las entidades territoriales y las comunidades mediante procesos
de participacion politica. El analisis sistematico del problema de investigacion permite buscar
soluciones y, por su puesto, argumentar alternativas de transformacion en el dambito del

derecho administrativo, en este caso, en el derecho minero como derivacién del primero.

El método de investigacion dogmatica permite estudiar las normas, regulaciones,
principios legales y constitucionales en que se funda la actividad minera en Colombia. De
este modo posibilita su interpretacion rigurosa, asi como la aplicacion que se da a dichas
disposiciones en un contexto real, como es el caso de la Ley 685 de 2001. Nufiez Vaquero
(2014) sefiala que la dogmatica juridica se refiere a “la actividad —pero también su método y
resultado— que pretende precisar la consecuencia juridica que un ordenamiento juridico
vigente asocia a un determinado tipo de comportamiento” (p. 3). Asi, la eleccion del método
de investigacion dogmatico se justifica en funcion de su enfoque en la interpretacion de
normas legales y su capacidad para proporcionar resultados solidos y relevantes en el ambito
legal. En tal metodologia estan las herramientas necesarias para analizar de manera precisa
y rigurosa las cuestiones legales investigadas, lo que en ultima instancia contribuira a la

calidad y validez de la investigacion.

La naturaleza de este trabajo no solo aborda el estado de la cuestion, sino que se ocupa
de estrategias de reivindicacion del poder local y el interés por el desarrollo. En la actualidad,

el rol de las comunidades se pone en tela de juicio. En esta monografia se argumenta a favor



de la idea segun la cual deberian ser las comunidades quienes definan la vocacion de sus
suelos. La relevancia constitucional y administrativa de la problematica radica en que la
Constitucion Politica de 1991 consagra la autonomia territorial y, al mismo tiempo, declara
que todo lo que esta en el subsuelo le pertenece al Estado. En esta investigacion se aportan
soluciones que sirvan como alternativas para los conflictos que surgen entre las entidades
territoriales y la ANM. Las concesiones mineras son un asunto que debe ser considerado
tanto en la perspectiva los beneficios econémicos que representan para el Estado y para los

particulares, como desde la importancia del medio ambiente y del gobierno local.



Capitulo 1

1. Anélisis de los presupuestos normativos que fundamentan el otorgamiento de

concesiones mineras y la organizacion territorial de Estado Colombiano

Hoy en dia la mineria ocupa un lugar importante en el desarrollo econémico y social
del pais. Distintas regiones y departamentos estan puestos a disposicion del circuito mundial
de las materias primas y de la exportacion de elementos de primer orden. Como todos los
paises, Colombia tiene un aparato juridico que regula la forma en que debe realizarse la
mineria en aras de establecer un equilibrio entre la industria y la conservacién del medio
ambiente. La mineria bien hecha ayuda a definir dénde si y donde no se debe realizar

actividad extractiva.

Este capitulo tiene por objetivo analizar las disposiciones normativas que versan
sobre las concesiones mineras y su impacto en la economia nacional. En consecuencia, el
apartado se organiza en dos grandes componentes: uno econdémico y otro juridico. El
econdmico permite abordar, de manera somera, el alcance de la mineria como actividad
econOmica en el pais. Por tanto, este componente tiene un analisis histérico que contribuye a
ver la importancia de la mineria en nuestros dias. Ademas, a partir de cifras y documentos
estatales, se justifica el hecho de que la mineria representa una buena cantidad de puntos
porcentuales en la estimacion del Producto Interno Bruto —PIB—. Una vez realizado lo
anterior, se trata de explicar la relacion entre mineria y desarrollo con sus implicaciones tanto

politicas como ambientales.

El segundo componente, que es de orden juridico, establece las autoridades
institucionales y legales que rigen la actividad minera en Colombia con su respectiva
articulacion. Luego, una vez desarrollada la parte institucional, se expone el proceso de
concesién a partir de las disposiciones legales y los actores que se ven involucrados. Los
hallazgos encontrados, a grandes rasgos, contemplan la importancia que tiene la mineria
como actividad econdémica en el pais; importancia que queda sobre la mesa por las
disposiciones legales y los actores que ha involucrado desde siempre. Sin embargo, también
emergen algunas tensiones, por ejemplo, de tipo territorial y respecto del paradigma de
desarrollo.



Buena parte de la politica estatal esta dedicada a disposiciones globales del sistema-
mundo. Por tanto, las visiones de desarrollo deben ser atendidas con miras a mejorar en lo
institucional y en lo juridico. Hasta el momento, no se encontraron argumentos absolutos
para acabar la mineria. Si bien esta actividad tiene consecuencias sociales y ambientales,
representa un renglén en la economia que no es desestimable. Ademas, las disposiciones
legales buscan establecer un dialogo entre la parte descentralizada del Estado y los aspectos
propios de cada ente territorial. EI hecho de que, a nivel nacional, el contrato de concesion
descanse en poderes de orden nacional y territorial hace necesario un andamiaje fuerte de

institucionalidad.

1.1. Importancia de la actividad minera en Colombia: aspectos estructurales,

econdémicos y ambientales

A continuacion, se analiza, con base en cifras, la importancia econdémica y social que
tiene la mineria para un pais como Colombia. Asi, se hace un balance historico y contextual
para entender el devenir de la mineria, la cual no nace como una consecuencia casual del
ambito econémico mundial. Los beneficios que trae la actividad minera son medibles en el
registro del PIB y en los ingresos que perciben la Nacion® y los territorios. No obstante,

también es necesario situar la lupa sobre la dupla mineria-desarrollo.

Como actividad econdémica, la mineria ha acompafiado al pais desde su época
colonial. No sorprende, entonces, que permanezca hoy en dia como una de sus fuentes
econdmicas mas importantes. Asi lo declaran, por ejemplo, Cardenas y Reina (2008), quienes
realizan un breve trazo histdrico sobre la relacion que ha tenido el pais con una actividad que
ha sido propia, incluso, en las culturas indigenas. El sistema de trueques es reconocido, previo
a la colonizacion espafiola, sobre todo en las tres culturas imperantes del momento: la caribe,

la muisca y tairona.

Con la llegada de la colonizacion espafiola, el entonces Nuevo Reino de Granada,
que imperd desde siglo XVI hasta el XIX, empez6 un comercio en “grandes proporciones y
con ello se abrid paso al comercio de esclavos africanos” (Cardenas y Reina, 2008, p. 22).

En dicha época, la mineria, por efecto de la economia mundial de cada reinado, tenia

3 Se alude aqui a Nacién en un sentido estrictamente juridico, segin el cual corresponde al Estado como
estructura juridico-administrativa del orden nacional.



prelacion en el oro. De hecho, desde aquel entonces, prevalecen, hasta la actualidad, regiones
reconocidas por su aspecto minero, tales como: Antioquia, Santander y el Huila. Estas
regiones implementaron la mineria como eje dinamizador del desarrollo de sus territorios.
Poveda Ramos (2012) también resalta a Marmato (Caldas) como “fuente perdurable del

metal amarillo” (p. 70).

En pleno siglo X1X, con la gesta independentista y la creacion de una Nacion propia,
la actividad minera no pas6 desapercibida. De hecho, hasta 1830, la plata fue “el metal con
el cual se pagoé el comercio internacional” (Poveda Ramos, 2012, p. 32). Tanto asi que mas
que la agricultura y el interés por la soberania alimentaria, las élites del siglo XIX vieron
necesaria la mineria para hacer parte del circuito econémico mundial que, por entonces, tenia
como centro Europa durante la revolucion industrial. Gracias a este avance, varias
instituciones nacionales vieron necesaria una legislacion, sobre todo, a final del siglo, cuando
la Regeneracion buscd la unificacion y dejar atras el federalismo. En esta época se incorpord,
como medida nacional, el Codigo Minero, cuyo avance mas notable, y modelo ideal, fue el
desarrollado por la Provincia de Antioquia (Poveda Ramos, 2012). De aquel entonces datan
los primeros modelos de contrato internacional: las compafiias inglesas y alemanas ya tenian,

por decirlo de algin modo, sus concesiones en Remedios, Zaragoza y Nechi.

En el siglo XX, ademas del oro y la plata, otros materiales empiezan a cobrar
relevancia. El carbén, como mencionan Cardenas y Reina (2008), es el nuevo producto,
gracias a la importancia internacional que tenia para las maquinarias, los ferroviarios y las
guerras. Otros, aunque al margen, también cobran relevancia: materiales de construccion y
minerales para producir vidrios y fertilizantes. No obstante, y contrario al siglo XIX, el café
empieza a predominar en la economia nacional ocupando un papel privilegiado (Cardenas y
Reina, 2008).

Ante la caida de los precios del café, provocada por la Gran Depresion, en 1929, la
mineria cobrd un lugar en la economia, como especie de compensacion ante la incertidumbre
econdémica. Tanto asi, que de 1930 a 1939, el incremento a partir de la tasa anual fue de 9%.
Luego, en la segunda mitad del siglo, por la década de 1970, el carb6n tomaria un vuelo sin
precedentes. Seria con El Cerrejon que se empez0 a exportar a gran escala por Puerto Bolivar
(Poveda Ramos, 2012, p. 101). De modo tal que la Colombia minera “se consolida en los



afios ochenta con la entrada en operacion de grandes explotaciones carboniferas en La
Guajira y Cesar, asi como la instalacion de la planta de Cerro Matoso en Montelibano”
(Cérdenas y Reina, 2008, p. 24). Estos proyectos requeririan tanto avance tecnoldgico e

industrial que mostré la posibilidad de hacer mineria a gran escala en Colombia.

La actividad minera, sin duda, es una de las mas importantes para el modelo
economico del pais. Para Pabén, Roman y Torres (2019), la mineria permite “acceder a la
transformacion de materias primas con las cuales la sociedad puede producir riqueza, lo que
trae consigo el bienestar de la poblacion y el desarrollo econdomico” (p. 40). En esa misma
linea, Cardenas y Reina (2018) sostienen que su importancia también descansa en lo que

produce en el PIB, pues de esta cifra dependen la inversion y las politicas publicas.

En el afio 2014, por ejemplo, el comportamiento del PIB increment6 en 4.55 %
llegando a 516,62 billones de pesos, mientras que la participacion fue del 2.10 % en el PIB
total del afio 2014, pero decrecid con respecto al afio anterior en 2.43 %. En el afio 2016
increment6 136,60 billones de pesos, es decir, un 5.08 %, mientras que la participacion de
dicho sector en el PIB total para el cuarto trimestre de 2016 fue de 6.17 % y alcanzé 8,43

(Fuentes-Lopez, Ferrucho-Parra y Martinez-Gonzélez, 2021).

En el afio 2017, el PIB incrementd en 1.58 % llegando a 138,97 billones de pesos, y
la participacion fue de 6.05 %. En los afos 2018 y 2019 se encontré que para el “primer
trimestre de 2019 el PIB fue de 203,04 billones de pesos a precios constantes de 2015,
presentando un crecimiento de 2.77 % con respecto al mismo periodo en 2018, el cual tuvo
un reporte de 197,58 billones de pesos” (Fuentes-LOpez, Ferrucho-Parra y Martinez-
Gonzélez, 2021, p. 195).

Todas estas cifras muestran y confirman lo dicho al principio. EI Ministerio de Minas
y Energias (2021) ha priorizado aproximadamente 33 proyectos minero-energéticos de cara
a la reactivacion econémica postpandemia, y espera que, en los proximos afios, gracias a la
actividad minera, se generen 54.000 empleos y $ 36 billones en inversion. Entre otras cosas,

la mineria en Colombia produce:



llustracién 1. Aportes de la mineria en la economia nacional
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Fuente: Minesa (2020, pérr. 5).

De igual forma, los recursos que llegan a las arcas del Estado por la actividad minera

son muy representativos (ver Figura 2). Estos permiten realizar proyectos de inversion en los

sectores transporte, educacion, vivienda y territorio, ciencia, tecnologia e innovacién vy,

finalmente, deporte y recreacion. Es importante resaltar

que los municipios productores

aportaron al cierre del 2022 al Sistema General de Regalias més de $6,13 billones

(Rodriguez, 2023), recursos que se ejecutan para proyectos de inversion social en todo el

territorio nacional. El pais es altamente dependiente de esta actividad econémica, teniendo

en cuenta que otra actividad econdémica distinta no podria alcanzar a reemplazar los aportes

retributivos que deja la actividad extractiva.



llustracion 2. Inversion de las regalias mineras en Colombia
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Fuente: Minesa (2020, parr.7).

Esto explica que dentro del modelo econémico en Colombia, la mineria representa
uno de los mayores motores de inversion generando mas de US 30.878 millones (ver Figura
3), cuyo aporte supera otros sectores importantes para el pais como el financiero, de
transporte o el de comercio. Asi, la mineria es esencial para la industrializacion del pais y el
desarrollo de los territorios, ya que su operatividad econémica le deja a la Nacion grandes
contraprestaciones que permiten incursionar en proyectos de inversion social en municipios
de categoria sexta donde un gobernante local carece de maniobra por las limitaciones

presupuestales.

llustracién 3. Inversion minera en Colombia

Colombia: la inversion ha sido uno BruchMac Mo
de los motores del crecimiento
Colombia: inversion extranjera directa
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Inversién total 2000 - 2020 US$ 197.862 millones

Fuente: Valora Analitik (2021).



Hoy en dia, la mineria, como actividad econdmica, registra el mismo dinamismo con
el que inicio en el presente siglo. Sus exportaciones cada vez mas aportan al PIB. El
crecimiento exponencial con el paso de los afios presenta cierto encanto para los
inversionistas exteriores. El perfil minero de Colombia, como se ha caracterizado, no es
nuevo, data de mas de cuatro siglos. Pero con el avance a gran escala de la mineria y un
aparato minero institucional fuerte, no han faltado los conflictos y las tensiones. El pais ha
querido buscar el desarrollo en todos los sectores econdmicos, incluido el minero. El
desarrollo, como se vera a continuacion, tiene puntos grises que, a la hora de hablar de la

actividad minera en Colombia, deben ser nombrados.

Mineria y desarrollo van de la mano en el paradigma econémico actual. Asi lo
sostienen Fuentes-Lo6pez, Ferrucho-Parra y Martinez-Gonzélez (2021), quienes plantean que,
en el panorama mundial, existe una relacion casi dual entre el desarrollo y lo que permite,
sobre todo, en las economias del tercer mundo, la extraccion de recursos. Colombia no quedo
al margen de esta decision. De hecho, aunque no es una potencia petrolera, “tan solo el crudo
le genera el 21% de los ingresos corrientes con casi 13 000 millones de dolares anuales entre
regalias, impuestos y derechos econémicos” (Revista Semana, 2015). Lo anterior no es una
cifra para nada desestimable. El pais, durante este siglo, entr6 en la dindmica del modelo

extractivista, lo que llevo a pensar en los beneficios que podria tener la actividad minera.

Las concesiones y la actividad minera traen beneficios como regalias y trabajo en las
regiones. Como lo mencionan Fuentes-LOpez, Ferrucho-Parra y Martinez-Gonzéalez (2021),
existen quienes apuestan por una mayor intervencion minera en el pais bajo el argumento de
una alternativa sostenible. No obstante, para que esto genere los resultados esperados,
muchas veces, depende de variables tanto institucionales como economicas. Una de ellas
proviene de consensos mundiales como el consenso de Washington, que apuesta por la
priorizacion de las economias latinoamericanas con la contrapartida de grandes beneficios
tributarios. Las consecuencias de una inadecuada ejecucion de estas politicas seria el “escaso
valor agregado, la profundizacion de la dinamica de desposesion o despojo de tierras, el
sacrificio de areas con riqueza ambiental en pos del desarrollo” (Rodriguez Albor, Frasser

Camargo y Andapifia Acosta, 2017, p. 63).



Es entonces cuando el desarrollo viene a ser cuestionado. Por ejemplo, los resultados
de la investigacion realizada por Fuentes-Lépez, Ferrucho-Parra y Martinez-Gonzalez (2021)
permiten entrever la relacion que existe entre las regiones con mayor actividad minera y sus
indices de desarrollo. Departamentos como Arauca, Casanare y Meta, en comparacion con
Cesar, Choco, Putumayo y La Guajira, poseen diferencias notables. En estos lugares hay

contrastes significativos entre los indices de desarrollo humano y la actividad minera.

El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE—, en el 2016,
establecio que Chocd y Guajira presentan un indice preocupante de pobreza monetaria, pero
a su vez ““se ubicaron dentro de los rangos mas altos de porcentaje de participacion del PIB
minero” (Fuentes-Lopez, Ferrucho-Parra y Martinez-Gonzalez, 2021, p. 206). Otro de los
aspectos para poner en cuestion el desarrollo viene relacionado con lo que en términos
econdmicos se entiende como la enfermedad holandesa, aspecto que varios autores como
Cérdenas y Reina (2008) nombran con preocupacion. La dependencia en los ingresos que
genera el sector se vuelve contraproducente porque en la comercializacion de minerales son
indispensable las alteraciones que suceden en el mercado bursétil. A su vez, es importante
tener en cuenta que es un recurso natural no renovable y su existencia no sera eterna. Hoy
los que incursionan en este mercado no han desarrollado alternativas de mercados y el
esquema econdmico colombiano no ha dado transiciones en materia de este tipo de actividad

econdmica.

El paradigma clasico del desarrollo establece una critica a la mineria como indice de
crecimiento (Cardenas y Reina, 2008, p. 12). La dependencia total del sector minero es
peligrosa por los cambios en los fendmenos internacionales. Las variaciones de los precios
en bolsa modifican toda la cadena de abastecimiento de estas materias primas. Lo anterior,
sobre todo lo relacionado con la moneda extranjera tiene consecuencias en las economias
nacionales. La tasa de cambio y la desatencion a otros sectores de la economia “en la medida
en que el sector primario en auge se vuelve mas rentable, extrae recursos productivos del
resto de actividades, afectando negativamente su productividad” (Cardenas y Reina, 2008, p.

12).

El proyecto de desarrollo, como se vio en los parrafos anteriores, hace parte del
modelo politico y econémico de Colombia. Por tanto, las criticas que puedan hacerse, méas



alla de generar el debate, consisten en entender que dentro de la actividad econdémica también
existen consecuencias politicas. Otra de las consecuencias y que a continuacion sera

nombrada es la consecuencia ambiental, dado el caracter de la actividad minera.

