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Resumen

La mineria en Colombia es uno de los principales sectores de la economia, aunque, segun
el territorio en donde se explore y se explote, genera controversias, especialmente por el cambio
de vocacion agricola, agraria y/o agropecuaria y la afectacion al medio ambiente y a la identidad
cultural e idiosincrasia. Teniendo en cuenta este panorama, en el presente estudio, de enfoque
cualitativo, se analizan las competencias de las entidades administrativas para la limitacion de las
actividades mineras en los municipios del Suroeste de Antioquia (Colombia), en el periodo
comprendido entre los afios 2018 y 2023; para ello, se estudian las facultades de control que
tienen las entidades territoriales frente a las actividades mineras en los municipios; asi mismo, se
describe el principio democrético desde la legitimidad de la administracion local y el interés
publico y los mecanismos de participacion ciudadana que buscan ejercer el control y/o la
limitacion de actividades mineras como una forma de legitimidad propia de las administraciones
locales; y por ultimo, se identifican las percepciones de los actores frente a la legitimidad
institucional de los procesos de participacién ciudadana en los municipios del Suroeste de

Antioquia (Colombia) que buscaron la limitacion de actividades mineras.

Palabras clave: actividades mineras, control, entidades territoriales, limitacion,

mecanismos de participacion ciudadana, medidas administrativas.



Abstract

Mining in Colombia is one of the main sectors of the economy, although, depending on
the territory where it is explored and exploited, it generates controversies, especially due to the
change in agricultural, agrarian and/or agricultural vocation and the impact on the environment
and cultural identity and idiosyncrasy. Taking this panorama into account, in the present study,
with a qualitative approach, the powers of the administrative entities for the limitation of mining
activities in the municipalities of the Southwest of Antiogquia (Colombia) are analyzed, in the
period between 2018 and 2023; to this end, the control powers that territorial entities have
regarding mining activities in the municipalities are studied; likewise, the democratic principle is
described from the legitimacy of the local administration and the public interest and the
mechanisms of citizen participation that seek to exercise control and/or limitation of mining
activities as a form of legitimacy of local administrations; and finally, the perceptions of the
actors regarding the effectiveness of the institutional legitimacy of the citizen participation
processes in the municipalities of the Southwest of Antioquia (Colombia) that sought to limit

mining activities are identified.

Keywords: mining activities, control, territorial entities, limitation, citizen participation

mechanisms, administrative measures.
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Introduccion

En Colombia, los mecanismos juridicos como la consulta previa (derecho fundamental de
grupos étnicos para poder decidir sobre medidas legislativas y administrativas o sobre proyectos
0 actividades que se pretendan realizar en sus territorios), la consulta popular (mecanismo de
participacion en el que se eleva una pregunta general sobre un tema para que la ciudadania se
pronuncie sobre el mismo), el cabildo abierto (reunién del pueblo para discutir deliberadamente
sobre asuntos que les interese o afecte) y otros de participacion ciudadana han sido utilizadas
como mecanismo para buscar la limitacion del desarrollo de actividades mineras en sus
jurisdicciones, ello porque existen posiciones en contra por parte de las comunidades y de
diferentes entidades territoriales de la region rechazando el desarrollo de esta actividad
econdmica en sus territorios por los dafios ambientales que representa que, en ocasiones, son

irreversibles.

Asi, por ejemplo, los habitantes de los municipios de Concordia, Jerico, Tamesis, Betulia,
Urrao, Salgar, Ciudad Bolivar, Jardin, Pueblorrico, Tamesis, Caramanta, Valparaiso, La Pintada
y Fredonia han realizado de manera organizada diferentes acciones en las cuales han manifestado
su desacuerdo frente a la concrecion de actividades de exploracion y explotacion minera en su
territorio y su argumento central lo basan en la afectacion al medio ambiente, los recursos

hidricos y el cambio abrupto de su vocacion agricola como tradicion ancestral.

Uno de esos proyectos que mas rechazo ha tenido por parte de la comunidad es el que se
pretende desarrollar en el municipio de Jericd, ubicado en el suroeste del departamento de
Antioquia, que es uno de los 17 pueblos patrimonio de Colombia; alli, la empresa sudafricana
AngloGold Ashanti tiene titulos mineros y permisos de exploracion que le permitieron confirmar
que de la mina Quebradona, la cual esta ubicada en una montafa entre la vereda Cauca y el
corregimiento Palo Cabildo de Jericd, a 11 km del casco urbano, se pueden extraer 4.91 millones
de toneladas de concentrado de cobre, 6.13 millones de onzas de oro, 85,1 millones de onzas de
plata 'y 70.08 kilotones de molibdeno (El Colombiano, 2019).
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De acuerdo con Restrepo et al. (2022), la region del suroeste del departamento se
encuentra conformada por 23 municipios con una poblacion aproximada de 450.000 habitantes,
donde existen en el momento proyectos aprobados de exploracion en un porcentaje de
aproximadamente el 80% de su territorio, estas exploraciones estan distribuidas en la busqueda

de diversos minerales como el oro, cobre, plata, molibdeno, entre otros.

La posicion de los actores consultados como fuente para esta investigacion se basa en
defender su territorio de la insercién de proyectos extractivos, argumentando con ello que la
vocacién que por afios ha mantenido su comunidad, como lo es la agricola, se vera afectada por
el ingreso de esta nueva actividad, ademas de las afectaciones al medio ambiente, al ser la zona
rica en recursos hidricos, flora y fauna. Esa proteccién del ambiente, segin Santaella (2016),
exige un modelo de competencias ambientales de gestion del territorio, las cuales se encuentran
contenidas en el Decreto Ley 2811 de 1974 (Cddigo Nacional de Recursos Naturales Renovables
y de Proteccion del Medio Ambiente), la Ley 99 de 1993 (Ley de Medio Ambiente), la Ley 165
de 1994 (que aprueba el Convenio sobre diversidad biolégica de Rio de Janeiro), el Decreto 2372
de 2010 (sobre Sistema Nacional de Areas Protegidas) y el Decreto 1076 de 2015 (compilatorio

del sector ambiente y desarrollo sostenible).

Lo anterior ha sido expresado mediante las diferentes manifestaciones de sus habitantes
frente al rechazo de la actividad en sus regiones; de la misma manera, se han efectuado acciones
desde las corporaciones publicas, Concejos Municipales de 13 de los 23 municipios en los cuales
se han proferido Acuerdos Municipales para limitar las actividades mineras en sus territorios, se
han presentado a algunos Concejos la solicitud de pronunciamiento de viabilidad de convocatoria
a consulta popular, las cuales fueron remitidas al Tribunal Contencioso Administrativo de
Antioquia para su revision de legalidad y constitucionalidad, sin que se haya podido materializar
la consulta por cuestiones presupuestales, asi como también por las restricciones operativas
conferidas por la Corte Constitucional frente a la consulta popular, asunto que ha sido reiterado

en maltiples fallos, en donde se han establecido limites competenciales”.

* Sentencias C-180 de 1994, T-123 de 2009, T-445 de 2016, SU-095 de 2018, C-053 de 2019, entre otras.
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En el municipio de Concordia, por ejemplo, y después de haber realizado el
procedimiento administrativo y de tramite ante el Concejo Municipal para atender la posicién de
la comunidad sobre su sentir y querer de llevar a las urnas la pregunta de consulta popular
(Radicado 1110 de 2018), enfocada a determinar si la comunidad queria 0 no en su territorio
actividades extractivas de metales, la Registraduria Nacional del Estado Civil, en respuesta a
solicitud de consulta popular con Radicado 1878 de 2018, negd la solicitud y no accedio a la
fijacion de calendario para la celebracion de la consulta popular en su territorio argumentando
como razones de fondo la imposibilidad por motivos presupuestales, toda vez que a nivel
nacional cursaban multiples solicitudes de consulta popular que representaban recursos

importantes que no estaban contemplados en el presupuesto.

Tanto la Constitucion de 1991, como las distintas normas (Leyes 134 y 136 de 1994,
1437 de 2011, 1551 de 2012 y 1757 de 2015) y la jurisprudencia de la Corte Constitucional
colombiana (Cfr. Sentencias C-123 de 2014, C-035 de 2016, C-389 de 2016, T-445 de 2016 y
SU-095 de 2018) indican que las entidades territoriales gozan de plena autonomia para regular
las diferentes actividades que se ejecutaran en sus territorios, maxime aquellas que impactaran de
forma significativa las costumbres y vocaciones de sus territorios, tal es el caso de las actividades
mineras, donde se recoge los pronunciamientos sociales y su férrea manifestacion de restringir el
ingreso de esta actividad a sus territorios; en acato de ello, las entidades territoriales, en pro del
interés general, han ejecutado acciones administrativas para la limitacién y regulacion de las
actividades mineras en el proceso de exploraciéon y explotacion, utilizando mecanismos de
participacién ciudadana como la consulta popular, los cuales han sido acogidos ampliamente por
la ciudadania para rechazar la mineria en sus territorios; sin embargo, estas decisiones han sido
desacatadas por las entidades del orden nacional, las cuales cuestionan la validez de los
procedimientos, sustentadas en la carencia de facultades de los territorios para efectuar estos
procesos de prohibicién de la actividad, desconociendo asi postulados constitucionales y

jurisprudenciales relativos a la materia.

Resulta importante analizar los alcances de algunas providencias emanadas de la Corte
Constitucional. Se destaca, en primer lugar, la Sentencia SU-095 de 2018, en donde si bien se

establece que no es cierto que se siga permitiendo plena autonomia para regular actividades,
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estas decisiones sobre exploracion y explotacion de recursos naturales en el subsuelo deben ser
tomadas por las autoridades nacionales en coordinacion con las autoridades territoriales; del
mismo modo, en la Sentencia C-053 de 2019 se determina que los municipios pueden realizar
consultas populares para decidir los asuntos que son competencia del respectivo departamento o
municipio y, en relacion con los recursos del subsuelo, la competencia es de la Nacion. Estas dos
sentencias, precisamente, modificaron el alcance de la consulta popular en municipios para

frenar proyectos mineros.

En lectura de las posiciones dadas por la comunidad referentes a su negativa frente a
permitir el ingreso de actividades de exploracion y explotacion de mineria, algunas entidades
territoriales han recurrido a la normatividad (leyes 1757 de 2015, 134 de 1994 y 136 de 1994)
para buscar un pronunciamiento vinculante sobre la posicion y decision de la comunidad, con las
cuales se ha pretendido convocar al pueblo a decidir en las urnas y utilizar el mecanismo de
participacion ciudadana de consulta popular para que se pronuncien sobre la aceptacion o no del

desarrollo de la actividad minera en sus territorios.

Algunas entidades territoriales han logrado que desde las entidades competentes, esto es,
desde la Registraduria Nacional del Estado Civil, se establezca el calendario electoral para
convocar al pueblo a decidir en las urnas, tal y como sucedié en el municipio de Piedras
(Tolima), en donde el 28 de julio de 2013 el 99% de los votantes de este municipio eligio la
propuesta de prohibir la mineria en su municipio; y también el ejemplo de los ciudadanos del
municipio de Cajamarca (Tolima), en donde el 26 de marzo de 2017 fueron convocados a
consulta popular y el resultado fue que un 97% (6.165 personas) dijo no a la explotacion minera
(ver respuesta a solicitudes con Radicado 2-2017-032562 de 2017, Radicado 054919 de 2017 y
Circular No 148 de 2017).

