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CONSEJO DE ESTADO

JUSTICHA - GUiA - CONTROL

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero Ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Bogota, D.C., diecinueve (19) de diciembre de dos mil dieciocho (2018)

Radicacién: 15001-23-33-000-2014-00223-02

Actor: NACION - DEFENSORIA DEL PUEBLO - DEFENSORIA
REGIONAL DE BOYACA

Demandados: =~ CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE BOYACA -
CORPOBOYACA, AGENCIA NACIONAL DE MINERIA,
MUNICIPIO DE SOCHA, MINISTERIO DE AMBIENTE Y
DESARROLLO SOSTENIBLE, CARBONES ANDINOS S.A.S.
Y UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE PARQUES
NACIONALES NATURALES DE COLOMBIA

Referencia: RECURSO DE APELACION EN ACCION POPULAR
PREVALENCIA DE LA PROTECCION AL MEDIO AMBIENTE/
Diferencias entre una situacion juridica consolidada y una
mera expectétiva respecto de los actos administrativos que
otorgan las autoridades ambientales / RIESGOS DE
AFECTACION. AL ECOSISTEMA DE PARAMO - La
configuracion de los dafios podrian conducir a la pérdida de
regularidad del recurso hidrico y un detrimento de los
recursos naturales 7/ TITULO MINERO - La oponibilidad de
los recurrentes no es procedente por aplicaciéon del
principio de precaucién ambiental / PRINCIPIO DE
PRECAUCION AMBIENTAL - Su aplicacién esta por encima
del derecho individual que conlleva a los derechos
generales a un ambiente saludable y a un desarrollo
sostenible

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por la sociedad Carbones
Andinos S.A.S., por la Corporacidon Auténoma de Boyaca, por la Agencia
Nacional de Mineria, por el municipio de Socha y por el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, en contra de la sentencia de 21 de marzo de 2017, proferida
por el Tribunal Administrativo de Boyaca, dentro de la accion popular con nimero de
radicacion 15001-23-33-000-2014-00223-02.
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l.- SOLICITUD

El Defensor Regional del Pueblo del departamento de Boyaca, en gjercicio de la
accion popular establecida en el articulo 88 de la Carta Politica y desarrollada por
las Leyes 472 de 1998" y 1437 de 20112, presentdé demanda® en contra de la

sociedad Carbones Andinos S.A.S., de la Corporacién Auténoma Regional de

Boyaca, de la Agencia Nacional de Mineria y del municipio de Socha (Boyaca),
con miras a obtener la proteccion de los derechos colectivos “af medio ambiente y al
desarrollo sostenible’, los cuales estimo vulnerados con ocasion de los presuntos
dafios ambientales causados por la actividad de exploracién y explotacién de carbon

ejecutada bajo el amparo del titulo minero FGD-141 (Sic).

Il.- LOS HECHOS

Los hechos que fundamentaron la demanda de accion popular fueron los siguientes:

II.1. EI actor popular manifesté que en el sector Alizal de la vereda El Mortifio del
Municipio de Socha (Boyaca), la sociedad Carbones Andinos S.A.S. realiza
actividades de exploracion y explotacién de carbon, en virtud del titulo minero FGD-
141, ubicado en las coordenadas X: 1153099 Y: 1148103 a 3241 msnm?.

II.2. Puso de presente que la zona de influencia adyacente a la explotacion minera

pertenece a un area de recarga de acuiferos cubierta con vegetacién nativa. Precisd
que a 7 msnm y 14 msnm de la mina de carbon, en las coordenadas X: 1152864 Y:
1148290 a 3248, X: 1153054 Y: 1148574 y X: 1153099 Y: 1148389, se encuentran

ubicados tres (3) nacimientos de agua, asi como la quebrada “El Tirque”, cuyo uso

se destina a satisfacer las necesidades de agua potable de la comunidad de Alizal®.