En la misma linea sobre el desarrollo, el desarrollo sostenible es planteado como una
alternativa de la mineria para evitar tanto sus consecuencias econémicas como ambientales
(Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, 2019). Sin embargo, estas ultimas
suelen traer consigo otras variables como la mineria informal o el conflicto armado que
afectan directamente al sistema bajo modalidades como regar petrleo en los rios o

yacimientos de importancia (Monsalve, 2017).

Pese a lo anterior, existen medidas legales e institucionales que contemplan la
subsanacion del ambiente y la prevenciédn de los peligros que pueda traer consigo la actividad
econdémica. Sin embargo, la mineria que queda por fuera del &mbito institucional, es decir,
gue no esta regulada, muchas veces compromete, al no ser legitima, el subsuelo del pais. Por
eso, es necesario hacer la distincion entre mineria ilegal y mineria criminal dado que no son
las mismas. Los impactos que tienen en el ambiente, proporcionalmente, no se pueden medir

igual.

No obstante, existen marcos legales que permiten redirigir los esfuerzos hacia la
mineria que busca comprometer los proyectos mineros con el desarrollo sostenible. Por
ejemplo, el contrato de concesion minera o también titulo minero esta sometido a lo dispuesto
por la autoridad ambiental, pues busca proteger el patrimonio natural y el derecho de los
ciudadanos. De hecho, en la etapa exploratoria de la concesion, el contratante debera

presentar un programa de Estudio de Impacto Ambiental.

Con los puntos anteriores, se considera necesario pasar al ambito institucional y
juridico después de haberse abordado, de manera somera el alcance, econémico y social que
tiene la mineria en un pais como Colombia. Para ello, en la segunda parte de este capitulo,
se hablara de las autoridades encargadas de regir la actividad minera en Colombia y del
contrato de concesion como herramienta que pone en marcha, de forma constitucional, la

exploracién y explotacion.



1.2. Estructura organica de las autoridades mineras y ambientales intervinientes

en los procesos de formalizacion minera en Colombia

Colombia, como un Estado social de derecho, adopta sus decisiones en disposiciones
institucionales y legales. Por tanto, una actividad econdémica tan relevante como la mineria,
tiene también su asidero y legitimidad en las instituciones que la componen y en las
disposiciones legales que la rigen. A continuacion, se hablara primero de las instituciones
tanto mineras como ambientales que controlan la actividad econdmica. Luego, se hablara del
contrato de concesién como herramienta legal que dispone y sella el proceso minero. En este
punto también se elaborard un andlisis de distintos actores con el fin de entender las

implicaciones a nivel de coordinacion que trae consigo la mineria.

La regulacion minera en Colombia es realizada por el Ministerio de Minas y Energia,
delegada a la Agencia Nacional de Mineria (ANM), creada a través del articulo 1 del Decreto
4134 del 2011. Esta dependencia, al ser del sector descentralizado de la Rama Ejecutiva,
posee personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa y financiera. Su
objetivo, a grandes rasgos, “es administrar integralmente los recursos minerales de propiedad
del Estado para promover su 6ptimo aprovechamiento y sostenibilidad de conformidad con
las normas vigentes y en coordinacion con las autoridades ambientales” (Agencia Nacional

de Mineria, s.f.).

La ANM es fundamental ya que avala los subcontratos de formalizacién minera, los
cuales encuentran su fundamento juridico en el Decreto 1949 de 2017. Estos consisten
principalmente en darle la posibilidad a una persona que ha realizado mineria ancestral y
tradicional para que realice dichas actividades en un espacio que ya ha sido adjudicado a un
titular minero. Asi se le otorgan 150 hectareas 0 menos para que pueda realizar, de manera
formal, la extraccién de minerales con el cumplimiento de todos los presupuestos juridicos
existentes para dicha actividad. Entre otros, se contemplan aspectos ambientales,
administrativos, empresariales y mineros. En sintesis, se trata de un acuerdo entre el minero
ancestral y el titular minero, en el cual el Gltimo le concede al primero, por medio de un
subcontrato, un espacio dentro de su titulo para que haga la transicion de minero informal a

minero formal con condiciones normativas alli especificadas.



Teniendo en cuenta la anterior definicion de subcontratos de formalizacion, la ANM
se encarga de ejercer la vigilancia y control de estos, estableciendo pautas operativas y
juridicas para su perfeccion en la ejecucion y desarrollo de la pequefia mineria. Este
subcontrato de formalizacion estéd presente en el articulo 1 del Decreto 1949 de 2017. Alli
reside su fundamento legal, en la medida en que se refiere a autorizar “la suscripcion del
subcontrato y concedera un plazo al titular minero para que allegue el Subcontrato de

Formalizacion Minera”.

Bien mirado, puede decirse que la ANM es la encargada de disminuir la brecha entre
la mineria informal y formal. La obtencion de titulos mineros pasa por sus facultades legales
y administrativas, gracias, por supuesto, a la fuerza del Estado y su papel como soberano del
territorio nacional. Ahora bien, si existen organismos e instituciones que avalan de forma
juridica los procesos mineros subcontratados, también la institucion colombiana ha querido
prestarles atencion a las consecuencias ambientales. Por tanto, en este apartado se analiza la
parte institucional del ambiente en torno a la actividad minera. En relacién con la mineria es
importante destacar que estas ejecuciones operativas mineras en los territorios generan un
impacto como la modificacion de ecosistemas. Por decir poco, podemos nombrar los
siguientes: i) desviacidn de cauces de rios, ii) deforestacion o iii) grandes movimientos de
tierra, entre otros. Por ello, ha sido importante la implementacion de instituciones que
permitan, con la fuerza de la ley, controlar estos impactos. En el articulo 79 de la Constitucion
Politica de 1991 se establece que “todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente
sano”; por tanto, la ley debe garantizar el acceso y evitar que este sea afectado. Proteger la

diversidad del ambiente es, por decir lo poco, un deber estatal.

Lo anterior, esta relacionado con el principio o el derecho a la vida. Buena parte de
este derecho guarda relacion con otras variables como la calidad del ambiente vy, tras los
efectos dejados por la mineria en zonas de impacto, este derecho puede verse afectado, de
manera puntual, en espacios ecosistémicos como rios, bosques, humedales y territorios donde
permanecen grandes asentamientos de indigenas y comunidades negras. En los casos del

agua, cerca de yacimientos, la repercusion a los habitantes es evidente.

Los fines constitucionales han hecho eco en nuestra legislacion, dandoles gran
trascendencia en su desarrollo. De hecho, se han tipificado sanciones para actuaciones que



violenten los derechos de los ecosistemas. Un avance de ello hace presencia en el ambito
penal. El articulo 328 de la Ley 599 de 2000 establece un margen punitivo al condenar a
prision de dos a cinco afios y a multa de hasta diez mil salarios minimos legales mensuales

vigentes por aprovechamiento ilicito de los recursos renovables.

Gracias sobre todo a la creacion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
—antes Ministerio del Medio Ambiente—, Colombia goza de una estructura institucional que
busca velar por los derechos de la naturaleza. Sin embargo, pese a que la actividad minera
Ileva desde la época republicana en el pais, solo seria hasta la Ley 99 de 1993 que se crearia
el Ministerio, en reemplazo del Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y
del Ambiente (INDERENA).

El Ministerio ha establecido lineamientos en pro de la proteccion y conservacion del
medio ambiente en el pais. Ademas, asume competencias de control sobre las intervenciones
de los ciudadanos en zonas donde se ubican grandes ecosistemas, pues la ley le otorgd poder
sancionatorio para maniobras que vayan en contra via de la conservacién del medio ambiente.
Para ello, cre6 la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales ~ANLA— en el 2011 con la
expedicion del Decreto-ley 3573 de 2011. Dicha entidad “esta encargada de que los
proyectos, obras o actividades sujetos a licenciamiento, permiso o trdmite ambiental cumplan
con la normativa ambiental en aras de que contribuyan al desarrollo sostenible del pais”.
(Decreto 1076 de 2015).

En los proyectos mineros, la ANLA ejerce control sobre las ejecuciones de la
actividad minera. El organismo representa al Estado para la verificacion de todo lo
concerniente a la entrega de licenciamiento ambiental, asumiendo su rol desde la capital de
la Republica, es decir, es un organismo que opera de forma bastante centralizada. Esta
agencia publica despliega toda su operatividad administrativa desde Bogota y sus actuaciones
dependen netamente del poder ejecutivo, es decir, no logra conocer el dia a dia de los
territorios donde se despliegan estos proyectos extractivos. La ANLA inspecciona la gran
mineria porque asi lo determiné el legislador por medio de la expedicion del Decreto 3573
de 2011.

A fin de intervenir actuaciones de proyectos mineros en las zonas rurales o territorios

estan las corporaciones autonomas regionales ambientales -CAR-. Nacidas bajo la tutela de



la Ley 99 de 1993, en su articulo 31, “tienen como objetivo la ejecucion de politicas, planes,
programas y proyectos sobre medio ambiente y recursos naturales renovables”. A su vez,
hacen seguimiento al cumplimiento y a la oportuna aplicacion de las normas legales vigentes
sobre la disposicion, administracion, manejo y aprovechamiento del subsuelo. No sobra
aclarar que todo esto se encuentra en el marco del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible. Es importante determinar que las CAR estan sometidas a los lineamientos del

Ministerio, el cual pertenece al 6rgano central, pero ejecutan acciones en los territorios.

Una vez descritas las autoridades encargadas del proceso minero, tanto a nivel
juridico-institucional como ambiental, se dara cuenta, a grandes rasgos, del proceso de
concesion. Sin autoridades mineras no existirian procesos de concesion, contemplados como

un contrato, de manera que por eso se decidio exponer previamente la parte institucional.

Los desarrollos de las actividades mineras en Colombia se enmarcan, desde luego, en
unos imperativos legales que estan inmersos en reglas, fundamentadas en los principios de
seguridad juridica y estabilidad. Este andamiaje, que funciona en el sector minero, busca
entablar una relacion entre el poder ejecutivo y las entidades territoriales. La hoja de ruta que
establece dicha relacion es el contrato de concesion que brinda condiciones sobre la ejecucién
de objetivos trazados por inversionistas en el Estado, en beneficio de la rotacion de capitales

y, en su defecto, el desarrollo econémico de las regiones donde impactara el proyecto.

Es importante aclarar, de antemano, qué es un contrato de concesion minera. En
resumen, se trata del acuerdo ““que celebran el Estado y un particular para efectuar, por cuenta
y riesgo de este ultimo, los estudios, trabajos y obras de exploracion de minerales de
propiedad estatal que puedan encontrarse dentro de una zona determinada” (Agencia
Nacional de Mineria, s.f.). Como se vio al describir las instituciones, el contrato es el vinculo
legal que existe entre el privado y el Estado, estableciendo las reglas de juego y las

consecuencias ambientales que pueda traer el proyecto.

El contrato de concesion tiene sus reglas especiales. Por ello es de tenerse en cuenta
que la licencia de derechos de explotacion minera se adjudica segun el principio primero en
tiempo, primero en derecho, con la excepcion de las zonas declaradas como estratégicas por
parte de la ANM. Por su parte, “las areas estratégicas mineras se adjudicaran mediante
procesos de seleccion objetiva. Del mismo modo, los derechos mineros son negociables entre



partes privadas y los derechos de concesion podran transferirse parcial o totalmente”.

(Agencia Nacional de Mineria, s.f.). Es importante mencionar que la duracion de un contrato

de concesion, segun lo dispuesto por el articulo 70 de la Ley 685 de 2001, sera por el término

que solicite el proponente y hasta por un maximo de treinta afios. Dicho término se cuenta

desde la fecha de inscripcion del contrato en el Registro Nacional Minero.

El contrato de concesion no ha sido el mismo siempre. Podria decirse, a simple vista,

que es relativamente joven, dado que el proceso minero tal y como lo conocemos hoy data

de finales del siglo pasado. La razon de los cambios, como se explico al inicio de este

capitulo, se debi¢ al incremento exponencial de solicitantes, pero también a los cambios en

la economia mundial. A continuacién, con &nimo de guardar un orden y percibir los cambios,

se expondran las normas que desde 1993 tienen prelacion en torno a las concesiones.

Tabla. Principales aportes normativos que inciden en el registro minero

Ley 99 de 1993

Crea el Ministerio del Medio Ambiente, 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). En el titulo VIII

se establece la obligatoriedad de la licencia ambiental.

Ley 136 de 1994

Dicta normas tendientes a modernizar la organizacién y el

funcionamiento de los municipios.

Ley 685 de 2001

Caodigo de Minas

Ley Orgénica de

Ordenamiento Territorial

El ordenamiento territorial colombiano se estructura en
cascada de acuerdo con la organizacion politico-

administrativa del pais, en: la Nacion, los departamentos,

(Ley 1454 de 2011) las &reas metropolitanas, los distritos especiales y los
municipios.
Regula la organizacion y el funcionamiento del Sistema
Ley 1530 de 2012

General de Regalias.

Ley 1551 del 2012

Modifica la Ley 136/94 y tiene por objeto modernizar la
normativa relacionada con el régimen municipal, dentro de

la autonomia que reconoce a los municipios la




Constitucién y la ley, como instrumento de gestion para
cumplir competencias y funciones.
Plan Nacional de Desarrollo (2014-2018), articulo 20, da

continuidad a las areas estratégicas mineras creadas en el

articulo 108 de la Ley 1450/11 como mecanismo alterno al
Ley 1753 de 2015 régimen ordinario para la asignacion al derecho de
explorar y explotar minerales, por medio de un proceso de
seleccion objetiva denomina las areas como "areas de

reserva estratégica mineras"

Fuente: Elaboracion propia.

Cabe preguntarse, entonces, ¢qué actores involucra el contrato de concesion a nivel
nacional teniendo de fondo siempre el aparato juridico que lo soporta? Existen tres actores,
por lo menos a nivel nacional, que a continuacion seran explicados de forma sistemética:
Estado, rama ejecutiva y entidad territorial. En este punto es necesario precisar que, cuando
se hace referencia a entidad territorial, a pesar de que esta hace parte de la rama ejecutiva, se
diferencia a partir de su ambito competencial. Asi, la rama ejecutiva denota una funcion
global o mas amplia, es decir, la que le compete “ejecutar, en forma coordinada, todas las
actividades administrativas que estan al servicio de los intereses generales de la comunidad
para el cumplimiento de los fines esenciales del Estado” (Funcion Publica, s.f.). Dicha
funcién la ejercen quienes integran el Gobierno Nacional conforme lo preceptuado por el
articulo 188 y siguientes de la Constitucion Politica de 1991. La entidad territorial es
entendida en el sentido de que se trata de “entidades politico-administrativas publicas del
orden territorial, tales como departamentos, municipios, distritos y territorios indigenas”
(Ministerio de Ciencia Tecnologia e Innovacién, s.f.). Por tanto, se refiere a aquellas
entidades cuyo ambito competencial se limita a determinados territorios, ya sea que se trate

de departamentos, municipios, distritos y/o territorios indigenas.

Resulta conveniente poner en consideracion la legitimidad del Estado respecto al uso
de los suelos y entender por qué la Constitucion Politica de 1991 establece el accionar del
Estado como soberano del territorio. Respecto a lo anterior, la autoridad constituyente sefiala
que los minerales hacen parte de la riqueza natural de la Nacion (articulo 8, Constitucion

Politica de 1991). Esta situacion permite inferir que es el Estado el que debe regular no solo



la actividad minera, sino que también debe verificar en qué lugares del territorio se pueden
ejecutar dichas obras. Lo anterior, en virtud de considerar el cuidado del medio ambiente y
el desarrollo sostenible que se constituye en un elemento indispensable de interés nacional.
De ahi que, los territorios que se veran afectados por el proyecto deban ser tenidos en cuenta,
sobre todo, en términos de calidad humana y de representacion.

Visto lo anterior y contemplando el papel que juega el Estado como intermediario con
el privado, otro concepto relevante en el tema es el de “entidades territoriales”, el cual esta
identificado y definido en la Constitucion Politica de 1991. Estas entidades tienen como
finalidad actuar en el territorio de acuerdo con unas funciones asignadas por los 6rganos que
las rigen, que, en todo caso, son las asambleas departamentales o concejos municipales. Lo
que conocemos hoy como entidades territoriales tuvo su asidero en un proceso histérico y
constitucional que empezo a tener relevancia en la década de los ochenta del siglo pasado,
CUYyO eco aun pervive hasta nuestros dias.

Este proceso empez6 en 1983 durante el mandato del presidente Belisario Betancur,
que decidi6é una descentralizacion fiscal con el fin de fortalecer los recursos que cada entidad
territorial producia (Valencia-Tello y Karam de Chueiri, 2014). Con dicha descentralizacion
fiscal, vino la politica que permitié a los ciudadanos el voto popular a la hora de elegir al
mandatario, esto, bajo el Acto legislativo 1 de 1986. Con estos dos avances, la
descentralizacion administrativa vino con la Ley 12 de 1986, que “traslad6 las competencias
y funciones de la nacidon a los territorios”. Seria la Constitucion Politica de 1991 que
refrendaria, en su totalidad, la administracién territorial que estd vigente actualmente. Sin
embargo, en dicha constitucion también cobra prelacion otro actor a considerar, sobre todo
en la dupla Estado-territorio. Este actor es el ejecutivo-administrativo.

La rama ejecutiva del poder publico se encuentra configurada en el Titulo VII,
capitulo 1, a través de los articulos 188 y siguientes de la Constitucién Politica de 1991. En
este contexto,

[a] la rama ejecutiva le corresponde ejecutar, en forma coordinada, todas las

actividades administrativas que estan al servicio de los intereses generales de la

comunidad para el cumplimiento de los fines esenciales del Estado. Esta representada
por el presidente de la Republica, quien simboliza la unidad nacional, es el jefe de

estado, jefe de gobierno y suprema autoridad administrativa. Dentro de sus



competencias esta, desde luego, lo tocante a temas nacionales en torno al trabajo,
vivienda, economia y mineria (Departamento Administrativo de la Funcién Publica,
s.f.).

Lo anterior constituye una parte de la organizacion del Estado colombiano, donde se
destaca que esta rama del poder publico sirve como fundamento administrativo que tiene
como principal tarea velar por los intereses de todos los asociados a través del cumplimiento

de la constitucion y las leyes.