Las decisiones tomadas en estos municipios, facultados por el mecanismo de consulta
popular, han originado reacciones, las cuales han sido sometidas a la jurisdiccion para establecer
la competencia o no de las entidades territoriales para delimitar o prohibir la actividad minera en

los territorios.
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En otros municipios un poco mas cercanos a nuestro territorio, entre ellos algunos de la
region del suroeste del departamento, también se han agotado mecanismos como el debido
proceso para solicitar a los concejos municipales se pronuncien sobre la conveniencia de
convocar al pueblo a consulta popular, tal es el caso de Jericd (Acuerdo No. 010 de 2018),
Tamesis (Acuerdo No. 008 de 2012 y Acuerdo No. 003 de 2018) y Concordia (respuesta a
consulta popular minera con Radicado 1110 de 2018). En dichos municipios se han expedido los
actos administrativos de convocatoria, los cuales, de acuerdo a la normatividad, deben ser
sometidos a valoracion de legalidad de los respectivos tribunales administrativos, en este caso el
de Antioquia, y segun su valoracion juridica, encuentran que la pregunta que va a ser sometida a

votacion esta ajustada a derecho.

Con el objeto de materializar estas consultas populares, los municipios solicitaron al
organo rector registral colombiano que dispusiera de los medios para llevar a cabo este
mecanismo de participacion; los municipios intentaron actuar con estricto cumplimiento del
procedimiento legal para convocar al pueblo a pronunciarse en las urnas bajo la potestad del
mecanismo de participacion ciudadana de consulta popular, por lo que le solicitaron a la
Registraduria Nacional del Estado Civil establecer calendario electoral para efectivizar el
procedimiento en procura de fijar la garantia de un interés general y posibilitar que, mediante los
mecanismos democraticos, la ciudadania se pronunciara sobre situaciones de trascendencia en la

vocacion de sus territorios.

Sin embargo, la negativa planteada por la Registraduria Nacional del Estado Civil
expresada mediante Circular 148 de 2017, Radicado 054919 de 2017, Oficio del 10 de octubre
de 2017 y Radicado 1878 del 17 de abril de 2018, impidi6 el proceso de materializacién de dicho
mecanismo de participacion ciudadana en los municipios de Jerico, Tamesis y Concordia;
sumado a ello, para poder obtener un concepto sobre si existia extralimitacién y desconocimiento
del ente competente con relacion a los postulados constitucionales y legales frente a la limitante
establecida, los entes territoriales se limitaron Gnicamente a acudir al maximo organo de la
jurisdiccion contenciosa, esto es, al Consejo de Estado, pues solo podian acceder a la funcién

consultiva de la Sala de Consulta y Servicio Civil solamente el Gobierno Nacional, quien es el
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organo encargado de formular consultas, esto es, los ministros y los directores de departamento

administrativo.

Los referentes facticos y juridicos expuestos, dan lugar a la pregunta que, a partir del
principio democratico participativo y desde la autonomia de las entidades territoriales, es
pertinente plantear: ¢cual es el alcance de las competencias de las entidades territoriales para la
limitacion de las actividades mineras en los municipios del Suroeste de Antioquia (Colombia), en
el periodo comprendido entre los afios 2018 y 2023? Asi mismo, desde esta pregunta se propone
una critica a las limitaciones que tienen los mecanismos de participacion ciudadana en esta
subregion del departamento de Antioquia, asi como también del papel que cumplen las distintas

entidades administrativas frente a dichos procesos participativos.

La investigacion es de corte socio juridico, pues se trata de un cuestionamiento que
abarca no solo la evaluacién del derecho vigente, sino que también se aproxima a la observacion
directa percepcion de los principales actores que movilizaron los procesos de consulta, asi como
de las daciones administrativas locales de entes administrativos del suroeste antioquefio que

buscaron establecer limites a la actividad minera en la region.

Como técnica de recoleccion de informacion se acudié a la revision documental, esto es,
a actividades de rastreo de informacion escrita, especialmente en la web, recopilacion y anélisis
de casos, para generar una bitacora de trabajo con los documentos y demas datos e informaciones
recopiladas; asi mismo, se llevaron a cabo encuestas dirigidas a algunos lideres de colectivos
ambientalistas, sociales, comunitarios, campesinos y politicos del suroeste antioquefio, actores
claves en el territorio, esto es, personas destacadas de la comunidad que poseen informacion
sobre el tema, grupos significativos y personas que han liderado y lideran actualmente procesos
de rechazo a las actividades mineras en los municipios del Suroeste de Antioguia (Colombia)
bajo el argumento de que estas actividades cambiaran la vocacion de los territorios y afectaran
aspectos culturales. La participacion fue pertinente para poder establecer el componente
necesario para relacionar la manifestacion ciudadana con el caracter general sobre la restriccion

de las actividades mineras en sus territorios.
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La recoleccion de informacion comprendié también un ejercicio de observador y
participante, lo cual permitié realizar acercamientos a unas organizaciones y colectivos de la

region del suroeste antiquefio a través de algunos de sus representantes.

Los municipios que componen esta region del departamento se destacan organizaciones
como el Cinturon Occidental Ambiental, que es un movimiento de articulacion de
organizaciones campesinas, sociales y ambientales de este territorio, que propende por la
participacion social mediante programas de educacién popular territorial, proteccion del
patrimonio local cultural y aprovechamiento sostenible del uso del agua y del suelo; también se
destaca el papel del colectivo Vision Suroeste (de Antioquia), que desarrolla programas de
emprendimiento, liderazgo y proteccion del ambiente en la region; de igual manera, sobresale la
labor de la Corporacion Grupo Semillas, que desarrolla procesos de gestion comunitaria del agua

en el suroeste antioquefio.

De esta manera, la finalidad de este acercamiento a estos liderazgos tuvo por objeto
identificar las percepciones de algunos actores representativos segin el liderazgo y
organizaciones identificadas. Estos lideres pertenecen a instituciones y organizaciones de la
regién, quienes abiertamente han manifestado su compromiso con los procesos de participacion
ciudadana para el control y reduccion del impacto de la mineria en los municipios del suroeste de
Antioquia, es decir, se trata de liderazgos que estan comprometidos con los intereses ambientales

de esta region.

Este trabajo permitird observar que los mecanismos de participacion ciudadana con los
que cuentan las comunidades de los municipios del suroeste antioquefio resultan limitados para
incidir en decisiones relacionadas con las actividades mineras en sus territorios, debido a factores

constitucionales y legales que impiden la activacion de este tipo de mecanismos.
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Capitulo 1. Facultades de control de las entidades territoriales frente a las actividades

mineras en los municipios

En el presente capitulo se estudian las facultades de control que tienen las entidades
territoriales frente a las actividades mineras en los municipios en Colombia; para ello, se aborda
el concepto de “control” que ejercen dichos entes territoriales y el alcance de la participacion y
descentralizacion, asi como los efectos de la autonomia constitucional y legal de dichas entidades

territoriales en materia minera.

1.1. La facultad de control de los entes territoriales en Colombia

Segun el Diccionario de la Real Academia Espaiola (2023), la palabra “control” proviene
del francés contrdle, que significa ‘“comprobacion”, “inspeccion”, “fiscalizacion” e
“intervencion”, pero también se entiende como “dominio”, “mando” y “preponderancia”, asi
como “mando” o “dispositivo de regulacion”. Para Urquizo (2014), el control es uno de los
elementos del proceso administrativo en el cual estan incluidas todas aquellas actividades que se
emprenden para garantizar que las operaciones coincidan con lo planificado; se trata de un
concepto ampliamente utilizado en la administracion, de donde ha sido tomado por parte de los
Estados para vigilar, inspeccionar y fiscalizar las diferentes actividades que en este se ejecutan.

De acuerdo con lo establecido en los articulo 1 y 287 de la Constitucién Politica de 1991,
los entes territoriales en Colombia poseen autonomia administrativa, de tal manera que tienen
potestad para gestionar sus asuntos siempre y cuando esta se ejerza con arreglo a la Constitucion
y la ley; sin embargo, a la luz del articulo 122 superior, estas entidades también ostentan
disposiciones y reglamentos, pues, en ultimas, se encargan de proveer empleos publicos, y la
Constitucion determina que este tipo de empleos deben tener funciones detalladas; por tanto, las
principales funciones de los entes territoriales en Colombia se centran en administrar recursos y
establecer tributos para el cumplimiento de sus funciones y ejercer las competencias

correspondientes.
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Los entes territoriales, a pesar de su autonomia, se rigen por normas de ordenamiento
territorial de caracter ambiental, econémico, social y cultural. De acuerdo con Gutiérrez et al.
(2003), las disposiciones contempladas en los articulos 1, 122 y 287 de la Constitucién
colombiana procuran un balance entre las acciones que promueven el progreso, la satisfaccion de
los intereses de la sociedad y el aprovechamiento que se debe hacer sobre el entorno natural;
también buscan reducir las limitaciones y contradicciones en materia de planificacion y procuran

asumir responsabilidades sobre el uso, aprovechamiento y ocupacién de los territorios.

Dentro de las facultades que tienen los entes territoriales, esta la proteccion del ambiente,
funcién que, segun Palacio (2018), permite que se puedan crear normas y estrategias de manera
auténoma e incluirlas en los Planes de Ordenamiento Territorial, cuyo desarrollo normativo
establece facultades de control en los Esquemas de Ordenamiento Territorial de los municipios”,
desde donde se deben proteger ecosistemas relacionados con el agua, el suelo, los bosques, los
paramos y demas areas de especial importancia ecosistémica; esta facultad de control es de
raigambre constitucional y debe ir alineada con la labor que cumplen las Corporaciones
Auténomas Regionales.

1.2. Participacién y descentralizacion de los entes territoriales en Colombia

La Constitucion Politica de 1991 establece un Estado Social de Derecho que marca una
diferencia fundamental con la Constitucion precedente, esto es, la de 1886; a su vez, basa su
esencia en el respeto de la dignidad humana, propende por unos principios sociales como el
trabajo y la solidaridad de las personas que integran la nacion e, igualmente, instaura la
prevalencia del interés general; del mismo modo, define el Estado Social de Derecho y su
organizacion, el cual obedece a una forma de Republica Unitaria; determina también dentro de
su enunciado la descentralizacion, instituye la autonomia de las entidades territoriales y adiciona

la connotacion de ser Colombia: un Estado democrético y participativo.

* Los municipios de la subregion del suroeste antiquefio son de quinta y sexta categoria, clasificacion que, de
acuerdo con la Ley 617 de 2000, que realizé adiciones a la Ley Orgéanica de Presupuesto (Ley 136 de 1994), implica
una mayor asignacién presupuestal, lo cual limita claramente su discrecionalidad en materia de autonomia territorial.
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Pero una situacion diferencial de la Constitucion Politica de 1991 con la Constitucion de
1886 es la democracia participativa, la cual da un viraje a la establecida en la norma precedente,
en donde se ejercia la democracia de forma representativa; es asi como el ciudadano colombiano
tiene mayor influencia en la politica, con facultades de expresarse a traveés de mecanismos
constitucionales y legales, instituidos en forma publica o privada, lo que conlleva a un mayor
compromiso con las decisiones de interés general, las cuales no estan supeditadas solo al
procedimiento de eleccion de quienes se postulan a cargos de cuerpos colegiados o
uninominales, a ejercer su soberania, de forma directa o por medio de sus representantes (art. 3),
a participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico (art. 40), a desplegar una
ciudadania activa mediante los mecanismos de participacion directa creados constitucionalmente
como mecanismos de participacion (art. 103) para posibilitar la intervencion directa de las
comunidades en procura de defender el interés general; y a utilizar herramientas como el voto, el
plebiscito, el referendo, la consulta popular, la consulta previa, la accion popular, el cabildo

abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato.