' Ley 472 de 1998 "Por la cual se-desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en
relacion con el ejercicio de las acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”. [...]
Articulo 1°.- Objeto de la Ley. La presente Ley tiene por objeto regular las acciones populares y 1as
acciones de grupo de que trata el articulo 88 de la Constitucion Pglitica de Colombia. Estas acciones
estén orientadas a garantizar la defensa y proteccidn de los derechos e intereses colectivos, asi como
los de grupo ¢ de un numeroc plural de persenal [...1".

2 Ley 1437 de 2011, articulo 144.

3 Folios 2 a 10. Cuaderno No. 1. :

4 Folios 2. Cuaderno No. 1. M

5 Folios 2. Cuadernc No. 1.
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I1.3. Sostuvo que en aquel sector predomina vegetacion nativa de los ecosistemas
de paramo y subparamo. Adicionalmente, el mismo hace parte de la zona de
amortiguacion del Parque Nacional Natural de Pisba, de acuerdo con la cartografia
elaborada por el Instituto de Investigacién de Recursos Biolégicos Alexander Von

Humboldtt.

1.4. En lo referente a los impactos ocasionados al ecosistema, afirmé que las
actividades de exploracién y explotacidn de carbon alteran el medio ambiente
provocando ...J] agotamiento o merma de las aguas del subsuelo, contaminacion
de cuencas hidrogréficas, destruccion de la vegetacion, insatisfaccion de
necesidades de uso doméstico, abrevadero y riego, con lo cual se estaria afectando

el desarrollo sostenible de futuras generaciones {...J”".

1.5. Alegd que la Corporacién Autonoma Regional de Boyaca, mediante auto 0255
de 2 de febrero de 2012, ordené la apertura de una investigacion preliminar en
contra de la sociedad Carbones Andinos S.A.S., la cual fue archivada mediante la
Resolucion 3856 de 26 de febrero de 2012, tras no evidenciar afectacion alguna de

los recursos naturales.

I.L6. Finalmente, consideré que '7...Jexiste responsabilidad conjunta de las
autoridades publicas Corporacién Autonoma Regional de Boyaca, Agencia Nacional
de Mineria y Alcaldia Municipal de Socha, la primera por archivar la indagacion
preliminar pese a due es evidente que existe una vulneracioén al medio ambiente y
desarrollo sostenible, la segunda por otorgar titulo minero para exploracion y
explotacion minera en un sector que ha sido priorizado como zona de amortiguacion
del Parque Nacional Natural de Pisba y la tercera por no tomar las medidas
necesarias para proteger el desarrolio sostenible de su municipio como primera
autoridad ambiental y velar por el bienestar de los futuros habitantes [...J".

lll.- PRETENSIONES

La parte actora formulé las siguientes pretensiones:

[...] solicito se adopten fas medidas necesarias para que cese el dafio al Medio
Ambiente y Desarrofio Sostenible del Municipio de Socha y, en consecuencia:

5 Folios 3. Cuadernc No. 1.
7 Folios 2. Cuaderno No. 1.
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Primero: Se declare que los demandados CORPORACION AUTONOMA REGIONAL
DE BOYACA, AGENCIA NACIONAL DE MINERIA, ALCALDIA MUNICIPAL DE
SOCHA y CARBONES ANDINQS LTDA, han vuinerado los derechos e intereses
cofectivos al medio ambiente y af desarrolio sostenible def Municipio de Socha.

Segundo: Se amparen los derechos e intereses colectivos al medio ambiente y al
desarrollo sostenible del Municipio de Socha consagrados en los articulos 79 y 80 de
la Constitucién Politica de Colombia.

Tercero: Se suspenda el Titulo Minero No. FGD-141 (sic), ubicado en las coordenadas
x 1153092 y 21148103 a 3241 MSNM de! Municipio de Socha la vereda el Mortifio,
sector Alizal, otorgado a la empresa CARBONES ANDINOS LTDA.