El proceso de concesion minera no descansa, solamente, en disposiciones juridicas.
El reconocimiento de los diversos actores que hacen parte de la actividad minera (Estado,
ejecutivo y entidades territoriales), permiten entrever, como se vera méas adelante, algunos
conflictos en términos de quién o en cudl caso tienen prioridad, si la descentralizacion
organica de la constitucion o el interés general de la Nacion. Asimismo, describir la forma
en que, constitucionalmente, cada actor tiene su razon de ser, permite delimitar hasta donde
llega cada uno. En un proceso econdmico como es la mineria, que tiene incidencias globales
y no se restringe al Estado colombiano solamente, es necesario entender el papel que juega
dicha actividad en el pais y lo que representa en términos porcentuales para el PIB. Por tanto,
la estructura organica que busca aclarar aspectos procedimentales también compete a los

actores nombrados al principio.



Capitulo 2

2. Principales pronunciamientos emitidos por la Corte Constitucional frente a la
autonomia de las entidades territoriales y la ejecucion de proyectos mineros en

Colombia

Este capitulo tiene por objetivo analizar los principales pronunciamientos emitidos
por la Corte Constitucional en cuanto a la tension existente entre las entidades territoriales y
la ejecucion de proyectos mineros. En este contexto, las decisiones de la Corte son de vital
importancia para conocer su postura jurisprudencial (Garay Herazo, 2014) sobre el alcance
del principio de autonomia territorial cuando entra en tensién con lo dispuesto por la
normativa constitucional para el uso del subsuelo por parte del Estado colombiano. Sin
embargo, este asunto requiere una mirada particular, de ahi la importancia que se le dard, en
este capitulo, a casos especificos donde se ha presentado esta tension entre un ente territorial

y las directrices dadas desde un ente del orden nacional.

Para dicho fin el presente capitulo se dividira en dos partes: en un primer momento,
partiendo de recursos bibliograficos y de sentencias de la Corte Constitucional, se analizaran
cuéles son los principios de referencia para decidir respecto del uso del suelo y de la
autonomia territorial. Ademas, se abordaré la autonomia territorial con el fin de determinar
el “piso constitucional y politico” en el que descansa dicho concepto. Posterior a ello se
aludird al principio de repablica unitaria y a la tension existente entre este y la autonomia
territorial dada la naturaleza del suelo y el rol de las entidades territoriales en los procesos de
otorgamiento de concesiones mineras. Lo anterior es complementado con los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, dado que figuran como aspectos comunes en
las decisiones de la Corte en lo que se refiere a la tension suscitada entre entidades
territoriales y el Estado en este contexto. Ello sin dejar de lado el aspecto doctrinal relevante
respecto al medio ambiente, pues este atraviesa, en términos legales y politicos, las decisiones

en torno a la mineria.

Asi, en un segundo momento se abordaran los casos concretos de Cajamarca, Urrao
y Jericd, donde pueden apreciarse, ya en términos practicos, los aspectos jurisprudenciales
analizados en el primer apartado del presente capitulo, para lo cual se analizaran algunas

sentencias de la Corte Constitucional relacionadas con los casos antes mencionados. Asi



mismo se mencionaran las decisiones emitidas por el Consejo de Estado con relacion al tema
objeto de estudio. Este acépite pretende dar cuenta de las razones para decidir que esgrime el
maximo organo constitucional en las disputas que se presentaron de manera puntual en estos
municipios, en aras de puntualizar las problematicas que originaron las tensiones objeto de

estudio.

De los resultados obtenidos en el proceso de estudio y analisis de las tematicas
planteadas en la presente investigacion, a grandes rasgos, se puede decir que dejan entrever
que, por mas interpretaciones que haga la Corte Constitucional respecto de la autonomia
territorial, se mantiene cierta preponderancia hacia la condicién unitaria del Estado, sobre
todo, a partir de quién es el duefio del subsuelo. Ademas, también deja entrever cierta tension
jerarquica existente entre las competencias de los municipios para decidir en sus territorios y
lo inconstitucional que es decidir unilateralmente la prohibicion de la mineria. Lo anterior
teniendo en cuenta que en la mayoria de los casos se acude a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad para resolver la competencia de cada institucion y buscar una

salida al conflicto.

2.1. Aspectos jurisprudenciales relevantes sobre los problemas juridicos de la
adjudicacion de concesiones mineras y el principio de autonomia territorial en

Colombia

La Constitucion Politica de 1991 buscé regular, de forma coherente, la actividad
minera con base en principios generales. Es asi como conceptos como entidades territoriales,
republica unitaria, uso del subsuelo, Nacién, Estado y autonomia territorial han sido usados
y revisados, una y otra vez con el paso de los afios en asuntos relacionados con la mineria.
De hecho, la Corte Constitucional ha tenido que interpretarlos a la luz de los problemas de
adjudicacién de titulos mineros que van surgiendo en el pais. A continuacién, se analizaran,
a la luz de ciertas sentencias, pero también de textos académicos, cuales son los aspectos
doctrinales que enfrenta el tribunal constitucional cuando tiene un problema juridico de

concesion minera.
2.1.1. La autonomia territorial

Con la Constitucién Politica del 1991, el Estado colombiano cambi6 su organizacion

territorial. Uno de los principios doctrinarios que mas consecuencias tuvo en el pais fue la



autonomia de las entidades territoriales que, como bien lo apuntan Osorio y Torres (2017),
con la autonomia territorial vinieron la descentralizacion, el principio democratico y el
pluralismo. Vistos con detenimiento, estos conceptos dan a entender que el Estado
colombiano le apuesta al ordenamiento territorial como base en su actuar legislativo, por
tanto, antes de adentrarnos en el tema minero y su relacion con las disposiciones
constitucionales, es necesario conocer bajo qué fundamentos normativos se aplica el sistema
territorial que actia en Colombia y, asi fijar presupuestos para entender las tensiones

suscitadas cuando la actividad minera tiene cabida.

En sintesis, el territorio se ordena para organizar, armonizar y administrar la
ocupacion y el uso del espacio. Esta administracion persigue el desarrollo humano tanto de
forma sostenible, como de forma justa. De ahi que, como afirma Roldan (2018), la
planificacion y ordenacion del territorio es una “herramienta que pretende contribuir a
resolver los problemas generados por las actividades humanas” (p. 332). Concretamente en
el Estado colombiano, las entidades territoriales fueron la formula que modifico, por ejemplo,
el Estado completamente unitario en que vivieron los colombianos bajo la Constitucién
Nacional de 1886. Es entonces que el principio de autonomia territorial acab6 en parte con
el principio de jerarquia del Estado central y ayudo al “establecimiento y a la distribucion de

competencias entre el nivel central y el nivel regional y/o local” (Osorio y Torres, 2017, p.
10).

De lo anterior, se desprende que constitucionalmente rige el principio de
competencias en cuanto al criterio jerarquico, por tanto, en caso tal de existir tensiones a
nivel juridico, debera “examinarse si la competencia de que se trate se encuentra establecida
0 atribuida a algtin 6rgano autébnomo” (Osorio y Torres, 2018, p. 10). Lo anterior indica que,
antes de la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991, el criterio presidencial estaba
por encima de las decisiones de los municipios al momento de resolver las tensiones

administrativas surgidas entre entidades territoriales y las de orden nacional.

Ahora bien, la organizacion territorial que trae consigo la Constitucion Politica de
1991 da a lo local y a lo regional un papel protagonico, sobre todo, en términos de
planificacion del territorio, reglamentacion de los suelos y proteccion del medio ambiente.
De hecho, en el articulo 311 constitucional se establece que sera el municipio la entidad



encargada de los servicios, las obras, el progreso v, en fin, del ordenamiento de cada una de
sus actividades minimas y generales. Asi, por ejemplo, lo sefiala la Corte Constitucional en
la Sentencia T-445 de 2016 al establecer que “la regulacion sobre ordenamiento territorial
atafie aspectos que resultan esenciales para la vida de los pobladores”. De lo anterior se
desprende que, segun la jurisprudencia, el ordenamiento territorial tiene una gran importancia
y relevancia dentro de la estructura orgéanica de los municipios, ya que permite determinar el
uso de suelos en los territorios, consagrando una vision estructural del territorio en materia

politica, social, cultural y econémica.

Dicho la anterior, es evidente la tensiébn que emerge cuando, en disposiciones
mineras, se alude al articulo 332 constitucional, el cual establece: “El Estado es propietario
del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos
adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes”. De este modo, y teniendo
en cuenta los precitados planteamientos, se hace evidente que la autonomia territorial queda
en jaque ante el imperativo constitucional de que el Estado es propietario del subsuelo,

surgiendo de alli la tensidn entre republica unitaria y autonomia territorial.
2.1.2. ¢ Republica unitaria o autonomia territorial? Problema doctrinal

Tal como lo sostienen Rolddn, Zarate y Molina (2018) “Colombia es un pais
organizado como Republica unitaria, que transfiere funciones politicas y administrativas a
entidades territoriales” (p. 100). Lo anterior significa, bajo el modelo de la descentralizacion,
gue se da autonomia para tomar decisiones en los territorios a entes que deberan velar por la
organizacion y necesidades que se presenten a nivel local. Sin embargo, esto cuando se trata
de asuntos relacionados con la concesion de titulos mineros origina multiples
interpretaciones cuando se le compara con el contenido del articulo 332 constitucional que
considera al Estado como duefio del subsuelo del territorio colombiano. Por ello, cuando la
actividad minera empez6 a desarrollarse en el pais, con la reglamentacion de la Constitucion
Politica de 1991, aparecieron conceptos de Estado que es menester analizar para ver queé tipo
de discusiones jurisprudenciales animaron el debate de la autonomia territorial y la republica

unitaria en el contexto del otorgamiento de titulos mineros.

Este analisis obedece a perspectivas o interpretaciones sobre lo que dispone la
Constitucién cuando habla de conceptos como Estado o Nacién. Esta distincion se aborda a



partir de lo establecido por la Corte Constitucional en la Sentencia C-221 de 1997. De este
modo, se debe tener en cuenta que el primer concepto se refiere al Estado como algo central,
que esta en la cabeza y, por tal razén, cuenta con las facultades necesarias para regular y
autorizar aquello relacionado con el subsuelo y con la destinacion de los recursos naturales
no renovables. Por otra parte, se debe tener presente que el segundo concepto se refiere al
Estado como un conjunto que incluye cada figura del ordenamiento territorial, llamese
municipio, departamento, vereda o ciudad. De ahi la importancia y la necesidad de incluir a
los ciudadanos en la toma de decisiones cuando estas afectan de manera directa el entorno en

el cual habitan.

Ambas posturas, sin embargo, fueron abordadas por la Corte Constitucional en
distintas ocasiones con el fin de brindar claridad al respecto. Ejemplo de ello lo encontramos
en la Sentencia C-221 de 1997, en la cual la Corte fij6, de una vez, la diferencia entre las
palabras Nacién y Estado, indicando que més que un asunto semantico, tiene una fuerte carga
juridica. En tal sentido, para la Corte, la palabra “Nacion” hace referencia a las autoridades
centrales con el fin de distinguirlas de las autoridades descentralizadas, es decir, el uso de la
palabra Nacion es exclusivo para las competencias propias de las autoridades centrales. Por
otro lado, la palabra Estado es usada para hablar y nombrar al conjunto de érganos cuyas
funciones son diversas y tienen caracter de servicios, bien sea de forma nacional o en los

distintos niveles territoriales.

En virtud de lo anterior, es valido recalcar que los municipios carecen de competencia
para participar en los procesos de titulacion minera o de regulacion de los usos del suelo en
lo relacionado a la mineria. Lo anterior, claramente entra en tension con los articulos 332 y
334 de la Constitucion Politica de 1991, pues estos aluden al Estado, no a la Nacion, por lo
qgue quedarian al margen las entidades territoriales, sin ninguna facultad para dirimir
problemas de indole minero originados en su territorio, debido a que no tendrian como
competir en términos de administracion, ya que los poderes decisorios para conceder la
exploracion y explotacion del subsuelo son del poder ejecutivo nacional, viendose con ello
afectados los municipios toda vez que los impactos en el desarrollo de esta actividad los
reciben ellos. A la fecha, la norma no les ha dado potestades para que, a través de su
autonomia, determinen la aceptacion o rechazo de estos proyectos, a excepcion del caso

particular que representa el Departamento de Antioquia, el cual firmd un convenio



interadministrativo con la Agencia Nacional de Mineria (ANM) en el afio 2015, el cual fue
prorrogado el pasado 28 de diciembre de 2021 dos afios mas. Este instrumento concede
funciones a la Gobernacion de Antioquia como la “tramitacion y celebracion de contratos de
concesion, asi como aquellas funciones de fiscalizacion, seguimiento y control de titulos

mineros” (Agencia Nacional de Mineria, s.f.), entre otras.

Si bien en la Constitucion Politica se sefiala que el Estado es el duefio del subsuelo,
en lo interpretado por la Corte Constitucional en la Sentencia C-221 de 1997, también tienen
cabida, como parte de un todo, los 6rganos que componen al Estado. Esto en vista de que, en
el contexto del estado unitario, la Corte Constitucional, en mas de una consideracion, ha

dejado claro que la tension entre ambos principios

tiene una doble cara, pues de una parte el estado unitario no puede desconocer las
competencias y atribuciones que le son propias a los entes territoriales, y por otra, en
la misma medida, las autoridades territoriales no pueden desconocer las competencias
nacionales” (Sentencia C-221 de 1997).

En orden con lo anterior, las instituciones que prevalecen en cada paso de la actividad
minera, por lo menos en términos juridicos, son de caracter nacional. Dicha institucionalidad
tiene el deber de intervenir en los conflictos de la Nacién y los territorios, por ejemplo, en la
estructura del sector minero energético se encuentra el Ministerio de Minas y Energia como
entidad publica del sector central “siendo la encargada de formular y adoptar politicas
dirigidas al aprovechamiento sostenible de los recursos mineros” (Osorio, 2022, p. 23). Asi
mismo, encontramos la Agencia Nacional de Hidrocarburos como encargada de la
administracion de los recursos y las reservas hidrocarburiferas de propiedad de la Nacion; y
finalmente, tenemos la ANM que es la encargada de velar por la administracion de los
recursos minerales del Estado Colombiano conforme a las directrices legales vigentes en la

materia.

Las anteriores instituciones, que como tal regulan la actividad minera, son de caracter
nacional en el entendido de que pertenecen y siguen al pie de la letra el articulo 332
constitucional donde se declara al Estado como duefio del subsuelo. Asi las cosas, la
autonomia territorial, cuando se encuentra con estas entidades nacionales, esta en desventaja

al ser considerada dentro del marco de la constitucion como perteneciente a un nivel



jerarquico inferior y, por tanto, esta llamada a someterse a las decisiones que estas adopten

en materia minera.

Dicho lo anterior, es importante sefialar que las autoridades territoriales gozan de otro
tipo de aparato juridico para la defensa de sus intereses. En este sentido, Osorio (2022)
expone como en la Asamblea Nacional Constituyente, que dio paso a la Constitucion, triunfé
el principio de descentralizacion en los aspectos politico, fiscal y administrativo sobre el
centralismo “paternalista, autoritario y clientelista, en buena medida asociado a las causas
estructurales del atraso” (p. 74). En consecuencia, en el articulo 287 de la Constitucion
Politica de 1991 se dispuso que “[1]as entidades territoriales gozan de autonomia para la
gestion de sus intereses”. Con relacion a ello, si se mira por encima, en cabeza de los entes
territoriales recaen los derechos y las garantias a favor de los habitantes de su territorio, para
lo cual estos Gltimos cuentan con un mecanismo para la defensa de sus derechos que recibe
el nombre de consulta popular que se encuentra consagrada en la Ley 134 de 1994 y en la
Ley Estatutaria 1751 de 2015. Es de resaltar que este mecanismo ha sido usado

estratégicamente para detener proyectos mineros en los territorios.

2.1.3. Jurisprudencia constitucional sobre republica unitaria y la autonomia territorial en

la actividad minera

Con la expedicién del Cddigo de Minas, también conocido como Ley 685 de 2001, el
legislador buscaba regular la exploracion y explotacion de los recursos mineros del pais.
Puntualmente en su articulo 37 estableci6 explicitamente lo siguiente: “ninguna autoridad
regional, seccional o local podra establecer zonas del territorio que queden permanente o
transitoriamente excluidas de la mineria”. En consecuencia, al contenido del precitado
articulo, empezaron a interponerse demandas que exigian se reconociera y se tuviera en

cuenta el principio de autonomia territorial, consagrado en la Constitucion Politica de 1991.

Tal como se expresé en el parrafo precedente, de dicho texto normativo surgié un
problema doctrinal imprescindible para la comprension del problema que da origen a la
presente investigacion, debido a lo cual la Corte Constitucional, en la Sentencia C-891 de
2002, paso a resolver dicha controversia, teniendo especial incidencia en la defensa de los
pueblos indigenas “asi como el derecho a la proyeccion de su integridad étnica, cultural y

econdmica” (Osorio y Torres, 2013, p. 19). En dicha Sentencia la Corte declar6 que, por tener



cierto significado ancestral, asi como social y econémico, la comunidad podia declarar
“dentro de la zona minera indigena, los lugares que no pueden ser objeto de exploraciones o

explotaciones mineras” (Corte Constitucional, Sentencia C-891 de 2002).

Una década mas tarde, el tribunal constitucional volvié a pronunciarse sobre la
prohibicion del articulo 37 del Cddigo de Minas. En este caso los demandantes aludian a que
dicho articulo violaba los principios de coordinacién y concurrencia, pues no permitia a las
autoridades “territoriales participar en la determinacion de los lugares en los que se pueden
adelantar actividades mineras” (Corte Constitucional, Sentencia C-395 de 2012). Respecto
al mencionado articulo 37 del Codigo de Minas, Robledo Silva (2016) precisa que su
contenido “‘es altamente problematico, porque no respeta el canon constitucional de
autonomia al consagrar una prohibicion legal expresa, que impide a los entes locales tener
incidencia alguna en las decisiones que se refieran a la actividad extractiva” (p. 266), lo que
consecuentemente va en contravia de los mencionados principios de coordinacion,

concurrencia y subsidiariedad.