La Corte Constitucional, en diversas providencias, se ha referido precisamente al tema de
la participacion ciudadana, especialmente en asuntos de cardcter ambiental. Uno de los
principales fallos corresponde a la Sentencia T-361 de 2017, en la que se estudié una demanda
de tutela por parte de los pobladores de los municipios que hacen parte del entorno de
delimitacién del Paramo de Santurban, delimitacion realizada por el Estado, en virtud del
principio de unilateralidad y que dio lugar a un acto administrativo que contenia los limites de
dicho ecosistema. En este caso, la Corte establecié que sin bien el Estado tiene la potestad de
delimitar los ecosistemas, es fundamental que aquellos actos administrativos que afecten la
colectividad deben tener en cuenta a las comunidades, de ajé que en esta sentencia se hizo un
Ilamado al Estado para propiciar espacios de participacion ciudadana en la delimitacién de dicho
ecosistema, al ser un asunto de caracter ambiental que puede tener incidencia en las

comunidades.

En igual sentido la Corte sefial6 en la Sentencia C-032 de 2019 que la participacién
ciudadana en las decisiones ambientales y ecoldgicas que afectan a las comunidades apunta a

fortalecer las acciones de conservacion de los recursos naturales, de la diversidad y la integridad
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del ambiente; asi mismo, en la Sentencia T-413 de 2021 se establece que dicha participacion
debe contar con un enfoque que debe ir de lo particular a lo general, en el sentido en que son las
comunidades de los municipios las que directamente se encuentran afectadas con los proyectos o
actividades y por ello se les debe garantizar plenamente el ejercicio del derecho a la

participacion.

Estas son manifestaciones explicitas del concepto de participacion, el cual, segun Giraldo
(2019), implica la posibilidad de acompafiar politicas publicas, posturas de gobierno y toma de
decisiones que contribuyen con el funcionamiento y planeacion de los territorios; se trata de una
nocion legitimada como un valor en si mismo, en donde se procuran espacios para que los
distintos organismos del Estado acojan las peticiones de la ciudadania y den respuesta a las

mismas.

Precisamente, los distintos mecanismos juridicos de participacion indican que las
entidades territoriales son autonomas en la definicion de las actividades que se desarrollen en sus
localidades, mediante la definicién de instrumentos de planificacion del desarrollo local, con
diferentes herramientas como los documentos de ordenamiento territorial, los cuales
fundamentan su esencia en la delimitacién, ordenamiento y definicion de las actividades a

realizar en los territorios de manera programada, organizada y sostenible.

El sistema colombiano obedece a un Estado Unitario, el cual se encuentra consignado en
la Constitucién Politica de 1991; igualmente, permite una descentralizacion y autonomia de sus
entidades territoriales, la cual corresponde a la autonomia local que, de manera conjunta, se
realiza entre los municipios y su respectivo departamento, en conjunto con las entidades que

tienen a cargo la administracion nacional.

El Gobierno y el presidente de la repablica conforman las méximas instancias de la
direccion politica y administrativa dentro de la rama ejecutiva del poder publico. Por la situacion
juridica — politica en la que se encuentra el gobierno y en particular el presidente como suprema
autoridad administrativa, las demas entidades o articulaciones administrativas quedan sujetas a

sus directrices, pese a que, en el ejercicio de funciones legales o constitucionales propias, estas
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entidades adopten decisiones obligatorias, las cuales, de acuerdo con los asuntos tratados, pueden

ser mas 0 menos auténomas (Sentencia C-577, 1995).

Lo anterior permite determinar que, si bien es cierto, la facultad, potestad y supremacia
como maxima autoridad administrativa radica en el Presidente de la Republica, la autonomia y
descentralizacion administrativa se contempla en la norma constitucional y, frente a ello, se
encuentran algunas dificultades para el ejercicio de la autonomia, por los entrecruzamientos que
suscitan en las funciones propias de otras entidades, esto porque que varias de estas entidades
ejercen sus atribuciones sobre unas mismas partes del territorio, adicional a la falta de
demarcacién o delimitacion en forma clara respecto de las facultades que se le asignan a cada

una de las autoridades en los 6rdenes departamental y municipal.

1.3.  Autonomia constitucional y legal de las entidades territoriales en materia

minera y algunas aproximaciones jurisprudenciales

El concepto de autonomia de las entidades territoriales, de acuerdo con Cely & Aponte
(2022), se define como la potestad que tienen estos organismos para la gestion de sus intereses,
de acuerdo a lo establecido en la Constitucion y la ley, lo cual incluye, efectivamente, la
delimitacién de su estructura y, de manera mas especifica, lo relacionado a la organizacién de los
cuerpos consultivos que acompafian sus procesos de planificacion; por tanto, en virtud de esa
autonomia, estan llamados al ejercicio de sus competencias, siempre y cuando estas no rebasen

los limites legales.

La Corte Constitucional, a través de la Sentencia C-189 de 2019, sefiala que el alcance
del principio de autonomia de las entidades territoriales esta determinado por la influencia de dos
elementos que se complementan entre si: por un lado, el principio de Estado Unitario que
sustenta a Colombia y, por el otro, las competencias constitucionales que son propias de cada
entidad de acuerdo con su autonomia. Mientras que el primer elemento establece que todos los
organos estatales, incluidos todos los niveles de la administracion, hacen parte de una unidad

politica, ello significa que todas las potestades se derivan de la soberania; mientras que el
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segundo elemento obedece a las atribuciones conferidas por la Constitucién y desarrolladas por

la ley en materia de funciones, lo que quiere decir que la autonomia no es ilimitada.

Es importante tener en cuenta que el sustento normativo del ordenamiento territorial se
encuentra en el articulo 288 de la Constitucion Politica de 1991, en donde se sefiala que la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial establecera la distribucion de competencias entre la nacion
y las entidades territoriales. Dicho articulo fue desarrollado en principio por las leyes 9 de 1989 y
60 de 1993 y, posteriormente, por la Ley 388 de 1997; actualmente, las normas orgénicas sobre
ordenamiento territorial se encuentran contenidas en la Ley 1450 de 2011, que contiene

disposiciones organicas para la organizacion politico-administrativa del territorio colombiano.

Dentro de las discusiones mas relevantes frente al alcance de dicha autonomia, es claro
gue esta no es absoluta, pues tanto la Constitucién como la ley imponen una serie de limites que
procuran gue los entes territoriales actlen de acuerdo a unos preceptos normativos, pero de igual
manera la ley les permite un amplio margen de accién para ejercer sus actividades y cumplir con
sus funciones. En materia ambiental, la autonomia se ejerce para proteger y garantizar el derecho
de la ciudadania de gozar de un ambiente sano, de tal forma que cualquier afectacion a dicho
derecho activa la autonomia del ente territorial para actuar y evitar tal afectacion, tanto en

términos preventivos como de control y sancion.

Dentro de la autonomia constitucional y legalmente dada a las entidades territoriales
sobre el ordenamiento del territorio, esto es, definir las diferentes actividades que se
desarrollaran en el territorio y merecen una regulacién enfocadas a aquellas actividades que
afectaran la vocacion agricola de un territorio, esta la actividad minera, en la que se encuentra
una amplia oposicion por parte de la comunidad, quien abiertamente manifiesta su descontento
por el ingreso de procesos de exploracion y explotacion, lo cual ha sido expresado mediante
foros, comunicados, presencia en los concejos municipales y marchas pacificas de rechazo a la
actividad”. Estas manifestaciones han sido remitidas a las alcaldias para que sean estas quienes,

en cumplimiento del mandato constitucional, atiendan el llamado de la comunidad para que se

* Ver Perdomo (2014), Palacio (2016), EI Colombiano (2019), Jaramillo (2020), La Republica (2020), Proantioquia
(2021), Restrepo et al. (2022), Aldea de Piedras (2022) y Velasquez et al. (2022), EI Colombiano (2023), El
Colombiano (2024).
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convoque al pueblo a consulta popular para decidir si acepta 0 no la actividad minera en los

territorios, la cual, sin duda, afecta la vocacion agricola, agraria y/o agropecuaria de cada lugar.

La consulta popular es la institucion mediante la cual, una pregunta de caracter general
sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es
sometida por el presidente de la Repulblica, el gobernador o el alcalde, segin el caso, a
consideracion del pueblo para que este se pronuncie formalmente al respecto. En este caso, es
importante resaltar que Colombia, con la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991,
buscd garantizar la autonomia territorial y el respeto por este principio estructurante desde el
nivel central, tanto es asi que la Corte Constitucional colombiana, en diversas providencias,

como por ejemplo en la Sentencia C-035 de 2016, asi lo ha manifestado.

Por su parte, mediante la Sentencia C-123 de 2014, la Corte buscé garantizar la correcta
aplicacion por parte de la autoridad minera de los principios de concurrencia, coordinacién y
subsidiariedad, lo cual permite establecer acuerdos con los municipios de manera previa al
proceso de titulacion y acoger asi mecanismos eficaces para la proteccion del medio ambiente,

fuentes hidricas y el desarrollo social, econdmico de los pueblos.

Para la Corte es claro que la proteccion y la promocion del ambiente no es un bien
absoluto en el ordenamiento constitucional colombiano, por lo que estos mandatos deben
interpretarse en conjunto con otros principios y derechos, incluso si parecen contradictorios o
incoherentes; esta proteccion se realza especialmente en las zonas que cuentan con una
salvaguarda especial, ya que, aunque exista autonomia territorial para el manejo de ciertas areas,
no es posible reglamentar de manera distinta el uso de esos suelos, pues la proteccion que se le

ha dado a esas areas, por lo general, tienen como objetivo la proteccidn de fuentes hidricas.

Adicional a lo anterior, a través de la Sentencia C-389 de 2016 se determino la necesidad
de establecer un procedimiento que garantizara la participacion como derecho fundamental de las
personas que, directa o indirectamente, puedan resultar afectadas por la ejecucion de trabajos por

parte de empresas mineras.
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Esta proteccion es fundamental, debido a que la mineria es una actividad bastante
agresiva con el medio ambiente, que afecta principalmente los suelos y los recursos hidricos, por
lo que cuando se pretenden llevar a cabo este tipo de actividades se requiere, incluso, de consulta

previa a las comunidades, debido al impacto de esta clase de industrias.

Sin embargo, y a pesar de los pronunciamientos que ha hecho el maximo organismo
encargado de la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion, se continGan
adelantando procesos de titulacion minera sin ningdn tipo de restriccién o pronunciamiento por
parte del Estado, lo que demuestra la falta de cumplimiento del mandato constitucional de la
autonomia territorial con su respectiva vocacion, obviando asi las garantias para la preservacion

y cuidado del medio ambiente, las fuentes hidricas y el bienestar social de cada poblacion.
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2. Capitulo 2. El principio democratico desde la legitimidad de la administracion local y
el interés publico y los mecanismos de participacién ciudadana que buscan ejercer el
control y/o la limitacion de actividades mineras como una forma de legitimidad propia

de las administraciones locales

En este capitulo se describe el principio democratico desde la legitimidad de la
administracion local y el interés puablico y los mecanismos de participacion ciudadana que
buscan ejercer el control y/o la limitacion de actividades mineras como una forma de legitimidad

propia de las administraciones locales.

2.1. Democraciay participacion ciudadana

La democracia tiene multiples expresiones, de tal suerte que reconocerla en los diferentes
mecanismos de participacion ciudadana implica tener una vision limitad, o quiza a medias, de lo
que implica este principio, ya que también se encuentra manifiesto a través de la administracion
local y el interés pablico que se legitiman en la potestad del Estado de cumplir con sus fines y

funciones y ejercer la autoridad.