La Sentencia C-123 de 2014 dio un avance significativo respecto a la tension existente
en el contexto minero, entre republica unitaria y autonomia territorial. En dicho
pronunciamiento la Corte Constitucional fue un poco mas alla de lo que habia avanzado y se
ocupd de tres puntos importantes: primero, declar6 que, en efecto, la prohibicién absoluta a
los entes territoriales para tomar decisiones sobre sus territorios era contraria a la
constitucion, sin embargo, dentro de sus argumentos, defendié el principio unitario en los
siguientes términos: “el principio unitario de organizacion territorial del Estado colombiano
justifica la existencia de politicas de orden nacional que busquen unificar los parametros a
partir de los cuales se realiza la actividad minera en el territorio nacional” (Corte
Constitucional, Sentencia C-123 de 2014). Esto bajo la condicién de la participacion eficaz
de las entidades territoriales, lo cual reconoce los distintos niveles jerarquicos que se

abordaron en el primer acépite de este capitulo. Asi pues, la Corte arguyo

que el articulo 37 del Codigo de Minas, cuyo contenido privilegia la organizacion
unitaria del Estado, sera exequible siempre y cuando su contenido garantice un grado

de participacion razonable de los municipios y distritos en el proceso de decision



sobre si se permite 0 no se permite la actividad de exploracion o explotacion minera

en su territorio (Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014).

Dos afios después de la Sentencia precitada, la Corte Constitucional fue un poco méas
sistematica en sus pronunciamientos “para un mejor entendimiento tanto de los
planteamientos de los demandantes, asi como para una mejor estructuracion de las
consideraciones para decidir” (Marin, 2022, p. 15). En este caso, consideré que “ninguna
autoridad del orden nacional puede adoptar unilateralmente decisiones a este respecto que
excluyan la participacién de quienes, en el ambito local, reciben de manera directa los
impactos de esa actividad” (Corte Constitucional, Sentencia C-035 de 2016). Como se puede
observar, la Corte se mantuvo firme en cuanto a que la Constitucion vigente da al Estado la
propiedad del subsuelo. Ademas, con el fin de zanjar las tensiones que se generan entre
autonomia y principio unitario recurrid a tres principios constitucionales (i) coordinacion, (ii)

concurrencia y, (iii) subsidiariedad, los cuales seran explicados a continuacion.
2.1.4. Coordinacion, concurrencia y subsidiariedad: herramientas para resolver la tension

En la Sentencia C-273 del 2016, que declard inconstitucional el articulo 37 del Cédigo
de Minas, la Corte Constitucional dirime la tension entre la propiedad del suelo estatal y la
autonomia territorial a la luz de tres principios constitucionales. De hecho, en esta
providencia se ratifica lo evocado por la misma Corte en la Sentencia C-123 del 2014 antes
referida. En igual sentido, la Corte Constitucional, afios mas tarde, a través de la Sentencia
C-149 de 2019 consider6 que “en caso de tension entre los principios de Estado unitario y
autonomia de las entidades territoriales, cuando existen discrepancias en la explotacion del
subsuelo, deben armonizarse a través de la aplicacion de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad”. Es de resaltar que estos argumentos juridicos fueron
acogidos, en su momento, por la Corte Constitucional en la Sentencia C-035 de 2016. De
manera adicional, respecto a estos principios, cabe sefialar que cada uno configura su
aplicabilidad juridica dentro de la jurisprudencia constitucional, tomando gran relevancia
para estos casos en concreto, puesto que unifica el derecho administrativo, el derecho minero

y el derecho ambiental.

Antes que nada, es necesario aclarar que el principio unitario y el de autonomia

conviven en el ordenamiento juridico. Ninguno, por ejemplo, se aplica de forma absoluta



sobre otro. Es, sin embargo, eso si, un “sistema de limitaciones reciprocas” (Sanabria, 2015,
p. 107). De este modo, en el caso de presentarse un problema concreto es necesario recurrir
a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad a fin de lograr saldar la

tension, y sin que la armonia se pierda de vista.

En cuanto al principio de subsidiaridad, la Corte Constitucional sefiala la posibilidad
de que las entidades territoriales apelen a niveles superiores, bien sea departamental o
nacional “para que estas colaboren en el ejercicio de sus competencias, pues, reparese que
los intereses nacionales y los intereses de las entidades territoriales, deben ser siempre
articulares y complementarios, y no enfrentados” (Corte Constitucional, Sentencia C-1187

de 2000).

Por otro lado, el principio de concurrencia parte de un axioma basico: muchas veces,
las decisiones estatales deben y pasan por la participacion de otros niveles de administracion,
con ello se garantiza el objeto de la accion estatal, sin que se excluyan a las entidades
territoriales. Respecto a este principio, la Corte Constitucional habla de “existencia de
competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual impone que su
ejercicio se haga de manera armonica, de modo que la accion resulte complementaria”
(Sentencia C-149 de 2010). Esta postura de la Corte frente al principio de concurrencia
permite inferir la importancia de este al momento de articular las actuaciones de las entidades
estatales de diferentes niveles jerarquicos al momento de tomar decisiones respecto al

otorgamiento de titulos mineros en el territorio nacional.

Por ultimo, frente al principio de coordinacion, en la Ley 1454 de 2011,
especificamente en el articulo 27, se ordena a la Nacion y a las entidades territoriales
establecer un orden armoénico y coherente para lograr eficiencia y buscar siempre el
equilibrio. Esto, en pro de obtener la configuracién y materializacion de los cimientos del
Estado social de derecho, haciendo alusion, de manera taxativa, a la obligatoriedad de la
aplicacion de los principios que se reafirman de manera constitucional en el articulo 209 de
la norma superior. Tales principios son la coordinacion, la subsidiariedad y la concurrencia,
los cuales son imperativos en el derecho administrativo colombiano y, de manera simultanea,

en el derecho minero y ambiental.



Como se ha visto, los tres principios anteriormente mencionados buscan dar una
salida dentro de la jurisprudencia constitucional al problema de la tensidn entre autonomia y
principio unitario, puesto que si bien la Corte Constitucional declar6 inconstitucional al
articulo 37 del Cddigo de Minas, que indicaba de forma unilateral que las entidades
territoriales no podian decidir sobre sus suelos, ain hoy se presentan disyuntivas en torno a
la autonomia territorial y al limite del estado unitario (si es que lo tiene). A continuacion, se
dejard atras el tema del problema doctrinal, y entraremos a otro tema propio de la
Constitucién Politica de 1991: el ambiental, que es transversal a todo lo dicho hasta el

momento.
2.1.5. La situacion ambiental: la actividad mineray la jurisprudencia constitucional

En términos formales, el ejercicio de la mineria, en Colombia, depende de una doble
autorizacion por parte de quien posee el subsuelo: el Estado. En primer lugar, un contrato de
concesién, que otorga el derecho a explorar y explotar los recursos que estan en el subsuelo
y, en segundo lugar, una licencia ambiental otorgada por la autoridad ambiental. Este doble
tramite, como lo sostiene Rodriguez (2019), se da en el marco de la defensa de los derechos

ambientales, que claramente se ven afectados por la explotacién minera.

Sin duda, los tramites respectivos para la concesion minera y para la licencia
ambiental se desprenden, en parte, de lo dispuesto por la Constitucion Politica de 1991.
Ejemplo de ello lo encontramos en el articulo 79 constitucional, por medio del cual se
garantiza el disfrute del ambiente sano y la participacion de la comunidad en las decisiones
que puedan afectarlo. Es por ello por lo que las autoridades, en materia ambiental, escudrifian
y son exigentes en el cumplimiento de la ley. Conforme a lo anterior las comunidades ajenas
a estos proyectos extractivos no deberian padecer sus impactos, en vista de la garantia que
les otorga las normas constitucionales que le dan legitimidad al goce de un ambiente sano

como derecho.

Por lo anterior, la licencia ambiental se convierte, mas que en un requerimiento, en
una forma de salvaguardar los derechos ambientales, es decir, su papel, como sostiene Cruz
(2018), “es preventivo, en donde la idea fundamental es la proteccion medioambiental” (p.
31). En este orden de ideas, en términos constitucionales, la licencia ambiental consiste en

“la autorizacion que la autoridad ambiental concede para la ejecucion de una obra o actividad



que potencialmente puede afectar los recursos naturales renovables o el ambiente” (Corte
Constitucional Sentencia C-035 de 1999). Lo anterior, en sintesis, permite concluir que,
segun lo dispuesto por la Constitucion Politica de 1991, la proteccion del medio ambiente en
el contexto del otorgamiento de concesiones mineras es tenida en cuenta por el impacto que

tiene en el entorno y en el bienestar de una comunidad.

Desarrollados los puntos del presente acépite es posible entender bajo qué criterios se
analizan las tensiones que existen entre la autonomia territorial y el principio unitario del
Estado al momento de otorgar concesiones mineras, ya sea para la exploracion y/o
explotacion de los recursos naturales no renovables presentes en el territorio nacional. No
obstante, para una mayor comprension de lo que significan estos aspectos doctrinales se
abordaran tres casos especificos a la luz de lo dispuesto tanto por las entidades territoriales
como en los pronunciamientos de la Corte Constitucional. Lo anterior sin desconocer la
existencia de casos donde la Corte no se ha pronunciado, pues poner sobre la mesa casos
especificos puede darnos a entender, ya en términos concretos, la cuestion de la autonomia,
de lo unitario, de la coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, y del dilema ambiental que

se produce cuando empieza cierta actividad minera.

2.2. Problemas juridicos dirimidos por la Corte Constitucional frente a la autonomia
de las entidades en Colombia: el caso de Cajamarca (Tolima), Urrao y Jerico
(Antioquia)

Ahora, se presentaran tres casos, no los mas representativos a nivel nacional, sin
embargo, en ellos se evidencian conflictos entre el principio unitario y el de autonomia
territorial en el contexto del otorgamiento de concesiones mineras. ¢Por qué es relevante
presentar casos? Para dar respuesta a dicha pregunta, es necesario recordar lo sefialado por
Sanabria (2015), al precisar que cuando se genera una tension se hace necesario “un anélisis
del caso concreto [...]. No puede simplemente invocarse el cardcter unitario del Estado, pues
debe haber una justificacion razonada para delimitar ain mas el margen de accion de los
municipios” (p. 108). Esta afirmacion se encuentra en clara consonancia con lo dispuesto

constitucionalmente en la materia.



2.2.1. Caso Cajamarca, Tolima

En el municipio de Cajamarca del departamento del Tolima, el 26 de marzo de 2017
sus pobladores, participaron de una consulta popular, amparados en el contenido del articulo
8 de la Ley 134 de 1994, con el fin de decidir si, como comunidad, apoyaban o no los
proyectos de mineria planteados en esta zona del pais, mas concretamente, en lo que se referia
a la explotacion de la mina de oro a cielo abierto “La Colosa”. El resultado de dicha consulta
popular arrojé que el 97,9 % de los electores se opuso a que se llevaran a cabo dichos

proyectos mineros en su territorio.

La pregunta objeto de la consulta popular fue: “;Estd usted de acuerdo Si o No que
en el municipio de Cajamarca se ejecuten proyectos y actividades mineras?”. Un total de
6.296 personas se encontraban aptas para votar, de las cuales 6.165 votaron por el No,
mientras que solo 76 personas dieron un voto al Si. Este resultado gener6 un precedente a
nivel nacional, ya que jamas algo similar se habia visto en Colombia (Registraduria Nacional
del Estado Civil, 2017).

El proyecto en cuestion, denominado “La Colosa”, fue adelantado por la
multinacional sudafricana AngloGold Ashanti desde 2008, “cuyas expectativas generadas,
pretendia lograr una obtencion de recursos estimados en 28 millones de onzas de oro, lo que
le significarian a Colombia en impuestos y regalias proyectadas, cerca de 500 mil millones
de pesos anuales” (Sanchez, 2013, p. 44). Frente a ello, la Corporacion Autonoma Regional
del Tolima —Cortolima—, con base en los resultados arrojados por la consulta popular, profirio
las Resoluciones 1646 y 1649 de 2019, en donde declaré la terminacién de las concesiones
de aguas otorgadas a AngloGold Ashanti, debido a ello, las operaciones de la empresa

Multinacional fueron suspendidas en la zona.

En la Seccion Tercera del Consejo de Estado, a peticion de la multinacional
sudafricana AngloGold Ashanti, quien vio sus intereses econdmicos afectados ante la
consulta popular, se reviso la decision que adoptd Cortolima en las resoluciones arriba
referenciadas, con las cuales termind los permisos de concesiones de aguas en el proyecto
mina “La Colosa”. La multinacional impetré una accion de nulidad y restablecimiento del
derecho el 6 de julio de 2020, dicha accién fue admitida el 3 de agosto del afio 2021 por la

ya mencionada Seccion Tercera del Consejo de Estado. Sin embargo, a la fecha no se cuenta



con un pronunciamiento del Consejo de Estado respecto a dicha solicitud, lo que en
consecuencia genera inseguridad a los defensores del medio ambiente y de las comunidades
que, en uso del mecanismo de participacion ciudadana conocido como consulta popular, ya
han dejado clara su posicion respecto a que en la zona en la que habitan se adelante dicho

proyecto minero.

Es de reiterar que esta consulta popular se ha convertido en un hito y una clara muestra
de la imposicion participativa de la poblacion, demostrando con ella, la legitimidad juridica
que reviste la manifestacion de las comunidades y pobladores que conviven en las zonas de
influencia en donde se llevan a cabo estos megaproyectos extractivos, dejando entrever, en
lo que concierne a este caso, que por ahora la poblacion gané la partida frente a las decisiones
adoptadas por organismos del orden nacional.

Ahora bien, como fundamento de la consulta popular realizada en el afio 2017 en el
municipio de Cajamarca, se tiene que los problemas alegados fueron principalmente el
impacto ambiental que tendria la explotacion de la mina de oro a cielo abierto el proyecto
“La Colosa” para el municipio y sus habitantes. Como lo resefian Veldsquez, Rodriguez y
Santos (2018), el demandante Juan David Ceballos Ramirez, en ejercicio de la accion
popular, ha pretendido “la proteccion de los derechos a la existencia del equilibrio ecologico,
el manejo, defensa y aprovechamiento racional de los recursos naturales, la seguridad y la
salubridad publica, asi como los demas intereses de la comunidad” (p. 5). Tales fines han
sido fundamentales para la salvaguarda del principio de autonomia territorial, dentro de la
doctrina constitucional, dado que se buscaba defender el derecho de la poblacion sobre su

suelo.

Las tensiones de las que se han venido hablando en el presente capitulo tienen su
origen en colision de intereses. En este sentido, en un primer momento, las pretensiones de
la entidad territorial se ejercen contra la institucion estatal, pues el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible “se contrapone a las pretensiones de la accion popular invocando que
no ha transgredido ningin derecho colectivo expuesto en las pretensiones” (Velasquez,
Rodriguez y Santos, 2018, p. 7). Adicionalmente, la ANM indica que, en el caso concreto de
“La Colosa”, estan al pie de la letra todas las exigencias legales en materia ambiental. En este

sentido, se puede afirmar que la manzana de la discordia del desarrollo de estos proyectos



son los impactos ambientales, ya que la multinacional sudafricana AngloGold Ashanti,
buscaba extraer minerales en zonas de proteccién forestal. Maniobras como estas alertaron
el sentir de las organizaciones civiles del Tolima, siendo esto el gran caballo de batalla entre

la empresa Anglo Gold Ashanti y la comunidad de Cajamarca.

En contraste con lo anterior, entre los afios 2018 y 2020, la Corte Constitucional
profirio dos sentencias que fueron en direccion opuesta a lo determinado por medio de la
consulta popular llevada a cabo en Cajamarca en el afio 2017. Asi entonces, en la Sentencia
SU-095 de 2018 se argumenta que toda exploracion y explotacion de recursos naturales no
renovables del subsuelo debe ser adoptada por autoridades nacionales en coordinacion y
concurrencia con las autoridades territoriales. Ademas, se concluye que los municipios no
pueden vetar las actividades mineras de forma unilateral. Frente al andlisis realizado por la
Corte Constitucional en la Sentencia en mencion, Marin Castillo (2023) indica que esta
corporacion no tuvo en cuenta que las autoridades territoriales, ya sean departamentos,
municipios y/o distritos, también forman parte del Estado. En efecto, “hay que entender que
los recursos del subsuelo son de propiedad estatal y no de la nacién; por lo que cualquier
decision sobre la manera de explotarlos debe involucrar necesariamente a los entes

territoriales diferentes a la nacion” (Marin Castillo, 2023, p. 109).

En igual sentido, la Sentencia SU-411 de 2020 de la Corte Constitucional aclara
respecto a la consulta popular que “no es el mecanismo idoneo para dar la aplicacion a los
postulados de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad entre la Nacién y los entes
territoriales, en el marco de los debates que involucran la participacion ciudadana y la

autorizacion”.

Como resultado de lo expresado por la Corte Constitucional en las precitadas
sentencias, se deja sin piso vinculante lo dispuesto por la autonomia territorial en Cajamarca
respecto a la prohibicion de llevar a cabo actividades de explotacion minera en el territorio
del municipio. Sin embargo, se continta a la espera del pronunciamiento del Consejo de
Estado respecto a este caso en especifico, pues si bien el proyecto de la AngloGold Ashanti
quedo en pausa, la ANM puede seguir adelantando la evaluacion de solicitudes presentadas

por otras empresas para la exploracion y explotacién del suelo del municipio.



2.2.2. Caso Urrao, Antioquia

El municipio de Urrao se encuentra ubicado al suroccidente del departamento de
Antioquia, en dicho territorio la mineria es una actividad econémica que, de hecho, configuro
el territorio desde tiempos coloniales, lo que hace a esta actividad imprescindible para la vida
econdmica de este municipio. Herrera (2016) sostiene que el poblamiento en Antioquia y en
la region del suroeste estuvo mediado por la mineria, tanto es asi que durante el cambio hacia
una economia extractivista, a finales del siglo pasado, buena parte del departamento ejercid

la mineria como actividad preponderante.

Como consecuencia del gran auge que fue tomando esta localidad debido a sus
proyecciones auriferas, empresas multinacionales se instalaron en el municipio para llevar a
cabo estos proyectos mineros, los cuales traian consigo beneficios econdémicos significativos.
A pesar de lo anterior, el 28 de agosto de 2017, el Concejo Municipal de Urrao, por medio
del Acuerdo 008 de 2017, adoptd una serie de “medidas para la defensa del patrimonio

ecologico y cultural del municipio”.

Respecto a ello, Cardenas (2018) habla del movimiento “No a la mineria de Urrao”
como un precedente sin igual para el municipio. Dicho movimiento surgié en el afio 2012
cuando empezaron a ‘“‘circular mapas en los que se indicaban las areas en las que se pensaba
otorgar titulos mineros en los territorios del municipio” (p. 170). En total eran 39 solicitudes
para titulos mineros que, de inmediato, pusieron a la gente a conversar. De dichos
intercambios surgen alertas en los pobladores y la mineria comenzé a concebirse como una
amenaza latente para las areas de vital importancia, sobre todo, las reservas naturales,

forestales y territorios de tradicion agricola.

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible protegio algunas areas de Urrao,
dejando claridad con esto, que en esta zona del suroeste no existe compaginacion con la
actividad de extraccion minera. Esta posicion es ratificada por el Concejo Municipal de
Urrao, corporacion que expide el Acuerdo 008 de 2017, mediante el cual se dictaron las
medidas para la defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio de Urrao. Para ese
momento, segun datos de Ambito Juridico (2018), existian 23 titulos mineros otorgados por
la ANM, de alli la importancia y relevancia del contenido del antes mencionado Acuerdo 008
de 2017, en el cual se tenia como medida para la defensa del medioambiente la prohibicion



de realizar actividades mineras. Aun con lo antes referido, el Acuerdo en comento escalo
hasta el Tribunal Administrativo de Antioquia, quien por medio de la Sentencia N° 157 de
2017 lo declar6 nulo, en vista de que el Concejo Municipal de Urrao extralimitd sus
competencias puesto que no tiene la facultad legal para definir las zonas excluibles de la

mineria (Corte Constitucional, Sentencia T-342 de 2019).

Frente a este tema en especifico, el Tribunal Administrativo de Antioquia en la
referida Sentencia N°157 del 17 de noviembre de 2017, afirm6 que:

como consecuencia de la falta de competencia del Concejo Municipal para prohibir
la actividad minera en la jurisdiccion de Urrao, dicho ente tampoco puede ordenarle
a la Gobernacion de Antioquia ni a Corantioquia abstenerse de otorgar titulos mineros
y expedir permisos para el uso, aprovechamiento y/o afectacion de los recursos
naturales renovables, para el desarrollo de actividades de exploracion minera y
otorgar licencias ambientales para actividades de exploracion minera y se proceda a
la revocatoria de las licencias ambientales otorgadas (Tribunal Administrativo de
Antioquia, Sentencia N° 157 de 2017).

Posterior a esto, mediante accién de tutela interpuesta el 15 de enero de 2018, los
demandantes consideraron que la providencia judicial del Tribunal Administrativo de
Antioquia incurrid en una violaciéon directa de la Constitucion Politica de Colombia

argumentando que

el tribunal no tuvo en cuenta que, en virtud de la autonomia territorial, los municipios
pueden decidir sobre sus propias formas de desarrollo y dictar normas para el control,
preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural (Corte Constitucional,
Sentencia T-342 de 2019).

La Corte Constitucional, en la Sentencia T-342 de 2019, reiter6 la postura que adopt6
en un pronunciamiento anterior, mas precisamente en la Sentencia C-273 de 2016, en la cual
indico, respecto a la exploracion y explotacion de los recursos naturales no renovables que

se encuentran en el subsuelo del territorio nacional, lo siguiente:

la competencia que le corresponde al legislador ordinario para regular determinadas
actividades econémicas, como en este caso lo es la explotacion de recursos naturales

del subsuelo, confluye con otras competencias asignadas a las entidades territoriales



de diverso orden, como la de definir los usos del suelo. En tales casos, estan de por

medio, por un lado, la autonomia de las entidades territoriales para desempefar sus

funciones de planeacién y ordenamiento territorial, competencias que constituyen

elementos fundamentales de su autonomia, vy por el otro, la necesidad de garantizar

gue la explotacion de los recursos del subsuelo beneficie a todas las entidades

territoriales, incluyendo aquellas que no poseen dichos recursos (Corte

Constitucional, Sentencia C-273 de 2016 —subrayas fuera de texto-).

De lo expuesto hasta este punto, con relacion al caso de Urrao, podemos decir que en
los diferentes pronunciamientos de la Corte Constitucional, si bien se ha exhortado a las
diferentes entidades del orden tanto nacional como del orden territorial para que implementen
mecanismos de coadyuvancia en los procesos en los cuales se pretenda la adjudicacién de
licencias mineras en un territorio donde los dafios al medio ambiente pueden afectar de
manera significativa las condiciones de vida de los habitantes del territorio, a la fecha, no se
ha evidenciado el cumplimiento por parte del Congreso de la Republica de la directriz dada
por la Corte Constitucional en la Sentencia C-095 de 2018 respecto a la creacién y/o
implementacién de mecanismos de participacion ciudadana, y de instrumentos de
coordinacion y concurrencia “para asegurar, entre otras cosas, que las entidades territoriales,
a través de sus autoridades competentes, concurran en la definicion, ejecucion y seguimiento
de las actividades de hidrocarburos y de mineria” (Corte Constitucional, Sentencia T-342 de
2019).

El anterior analisis y argumentacion se realiza teniendo como base lo expuesto por la
misma Corte Constitucional en la Sentencia SU-095 de 2018 que, si bien no se refiere de
manera expresa al caso de Urrao, brinda una mirada més actual y amplia a las tensiones
existentes en el campo de la mineria entre las entidades de orden nacional y las de orden

territorial.
2.2.3. Caso Jerico, Antioquia

Jerico se encuentra ubicado al suroeste del departamento de Antioquia y hace parte
de una region conocida como “Cinturdén minero y de extraccion de oro”. No obstante, al igual

que sucede con Urrao, y buena parte de los municipios antioquefios, también tiene cierta



tendencia a la vocacion agricola, sobre todo, en productos como el platano, la papay la yuca,

pero también en la ganaderia.

Debido a la ubicacion en la que se encuentra el municipio de Jerico, en el afio 2005,
la Anglo Gold Ashanti solicito los permisos pertinentes para explorar y explotar tres tipos de
materiales: cobre, oro y plata. Sin embargo, pasados mas de 15 afios, la situacion entre la
AngloGold y el municipio ha devenido en distintas tensiones, sobre todo, por el proyecto
minero Quebradona “que pretende explotar cobre, oro y plata en el depdsito mineral conocido

como Nuevo Chaquiro” (Granda, 2021, p. 29).

Uno de los argumentos que hace que la poblacién de Jerico entre en tensién con la
mineria es cuestion de la economia tradicional. Granda (2021) resalta que la mineria nunca
ha sido algo relevante en su economia, pues su tradicion es cafetera, de pan coger y turistica,
por lo cual, en el afio 2017, el Concejo Municipal de Jerico, mediante el Acuerdo No. 09,
dispuso “[p]rohibir en la Jurisdiccion del Municipio de Jericd, Antioquia, el desarrollo de
actividades de mineria de metalicos y mineria a mediana y gran escala de los demas

minerales”.

Sin embargo, casi tres meses después de que el Concejo Municipal decidiera sobre su
territorio, la Gobernacion de Antioquia, a través de su secretaria juridica, quien tiene las
facultades de revisar todos los acuerdos municipales adoptados por el Concejo, en uso de sus
atribuciones, demando el Acuerdo a través del medio de control de nulidad. Al final, quien
resolvio fue el Tribunal Administrativo de Antioguia, el cual a través de la Sentencia N° 2018
0125113410, con radicado N° 05001-23-33-000-2017-01846-00, declard la “‘suspension
inmediata de los efectos administrativos del Acuerdo Municipal 09 de 2017 considerando

que

si bien los concejos municipales tienen autonomia para definir los usos del suelo,
también es cierto que al prohibir de manera genérica en todo su territorio dicha
explotacion, se extralimitan en sus funciones, por cuanto se insiste el tema minero de
explotacion de recursos naturales no renovables es de interés nacional, y no debe
resolverse solamente de manera unilateral por parte de las autoridades locales
(Granda, 2021, p. 36).



Buena parte de lo resuelto por el Tribunal Administrativo, en la providencia
previamente citada, se basé en la Sentencia SU-095 de 2018 a la cual se ha hecho referencia
en apartados anteriores. Cabe reiterar que dicha decision establece claramente que los
municipios carecen de competencia para prohibir las actividades mineras en los territorios,
pues sostiene que “la exploracion y explotacion de recursos naturales no renovables del

subsuelo deben ser adoptados por autoridades nacionales™.

En el caso de Jerico, a diferencia del de Urrao y del de Cajamarca, la Corte
Constitucional no emitié un pronunciamiento de fondo en el marco de sus atribuciones. Sin
embargo, se puede observar que buena parte de los argumentos jurisprudenciales tomados en
cuenta por el Tribunal de Antioquia en la Sentencia N° 2018 0125113410 dan cuenta sobre
como se reproducen las directrices dadas en la sentencia de la Corte Constitucional ya
referenciada en los casos anteriores, de modo tal que se prohibe la decision unilateral por
parte de las entidades territoriales de proscribir la exploracién y explotacion minera en su

territorio, y se apela a los principios de concurrencia y competencia entre Nacion y territorio.

En suma, el principio unitario y la autonomia territorial, segin los aspectos
doctrinales dados por la Corte Constitucional, deben vivir en armonia, en vista de que no
existe, segun la doctrina constitucional, una jerarquia en torno a estos dos. Sin embargo, en
un caso concreto como es la actividad minera en el pais, ain persisten ciertas tensiones que,
asi quiera verse caso por caso especifico, parecen ser generales y guardar el mismo sintoma,
dicho sintoma es que la actividad minera genera tension en torno a la autonomia territorial y

la Republica unitaria, todo esto bajo la premisa de que el duefio del subsuelo es el Estado.

El proyecto que derivo de la Constitucion Politica del 1991, si bien quiso respetar el
estado unitario, carece de una coordinacion y cooperacion plena con lo que dispuso en
términos de autonomia territorial. Evidencia de ello es el hecho de que distintos municipios,
como también ciudadanos, decidan de forma unilateral la prohibicién de la mineria en sus
territorios. Esto da cuenta de que la actividad minera aun tiene vacios, ademas de politicos,
institucionales, los cuales derivan en las tensiones a las que ya nos hemos referido en

repetidas ocasiones en este escrito.

De esta manera, se tiene que buena parte de los casos revisados dan cuenta de que, si
bien la Corte Constitucional precisé que el mecanismo de participacion ciudadana conocido



como consulta popular no es el medio idoneo para resolver las tensiones generadas entre las
entidades tanto de orden nacional como de orden territorial en materia minera, se puede
recurrir excepcionalmente a dicho mecanismo con el fin de frenar un proyecto minero en
especifico que esté poniendo en riesgo el medioambiente donde habitan. Aun con lo anterior,
se puede decir que ninguno de los casos revisados, hoy en dia, estan en un “limbo juridico”,
toda vez que la Corte Constitucional exhort6 al Congreso de la Republica para que creara un
mecanismo participativo para dichos fendmenos, pero ain no ha sido posible.

Respecto a los principios de coordinacidn y concurrencia, se tiene que estos deben
emerger para solucionar las tensiones de competencias, es decir, no basta exhortar para llegar
a un acuerdo, puesto que lo que estas posturas deben privilegiar son los derechos de las
comunidades que por décadas habitan las zonas de impacto donde se desarrollan estos
proyectos extractivos. Sin embargo, ello no parece del todo claro ni sencillo de resolver en
contextos reales donde existen otros mandatos de optimizacién como la participacion

ciudadana, las necesidades de desarrollo territorial-econémico y la autonomia territorial.



Capitulo 3

3. Equilibrio entre participacion ciudadana y desarrollo econémico de la actividad

minera en Colombia

Una vez realizado el recorrido tematico planteado para los capitulos precedentes, en
este punto es pertinente abordar la esfera concerniente a la participacion ciudadana, es decir,
la de las personas que habitan en las zonas donde se pretenden otorgar titulos mineros y sobre
la manera como estos pueden tener incidencia y/o participacion en los procesos adelantados
por la ANM a fin de adjudicar dichos titulos. Lo anterior, puesto que con la ejecucién de los
proyectos mineros se pueden generar afectaciones significativas al medio ambiente del

territorio donde habitan tales ciudadanos.

Es importante precisar que en el proceso de adjudicacion de un titulo minero se debe
realizar una solicitud al Ministerio del Interior a fin de que este informe si en la zona en la
cual se esta solicitando el titulo hay asentamientos de comunidades étnicas, pues de ser asi,
se debe realizar una consulta previa en virtud del derecho de prelacion que ostentan estas
comunidades segun lo expresa el articulo 124 y siguientes del Codigo de Minas, en
concordancia con el articulo 330 constitucional. Dicha consulta previa, como su mismo
nombre lo indica, debe realizarse antes de la adjudicacion del titulo minero, con presencia de
la comunidad étnica que pueda verse afectada directamente con la ejecucion de un proyecto
de esta indole en su territorio. Asi mismo deberd asistir el alcalde, la ANM vy el tercero
solicitante del titulo minero, ello con el fin de exponer el proyecto a la comunidad y de que

esta, a su vez, cuente con la oportunidad de presentarles sus apreciaciones al respecto.

El fin de la consulta previa es llegar a un acuerdo en el cual se debe expresar la
voluntad y consentimiento de las partes. En el caso de que este acuerdo no se dé, la decision
acerca de la adjudicacion del titulo minero quedard en cabeza del Estado, siempre en
observancia de los principios constitucionales que cobijan a las comunidades étnicas, las
cuales se consideran como sujetos de especial proteccion del Estado. Lo anterior tiene como
fundamento lo expuesto y reiterado por la Corte Constitucional en las sentencias C-030 de
2008, C-461 de 2008 y C-175 de 2009. Sélo en estos casos es de obligatorio cumplimiento

realizar la consulta previa, en los demas casos, la ley no obliga a realizar consulta alguna a



los ciudadanos a fin de conocer su posicion frente a que se ejecuten en sus territorios

proyectos extractivos.

Adicionalmente, se debe tener presente que, en la mayoria de las zonas o territorios
de Colombia, donde se tiene conocimiento de la existencia de recursos naturales no
renovables que pueden ser explotados, se ha dado el ejercicio artesanal de la mineria como
un eje econodmico de los habitantes de dicho territorio desde la época de la colonia. Por esta
razén, no se puede desconocer en este apartado el aspecto econdmico que involucra la
concesién de titulos mineros, pues como se indico anteriormente, cuando una multinacional
solicita la adjudicacién de un titulo minero se le otorgan los respectivos permisos para la
exploracién y explotacion minera y, conforme a lo que dispone el Codigo de Minas y la Ley
141 de 1994, se obliga a dar una contraprestacion econémica al Estado, la cual se denomina
regalias. Dicha contraprestacion se debe depositar en una cuenta destinada especificamente
para ello, y pasa a formar parte del Sistema General de Regalias donde todos los municipios,
tanto productores como no productores, pueden solicitar recursos a través de proyectos para

la transformacion de sus localidades en las areas de infraestructura, salud y educacion.

El objetivo de este capitulo consiste en realizar un balance entre la autonomia
territorial y las concesiones mineras, en aras de preservar un equilibrio entre participacion
social-ciudadana y el desarrollo territorial-econémico. Esto permitira tener una vision mas
amplia respecto de la problemética abordada con especial énfasis en como la participacion
ciudadana, en materia minera, puede traer consecuencias positivas a nivel econémico al
sector minero del pais. Teniendo en cuenta lo anterior, en el presente capitulo se abordaran
los siguientes ejes tematicos: (i) la participacion ciudadana en los procesos de titulacion
minera en Colombia; y (ii) se realizard un breve analisis sobre la articulacion entre entidades
territoriales, titulares mineros y ciudadanos que habitan las zonas de influencia de desarrollo
de las concesiones. Finalmente, se presentara una propuesta basada en los diferentes ejes
tematicos desarrollados en los tres capitulos de esta monografia. Dicha propuesta esta
encaminada a brindar alternativas con las cuales fortalecer la participacion ciudadana en los
procesos de titulacion minera en Colombia. Asi mismo, se presentan alternativas para

mejorar la articulacion entre las diferentes autoridades Estatales que interactian en dichos



procesos, entre otras ideas que buscan hacerle frente a la problematica que da origen a la

presente investigacion.
3.1. La participacion ciudadana en los procesos de titulacion minera en Colombia

En el marco planteado como problema de investigacion se ha hecho alusion, en varias
oportunidades, a los mecanismos de participacién ciudadana; sin embargo, no se ha ahondado
en ello. Por este motivo, en este punto es necesario referirnos a su concepto y a la regulacion
existente frente a los mismos en las normas colombianas vigentes. Velasquez et al (2020)

consideran que la participacion ciudadana debe entenderse como

la intervencidn de sujetos individuales y/o colectivos en el escenario publico que, en
funcion de sus intereses y derechos, buscan acceder a bienes y servicios publicos
(inclusién), influir en las decisiones que afectan sus vidas (incidencia), acordar con
las autoridades publicas las politicas que permitan el ejercicio pleno de sus derechos
(concertacion), vigilar la gestion y sus resultados (fiscalizacion) o expresar el
desacuerdo con decisiones de las autoridades publicas (oposicion). Dicha
intervencion, en cualquiera de los sentidos mencionados, puede tener lugar por vias

institucionales o a través de la movilizacion social (pp. 24-25).

Del precitado concepto se infiere que la participacion ciudadana es una herramienta
con la cual todas las personas cuentan, ya sea de manera individual o colectiva, para acudir
ante las autoridades gubernamentales a fin de hacer valer sus derechos o contribuir en la
adopcion de decisiones publicas. Esto tiene lugar solicitando la proteccién de derechos que
estén siendo vulnerados; presentando oposicion a decisiones adoptadas por autoridades
publicas que afecten su calidad de vida; ejerciendo la vigilancia y control sobre recursos y
bienes publicos (veedurias ciudadanas), y demas actuaciones afines a las mencionadas, con
las cuales se busca la proteccion de sus intereses y de los derechos que emanan de las leyes
colombianas. En este mismo sentido, Marin Castillo (2023) expresa que fortalecer la
democracia participativa que se da desde los territorios, denominense departamentos,
municipios y/o distritos, constituye una herramienta que “facilita que el ciudadano de a pie
plantee de manera directa a los gobernantes sus necesidades y expectativas a la

administracion publica” (p. 108).