El principio democrético, destaca Forero (2020), se encuentra establecido por medio de
una relacién en donde se define la presencia de la institucionalidad a través del Estado Social de
Derecho, el cual se materializa en la administracion publica, desarrollado mediante un sistema de
democracia liberal en donde ha prevalecido la instrumentalizacion de la ética publica para
garantizar derechos y libertades de los ciudadanos.

De esta manera, la participacién ciudadana se encuentra concebida no solo como un
mecanismo, sino también como un derecho y un principio constitucional que busca proteger
prerrogativas ambientales, politicas, culturales, econdémicas, entre otras, que se subsumen en el
gjercicio legitimo de la administracién publica. Es esta relacion entre institucionalidad y

participacién ciudadana conduce a comprender que el poder politico se termina gestando en el
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marco de un mandato, el cual apunta a una forma de regulacion que se justifica en el

cumplimiento de los fines y funciones del Estado como manifestacion del principio democratico.

De acuerdo con Jaramillo (2020), la administracion de lo publico ejercida por el Estado
es una manifestacion de la democracia, relacion que tiene tres vertientes: en primer lugar, el
autogobierno, que le permite a autoridades propias elegidas popularmente actuar conforme a la
subordinacion jerarquica respecto de las autoridades nacionales; en segundo lugar, el ejercicio de
las competencias que le corresponden, ya que este es un elemento que hace posible la accion
autonoma de los distintos entes territoriales; y, por ultimo, la administracion de los recursos, en
donde el Estado tiene la potestad de establecer tributos para el cumplimiento de sus funciones,
asi como organizar sus ingresos y sus gastos, de tal forma que una porcion razonable de esos

recursos puede ser de libre administracion en los entes territoriales.

La otra manifestacion de la democracia se da a través de los distintos mecanismos de
participacion ciudadana. Para comprender el concepto de participacion ciudadana, es necesario
partir de la definicion misma de ciudadania, la cual, segin Sandoval et al. (2005), obedece a un
concepto multisistémico que contiene cuatro elementos fundamentales que permiten su
reconocimiento: la relacién con la nocion de soberania, la identificacién de los ciudadanos como
sujetos iguales ante la ley, el reconocimiento de los sujetos de derecho y la relacion con el tema
de la participacion.

Dichos elementos hacen posible comprender los alcances de la participacion ciudadana,
la cual debe entenderse como la expresion de un derecho fundamental que le da legitimidad a la
toma de decisiones sobre asuntos publicos en distintas expresiones institucionalizadas que van
mas alld de la manera participacién a través de actos electorales; de esta manera, cualquier
asunto de caracter publico que competa a los ciudadanos habilita a las comunidades para
participar en su discusion. Dicha participacion se hace especialmente necesaria en temas
relacionados con la proteccion del ambiente, ambito este en el cual, segun Castro (2019), es

posible adoptar medidas cautelares que buscan corregir las falencias de la administracion.
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De acuerdo con Giraldo (2019), una de las principales manifestaciones de la participacion
ciudadana es la posibilidad de participar en el disefio e implementacion de politicas publicas, asi
como en el funcionamiento y planeacion de los territorios; con ello se logran ejecutar acciones
eficaces y eficientes en distintos niveles de lo publico, esto es, en el orden nacional (politicas
publicas para un sector en general), en el orden regional (gestion de lo pablico en las regiones y
en los departamentos) y en el orden local (participacion en la planificacion de programas de

ordenamiento territorial local).

La participacion ciudadana en las democracias modernas busca, por tanto, centrarse en
abordar asuntos que sean de interés publico, como por ejemplo los temas medioambientales. En
Colombia, ese marco de interés publico se ha comenzado a desarrollar desde el Codigo Nacional
de Recursos Naturales y de Proteccion del Medio Ambiente (Decreto Ley 2811 de 1974), en
donde la politica ambiental apunta a garantizar el derecho a disfrutar de un ambiente sano, pues

se trata de un derecho de interés general.

De esta manera, expresa Rodriguez (2022), como resultado de ese interés publico, aquella
persona que afecte o contamine el ambiente debe asumir los costos de la contaminacion, asi
como también las respectivas acciones de prevencion del dafio y mitigacion del mismo;
igualmente se hace posible contar con mecanismos de participaciéon ciudadana que permitan el
ejercicio del control y limitacién de actividades de alto impacto en el ambiente, como es el caso

de la mineria.

2.2. Mecanismos de participacion ciudadana para el ejercicio del control y/o

limitacién de las actividades mineras en Colombia

La Constitucion Politica de 1991, en su desarrollo legislativo contemplado en la Ley 131
de 1994, sobre voto programatico, la Ley 134 de 1994, sobre mecanismos de participacion
ciudadana, la Ley 850 de 2003, sobre veedurias ciudadanas, y la Ley 1757 de 2015, sobre
promocion y proteccion del derecho a la participacién democratica, hace referencia a la

participacién democréatica y ciudadana como un sistema de toma de decisiones, pero, de igual
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manera, como una manifestacion del pluralismo, la proteccion de los derechos y libertades y la

definicion del destino colectivo de las comunidades.

El principal mecanismo de participacion ciudadana lo constituye, efectivamente, el voto
popular, el cual, segin Di Mare (2020), se ejerce en Colombia desde 1819, pero solo se
reconocia para hombres casados y mayores de edad y que supieran leer y escribir; apenas hacia
1957 las mujeres pudieron ejercer su derecho al voto. El texto constitucional nacional se refiere a

los alcances del voto popular en los siguientes términos:

Los ciudadanos eligen en forma directa Presidente y Vicepresidente de la Republica,
Senadores, Representantes, Gobernadores, Diputados, Alcaldes, Concejales municipales
y distritales, miembros de las juntas administradoras locales, y en su oportunidad, los
miembros de la Asamblea Constituyente y las demas autoridades o funcionarios que la

Constitucidn sefale (art. 260).

La Corte Constitucional, a través de la Sentencia C-337 de 1997, reconoce el derecho al
voto como el mayor instrumento de la ciudadania para expresar su opinion politica; asi mismo, lo
identifica tanto como derecho y como deber de la ciudadania, correspondiéndole al Estado la

obligacién de velar por su ejercicio sin ningdn tipo de coaccién y de forma secreta.

Se destaca igualmente el plebiscito, el cual es otro mecanismo de participacion ciudadana
que, de acuerdo con Diaz & Goyeneche (2020), se encuentra inspirado en el principio de la
soberania popular y que impone la obligacién al mandatario para recurrir al pueblo en la
definicidn del rumbo, orientaciones o modalidades del Estado. En el texto Superior el plebiscito
se identifica en el articulo 103 y su desarrollo normativo tiene lugar en la Ley 134 de 1994, en
donde se define como “el pronunciamiento del pueblo convocado por el Presidente de la

Republica, mediante el cual apoya o rechaza una determinada decision del Ejecutivo” (art. 7).

El referendo, por su parte, hace referencia al procedimiento decisorio de la democracia,
en donde el pueblo interviene para adoptar o reformar la Constitucion o para aprobar o abrogar

las leyes o en la toma de decisiones politicas de importancia. De acuerdo con Palacio (2016), el
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referendo se consolidd por primera vez en Colombia en la Constitucion de 1991, de ahi que con
anterioridad a este se empleaba principalmente el plebiscito como mecanismo de sometimiento
de las reformas constitucionales. La Ley 134 de 1994 lo define como “la convocatoria que se
hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma juridica o0 derogue o0 no una
norma ya vigente. (...) puede ser nacional, regional, departamental, distrital, municipal o local”

(art. 3).

Otro mecanismo es la consulta popular, figura definida en la Ley 134 de 1994, en los

siguientes términos:

La consulta popular es la institucion mediante la cual, una pregunta de carécter general
sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es
sometida por el Presidente de la Republica, el gobernador o el alcalde, segun el caso, a
consideracidn del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto.

En todos los casos, la decision del pueblo es obligatoria.

Cuando la consulta se refiera a la conveniencia de convocar una asamblea constituyente,
las preguntas serdn sometidas a consideracion popular mediante ley aprobada por el

Congreso de la Republica (art. 8).

De acuerdo con Bedoya (2017), la decision que toma el pueblo a través de la consulta
popular es vinculante, obligatoria y forzosa para con los diferentes representantes del poder
ejecutivo, excepto si durante su procedimiento de convocatoria y de realizacion se hayan
presentado vicios; asi mismo, la Corte Constitucional, a través de la Sentencia C-180 de 1994,
reconoce este instrumento como la posibilidad que tienen también los gobernantes para acudir al

pueblo, de manera que pueda conocer y percibir sus expectativas y asi tomar decisiones.

En materia minera, sefialan Bocanegra & Carvajal (2019), la consulta popular busca
conocer la voluntad del pueblo frente a una explotacion del suelo en un determinado territorio,
pero esta debe tener un carécter territorial, por lo que debe estar encabezada por el alcalde y el
concejo municipal, aunque se trata de una discusion ampliamente debatida, debido a las

posiciones en torno a si realmente estos organismos tienen la competencia para elevar una
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consulta popular que puede generar una decision desfavorable sobre proyectos de interés
nacional por su alto valor extractivo; de hecho, Jiménez (2020) afirma que las consultas
populares mineras no poseen capacidad para modificar la ley, por lo que no tienen un efecto
retroactivo de los actos administrativos, ya que solo la autoridad ambiental correspondiente es la
que toma ese tipo de decisiones, efecto de ello, explica Marin (2023), han sido las Sentencias
SU-095 de 2018 y C-053 de 2019, en donde la Corte Constitucional redujo las posibilidades de

intervencion de la poblacion que se viera afectada por proyectos mineros.

Es importante tener en cuenta que, a partir del Convenio 169 de 1989 de la OIT, aprobado
por Colombia mediante la Ley 21 de 1991, se adoptaron una serie de compromisos en materia de
participacion de los pueblos indigenas y tribales en decisiones que los pudieran afectar, todo con
el fin de establecer una accion coordinada y sistematica para proteger los derechos de estos
pueblos y garantizar el respeto de su integridad; también se asume la obligacion de que los
pueblos interesados puedan participar libremente en la adopcion de decisiones en instituciones
electivas y organismos administrativos en la formulacion y aplicacion de planes de desarrollo, en
la utilizacion, administracion y conservacién de los recursos naturales, en programas de

formacion profesional y en la formulacidn y ejecucion de programas de educacion.

Asi mismo, en la Constitucion Politica de 1991 se dio un amplio reconocimiento y
proteccion a la pluralidad étnica y cultural (arts. 1, 2, 7, 58, 73, 68, 70, 72, 79, 330 y 332), de ahi
que los asambleistas contemplaran una amplia variedad de derechos para las comunidades

étnicas diferenciadas que no estaban contemplados en la Constitucion de 1886.

Se destaca igualmente como mecanismo de participacion ciudadana la consulta previa, la

cual se encuentra definida en el Decreto 1320 de 1998, en donde se sefiala lo siguiente:

La consulta previa tiene por objeto analizar el impacto economico, ambiental, social y
cultural que puede ocasionarse a una comunidad indigena o negra por la explotacion de
recursos naturales dentro de su territorio, conforme a la definicion del articulo 2° del

presente decreto, y las medidas propuestas para proteger su integridad (art. 1).
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El tema de la consulta previa ha sido ampliamente abordado por la Corte Constitucional
en su jurisprudencia, destacandose como una de las primeras la Sentencia SU-039 de 1997, en
donde se reconoce la consulta previa como un instrumento dirigido a comunidades étnicas
diferenciadas, las cuales estan dotadas de singularidad propia; se recurre a este mecanismo
cuando se tiene la intencion de realizar algun tipo de explotacion de recursos naturales no
renovables, por ejemplo, en territorios indigenas que dependen, precisamente, de estos y de sus
recursos, pues la comunidad estd ligada a su subsistencia como grupo humano y como cultura,

por lo que son las comunidades las que deciden si se adopta o no dicha explotacion.