En concordancia con lo anterior, la participacion ciudadana encuentra su origen y se
sustenta en la Constitucién Politica de 1991, mas exactamente en el articulo 103. Esta
disposicion indica que, en ejercicio de su soberania, el pueblo podré hacer uso de mecanismos
de participacion, como por ejemplo la consulta popular, a fin de ejercer control y vigilancia
sobre la gestion publica, que, de una u otra manera, pueda estar poniendo en peligro los
intereses y los derechos colectivos. Ello, en observancia de las reglamentaciones especificas
que en la materia el legislador haya establecido. Como fundamento sustancial del
mencionado articulo 103, es necesario hacer referencia al articulo 3 constitucional, el cual
habla acerca de la soberania popular al indicar que “[la] soberania reside exclusivamente en

el pueblo, del cual emana el poder publico” (Constitucion Politica de 1991).

Asi mismo, es importante tener presente lo preceptuado en el articulo 40 numeral 2,
en el cual se indica que todos los ciudadanos tienen derecho a participar de la conformacion,
ejercicio y control del poder politico. Dicho derecho lo podra hacer efectivo al “[tjomar parte
en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de participacion
democratica.” (Constitucion Politica de 1991). Esto significa que el derecho que ostentan
todos los ciudadanos respecto a la participacion democratica emana directamente de la
Constitucidn Politica de 1991. Por esta razon, debe gozar de especial prevalencia respecto a
disposiciones normativas de menor nivel jerarquico que pretendan invalidar el

pronunciamiento del pueblo en asuntos que afecten de manera directa sus derechos.

En el contexto en el cual se enmarca esta investigacion se deben tener presente las
connotaciones y los alcances del derecho a un medio ambiente sano, puesto que el impacto
que generan los megaproyectos extractivos en sus diferentes fases de desarrollo es
mayoritariamente al medio ambiente. La huella ecoldgica que dejan las actividades mineras
al momento de finalizar supone dafios irreparables y, consecuentemente, alteran las
condiciones de vida de las personas asentadas en el territorio donde se llevd a cabo el
megaproyecto. En este sentido, el contenido del articulo 79 constitucional sefiala que “Todas

las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley garantizard la participacion

de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo” (Subraya fuera de texto).

Como se advierte claramente en el precitado articulo, en cabeza del Estado se

encuentra el deber de garantizar que los individuos sean incluidos y tenidos en cuenta en los



procesos de toma de decisiones cuando ellas se encuentren relacionadas con el medio
ambiente. Especialmente deberan ser participes activos en la toma de aquellas decisiones con
las cuales se pueda ver afectado, de manera significativa, el medio ambiente en tanto se pone
en riesgo el derecho de las personas a gozar de un ambiente sano. Esta inclusion puede darse
con el uso de alguno de los mecanismos de participacion ciudadana previstos en el articulo
103 constitucional y desarrollados por el legislador en la Ley Estatutaria 134 de 1994 y la
Ley Estatutaria 1757 de 2015.

Pese a lo anterior, y teniendo como ejemplos los supuestos analizados en el capitulo
2, es razonable afirmar que, en el marco de la adjudicacion de titulos mineros, son minimos
los casos en los cuales el Estado, de manera efectiva, y cumpliendo con las garantias
constitucionales, incluye a las personas que habitan el territorio que se pretende afectar con
la decision de otorgar o no el titulo minero en el proceso decisorio. Dicho de otro modo, en
materia de adjudicacion de titulos mineros, el Estado tiene la tendencia a tomar las decisiones
al respecto de manera unilateral, imponiéndole a los territorios y a las personas que los
habitan proyectos mineros con cuyo desarrollo se verd afectado el medio ambiente, las
condiciones de vida, el modelo de desarrollo econémico, entre otros derechos que se
interrelacionan con ellos. Tales prerrogativas tienen su origen en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional como las sentencias T-652 de 2013 y T-256 de 2015 en el caso del derecho al
agua y la Sentencia T-704 de 2016 referente al derecho a la justicia ambiental, entre otros.

Respecto a este punto se profundizara mas adelante en el presente apartado.

La Corte Constitucional, frente a los conceptos anteriormente relacionados, esto es,
la relacion entre la participacion ciudadana, el derecho a un medio ambiente sano y la justicia
ambiental, en la Sentencia T-445 de 2016 manifesto, entre otras cosas, que estos derechos
son de caracter constitucional, es decir, emanan del texto de la Constitucion Politica de 1991.
En este mismo sentido expreso:

Para garantizar la adecuada materializacion de los derechos a la participacion de los

ciudadanos o poblaciones afectadas por un proyecto extractivo, algunos autores han

manifestado la importancia de establecer bases organizativas que tengan la capacidad

de generar incidencia en la decision, ya que una participacidon meramente simbdlica

en la toma de una determinaciéon no podria estar dotada de la legitimidad gue




propugna el estado social y democratico de derecho gue establecio la Carta del 91 si

los afectados no son escuchados y su punto de vista es tenido en cuenta a la hora de

tomar la decision (Subraya fuera de texto).

A partir de lo expresado por la Corte Constitucional en la Sentencia anteriormente
citada, especialmente en el apartado subrayado, se estima ilegitimo un sistema de
participaciéon ciudadana de papel, es decir, que no va mas all4 de estar presente en el
contenido de las normas y que no logra materializarse de manera efectiva para la proteccion
de los intereses y derechos de las poblaciones asentadas en los territorios con afectaciones
producidas por proyectos de extraccion. Dicha afirmacion cobra especial relevancia en la
medida que exhorta al legislador colombiano a reglamentar el ejercicio de la consulta popular
como mecanismo idéneo para la participacion de la ciudadania en los procesos de
adjudicacion de titulos mineros, especialmente, en aquellos en los cuales el proyecto
extractivo pueda acarrear un dafio irreversible para el medio ambiente del municipio donde
pretende llevarse a cabo. Lo anterior, con el fin de brindar las garantias constitucionales que
conlleva un estado social y democrético de derecho como lo es Colombia.

Aunado a lo anterior, teniendo en cuenta la ratificacion por parte del gobierno
colombiano del Acuerdo de Escazu, realizada el pasado 5 de noviembre de 2022, al
ordenamiento juridico colombiano se le han sumado tres derechos de acceso a saber: (i) a
informacion ambiental; (ii) a la participacion ambiental; y (iii) a la justicia ambiental.
Adicional a ello, debido a las problematicas propias de la region latinoamericana, se le suma
un cuarto derecho respecto a la proteccion que se les debe brindar a los defensores de
derechos humanos en asuntos ambientales; en vista de lo cual, en el contexto colombiano,
cuando se hace referencia al derecho a un medio ambiente sano se debe tener presente que el
mismo implica las cuatro dimensiones antes descritas, y no debe limitarse de manera
arbitraria debido a la especial proteccidn que se le brinda al mismo desde las prerrogativas
emanadas de la Constitucion Politica de 1991, y de los acuerdos internacionales ratificados
por Colombia que forman parte del bloque de constitucionalidad (Acuerdo de Escazu, 2022).

En este orden de ideas, una vez realizada la respectiva aproximacién conceptual sobre
la participacion ciudadana, asi como un breve acercamiento al derecho a un medio ambiente

sano, el siguiente aspecto a tratar es el mecanismo de participacion ciudadana denominado



consulta popular, el cual, como se ha visto en los capitulos precedentes, ha sido utilizado por
los ciudadanos en el contexto de la adjudicacion de titulos mineros en los territorios con el
fin de detener proyectos mineros que traerian consigo graves afectaciones y vulneraciones a

los derechos de los habitantes de dicha zona.

En tal sentido, y con el fin de tener una mejor comprension acerca de qué es el
mecanismo de participacion ciudadana denominado consulta popular, a continuacion, se
presenta la definicion dada por la Corte Constitucional en la Sentencia T-445 de 2016, en la

cual indicé que:

Una Consulta Popular es, ante todo, una manifestacion de voluntad politica, que

posteriormente, y de manera diferida e independiente produce una norma juridica, la

cual, puede ser objeto de control judicial a través de los mecanismos judiciales de
control de actos administrativos o de leyes de la Republica. Teniendo en cuenta dicha
situacion, esta Corporacion considera necesario precisar, que los tribunales

administrativos deben en la medida de lo posible limitarse a ejercer el control

constitucional de la manera mas garantista posible al derecho a la participacion

ciudadana (formal-participativo). Asunto distinto, seré el control constitucional que

una vez finalizado el proceso politico se puede efectuar al texto, ordenanza o acuerdo

que se derive de la realizacion de dicho mecanismo de participacion (Subraya fuera

de texto).

A partir de la definicion dada por la Corte Constitucional se puede decir que la
consulta popular, como mecanismo de participacion ciudadana, permite que, a través del
resultado que se obtenga, se manifieste la voluntad de la poblacion que participa de ella. Asi
mismo, se observa como la misma Corte es clara al indicar que de la decision que toma el
pueblo por medio de una consulta popular se origina una norma juridica, la cual puede
materializarse en el mundo juridico ya sea mediante un texto normativo cualquiera sea su
denominacion, mediante una ordenanza, mediante un acuerdo municipal, 0 un documento
similar que contribuya a que se cumpla con la voluntad plenamente manifestada de la
comunidad en uso del derecho de participacion que ostenta. La Corte es enfatica al indicar a
los tribunales administrativos que, al momento de ejercer sus funciones de revision

constitucional respecto a la consulta popular, deben brindar las garantias constitucionales



pertinentes al derecho a la participacion ciudadana del cual emana dicha consulta popular.
Lo anterior, en el entendido de que, al Colombia ser un Estado social y democratico de
derecho, la “soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico”
(Sentencia T-445 de 2016) y, por tanto, no es factible que el Estado, por medio de sus
representantes, ignore una decision tomada por el pueblo en pleno uso de sus derechos

constitucionales.

Esta forma de participacién ciudadana se encuentra regulada en el articulo 8 de la Ley
134 de 1994, en el cual se indica que la consulta popular es un mecanismo mediante el cual
“una pregunta de caracter general sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental,
municipal, distrital o local es sometida [...] a consideracion del pueblo para que éste se
pronuncie formalmente al respecto”. Ademas, se sefiala que la decision que tome el pueblo

en dicha consulta popular sera de obligatorio cumplimiento en todos los casos.

Una clara muestra de la obligatoriedad de una decision tomada por el pueblo en el
ejercicio de la soberania que en ellos reside es el ya expuesto Caso Cajamarca, en el cual el
resultado de la consulta popular realizada en el afio 2017 fue un NO ROTUNDO al proyecto
minero “La Colosa” en el municipio. Los pobladores del municipio obtuvieron como
resultado el cese de actividades mineras en la zona. La negativa que obtuvo este proyecto
minero se encuentra respaldada principalmente en el impacto ambiental negativo que las
actividades realizadas en el marco del proyecto extractivo traerian al municipio y, por

consiguiente, a las personas que en el habitan.

La consulta popular es un mecanismo de participacion ciudadana con el que cuentan
los ciudadanos y pobladores de las zonas donde se pretenden adjudicar titulos mineros,
debido a que, segun la definicidn que da la ley sobre dicho mecanismo, este es el que mas se
adecua a tales fendmenos, puesto que es el que prevé el sometimiento de un asunto con
trascendencia municipal a consideracion de los habitantes de dicha zona a fin de que emitan
un pronunciamiento formal. De este modo pueden tomar una decision en un asunto que afecta

de manera directa sus derechos.

Teniendo claridad respecto a la definicion de consulta popular, asi como a su

regulacién en la normatividad colombiana vigente, el siguiente aspecto que se debe abordar



es en cuanto al alcance que tanto la consulta popular como su resultado tienen en el ambito
legal, especialmente, en el contexto objeto de revision, es decir, en los procesos de titulacion

minera.

Con el fin de preguntar a su poblacion “;Esta de acuerdo con que en el Municipio X
se desarrollen proyectos de mineria? SI o NO” se debe considerar tanto lo preceptuado por
el articulo 41 de la Ley 1757 de 2015, como lo sefialado por el articulo 55 de la Ley 134 de
1994, puesto que en ambas disposiciones se indica que la decisién que adopte el pueblo en

una consulta popular es de obligatorio cumplimiento o, dicho de otra manera, es vinculante.

La Ley 134 de 1994, en su articulo 55, indica que la decision que sea adoptada en
ejercicio del derecho a la participacion ciudadana, por medio de una consulta popular, sera
obligatoria cuando:

la pregunta que le ha sido sometida ha obtenido el voto afirmativo de la mitad mas
uno de los sufragios validos, siempre y cuando haya participado no menos de la
tercera parte de los electores que componen el respectivo censo electoral (Ley 134 de
1994, subraya y negrilla fuera de texto).

Asi mismo, el articulo 41 de la Ley 1757 de 2015, en su literal ¢, en concordancia con
el precitado articulo 55 de la Ley 134 de 1994, preceptla que la decisién tomada o adoptada

por el pueblo en una consulta popular sera de obligatorio cumplimiento cuando:

haya obtenido el voto afirmativo de la mitad méas uno de los sufragios validos, siempre

y cuando haya participado no menos de la tercera parte de los electores que componen

el respectivo censo electoral (Leyl1757 de 2015 —subraya fuera de texto-).

De la lectura de los precitados articulos es posible afirmar que las normas son claras
al establecer que el resultado de una consulta popular es de obligatorio cumplimiento. Cabria
pensar que es valido que los gobiernos locales, en uso de sus facultades, expidan algin tipo
de ordenanza, resolucion, acuerdo o documento legalmente exigible en el cual se materialice
la decision adoptada por el pueblo en las urnas, siempre y cuando esta cumpla con los
requisitos que la ley exige para ello. Sin embargo, la realidad dista mucho de esto, pues en

varias oportunidades, tanto el Consejo de Estado, en la Sentencia del 27 de enero de 2020,



con radicado 11001-03-15-000-2019-03352-01(AC), como la Corte Constitucional, en la
Sentencia T-342 de 2019, se han pronunciado respecto a este tema. Han indicado que las
decisiones adoptadas por autoridades territoriales, ya sea alcalde, concejo municipal, o algun
otro dérgano territorial afin, para prohibir la practica de la mineria en el territorio no son
vinculantes puesto que estos entes territoriales no se encuentran facultados y estan
excediendo su campo de accion en la medida de que la titularidad del subsuelo, asi como de
los recursos naturales no renovables, recae en el Estado. Ello conforme a lo expuesto por la
Corte Constitucional en la Sentencia SU-095 de 2018 y conforme a lo establecido en el

articulo 332 constitucional.

Frente a la pertinencia del empleo de la consulta popular como mecanismo de
participaciéon ciudadana con el cual el pueblo se pronuncie respecto a temas que no son
competencia directa de los entes o gobiernos territoriales, la Sentencia SU-095 de 2018,
proferida por la Corte Constitucional, ha precisado que cuando se evalla la
constitucionalidad de una consulta popular, es de vital importancia analizar si cumple con los

limites competenciales establecidos por la Corte Constitucional (Sentencia SU-095 de 2018).

Lo anterior traduce, para el caso especifico de las consultas populares relacionadas
con la explotacién del subsuelo o de recursos naturales no renovables, que dichas consultas
solo pueden referirse a asuntos que estén dentro de las competencias del nivel territorial
correspondiente. Lo anterior teniendo en cuenta que la Constitucién Politica de 1991
establece, en los articulos 80, 332, 334, 360 y 361, que la explotacién del subsuelo y los
recursos naturales no renovables son actividades permitidas y autorizadas a llevarse a cabo
en el territorio nacional, aunado al hecho de que tanto el subsuelo como los recursos naturales

no renovables son propiedad del Estado y es este el llamado a disponer de ellos.

Por lo tanto, las competencias de la Nacién y de las entidades territoriales no son de
caracter absoluto en lo que se refiere a la explotacion del subsuelo y de los recursos naturales
no renovables; en consecuencia, las entidades territoriales no tienen competencia absoluta
sobre los recursos del subsuelo, lo que implica también que no tienen poder de veto sobre la
realizacion de actividades y/o proyectos para la explotacion del subsuelo y los recursos
naturales no renovables (Corte Constitucional, Sentencia SU-095 de 2018).



Segun lo indicado por la Corte Constitucional en la Sentencia SU-095 de 2018,
respecto al limite competencial, se observa coémo a partir de dicha interpretacion, deriva un
argumento ampliamente utilizado por entidades del orden departamental para demeritar
acciones tomadas por entidades del orden territorial, como en el caso de los concejos
municipales, con el fin de que las decisiones tomadas por el pueblo en virtud del resultado
obtenido de la realizacion de una consulta popular tenga efectos juridicos. Dicho argumento
se basa precisamente en el limite competencial explicado por la Corte, al indicar que un
acuerdo municipal con el cual se materializa la decision tomada a partir de una consulta
popular no puede restringir la actividad minera de un territorio en especifico en el entendido

que esta materia excede las competencias de los concejos municipales.

Aunado a lo anterior, se observa una restriccion clara del derecho a la participacion
ciudadana por medio de una consulta popular, dado que, en la Sentencia citada se indica que
la consulta popular podré llevarse a cabo cuando la materia a consultar al pueblo sea de
competencia del ente territorial convocante, es decir, limitan dicho derecho con el argumento
de que los entes municipales no tienen competencia en temas de otorgamiento de titulos
mineros, puesto que dicha competencia recae Unicamente en entes del orden nacional como

es el caso de la ANM.

La Corte Constitucional también hace un llamado tanto a los entes del orden nacional
como a los entres de orden territorial para que concurran y se articulen con el fin de darle
solucion a estas tensiones que entre ambos niveles gubernamentales existen. La misma Corte
es enfatica en afirmar que ni los entes nacionales, ni los territoriales tienen la competencia
absoluta para determinar que uso y/o explotacion se le dara al subsuelo y a los recursos
naturales no renovables del Estado (Sentencia SU-095 de 2018).

Teniendo en cuenta lo anterior, se hace evidente que nos encontramos en un escenario
gue no estad completamente regulado, es decir, existe un vacio normativo y, por lo tanto, es
de vital importancia que el legislador tome cartas en el asunto y reglamente esta situacion en
el entendido de que ya no se trata de casos aislados sino, por el contrario, se trata de un
conflicto socio-ambiental que se viene gestando desde hace afos en los territorios con mayor

presencia de recursos en el subsuelo y de recursos naturales no renovables.