De hecho, recientemente se han expedido otras providencias que han abordado los
alcances de este mecanismo de participacion de las comunidades étnicas diferenciadas, en la que
resulta relevante la Sentencia SU-123 de 2018, que establecié que este mecanismo procede
cuando existe evidencia razonable que algun tipo de medida pueda generar una afectacion directa
a un pueblo indigena o a una comunidad afrodescendiente, afectaciones que se pueden dar en
razén de una serie de situaciones concretas: cuando se presenta una perturbacion de estructuras
sociales, espirituales, culturales, de salud u ocupacionales, cuando se impactan las fuentes de
sustento, cuando se imposibilita la realizacion de ciertos oficios, se produce un reasentamiento
de la comunidad, cuando se afecten los derechos de los pueblos indigenas o tribales, cuando la
medida esté orientada a desarrollar el Convenio 169 de la OIT, cuando se imponen cargas o
beneficios que modifican la situacién o posicién juridica de la comunidad o cuando se interfiere

con elementos definitorios de la identidad o cultura del pueblo.

Por su parte, la Sentencia T-446 de 2021 establece que la consulta previa tiene unos

objetivos claramente reconocibles:

1) conferir el conocimiento pleno sobre los proyectos y decisiones que les afectan
directamente; ii) ilustrar sobre la afectacion o menoscabo que puede traer la ejecucion de
la medida a su cultura y forma de vida singular; y iii) brindar la oportunidad para que de
manera libre valoren las ventajas y desventajas del proyecto de cara a sus necesidades,
sean escuchadas sus inquietudes y pretensiones y se puedan pronunciar sobre su
viabilidad (Sentencia T-446 de 2021).
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Como puede verse, la consulta previa es un mecanismo que sirve de garantia de
participacion activa y efectiva, asi se establece en la Sentencia SU-121 de 2022, ya que con ello
se logra la preservacion de usos y costumbres de la comunidad étnica, se reducen los impactos de
cualquier tipo de intervencion, se protege la historia de la comunidad y, a su vez, se garantiza

una proteccion efectiva del medio ambiente.

Este instrumento, de acuerdo con Bedoya (2021), también se aplica a comunidades afro y,
en cualquier caso, estas deben tener pleno conocimiento de la forma como se ejecutaran los
proyectos y las condiciones en que podrian alterar de manera superficial o sustancial el sustrato
para su subsistencia. Destaca Montoya (2022) que con la consulta previa se reconoce la posesion
y propiedad comunitaria de las tierras que tradicionalmente han ocupado comunidades étnicas
diferenciadas, con lo que se asegura su participacion en la gestion de sus recursos naturales y

otros intereses que los puedan afectar.

En el caso del cabildo abierto, explica Diaz et al. (2020), este es un mecanismo
introducido por los espafioles en América Latina. Actualmente se encuentra desarrollado por la
Ley 134 de 1994, en donde se le reconoce como “la reunion publica de los concejos distritales,
municipales o de las juntas administradoras locales, en la cual los habitantes pueden participar

directamente con el fin de discutir asuntos de interés para la comunidad” (art. 9).

En temas ambientales, en Colombia se ha mantenido un veto para resolver disputas de
esta clase a través de la conciliacion. Juridica y doctrinalmente se ha establecido que los asuntos
ambientales no son susceptibles de negociaciéon o transaccion, de ahi que no puedan ser
sometidos a este mecanismo alternativo de solucion de conflictos, es decir, entre privados y
ciudadania, entre ciudadania y Estado y entre Estado y privados no se pueden resolver disputas
de caracter ambiental mediante la conciliacion; sin embargo, esta posicion debe ser objeto de
todo un replanteamiento doctrinal, normativo y jurisprudencial, ello a raiz de la adopcion y

aprobacion por parte de Colombia del denominado “Acuerdo de Escazi”.
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El Acuerdo hace énfasis de la participacion publica en asuntos ambientales, alineado a lo
previsto en el articulo 79 de la Constitucion de 1991, en donde se sefiala que la participacion de
las comunidades en decisiones que puedan afectar su derecho a un ambiente sano resulta
fundamental; asi mismo, desarrolla el alcance de la Ley 99 de 1993, mediante la cual se
promueve una gestion ambiental descentralizada, democréatica y, sobre todo, participativa; de
igual manera, promueve los alcances del Convenio 169 de 1989 de la Organizacion Internacional
del Trabajo -OIT- (ratificado por Colombia a través de la Ley 21 de 1991), en donde se reitera la

obligacion de realizar consultas étnicas con comunidades étnicas diferenciadas.

Este es un Acuerdo que tiene su origen el 4 de marzo de 2018 en la ciudad de Escazl
(Costa Rica), en donde los paises de América Latina y el Caribe se comprometieron con adoptar
el Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacidn, la Participaciéon Publica y el Acceso a la
Justicia en Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe; se trata de una iniciativa que
tuvo su origen en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible
(Rio+20), cuyo prop6sito es garantizar el acceso de todas las personas, sobre todo grupos y
comunidades vulnerables, a informacion oportuna y adecuada y a participar en las decisiones que

las afectan.

De acuerdo con Naciones Unidas (2022), este es un acuerdo visionario y sin precedentes,
que refleja las particularidades de la region en materia de gestion y proteccion ambiental, desde
una oOptica de regién para hacer un uso sostenible de los recursos, la conservacion de la
biodiversidad, la lucha contra la degradacion del suelo, el cambio climéatico y el desarrollo de

actitudes resilientes ante la ocurrencia de desastres naturales.

Colombia es el pais nimero 14 en ratificarlo, ello logrado a través de un intenso debate
en el poder legislativo, norma que fue sancionada como ley de la Republica el 5 de noviembre de
2022 a través de la Ley 2273. El Acuerdo contiene 26 articulos, en donde se establece el objetivo
de la iniciativa, principios, garantias de acceso y divulgacion de informacién ambiental,
participacion publica en la toma de decisiones, acceso a la justicia en asuntos ambientales,
defensores de derechos humanos en asuntos ambientales, cooperacion e intercambio de

informacion, implementacion nacional, entre otros aspectos; dicha norma actualmente se
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encuentra surtiendo el ultimo tramite juridico interno por parte de la Corte Constitucional para

que entre en vigencia siempre y cuando resulte acorde al texto Superior.

Llama la atencion del Acuerdo de Escazl que en su articulo 8, en donde se hace
referencia al acceso a la justicia en asuntos ambientales, se establezca que quienes hagan parte de
la iniciativa deberan promover el uso de mecanismos alternativos de solucion de controversias en
asuntos ambientales, como es el caso de la conciliacion, de tal forma que se pueda emplear para
prevenir o solucionar dichas controversias. Vale la pena tener en cuenta que, en Colombia, la
conciliacion no es un mecanismo aplicable para la solucion de controversias de indole ambiental;

pero con dicho acuerdo, se abre la posibilidad de conciliar este tipo de disputas.

Es de recordar que este Acuerdo fue aprobado por el legislador colombiano recientemente
a través de la Ley 2273 de 2022, por lo que se trata de una norma que, de plano, se encuentra en
conflicto con aquellas disposiciones normativas que prohiben la conciliacion en asuntos
ambientales, como es el caso de la Ley 2220 de 2022, que contiene el mas reciente Estatuto de
Conciliacion y en cuyo articulo 74 se contempla que no podrén ser objeto de conciliacion o
mediacion todos aquellos comportamientos que infrinjan o resulten contrarios a las normas

ambientales.

En este caso, el legislador colombiano tendra que hacer un importante esfuerzo por
modificar todas aquellas normas que prohiben la conciliacion en asuntos ambientales; del mismo
modo, la Corte Constitucional debera darse a la tarea de flexibilizar su posicién al respecto,
méaxime si se tiene en cuenta que, desde disposiciones de carécter internacional, como el
Acuerdo de Escazu, se hace un llamado para que los conflictos de esta indole se resuelvan a
través del uso de mecanismos alternativos de solucién de controversias; sin embargo, es de
sefialar que la Ley 2273 de 2022, que aprobd en Colombia el Acuerdo de Escazd, por lo menos
en el numeral 7 del articulo 8, insta a cada Estado a promover mecanismos alternativos de
solucion de controversias en asuntos ambientales que permitan su prevencion o solucion,
normativa que podria ser susceptible de ser declarada inexequible por la Corte Constitucional,
ello en virtud de que viola un principio basico constitucional como lo es el de unidad de materia;

sin embargo, la declaratoria de constitucionalidad, aunque generaria cierta contradiccion,
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claramente exigiria un trabajo legislativo y reglamentario que implicaria la creacion,
modificacion y articulacion de normas para que viabilicen la implementacion de la conciliacion

en asuntos de naturaleza ambiental.

Efectivamente, la incorporacion de la conciliacion para la resolucion de disputas de
contenido ambiental, en la préactica, resulta riesgosa, en el sentido en que frente a un hipotético
caso de la imposicidn de sanciones ambientales a grandes contaminantes, estos podrian tener la
posibilidad de conciliar dicha sancion y es ahi donde el legislador, o incluso el ejecutivo, estan
Ilamados a actuar mediante reglamentos que especifiquen para qué casos es posible la aplicacién
de este tipo de mecanismos alternativos de solucion de conflicto. Desde esta Optica, es necesario
pensar es una participacion de la ciudadania, a través de la conciliacion, en términos limitados,
esto es, no se puede concebir en términos absolutos, por o menos en relacion con los alcances de

los estandares establecidos en el propio Acuerdo de Escazu.

Con lo anterior, y en virtud del principio de jerarquia de las normas, es necesario que se
adecuen aquellas leyes de inferior rango que prohiben la conciliacion de asuntos relacionados
con normas ambientales, es decir, que se levante el veto de transaccion o renuncia sobre asuntos
de orden publico que tengan un enfoque ambiental: en este caso, la norma prevalente seria la Ley
2273 de 2022, pues, aunque se trata de una ley ordinaria, con esta se aprueba un tratado
internacional que tiene mayor rango que otras leyes ordinarias, las cuales serian la Ley 99 de
1993, en cuyo articulo 107 se impone la prohibicion de transaccion o renuncia de normas
ambientales, y la Ley 2220 de 2022, que contiene el nuevo Estatuto de Conciliacion, y en cuyo
articulo 232 se sefiala que no serdn objeto de conciliacién o mediacién las conductas que

infrinjan normas ambientales.

Ademas de los mecanismos de participacién ciudadana antes sefialados, también se
encuentran otras instancias en las que la ciudadania puede participar, como son los Consejos de
Planeacion, los Concejos Municipales de Desarrollo Rural, los Consejos Consultivos de
Ordenamiento Territorial y las Comisiones de Ordenamiento Territorial, organismos que, de

acuerdo con Mojica (2019), aunque no fueron concebidos para tomar decisiones, por ejemplo en
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materia de actividades extractivas o mineras, son igualmente espacios que permiten que la

ciudadania participe sobre el desarrollo de sus territorios.

Cuando estos mecanismos de participacion ciudadana buscan aplicarse a la resolucién de
conflictos o controversias en materia ambiental se generan ciertas tensiones, especialmente
porgue algunos de esos instrumentos no se emplean para resolver controversias ambientales, tal y
como sucede con la conciliacién, pues, como se expresa en el articulo 74 del Estatuto de
Conciliacion (Ley 2220 de 2022), los comportamientos que infrinjan normas ambientales no

pueden ser objeto de conciliacién o mediacion.

En materia ambiental es importante tener en cuenta los alcances del principio de
precaucion, maxime porque las actividades de exploracion y explotacion minera, sobre todo
cuando se ejecutan en condiciones de ilegalidad, generan un impacto directo sobre la salud de las
personas, en donde, generalmente, los principales afectados terminan siendo personas que
habitan en centros poblados alejados y zonas rurales; sobre este principio la Corte Constitucional
se ha referido en la Sentencia T-622 de 2016, en donde se le ha reconocido unos importantes
alcances, especialmente para la proteccion de comunidades étnicas diferenciadas, a quienes se les
debe proteger derechos bioculturales para hacer una proteccién efectiva de la biodiversidad y la

bioculturalidad.

Véase también el tema del voto popular, al que, por ejemplo, las comunidades de los
municipios del suroeste antioquefio, apoyados e impulsados por el accionar de sus concejales,
han intentado desarrollar elecciones para que las personas decidan si se oponen o aprueban la
actividad minera en sus territorios, procesos democréaticos apoyados en acuerdos municipales que
han terminado siendo declarados nulos por el Tribunal Administrativo de Antioquia por no haber

sido el resultado de actuaciones por fuera de la ley y el debido proceso.

Estas tensiones son bastante comunes en los procesos de participacion en materia
ambiental: asi lo reconocen Soto & Costa (2019), pues la participacién ciudadana no es
facilmente tratable como una especie del género de la participacion ciudadana en otros asuntos

de interés publico; permitir que la ciudadania participe en temas ambientales puede generar
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perspectivas herradas de la manera como se deben gestionar los riesgos; asi mismo, el tema de la
deliberacion puede dar lugar a un sinfin de tematicas de interés publico que haria imposible

agotar cada una de ellas y, por ende, no se lograrian verdaderos consensos.

Como puede verse, la participacion en materia ambiental no solo genera tensiones por la
relacion que tiene con la distribucion especial de los riesgos; es fundamental que dicha
participacién se haga cargo de conceptos de justicia ambiental que eviten la deliberacion
excesiva y contribuyan con el acceso a la justicia para que la ciudadania no se vea afectada e

impactada en su interés pablico.
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3. Capitulo 3. Percepciones de los actores frente a la legitimidad institucional de los
procesos de participacion ciudadana en los municipios del Suroeste de Antioquia
(Colombia) que buscaron la limitacion de actividades mineras, en el periodo

comprendido entre los afios 2018 y 2023

Identificadas las facultades que tienen las entidades territoriales para controlar las
actividades mineras en los municipios de Colombia y analizado el alcance de la democracia para
que la ciudadania participe en el control y limitacion de las actividades mineras, se hace
perentorio en el presente acapite abordar cobmo ha sido el desarrollo de esta industria en los
municipios del suroeste antioquefio (Concordia, Jerico, Tamesis, Betulia, Urrao, Salgar, Ciudad
Bolivar, Jardin, Pueblorrico, Tamesis, Caramanta, Valparaiso, Pintada y Fredonia) y cuél es la
percepcion que tienen los actores del territorio frente a la legitimidad institucional de los
procesos de participacion ciudadana en los que buscaron la limitacion de actividades mineras, en

el periodo comprendido entre los afios 2018 y 2023.

3.1. Contexto de la actividad mineria en los municipios del suroeste antioguefio
(Colombia) entre los afios 2018 y 2023

De acuerdo con Palacio (2016), la mineria en los municipios del suroeste antioquefio ha
sido un tema polémico para esta subregion, constituida por los municipios de Concordia, Jerico,
Tamesis, Betulia, Urrao, Salgar, Ciudad Bolivar, Jardin, Pueblorrico, Tamesis, Caramanta,
Valparaiso, Pintada y Fredonia. Alli tiene incidencia la multinacional AngloGold Ashanti,
compafia minera de oro dedicada a operaciones, proyectos y actividades de exploracion en 9
paises en 4 continentes; dicha empresa, segun informacién del portal web AngloGold Ashanti
Colombia (2024), lleg6 al pais en el afio 2004 tras de dos décadas de actividades ha realizado
inversiones por mas de US$1.000 millones, recursos que, segun la compafiia, también se han

destinado a programas sociales, ambientales y de desarrollo comunitario.

Segun sefiala Proantioquia (2021), los municipios del suroeste antioquefio,

principalmente Tamesis, Caramanta y Jericd, los cuales hacen parte del denominado Cinturdn
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Minero del Cauca, que es uno de los distritos de oro mas prolificos del pais, no ha sido visto
positivamente por grupos ambientalistas, lideres sociales y ambientales, mandatarios locales y
por la ciudadania en general, ya que es de comun conocimiento que, si bien la mineria es una
fuente importante de inversion y de recursos para los municipios, dicha inversién no compensa
los efectos adversos al ambiente que deja dicha explotacién, asi como las problematicas sociales,
ambientales y de orden publico que tienden a desmejorar la calidad de vida de los municipios en

donde se lleva a cabo esta industria.

La actividad minera, de acuerdo con Perdomo (2014), ha hecho parte de las politicas
econdmicas actuales de los gobiernos y que han sido calificadas como “locomotoras de la
prosperidad”, porque permite la concentracion de inversiones en &reas especificas con alta
riqueza en mineral aurifero; se trata de cinturones de oro que se convierten en areas para la
obtencion de recursos estratégicos en donde el Estado otorga titulos y licencias para la
exploracion y explotacién del subsuelo, convirtiendo dichas areas de expansion de capital en
territorios mediados por relaciones de poder, que terminan ordenando y jerarquizando los

espacios y a sus habitantes.

Segun la corporacion Aldea de Piedras (2022), existen multiples razones para entender la
importancia historica de la mineria en el suroeste antioquefio, actividad que bien se puede
desarrollar en estos municipios si se piensa en términos de mineria artesanal y de pequefia escala
implementada mediante buenas practicas mineras que permiten la sostenibilidad y la proteccién
del ambiente, pero también existen otras razones que deben tenerse en cuenta para valorar el
impacto que puede tener la mineria a gran escala, sea esta de carécter extractivo a traves de
socavones 0 mediante mineria de aluvidn; este tipo de actividad extractiva impacta
ostensiblemente el ambiente, pero también a las comunidades, y bien puede generar un cambio
de vocacion de los territorios, acabando con otras economias y modificando ostensiblemente la

calidad de vida de sus habitantes.

En el suroeste antioquefio, agrega Perdomo (2014), las empresas mineras producen unos
reordenamientos territoriales que claramente se diferencian de otro tipo de intervenciones

economicas, y ello despierta un gran temor en las comunidades, ya que se trata de municipios
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caracterizados por paisajes agricolas, areas de reserva y monocultivos, de tal forma que cuando
llega la mineria ese paisaje queda desterritorializado, pues cambia. En Caramanta, por ejemplo,
los habitantes de las zonas rurales constantemente se enfrentan a la incertidumbre cotidiana de
trabajar en lo que resulte, ya que en las zonas en donde tradicionalmente se dedicaban a
actividades de pesca, ahora ya esas aguas, estan contaminadas por Mercurio, lo que conlleva a

que muchos de esos campesinos y pescadores tengan que dedicarse al barequeo.

Este fendmeno es lo que Castro (2009) ha denominado como la imposicién de una nueva
ruralidad, en donde la AngloGold Ashanti se convierte en los nuevos terratenientes de la region,
al ser la organizacidén con mayor nimero de proyectos mineros y estar densamente titulados para
la explotacion, tanto de oro como de otro tipo de minerales. Aun cuando se cuente con estudios
de impacto ambiental, es claro que no siempre se podran adelantar en su totalidad acciones de

prevencion, mitigacion, correccién o compensacion de impactos ambientales negativos.

Velasquez et al. (2022) destacan que el suroeste antioquefio es una region con una
importante riqueza que puede estar en peligro por causa de la mineria, pues genera riesgos de
inmensas proporciones, ya que implicaria que actividades tradicionales como la cafetera, la
agricola, la ganadera y la turistica cambien rotundamente por la industria minera, pues se trata de
una actividad que afecta ostensiblemente la calidad del aire y del agua, la fauna, la flora, el suelo,
el paisaje, el estilo de vida y, sobre todo, la paz y tranquilidad de los habitantes.

Tal y como lo advierte Proantioquia (2021), las titulaciones y otorgamiento de licencias
se han realizado sin apego a los principios de concurrencia, subsidiariedad y participacion, y ello
se debe a los vacios legales que existen en las disposiciones sobre exploracion y explotacion
minera en Colombia, dada la potestad de los organismos del Estado en otorgar los permisos y
licencias, desconociéndose la voces de la ciudadania, e inclusive de los propios entes territoriales
como gobernaciones, alcaldias y concejos municipales, 1o que pone al capital y a las inversiones
por encima de los reales intereses, necesidades y riesgos de las comunidades, dibujando un

concepto de interés general ajeno a la supervivencia de las generaciones presentes y futuras.
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Por su parte, Palacio (2016) destaca que es fundamental la participacion de los
movimientos y colectivos ambientalistas, al igual que de los entes territoriales, en el disefio de
politicas minero-energéticas para las distintas subregiones de los territorios, pues cada una de
ellas tiene una serie de necesidades especificas que bien pueden acomodarse a una o varias
actividades mineras o determinar si efectivamente el territorio no resulta apto para este tipo de

industrias, tal y como sucede en los municipios del suroeste antioguefio.

Vale la pena tener en cuenta que la prohibicion de las actividades mineras a través de
actos administrativos no son acciones exclusivas de los municipios del suroeste antioguefio; de
hecho, esta es una problematica que también se ha presentado en otras latitudes del territorio
colombiano, destacandose, por ejemplo, lo ocurrido en el municipio de Mocoa (Putumayo), en
donde el Consejo de Estado, a través de providencia del 31 de julio de 2024 (Rad. 66981),
declard la nulidad del acto administrativo que prohibia el desarrollo de actividades mineras de
metales y la gran y mediana mineria de los demas minerales en la jurisdiccion de dicho
municipio, bajo el argumento de que dicho acto habia sido proferido con desconocimiento de los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad y, ademés, se habian excedido las
facultades otorgadas a los concejos municipales por la Constitucion y la ley, en el sentido en que
desconocian las competencias asignadas a las autoridades nacionales en materia de exploracion y

explotacion de recursos mineros.

3.2. Percepciones de los actores frente a la legitimidad institucional de los
procesos de participacion ciudadana en los municipios del Suroeste de

Antioquia (Colombia)

El concepto de legitimidad se insert6 al &mbito de las ciencias sociales y juridicas por el
sociologico, econdmicas, jurista, historiador y politico aleman Max Weber, quien en su texto
titulado Economia y Sociedad reconocié que se trata de un concepto cuya funcion social, no solo
radica en la competencia para tomar decisiones de acuerdo a una posicion de autoridad, sino que
dicha autoridad depende de su reconocimiento legitimo, de ahi que, explica Weber (2002), una
de las principales consecuencias que se derivan de la legitimidad es que la sociedad

voluntariamente esté sometida a las autoridades publicas.
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Hinsch (2008) reconoce dos conceptos de legitimidad: una normativa u objetiva, que
corresponde al &mbito de la filosofia politica, y otra empirica o subjetiva, que se atribuye a las
ciencias sociales. En la primera, la legitimidad estd dada por una ley, una decision, una norma o
una institucién; mientras que la segunda esta supeditada a las personas, pero, en ambos casos, se

aplica al ambito del ejercicio del poder.