Muestra de este conflicto socio-ambiental es que, desde el afio 2013, diferentes
municipios han promovido la realizacion de consultas populares a fin de detener la
explotacion en sus territorios, ya sea de hidrocarburos o de minerales, entre los cuales se
encuentran municipios que han dicho “NO” a la mineria como resultado de la consulta
popular promovida, a saber, (i) Piedras (Tolima) en 2013; (ii) Cajamarca (Tolima) en 2017;
(iii) Cumaral (Meta) en 2017; (iv) Jesus Maria (Santander) en 2017; (v) Sucre (Santander)
en 2017 (Gonzalez Gil, 2019); (v) Fusagasuga (Cundinamarca) en 2018 (Forero Gomez,
2020). Esto, por mencionar a algunos de los municipios que han recurrido al empleo de la

consulta popular como medio para frenar los proyectos mineros en sus territorios.

A pesar de que es evidente que los ciudadanos (poblacién), asentados en estos
territorios, estdn en oposicion a que se exploten los recursos minerales y los recursos
naturales no renovables que posee el subsuelo, los diferentes entes del orden nacional y/o
departamental contindan demandando ante los tribunales administrativos los actos emitidos.
Dichas demandas se basan en el argumento analizado anteriormente de la Sentencia SU-095
de 2018 de la Corte Constitucional, es decir, alegan que expedir documentos cuyo contenido
es vinculante legalmente y con los cuales se prohibe la préctica de actividades mineras en un
territorio excede las competencias que tienen en esta materia. Frente a este aspecto, Molano
(2017) sefiala que “el Gobierno Nacional, de modo ambiguo, continla combinando
mecanismos legales, represion y dialogo y, en esa ambigiedad, busca mecanismos que

invaliden las decisiones emanadas de las consultas a los ciudadanos con recursos legales™.

Una vez aclarados y explicados los aspectos mas relevantes respecto a los
mecanismos de participacion ciudadana, con un énfasis especial en la realizacion de consultas
populares en lo que se refiere al proceso de adjudicacion de titulos mineros en un territorio,
se hace necesario abordar el papel que tiene la mineria en la economia territorial. Por ello, es
preciso indicar que esta implica una interrelacion constante entre el concesionario, la entidad
territorial y los pobladores de la zona donde se adelantan los proyectos mineros, puesto que
de las actividades que se dan en el marco del desarrollo de este tipo de proyectos se
desprenden factores como la generacion de empleo, la contratacién de bienes y servicios, y
el manejo de regalias derivadas del contrato de concesién minera (Posada-Arrubla et al.,
2022, p. 3).



De lo dicho anteriormente es valido sefialar que los factores antes mencionados hacen
parte del modelo de desarrollo econdmico denominado extractivismo, el cual consiste en “la
explotacion intensiva de la naturaleza como fuente principal de riqueza y acumulacion de
capital” (Castafieda Gomez, 2012, p. 20). Asi pues, en el escenario minero se ha hablado
acerca del proceso de titulacion minera, el cual encuentra su sustento en la Ley 685 de 2001,
mejor conocida como Codigo de Minas. Con dicha normatividad se busca principalmente
determinar si quien solicita se le adjudique un titulo minero cumple con los requisitos que
para ello le exige la ley. Lo anterior, en observancia de lo dispuesto en el articulo 1 de la Ley
685 de 2001 respecto del “desarrollo sostenible y del fortalecimiento econémico y social del

pais”.

Teniendo en cuenta esto, con el otorgamiento de titulos mineros no solo se le concede
al concesionario la posibilidad de explorar y explotar determinada zona, sino que, ademas,
este se obliga a dar una contraprestacion economica al Estado, la cual se denomina regalias.
Conforme con lo que dispone el articulo 227 del Codigo de Minas, estas consisten “en un
porcentaje, fijo o progresivo, del producto bruto explotado objeto del titulo minero y sus
subproductos, calculado o medido al borde o en boca de mina, pagadero en dinero o en
especie”. Dichas regalias pasan a ser parte de Sistema General de Regalias, fondo del cual
todos los municipios, tanto productores como no productores, pueden solicitar recursos a
través de proyectos para la transformacion de sus localidades en las areas de infraestructura,

salud y educacion.

Aunado a lo anterior, conforme a la informacién suministrada por la Agencia
Nacional de Hidrocarburos en el Informe de Gestion 2022 respecto al recaudo de regalias al
cierre del bienio 2021-2022, “el Sistema General de Regalias obtuvo un total de $17,15
billones para el desarrollo econdémico y social del pais, recaudo superior a 4,8 billones de
pesos por encima de los pronosticos realizados” (p. 94). Estos datos de recaudo dan cuenta
de la contribucion economica que realiza el sector minero y de hidrocarburos a la economia
del pais en el entendido de que los recursos que hacen parte del Sistema General de Regalias
benefician a todos, no solo a aquellos municipios en los cuales se desarrollan proyectos de
esta indole, pues como se indicé anteriormente, con estos recursos se pueden financiar

proyectos de infraestructura, salud y educacion.



Como se indicd en parrafos anteriores, los entes territoriales se encuentran facultados
para solicitar recursos de este fondo a fin de llevar a cabo proyectos que contribuyan al
mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes del pais. Es de vital importancia
aclarar que los recursos del Sistema General de Regalias son de destinacion especifica
conforme a los lineamientos contenidos en el articulo 30 y siguientes de la Ley 2056 de 2020,
es decir, s6lo pueden ser utilizados en los proyectos que se encuentren dentro de los temas
antes indicados, esto es, infraestructura, salud y educacion. De igual forma, sélo los entes de
orden territorial pueden solicitar tales recursos para el financiamiento de este tipo de

proyectos.

Por otra parte, en lo que respecta a la evolucién demogréfica de los municipios con
actividades mineras presentes, a partir de la mineria formal, segun datos recolectados y
analizados por la Asociacion Colombiana de Mineria, en los 25 afios comprendidos entre
1993 y 2022 se ha notado:

1. Una reduccién de la natalidad — menor proporcion de nifios en la poblacion

asociado a mejoras en los niveles de desarrollo-; 2. una reduccion en la migracion de

personas en edad de trabajar — mayor proporcion de personas entre 25 y 54 afios en
las regiones por cuenta de las mayores oportunidades laborales y de generacion de
ingreso-; y 3. El incremento de la poblacién mayor, asociado a una mejora en la

esperanza de vida (Martinez, 2022).

Los datos expuestos por la Asociacion Colombiana de Mineria son relevantes en este
punto debido a que, por la presencia de empresas dedicadas a la explotacion minera en los
municipios se propicio que en dichos territorios se diera una inversion econémica con la cual
se fueron supliendo necesidades que tenian los ciudadanos, dando como resultado que la
incidencia de la mineria en dichas zonas, en palabras de Martinez (2022) “no solo genera
empleo sino ademas encadenamientos a todo nivel que hacen mas atractivo quedarse en el

territorio donde se nace para la poblacion joven y aquella en edad de trabajar”.

3.2. Analisis sobre la articulacion entre entidades territoriales, titulares mineros y

habitantes de las zonas de influencia de desarrollo de las concesiones

A continuacidn, se abordaréa el aspecto referente a la articulacion existente entre los

actores involucrados en el proceso de adjudicacion de titulos mineros, es decir, entidades



territoriales, titulares mineros y ciudadanos que habitan el territorio a afectar con la actividad
minera. Para ello, partiremos un concepto explicado en el capitulo 2 referente al principio de
coordinacion. La Corte Constitucional, en la Sentencia SU-095 de 2018, ha sido enfatica en
recalcarlo como fundamental a la hora de resolver conflictos que puedan presentarse entre

los entes estatales tanto del orden nacional como del orden territorial.

El principio de coordinacién encuentra su sustento normativo en el articulo 27,
numeral 1, de la Ley 1454 de 2011. En dicho texto se lee que las competencias de las
entidades, tanto de orden nacional como de orden territorial, se deberan ejercer procurando
guardar entre si la articulacion, la coherencia y armonia necesaria. La referida disposicion
sefala que en “desarrollo de este principio, las entidades territoriales y demas esquemas
asociativos se articularan, con las autoridades nacionales y regionales, con el propdsito
especial de garantizar los derechos fundamentales de los ciudadanos como individuos, los

derechos colectivos y del medio ambiente”.

Del concepto anterior se infiere que los entes gubernamentales de diferente orden, es
decir, tanto del orden nacional como del orden territorial deben procurar que sus actuaciones,
cuando concurran en un mismo escenario, ya sea administrativo y/o practico, guarden
cohesidn entre si, de modo tal que con sus actuaciones no se vean vulnerados los derechos
fundamentales de los ciudadanos que se encuentran asentados en aquellos territorios, sobre
los cuales los entes antes mencionados deben realizar alguna labor de su competencia. Tal es
el caso de los procesos de adjudicacion de titulos mineros, en los cuales los ciudadanos
deberian tener incidencia y participacién puesto que con ellos el medio ambiente en el que

habitan se puede ver gravemente afectado.

En esta misma linea debemos recordar, una vez més, que la Corte Constitucional
reafirma la importancia de que las actuaciones en el sector minero se realicen en observancia
del principio de coordinacion. Asi, ordené al Congreso de la Republica definir los
instrumentos de coordinacion y concurrencia que deben ser usados en estos contextos entre
las entidades de orden nacional y las de orden territorial (Sentencia SU-095 de 2018). A pesar
de ello, a la fecha de realizacion del presente escrito, no ha habido pronunciamiento alguno
por parte del Congreso frente a este tema, lo que, a su vez, contribuye a que la inseguridad
juridica en este contexto se siga dando.



Es por esta razdn que es valido afirmar que la articulacion entre entidades territoriales,
titulares mineros y ciudadanos, no se da, es decir, es casi inexistente. Esta afirmacion cobra
mayor sentido cuando se analizan aspectos como la presencia de la ANM en los municipios
en los cuales se desarrollan las concesiones mineras que, como ya se ha dicho, son
adjudicadas por esta agencia del orden nacional. Para ejemplificar la anterior afirmacion se
citan a continuacion cifras de la base de datos de la ANM, en las cuales se indica que “de
7.173 titulos mineros vigentes, 670 titulos mineros (9,4%) se encuentran en etapa de
exploracién de los cuales el 56% se concentra en 5 departamentos: Antioquia, Choco, Huila,

Boyacéd y Cesar” (Base de Datos de los Titulos Mineros, 2021).

Partiendo de las cifras anteriormente sefialadas, se analizan los 5 departamentos
mencionados, es decir, Antioquia, Chocd, Huila, Boyacé y Cesar, enfocado principalmente a
la presencia de la ANM en algunos de los municipios de estos departamentos donde se
desarrollan proyectos extractivos. De este modo, se tiene que en Antioguia sélo existe una
sede y/o secretaria de la ANM, la cual se encuentra ubicada en el municipio de Medellin,
capital del departamento, sin que en dicho municipio se lleven a cabo actividades de
explotacion minera. Por otra parte, este departamento cuenta con un total de 125 municipios
(Asi es mi Colombia, 2019), de los cuales en cerca de 45 se llevan a cabo actividades de

indole minera (Agencia Nacional de Mineria, 2018).

Asi entonces, de la informacién relacionada en los péarrafos anteriores es valido
afirmar que, en este departamento, la presencia de la ANM es minima debido precisamente
a que solo cuenta con una sede en el departamento, la que, como ya se dijo, se encuentra
ubicada en el municipio de Medellin y se encarga mayormente de asuntos de indole
administrativo mas que de temas de campo, es decir, sus actuaciones entorno a la
adjudicacidn de titulos mineros se encuentran mas enfocadas en la revisién de solicitudes de
titulacién minera, mas que en aspectos como las visitas de campo a zonas en las cuales se
desarrollan proyectos extractivos, o se pretende obtener la titulacion a fin de poder realizar
dichas explotaciones. Ello teniendo en cuenta que una de sus principales funciones es
precisamente “[p]romover, celebrar, administrar y hacer seguimiento a los contratos de

concesion y demaés titulos mineros para la exploracion y explotacion de minerales, por



delegacion del Ministerio de Minas y Energia de conformidad con la ley” (Decreto-Ley 4134
de 2011).

A pesar de lo anterior, es importante acotar que el caso antioquefio en materia de
vigilancia y control minero cuenta con la particularidad de que el 28 de diciembre de 2021
se firmo la prérroga del Convenio interadministrativo No. 002 de 2015 entre la ANM vy la
Gobernacion de Antioquia. Con este convenio la ANM deleg6 a la Gobernacion de Antiogquia
algunas de sus funciones como por ejemplo “adelantar funciones de contratacion y titulacion
minera, fiscalizacion, seguimiento y control a titulos mineros, labores de exploracion y
explotacion ubicados en jurisdiccion de ese departamento” (Agencia Nacional de Mineria,
s.f.). La idea es que, desde la Gobernacion de Antioquia y con el personal y recursos que
cuenta, se adelanten las labores necesarias para el tramite, vigilancia y control de las
actividades mineras. Esto incluye la adjudicacion de titulos mineros, verificacion del
cumplimiento de requisitos legales para ejercer actividades mineras en el departamento, entre

otros aspectos fundamentales en la materia.

Sin embargo, ello no significa que las decisiones que en la materia se tomen desde la
Gobernacion de Antioquia sean adoptadas desde la perspectiva de un ente del orden territorial
y en procura de la proteccién de los derechos de las personas que habitan su territorio
(departamento). Tales decisiones representan una colaboracion entre dos entidades del orden
central, es decir, adscritas a la rama ejecutiva del poder pablico, donde la central (ANM),
delega en la departamental el ejercicio de sus facultades en el departamento para llevar a cabo

dichas funciones.

De modo que, al analizar y comparar el numero de sedes en el departamento con el
numero de municipios en los cuales se desarrollan actividades extractivas, se hace evidente
gue no es en ningun sentido proporcional. Queda claro que ni la infraestructura ni los
funcionarios adscritos a esta entidad del orden nacional dan abasto para cumplir con, por
ejemplo, realizar el seguimiento a los contratos de concesion que han sido firmados, con el
fin de verificar si los mismos estan siendo ejecutados con sujecion a los términos del contrato
de concesion, con el respeto por las normas nacionales y, por supuesto, con la salvaguarda
de los derechos fundamentales de los habitantes de estas zonas afectadas con el desarrollo de

las concesiones y/o los titulos mineros. Situacion similar se repite en los departamentos de



Chocd, Huila, Boyaca y Cesar, donde también hay una sola sede y/o secretaria de la ANM

(Agencia Nacional de Mineria, s.f.).

Lo anterior, dicho de otro modo, significa que, en los municipios de influencia de
desarrollo de las concesiones, hay carencia en cuanto a la aplicacion del principio de
coordinacion debido precisamente a que las sedes y/o secretarias de la ANM son insuficientes
y, por tanto, no dan abasto a la hora de verificar, por ejemplo, que se ejecuten planes de
gestion social, que se realice el respectivo diagnéstico de las necesidades de los pobladores
de estas zonas, con lo cual se presenta una vulneracion a lo estipulado en el articulo 318 de
la Ley 685 de 2001, en el cual se lee:

La autoridad minera directamente o por medio de los auditores que autorice, ejercera

la fiscalizacion y vigilancia teniendo en cuenta lo previsto en el articulo 279 de este

Cadigo, de la forma y condiciones en que se ejecuta el contrato de concesion tanto

por los aspectos técnicos como por los operativos y ambientales, sin perjuicio de que

sobre estos Ultimos la autoridad ambiental o sus auditores autorizados, ejerzan igual

vigilancia en cualquier tiempo, manera y oportunidad.

Adicional a lo anterior, tenemos que se presenta el fendmeno de desinformacion o
falta de pedagogia en lo que se refiere a los titulares mineros, quienes en los casos en los que
no son grandes empresas y/o sociedades carecen de los conocimientos relacionados a los
instrumentos ambientales para desarrollar su proyecto extractivo, como, por ejemplo, en lo
concerniente a como elaborar el plan de manejo ambiental (articulo 198), asi como el estudio
de impacto ambiental (articulo 85), por mencionar algunos instrumentos de los que habla la
Ley 685 de 2001.

Por otra parte, después de haber abordado el principio de coordinacion, es importante
indicar que cuando se habla acerca de la articulacion entre los entes territoriales, los titulares
mineros y los ciudadanos, tenemos que, conforme a las directrices dadas por la Corte
Constitucional en la Sentencia SU-095 de 2018, asi como en lo estipulado en el articulo 259
del Cddigo de Minas, se tiene que la ANM, en uso de las facultades que a ella le concede el
Decreto-Ley 4134 de 2011, implementd un procedimiento previo a la adjudicacion de titulos

mineros, denominado concertacidn, el cual consiste principalmente en:



el primer paso previo a la audiencia publica y en consecuencia al otorgamiento del
titulo minero, tiene como objeto armonizar las politicas de ordenacion del suelo, esto
es, que en el municipio converjan las diferentes actividades referidas al uso del suelo
a cargo de la Entidad Territorial, asi como la explotacién del subsuelo a cargo de la
ANM en su papel de Autoridad Minera concedente del Orden Nacional, garantizando
de esta forma los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad. Este
procedimiento no se realiza por una solicitud de contrato de concesion en particular,
ya que su objetivo es establecer areas susceptibles de la actividad minera en el

municipio (Ministerio de Minas y Energia, 2020, p. 12).

De lo anterior se infiere que, si bien con la realizacion de la Audiencia de
Concertacion se citan a terceros interesados en conocer respecto al proceso de adjudicacion
de titulos mineros, este procedimiento no busca como tal que los terceros, ya sean
ciudadanos, alcaldia, concejos municipales, personeria, etc., conozcan los proyectos
extractivos que se pretenden desarrollar en sus territorios, sino que, tal como se lee en la cita
precedente, “su objeto es establecer areas susceptibles de la actividad minera en el
municipio” (Ministerio de Minas y Energia, 2020, p. 12). Por lo que no se les esta dando la
posibilidad a estos terceros de conocer las solicitudes realizadas con el fin de que se adjudique

un titulo minero y el consecuente proyecto extractivo que se pretende adelantar.