Lo anterior conlleva a reconocer que la percepcion de legitimidad es la forma como la
sociedad reconoce dicho ejercicio del poder como legitimo, ya sea porque una persona esta
investida de autoridad o porque una disposicion asi lo preceptia para una institucion; en este
sentido, en el presente acépite se busca mostrar como la ciudadania del suroeste antioquefio
percibe la legitimidad de los entes territoriales como organismos representativos del poder en

esta subregién del departamento.

Para reconocer y valorar esa percepcion de legitimidad, como se anotd anteriormente, se
recurrio al uso de encuestas, enviadas aleatoriamente a ambientalistas, lideres sociales y
representantes de campesinos y ciudadania y lideres politicos que han participado en distintas
iniciativas que buscan mitigarlos efectos de la actividad minera de esta subregion de Antioquia,
liderazgos reconocidos por la comunidad a causa del activismo que vienen desplegando en los
altimos afios y quienes han dado a conocer los distintos impactos que podria traer consigo la
exploracion y actividad minera extractiva en este territorio, de acuerdo con los roles

desempefiados en organizaciones y colectivos de la region.

En total, se enviaron mediante correo electronico 100 formularios de entrevista a
personas identificadas dentro de la comunidad como lideres de organizaciones comunales y
ambientales; asi mismo, se les solicitd replicar el formulario a otras personas interesadas en la
causa en dicha subregion del departamento de Antioquia; este proceso se realizo durante el
segundo semestre del afio 2023 y, luego de 3 meses de estar abierta la entrevista, solo se
obtuvieron 6 respuestas, numero que, si bien no corresponde a una muestra representativa,
permite una aproximacién a la percepcion de la legitimidad de la participacion ciudadana e

institucional en asuntos ambientales. De acuerdo con el tipo de liderazgo, se recopilaron unas
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respuestas que mostraban la necesidad de fortalecer y, sobre todo, visibilizar la participacion
ciudadana; se obtuvieron respuestas de los lideres de los municipios de Urrao, Concordia,

Titiribi, Amag4, Tamesis y Jerico.

Los actores entrevistados corresponden a 6 lideres de colectivos ambientalistas, sociales,
comunitarios, campesinos y politicos del suroeste antioquefio, a quienes previamente se les
informé sobre la naturaleza de la actividad a través de un consentimiento informado; para ello se
utilizé un formulario de entrevista estructurada basado en 9 preguntas abiertas”, las cuales fueron
respondidas a través de correo electrénico mediante link enviado desde la herramienta Google
Drive o llamada telefénica o por WhatsApp. Todas las preguntas se disefiaron en torno a los
objeticos planteados y las respuestas evidencian cierto consenso en torno al impacto negativo
que puede llegar a tener la actividad minera en los municipios de esta subregion del

departamento.

Como primera respuesta sefialaron que en la region se llevan a cabo actividades de
mineria de forma artesanal (barequeo), extraccion de material de playa para construccion
(paleros), mineria de veta en menor cantidad, mineria aluvial y exploracién de cobre y carbon;
aunque es de anotar que hasta la fecha en el municipio de Betulia no se conoce ni se ha

autorizado actividad minera alguna.

En cuanto a los impactos en las comunidades y en el territorio de esas actividades
mineras (0 que estas podrian llegar a tener), los distintos actores estan conscientes que se
producen dafios ambientales, mayor erosién de los rios, contaminacion por mercurio, aumento de
riesgo por desastres ambientales, ademas de los impactos sociales de tipo cultural, especialmente
por el cambio de vocacién econdmica y por los fendbmenos asociados que llegan con este tipo

actividades como la prostitucion, la delincuencia, la extorsion y el aumento del microtréfico.

Con relacion a la informacién que reciben las comunidades por parte de las compariias
mineras que pretenden realizar exploraciones y explotaciones en sus territorios, esta es nula,

deficiente o solo se enfoca en los respectivos permisos y licencias que hay que adelantar ante las

* El formulario de entrevista estructurada se encuentra en el Anexo B.
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autoridades municipales; generalmente, las compaiiias trasmiten informacion técnica, geologica,
social y ambiental a las comunidades, la cual, muchas veces, es ininteligible, por las
caracteristicas técnicas de los contenidos, lo que se presta para equivocos y confusiones en estos

grupos de pobladores.

Otro aspecto a tener en cuenta es que en los 14 municipios no se ha recurrido a
mecanismos como la consulta previa, la consulta popular, el cabildo abierto o algun otro
instrumento de participacion ciudadana para manifestarse a favor o en contra de actividades
mineras en sus jurisdicciones. Algunos movimientos activistas han alentado a realizar marchas,
encuentros comunitarios de informacion general de los proyectos y manifestaciones pacificas;
sin embargo, estas no han tenido los resultados esperados por la comunidad, esto es, en las zonas
cercanas al casco urbano han surtido algunos efectos positivos, pero en zonas alejadas esta en

constante aumento la explotacién minera en los rios.

Las comunidades tampoco han contado con algun tipo de ayuda o asistencia juridica,
publica o privada para manifestarse a favor o en contra de actividades mineras en sus territorios.
Desde los movimientos activistas se han realizado gestiones, pero no ha habido ningun resultado.
Los Concejos Municipales, las Alcaldias, la Gobernacion de Antioquia y CORANTIOQUIA
tampoco han hecho acompafiamiento, aunque en algunas jurisdicciones si. En Urrao, por
ejemplo, CORPOURABA, que es la Corporacion Autonoma Regional de este municipio, ha
recibido algunas quejas, las cuales se han atendido, pero otras no por la falta de acompafiamiento

de la fuerza publica.

Asi, por ejemplo, en los concejos municipales de Tamesis, Jerico, Jardin y Urrao se han
realizado procedimientos que han contado con la participacion de la ciudadania para permitir la
celebracion de consultas populares en las que se indague si se permite o no la mineria en la
subregion del suroeste antioquefio, en donde se han celebrado acuerdos mediante los cuales se
han adoptado sistemas locales de areas protegidas que prohiben la practica de actividades

mineras en defensa y proteccion del patrimonio ecolégico y cultural de cada municipio.
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Uno de los principales municipios en celebrar este tipo de acuerdos es Tamesis, cuyo
Consejo Municipal expidio el 31 de agosto de 2012 el Acuerdo No. 008, mediante el cual se cred
la proteccion especial del territorio y se prohibian algunas practicas. Segun las consideraciones
del Acuerdo, el Concejo tenia autonomia territorial con fundamento en la Constitucion para el
defender el medio ambiente, lo que le permitia disefiar mecanismos para que fueran los
municipios quienes tuvieran la potestad para otorgar permisos ambientales o licencias de
concesion minera. n igual sentido aprobd el Acuerdo No. 003 del 26 de mayo de 2018, por medio
del cual se cred un Sistema Local de Areas Protegidas -SILAP- para el municipio, trazandose
para ello unos objetivos de conservacion de ecosistemas de importancia; incluso establecié una
instancia operativa, a la que se le atribuyd funciones para dictar lineamientos y orientaciones en

materia de proteccién ecosistémica.

En esa misma linea, el Concejo del municipio de Jeric6 dictd el Acuerdo No. 010 del 20
de noviembre de 2018, en el cual se establecieron unas prohibiciones en defensa del patrimonio
econdmico y cultural del municipio; una de esas medidas tuvo que ver con la prohibicién del
desarrollo de actividades de mineria de metales, asi como de mineria de mediana y gran escala
de los demas minerales, lo que comprendia acciones de prospeccion, exploracién, construccion,

montaje, explotacion y transformacion de material minero.

En otros municipios algunos de estos procesos de participacion concluyeron con acuerdos
municipales, los cuales fueron remitidos al Tribunal Contencioso Administrativo de Antioquia
para su revision de legalidad y constitucionalidad, organismo que finalmente declaré la nulidad
de dichos actos, lo que ha impedido materializar estas consultas. La decisién del 17 de
noviembre de 2017 del Tribunal Administrativo de Antioquia, el cual decret6 la nulidad del
Acuerdo 009 de 2017, que establecia las medidas para la defensa del patrimonio ecoldgico y
cultural para el municipio de Urrao. Segin el Tribunal, el Acuerdo vulneraba normas
constitucionales y legales, toda vez que representaba una extralimitacion en el uso de las
competencias del ente municipal, al no respetar pardmetros establecidos en la ley y prohibir

actividades de interés nacional relacionadas con bienes que pertenecen al Estado.



46

En el fallo se sefiala que, si bien el acto atacado pretendia la proteccion del patrimonio
ecologico y cultural frente a una presunta vulneracién por la actividad minera, estaba asignando
competencias al Concejo Municipal que no eran atribuibles, maxime cuando el articulo 317 del
Codigo de Minas establece que las autoridades locales, seccionales y regionales no pueden
prohibir transitoria o permanentemente la actividad minera, es decir, el Concejo Municipal de
Urrao carecia de competencia para prohibir la actividad minera en su jurisdiccion. Dicha

decision no fue objeto de apelacion ante el Consejo de Estado.

Las decisiones proferidas por el Tribunal Administrativo fueron enfaticas en sefialar que
este tipo de acuerdos no permiten otorgar facultades a los municipios para expedir o negar titulos
mineros, ya que esa no es una potestad de las alcaldias, sino de la autoridad nacional o regional
competente. Al respecto, Argumedo et al. (2019) plantean que todos estos acuerdos padecen
vicios procedimentales, incluso aquellos que convocan a consultas populares, pues el unico
organismo competente para realizar dicha convocatoria es la Registraduria Nacional del Estado
Civil. Este organismo ha manifestado la falta de disponibilidad de recursos para financiar estas
consultas populares, lo cual ha puesto en tela de juicio el alcance de la participacion ciudadana

en asuntos ambientales.

Estas decisiones generaron desconcierto en la comunidad y en los casos de los
municipios como Tamesis, Jeric6, Jardin y Urrao suscitd desinterés por mantener un sentido de
lucha en contra de las actividades mineras en esta subregion, a tal punto que solo el municipio de
Jericd se sigue manteniendo activos colectivos ambientalistas y sociales que han buscado limitar
el accionar de las multinacionales interesadas en adelantar procesos extractivos en el municipio,
a través de otros mecanismos y estrategias basadas en la educacion ambiental y el activismo

social.

Y en cuanto a la negativa de la Registraduria Nacional del Estado Civil para programar la
celebracion de mecanismos de participacion ciudadana sobre actividades mineras, ello no ha
tenido ningln impacto, aunque la comunidad se siente desmotivada por la falta de atencién a sus
solicitudes; no obstante, desde el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, bajo el argumento de

falta de presupuesto, no se han girado los recursos necesarios para que en los municipios de la
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subregion se lleven a cabo consultas participativas ciudadanas que busquen indagar sobre la
pertinencia o no de la actividad minera, situacion que conlleva a que se ponga en tela de juicio la

legitimidad de los entes estatales frente al tema.

En el caso de Concordia, se solicito a la Registraduria Nacional del Estado Civil la
revision de una consulta popular y la asignacién de recursos para desarrollar dicho mecanismo de
participacion. Por medio de la Circular 148 de 2017, que contiene las directrices para la
convocatoria a votaciones de nivel territorial y, posteriormente, en Oficio del 10 de octubre de
2017 dicho ente da respuesta negativa explicando la falta de disponibilidad de presupuesto para

tal actividad y su inviabilidad por falta de sustento constitucional y legal.

De acuerdo con las anteriores situaciones, es claro que la ciudadania que hace parte de los
municipios del suroeste antioquefio no cuenta con mecanismos eficientes de participacion que les
permita incidir en las decisiones relativas a la explotacion minera a gran escala en sus territorios,
lo cual se debe a que la norma no dispone de muchos mecanismos que promuevan dicha
participacion, ya que se rige por la potestad unilateral que tiene el Estado de conceder o no los
titulos, permisos y licencias para llevar a cabo este tipo de actividades, limitacién que, en cierta
medida, ha intentado llenar la Corte Constitucional con lo preceptuado en la Sentencia T-361 de
2017, en donde se insta al Estado colombiano a que propicie espacios de participacion ciudadana
para que estas decidan asuntos relacionados con temas medioambientales; en el mismo sentido es
importante evaluar los alcances de la implementacion del Acuerdo de Escazi que promueve el
principio de participacion y de justicia ambiental, Acuerdo que abre las puertas para que, desde
los entes territoriales, se puedan explorar otras formas legitimas de participacion de la

ciudadania.

Lo problematico del limitado margen de utilizacion de esos mecanismos de participacion
obedece, principalmente, a la falta de recursos, esto es, a la baja disponibilidad presupuestal, lo
que cierra las puertas a una perspectiva garantista que permita materializar la proteccion de los
derechos medioambientales cuando se intenta viabilizar un proyecto minero en determinados
territorios; se trata de un asunto que tiene su origen en la concepcion de un Estado Unitario, en

gran medida centralizado, lo que reduce el alcance de las competencias territoriales.
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De lo anterior se evidencia que los distintos habitantes de los municipios del suroeste
antioquefio que participaron en esta actividad tienen unas percepciones especificas sobre la
legitimidad de las instituciones, las cuales, obviamente, no ven a las administraciones del nivel
central como los organismos adecuados para controlar la actividad minera en esta subregién del
departamento. Se trata de una percepcion generalizada que lleva a la ciudadania a intentar
levantarse en contra de estas actividades extractivas, pero con grandes barreras juridicas donde
esta ausente la gobernanza ambiental, de una parte y, de otra, donde los entes territoriales solo
cumplan un papel marginal, sin competencias para la toma de decisiones orientadas a limitar la

actividad minera

Aunque la consulta previa puede resultar en un mecanismo idéneo para oponerse a
actividades mineras extractivas, es necesario tener en cuenta que a esta solo tienen acceso las
comunidades étnicas diferenciadas, méas no el pleno de la ciudadania, por lo que este mecanismo
se queda corto y resulta poco efectivo para los intereses de la ciudadania en general. En la region
del suroeste antioquefio se encuentran asentadas diversas comunidades indigenas, sobre todo
grupos pertenecientes a la comunidad Embera Chami y Embera Eyabida Katio, quienes estan
ubicadas, segun informe de la Gobernacion de Antiogquia (2019), principalmente en los
municipios de Andes, Jardin, Valparaiso, Ciudad Bolivar, Tamesis, Pueblo Rico y Urrao, de tal
forma que cualquier proyecto minero que pretenda desarrollarse en sus territorios debera pasar
primero por el mecanismo de consulta previa, lo mismo que aquellas iniciativas que busquen
impulsarse en los municipios del suroeste antioquefio limitrofes con el departamento del Choco

en donde hay algunos asentamientos de comunidades negras.

Estas situaciones por las que han tenido que atravesar los colectivos interesados en la
defensa del ambiente, y que se oponen a la actividad minera extractiva a gran escala en los
municipios de la subregion del suroeste antioquefio, ponen en evidencia la falta de
reconocimiento que tiene la participacion de la ciudadania en estos procesos de busqueda de
consenso, pues si bien en cada municipio se logran acuerdos y se toman decisiones, es claro que

la falta de articulacion con el gobierno central y la reduccién de espacios de participacion
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ciudadana en asuntos ambientales desmotiva a la poblacion y a los lideres de diversa indole a

seguir promoviendo este tipo de causas.

Aunque la participacion ciudadana es un principio que rige el derecho ambiental, e
incluso encuentra sustento en el marco de la Declaracion de Rio de 1992 en el plano
internacional, es claro que en la legislacion colombiana la participacion es mucho mas limitada y
depende de la discrecionalidad de la administracion, ya que gran parte de las decisiones de
caracter ambiental que se toman en Colombia se dan en el marco de actos administrativos
dictados de conformidad con el principio de unilateralidad; solo de manera reciente se ha
producido un cambio en este paradigma y es que se ha venido permitiendo que la ciudadania
participe en la configuracion de actos administrativos de caracter general, constituyéndose ello
en una excepcion a la regla que condicionaba el contenido y alcance de este tipo de actos a
posiciones unilaterales de la administracion, siendo este el Unico contexto en donde se ha

intentado legitimar la participacion de la ciudadania.
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Conclusiones

Al hacer un analisis del alcance de las competencias de las entidades territoriales para la
limitacion de las actividades mineras en los municipios del Suroeste de Antioquia (Colombia), en
el periodo comprendido entre los afios 2018 y 2023, se evidencia que el accionar de las entidades
territoriales ha sido limitado frente al desarrollo de las actividades mineras en esta subregion del
departamento; de hecho, apenas en los Ultimos afios se han comenzado a visibilizar espacios de
participacion ciudadana, pero estos siguen siendo reducidos, de ahi que, ante la imposibilidad de
que la ciudadania pueda frenar la mineria y los efectos negativos que esta trae consigo, exista
cierta desmotivacion y desinterés para continuar con la defensa y proteccion del ambiente y los

ecosistemas en estos municipios.

Todo esto se debe a que existe falta de legitimidad de instrumentos de participacion
ciudadana en torno a la limitacién de los alcances de decisiones administrativas de contenido y
alcance colectivo, pues no existe un referente normativo que permita dicha participacion; de
hecho, ha sido unicamente mediante la via jurisprudencial desde donde se ha reconocido que la
ciudadania sea tenida en cuenta en decisiones de impacto colectivo. Esa falta de legitimidad
genera un espacio amplio de discrecionalidad para que desde la administracién se sigan
emitiendo decisiones basadas en el principio de unilateralidad del acto administrativo,

desconociéndose con ello la exhortacion que ha hecho la Corte Constitucional al respecto.

Lo que sucede en la subregion del suroeste antioquefio es una realidad que se replica en
otras regiones de Colombia, en donde existen intenciones o ya hay desarrollo de actividades
consolidadas de exploracion y explotacion minero-energética, y ello tiene que ver con los
temores reales (no infundados) de la ciudadania de colectivos sociales y ambientalistas y de los
propios gobernantes locales que tienen su origen en los efectos adversos que genera la mineria

cuando llega a un territorio.

La mineria, cuando llega a una determinada region del pais, atrae inversion, movimiento

de capitales y desarrollo de otros sectores de la economia local, pero atado a la actividad minera
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vienen otros efectos, como por ejemplo el encarecimiento del costo de vida, la presencia de un
mayor numero de personas foraneas, el incremento de la inseguridad y la violencia, la
prostitucion, el tréfico de drogas y la llegada de grupos al margen de la ley y una seria afectacion
al medio ambiente, pues, aunque las compafiias mineras cuenten con protocolos de mitigacion de
impacto ambiental de su actividad, no es posible prevenir la totalidad de impactos negativos, ni
mucho menos se puede ejercer un control eficiente sobre las actividades y economias informales

que se crean en torno a la actividad extractiva principal.

Estas situaciones dan lugar a que las comunidades intenten expresar sus inquietudes
frente al desarrollo de la mineria a gran escala, tal y como viene sucediendo en los municipios
del suroeste antioquefio, en donde algunos de ellos, como es el caso de Tamesis, Caramanta y
Jerico, ya se han expedido titulos mineros para casi la totalidad de sus territorios, exceptuandose
algunas reservas forestales; y si bien son municipios, que por su ubicacion geoestratégica
disponen de una fuente importante de recursos de mineral aurifero, su vocacion, histéricamente,
no ha sido la mineria, sino la agricultura y, en las ultimas décadas, el turismo, por lo que la
Ilegada de la mineria podria transformar ostensiblemente las dinamicas internas del municipio y

afectar la calidad de vida de sus habitantes.

En Colombia, por tanto, es necesario que se amplien las facultades de los entes
territoriales para poder ejercer un efectivo control de sus territorios, sobre todo en pro de la
proteccién del medio ambiente, ya que, hasta tanto la toma de decisiones siga estando
centralizada en un ente estatal que desconoce las dinamicas de las regiones, las comunidades se

seguiran oponiendo a que esta actividad econémica se desarrolle en sus territorios.
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AnNExos

Anexo A. Consentimiento informado

Dando cumplimiento a lo dispuesto en la Ley 1581 de 2012, “por el cual se dictan
disposiciones generales para la proteccion de datos personales”, el desarrollo de la presente
entrevista tiene una finalidad netamente académica y su objetivo se centra en “analizar las
medidas administrativas para la limitacién de las actividades mineras en los municipios del
Suroeste de Antioquia (Colombia), en el periodo comprendido entre los afios 2018 y 2023”, la
cual se presenta en el marco del trabajo de grado para la maestria en Derecho Administrativo de
la Universidad Auténoma Latinoamericana, desarrollada por el estudiante Juan David Restrepo

Ramirez.

De conformidad con lo anterior, con la firma de este documento manifiesto que ha sido

informado por las estudiantes investigadoras de lo siguiente:

a) El estudiante investigador actuara como responsable del tratamiento de datos
personales.

b) La informacion recolectada solo sera utilizada con fines académicos y no poseen un
caracter juridico vinculante.

¢) Que me ha sido informada la finalidad de la recoleccion de la informacion.

d) Que los datos personales suministrados en la entrevista no seran objeto de publicacion
0, si se publica, solo se colocaran las iniciales de los nombres.

e) Es de carécter facultativo o voluntario responder preguntas que versen sobre Datos
Sensibles.

f) Mis derechos como titular de los datos son los previstos en la Constitucion y la ley,
especialmente el derecho a conocer, actualizar, rectificar y suprimir mi informacion personal, asi
como el derecho a revocar el consentimiento otorgado para el tratamiento de datos personales.

g) El estudiante investigador garantizard la confidencialidad, libertad, seguridad,

veracidad, transparencia, acceso y circulacion restringida de la informacion suministrada.
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Teniendo en cuenta lo anterior, autorizo de manera voluntaria, previa, explicita,
informada e inequivoca para tratar la informacion recolectada en la entrevista para los fines

relacionados con su objeto y en especial para fines legales.

Firma del entrevistado Firma del entrevistador
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Anexo B. Formulario de entrevista estructurada

Nombre

Formacion académica

Cargo que desempefia

Correo electrénico

Fecha de la entrevista

1. ¢Qué tipo de actividades mineras conoce usted que se desarrollan en el municipio?

2. ¢Cuéles son los impactos en las comunidades y en territorio de esas actividades

mineras o0 que estas podrian llegar a tener?

3. ¢Qué tipo de informacion les suministra a las comunidades las compafiias mineras

que pretenden realizar exploraciones y explotaciones en sus territorios?
4. ¢En el municipio se ha recurrido a mecanismos como la consulta previa, la consulta

popular, el cabildo abierto o algin otro instrumento de participacion ciudadana para

manifestarse a favor o en contra de actividades mineras en sus jurisdicciones?

5. ¢Cudles han sido los resultados de esos mecanismos de participacion ciudadana?

6. ¢Han contado con algun tipo de ayuda o asistencia juridica, publica o privada, para

manifestarse a favor o en contra de actividades mineras en sus territorios?

7. ¢Han tenido algun tipo de acompafiamiento por parte del Concejo Municipal, la

Alcaldia o la Gobernacion de Antioquia?
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¢Han tenido algun tipo de acompafiamiento por parte de CORANTIOQUIA para

limitar las actividades mineras en la region?

¢Qué impacto ha tenido la negativa de la Registraduria Nacional del Estado Civil para
programar la celebracion de mecanismos de participacion ciudadana sobre actividades

mineras?