Por lo tanto, teniendo en cuenta que en la Audiencia de Concertacion no se realiza
como tal la socializacion de un proyecto extractivo en particular, sino que se hace una
revision de las zonas del territorio que pueden ser susceptibles de exploracion minera, es
decir, el que estas se realicen no son mas que una formalidad que no les brinda la informacion
necesaria y pertinente a los ciudadanos respeto a proyectos extractivos especificos que vayan
a desarrollarse en los territorios que habita, lo que a su vez implica que no tendrian como
oponerse a la realizacion de un proyecto extractivo que implique mayor impacto ambiental
en el territorio que se determind como susceptible de actividades mineras durante la

realizacion de la ya mencionada Audiencia de Concertacion.

En lo que respecta a la armonizacion de las actividades entre los actores intervinientes
en el proceso de adjudicacion de titulos mineros, la misma se da de manera parcial, es decir,

no tiene el alcance que deberia a fin de cumplir con los lineamientos planteados por la Corte



Constitucional en la ya referida Sentencia SU-095 de 2018. Si bien la ANM ha implementado
el procedimiento denominado Audiencia de Concertacion, se observa que, en la misma, no
se abordan impactos y alcances de proyectos extractivos puntuales, sino que se abordan las
posibilidades de afectar y/o realizar en una zona determinada del municipio este tipo de
proyectos con el fin de extraer algin mineral. ES por este motivo que se considera que este
procedimiento no es ni iddneo, ni suficiente para brindar las garantias necesarias para que no
se vulnere el derecho de participacion que tienen los ciudadanos de un municipio en un asunto

con tanta relevancia como lo es el desarrollo de proyectos extractivos en la zona que habitan.

Después de haber realizado el recorrido tematico y analitico propuesto para la
presente monografia con respecto a la problematica estudiada, esto es, frente al principio de
autonomia de las entidades territoriales ante la adjudicacion de concesiones mineras en
Colombia y como esto incide en la vida de las comunidades asentadas en zonas susceptibles
de afectacion minera, cabe resaltar que, a pesar de que en una gran parte del territorio nacional
se llevan a cabo précticas mineras, esto no es sinénimo de que, en dichos territorios, tales
practicas incidan de manera positiva en los “departamentos con alta participacion de PIB
minero en el PIB total, [pues algunos] presentaron niveles altos de pobreza, bajo indice de
desarrollo humano y bajo desempefio municipal. EI PIB minero no disminuye la desigualdad,

incluso puede aumentarla” (Fuentes Lopez et al., 2021, p. 24).

Con el fin de darle solucién a la problematica descrita, presento la siguiente

propuesta:

Conforme al contenido del Capitulo XIV del Cédigo de Minas, articulo 121 y
siguientes, se tiene que las comunidades étnicas tienen derecho de prelacion, lo que significa
que cuando se adelanten procesos de adjudicacion de titulos mineros en los territorios donde
estos grupos étnicos tengan su asentamiento, estas comunidades tendran prelacion frente a
terceros que pretendan se les adjudique el titulo minero para explorar y explotar la zona. Sin
embargo, en el escenario real se evidencia que dicha prelacion no se cumple, es decir, queda
meramente en el papel, por lo que las comunidades étnicas muchas veces son dejadas de lado
en estos procesos debido, principalmente, al desconocimiento respecto a los tramites y
acciones que pueden emprender para que les sean adjudicados dichos titulos mineros.



Teniendo en cuenta el contexto ya expuesto, la propuesta consiste en empoderar a
dichas comunidades étnicas en materia minera, para lo cual es necesario una articulacion
desde diversas entidades gubernamentales como la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales, las camaras de comercio, la ANM, Banco de Proyectos para Emprender, etc.,
con el fin de que puedan brindarles capacitaciones en temas como emprendimiento,
constitucién de empresas, aspectos juridicos relacionados a la mineria, aspectos contables de
una empresa, comercializacion de minerales, procesamiento de minerales, entre otros temas
relevantes en la materia. Ello con el fin de que sean las comunidades étnicas, quienes por
medio de los consejos comunitarios y/o cabildos indigenas puedan obtener la adjudicacion

de titulos mineros en las zonas (territorios) que habitan.

Lo anterior permitird que se puedan implementar las diferentes medidas previstas en
el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 enfocadas a la mejora de la productividad y la
economia de los pueblos y las comunidades étnicas. Asi, por medio del empleo de la consulta
previa, podrian hacer uso de su derecho de participacion ciudadana en aquellos procesos de
toma de decisiones que los puedan afectar. Dentro de estos escenarios se incluye el referente

al desarrollo de proyectos de extraccion de recursos naturales, es decir, de mineria.

Dicho de otro modo, lo que se quiere sugerir con la propuesta planteada es que por
medio del fortalecimiento técnico de las comunidades y/o pueblos étnicos en materia minera
se les podra encaminar y brindar herramientas a estas poblaciones para que hagan valer su
derecho de prelacion en materia minera y que, del mismo modo, puedan ser participes activos
de los procesos exploratorios y/o extractivos que se vayan a adelantar en su territorio. Esto
favorecera la economia de dichas comunidades, ya sea que se trate de comunidades

afrodescendientes o de pueblos indigenas.

Se reitera que con dicha formacion y fortalecimiento técnico se les bridarian
herramientas para poder emprender en la constitucion de empresas de desarrollo comunitario,
lo que a su vez les daré la posibilidad de crear un ambiente economico, un ambiente de
desarrollo, un ambiente de inversion, de impacto economico en las comunidades, lo que
afectaria de manera positiva las condiciones de vida de quienes conforman dichas

comunidades.



En este punto, a fin de un mejor entendimiento de la propuesta que se plantea, es
necesario hacer mencion del concepto de gobernanza ambiental, el cual “se refiere al
conjunto de procesos, mecanismos y organizaciones a través de los cuales los actores
politicos influyen en las acciones y resultados ambientales. En esta participan actores como
Estados, comunidades, empresas y organizaciones de la sociedad civil” (Moreno-Plata, 2013,
p. 66). El anterior concepto reafirma la importancia que reviste el fortalecer técnicamente a
los pueblos y/o comunidades étnicas de las que tanto se ha hablado en el presente escrito,
pues con dicha formacion contarian con herramientas para participar del proceso de
gobernanza ambiental, contribuyendo de igual manera no solo a mejorar sus sistemas
econdmicos, es decir, fuentes de ingresos, sino ademas a que intervengan, prevengan y
adviertan respecto a las afectaciones medioambientales que se puedan dar en sus territorios

de asentamiento a raiz de la ejecucion de proyectos extractivos.

Asi entonces, lo planteado respecto a la importancia del fortalecimiento de los
pueblos y/o comunidades étnicas en temas técnicos relacionados y relevantes en materia
minera se encuentra en sintonia con las disposiciones contenidas en el Decreto 1396 de 2023,
“Por el cual se reglamenta el Capitulo V de la Ley 70 de 1993, se adoptan mecanismos
especiales para el fomento y desarrollo de las actividades mineras en los territorios colectivos
de las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras [...]”, dentro de las
cuales destaca la designacion de los Consejos Comunitarios como méximas autoridades de
administracion interna de los territorios colectivos (articulo 2.2.5.11.1.1); la delimitacién de
zonas mineras de comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras (articulo
2.2.5.11.2.1. y siguientes); entre otras disposiciones que buscan proteger y promover las

practicas mineras por parte de estas comunidades en aquellas zonas en las cuales habitan.

Considerando la problematica existente con relacién a la falta de involucramiento de
las comunidades asentadas en las zonas donde se desarrollan proyectos extractivos, se
propone la implementacion obligatoria de un Plan de Gestion Social por parte de los titulares
mineros. Este plan permitira establecer una interaccion activa entre los representantes de las
comunidades y los titulares mineros con el objetivo de garantizar que el desarrollo del
proyecto extractivo contribuya al crecimiento organizacional de las comunidades que se

veran afectadas con el desarrollo del proyecto minero.



Con el fin de que se pueda realizar el Plan de Gestién Social propuesto, se deben
implementar acciones como (i) fomentar la interaccion y el dialogo entre los titulares mineros
y los representantes de las comunidades, para lo cual se deberdn establecer espacios de
encuentro y negociacién donde ambas partes puedan expresar sus inquietudes, necesidades
y expectativas con relacion al proyecto extractivo que se va a desarrollar; (ii) involucrar a los
representantes de las comunidades en la estructuracion y disefio del Plan de Gestion Social,
ello con el fin de asegurar que se tengan en cuenta las particularidades, necesidades y metas
de desarrollo de cada comunidad, promoviendo asi su crecimiento organizacional; (iii)
realizar estudios y evaluaciones para identificar los posibles impactos sociales, econémicos
y ambientales del proyecto extractivo en las comunidades, conforme a los resultados de estos
estudios establecer medidas de mitigacion y compensacion que permitan minimizar los
efectos negativos y maximizar los beneficios para las comunidades; (iv) incluir en el Plan de
Gestion Social programas y proyectos especificos que promuevan el desarrollo comunitario,
estos programas pueden incluir areas como la educacion, la salud, la infraestructura, la
generacion de empleo, la capacitacion y el fortalecimiento de capacidades, entre otros
aspectos relevantes para las comunidades segun sus necesidades; y por ultimo, (v) establecer
un sistema de monitoreo continuo para evaluar la implementacion y los resultados del Plan
de Gestion Social. Asi mismo es necesario establecer un mecanismo que permita realizar el
respectivo seguimiento a los compromisos adquiridos por los titulares mineros y asegurar la
rendicion de cuentas con relacion al impacto generado en las comunidades a partir de la

ejecucidn y/o desarrollo del proyecto extractivo en cabeza del titular minero.

Ahora bien, otra problematica evidenciada a lo largo de la presente monografia radica
en que la administracion publica en Colombia necesita desconcentrarse y salir de los
escritorios del Gobierno Central para comprender y gestionar de manera efectiva la realidad
de los territorios. Esto en el entendido de que es fundamental que se administre desde la
idiosincrasia y conocimiento de cada territorio, especialmente en el &mbito minero, pues tal
como se menciono en la presente monografia, actualmente la ANM se encuentra concentrada
en Bogotad y en las ciudades capitales de los departamentos, por lo cual carece de un
entendimiento profundo de los territorios donde se desarrollan los proyectos extractivos. Lo
anterior, limita su capacidad para salvaguardar los derechos de las comunidades y evaluar el



impacto social, economico, politico y ambiental que pueden generar dichos proyectos

durante su desarrollo.

Teniendo en cuenta la precision realizada en el anterior parrafo, la propuesta busca
descentralizar la administracion pablica en lo que se refiere a la mineria en Colombia vy,
asimismo, brindar un acompafiamiento efectivo a las comunidades mineras. Esto permitira
una mayor participacion de las comunidades en la toma de decisiones, generando confianza
entre el poder publico y la ciudadania, y promovera una gestién armoniosa y sostenible de

los recursos minerales del pais.

Con el fin de poder implementar la propuesta de descentralizar la administracion
publica en materia minera, se presentan las siguientes medidas a implementar para dicho fin:
(i) establecer sedes administrativas de la ANM mas cercanas a los territorios donde se
desarrollan los proyectos extractivos, estas sedes deberan contar con personal capacitado y
recursos adecuados para brindar un acompafiamiento cercano y eficiente a los pequefios
mineros y mineros artesanales en los procesos de adjudicacion de titulos mineros y/o
legalizacion de sus actividades mineras; (ii) garantizar que los funcionarios de la ANM que
trabajen en las sedes administrativas regionales estén familiarizados con la cultura, la politica
y la realidad social de los territorios donde operan, lo cual permitird una mejor comprension
de las necesidades y caracteristicas de cada comunidad y facilitard la toma de decisiones
informadas; (iii) implementar programas de capacitacién especificos para los pequefios
mineros y mineros artesanales, abordando las limitaciones econdmicas, tecnoldgicas y
técnicas que enfrentan, de igual manera estos programas deberan brindar apoyo desde el
inicio hasta el final de los procesos de adjudicacion y legalizacién, asegurando un
acompariamiento continuo y efectivo; (iv) establecer mecanismos de coordinacion y
colaboracion entre las empresas privadas y el Estado, promoviendo una sinergia que
beneficie a todas las partes involucradas. Con esto se facilitara la inversion, el desarrollo
sostenible y el aprovechamiento adecuado de los recursos minerales en beneficio de las

comunidades y el pais en su conjunto.



Conclusiones

Teniendo en cuenta el andlisis realizado en esta monografia, especialmente en lo que
respecta al tema central, es decir, la tension existente entre la autonomia territorial y el
principio de unidad del Estado en materia minera en Colombia, es conveniente concluir los
temas que fueron objeto de discusion a lo largo del texto, entre ellos, el proceso de
adjudicacion de titulos mineros, en el cual se evidencia el conflicto existente con la
autonomia de los municipios y la ANM, en vista de que la primera no tiene competencia para

tomar decisiones respecto a estos procesos en especifico.

Adicional a lo anterior, se analizaron los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad como herramientas que exalta la Corte Constitucional para resolver esta
tension y, de este modo, poder armonizar los intereses del Estado y de los entes territoriales.
Este punto fue abordado en el capitulo numero 2 del presente texto, en el cual se presentaron
los casos de los municipios de Cajamarca, Urrao y Jericd, a modo de ilustracion de los

conflictos que se presentan por la no concurrencia de los principios antes mencionados.

Por Gltimo, en el capitulo nimero 3 se abord6 la falta de mecanismos efectivos de
participacion ciudadana en el proceso de adjudicacién de titulos mineros, adicional a ello, se
habl6 de manera sucinta del aspecto econdmico que acarrea el ejercicio de la mineria legal
en los territorios donde son ejecutados proyectos extractivos, y el aporte que se obtiene de
los mismos para el Sistema General de Regalias. Como consecuencia de lo anterior, a modo

de conclusiones se puede plantear:

En primer lugar, el sector minero en la economia colombiana cobra una significativa
importancia al observar el modelo economico del pais, puesto que este sector se ha
consolidado a lo largo de los afios como una de las principales fuentes de recursos para la
economia, lo que a su vez se ve reflejado en el porcentaje que el sector minero aporta al PIB,
que en la actualidad es cerca del 2%. Es de resaltar que el sector minero no solo contribuye
de esta forma a la economia de Colombia, sino ademaés, contribuye con los aportes que los
titulares de concesiones minero-extractivas realizan al Sistema General de Regalias el cual,
como ya en su momento se explico, contribuye a la financiacion de proyectos de

infraestructura, salud y educacién para los municipios del pais, sean 0 no sean productores.



En segundo lugar, frente a la importancia de los principios constitucionales de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, abordados en el capitulo dos del presente
escrito, se puede concluir que tal como lo ha reiterado la Corte Constitucional por medio de
diferentes pronunciamientos, el respeto y observancia de estos principios es vital a fin de
prevenir que en los procesos de adjudicacion de titulos mineros se continlen presentando
tensiones entre las entidades de orden territorial y las entidades de orden nacional. Sin
embargo, como se preciso en su momento, se hace evidente que es necesario que el Congreso
de la Republica cree un mecanismo con el cual se armonicen las actuaciones de los
intervinientes en los procesos de adjudicacion de titulos mineros y les sea exigible la

aplicacion de los principios mencionados al principio.

En tercer lugar, frente a la participacion ciudadana en el &ambito de los procesos de
adjudicacidn de titulos mineros, tema discutido en el capitulo tres del presente escrito, se
puede concluir que es necesario el fortalecimiento de las comunidades que habitan las zonas
donde se pretende adjudicar titulos mineros. Dicho fortalecimiento, entendido no solo desde
el punto de vista de la participacion ciudadana, sino, ademas, en un sentido mas amplio y
enfocado a fomentar que, desde las mismas comunidades, se puedan constituir empresas que
se encarguen de la explotacion de los recursos naturales que se encuentran en sus territorios,
con lo cual se fomentaria la practica formal de la mineria y el crecimiento econémico de los

territorios y de las comunidades que los habitan.

En cuarto lugar, y en concordancia con lo discutido a lo largo del trabajo, se puede
concluir que la mayoria de las tensiones que se presentan son debido a que los titulos mineros
son adjudicados a empresas internacionales y no a las mismas comunidades, lo que genera
inconformidades en quienes habitan los territorios objeto de afectacion con proyectos
extractivos, puesto que las empresas extranjeras desconocen las necesidades de las
comunidades y de los territorios. Por ello no alcanzan a dimensionar las afectaciones que el

desarrollo de sus proyectos extractivos puede generarles.

Para terminar considero vital mencionar la necesidad que se evidencia de
descentralizar la ANM, el Ministerio de Minas y la Agencia Nacional de Hidrocarburos, es
decir, de llevar estas agencias, estas entidades a los territorios, debido a que en los territorios
es justamente donde se llevan a cabo actividades de mineria y por ejemplo, en el caso de los



pequefios mineros, si ellos quieren legalizar la actividad, si requieren una orientacion, o
realizar un trdmite, no tienen como hacerlo, pues como se hizo mencion en este escrito, las
sedes de la ANM se encuentran principalmente en las ciudades capitales de los
departamentos, por ejemplo, en el caso de la sede de Medellin, la cual es meramente
administrativa, razon por la cual en muchas ocasiones no tienen como dar la orientacion que
las personas requieren. En sintesis, se evidencia que es necesario que se dé una
descentralizacion en donde en ciertas regiones mineras del pais haya una sede de la ANM o
del Ministerio de Minas, que pueda ayudar a acompariar en los procesos de legalizacién, en

procesos pedagadgicos, ambientales, entre otros, a los pequefios mineros.
La investigacion deja abiertas las siguientes lineas para trabajos futuros:

Implementacién de modelos y/o mecanismos de participacion ciudadana en los
procesos de adjudicacion de titulos mineros con el fin de garantizar que este derecho
constitucional sea respetado a las comunidades y a los ciudadanos que habitan las zonas con

potencial minero del pais.

La evaluacién sobre como, a través del ordenamiento juridico de Colombia, se puede
crear una figura para que el Congreso de la Republica no omita las decisiones de las altas
cortes en materia de exhortacidon para que realice X o Y reglamentacion, como lo es en el
caso de la Sentencia SU-095 de 2018, en donde la Corte Constitucional exhort6 al Congreso

a “crear un mecanismo de participacion para estos fendmenos”.

La creacién de un mecanismo de inscripcion municipal (por alcaldias) para los
pequefios mineros. Qué tan procedente seria a fin de brindarles la orientacién que requieran

en este campo y tener un censo de estos por municipalidad.
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