Cuarto: Se conforme el comité de verificacion. [.. .}
IV- Actuaciones procesales relevantes

IV.1. El Tribunal Administrativo de Boyaca, mediante providencia de 4 de abril de
20148, decidié6 admitir la demanda y notificar a la sociedad Carbones Andinos
Ltda, a la Corporaciéon Auténoma Regional de Boyaca, a la Agencia Nacional
de Mineria y al municipio de Socha (Boyaca), para que contestaran y solicitaran

la practica de las pruebas que consideraran pertinentes.

IV.2. El mismo Magistrado, mediante auto de de 23 de julio de 2014, concedid la
medida provisional®, consistente en la "[...] suspension de la Licencia Minera No.
FDG-141 (sic), ubicada en las coordenadas X: 1153092 Y: 1148103 a 3241 MSNM
del Municipio de Socha, fa vereda el Mortifio, sector Alizal, otorgado a la empresa
CARBONES ANDINOS SAS, hasta tanto no se resuelva la accion popular, para que
cesen de manera inmediata los dafios causados al medio ambiente y evitar que se

sigan ocasionando [...1".

IV.3. A través de providencia de 23 de julio de 2014'°, el Magistrado Sustanciador
vinculd al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y a la Unidad
Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales de Colombia en calidad de
partes demandadas.

® Folio 127a 128

¢ Esta decision que fue confirmada por la Seccién Primera del Consejo de Estado a través del
proveido de 13 de julio de 2017, radicacién namero: 15001-23-33-000-2014-00223-01(AP)A.

¥ Folio 558 y 559
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IV.4. Mediante auto de 20 de mayo de 2015, el a quo aceptd la intervencion de la
Corporacion de Servicio a Proyectos de Desarrollo - PODION' en calidad de

coadyuvante de la parte demandante2,

IV.5. En providencia de 28 de junio de 20186, el Tribunal Administrativo de Boyaca
oficid a la Fundacién Universitaria Juan de Castellanos, a 1a Universidad Pedagdgica
y Tecnolégica de Colombia, a la Universidad Santo Tomas seccional Tunja, a la
Universidad Antonio Narifio sede Duitama, a la Universidad Nacional, a la
Universidad Externado, a la Universidad de los Andes, a la Universidad del Rosario y
a la Fundacién Natura para que intervinieran en el proceso en calidad de amicus

curiae.
V.- CONTESTACIONES DE LA DEMANDA

V.1. La sociedad Carbones Andinos S.A.S., a través de apoderada judicial,
contestd la demanda oponiéndose a las pretensiones formuladas por la parte

actora'?, con fundamento en las siguientes consideraciones:

Sefialé que el contrato de concesion FGD - 141, inscrito en el Registro Minero el 7
de diciembre de 20086, fue otorgado a los sefiores Omar Camilo Cardenas Lépez y
Pedro Tomas Cely, por la autoridad minera nacional'4. Por ello, las actividades
desempefiadas en dicho terreno por parte de Carbones Andinos S.AS., se
ejercieron, en un principio, en calidad de operador minero y, actualmente, como
cesionario del contrato de concesién FGD — 141 (Resoluciéon 744 del 6 de marzo de
2014).

1 La Corporacion de Servicio a Proyectos de Desarrollo - PODION, por intermedio de su

representante legal, coadyuvo la demanda interpuesta por el Defensor del Pueblo Regional de
Boyaca, con miras a obtener la proteccion de los derechos colectivos al goce de un ambiente
sano, al equilibrio ecolégico, a la seguridad y salubridad pablica, al patrimonio publico, a la
planificacién, manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo
sostenible, conservacion, restauracion o sustitucion y a la utilizacién de los bienes de uso publico,
los cuales considerarlos vulnerados, en virtud del deterioro ambiental ocasionado por accion y
omision de las entidades accionadas en el marco del proceso de explotacion de carbén ejecutado
bajo el amparo del titulo minero FGD-141.
Por ello, solicit- interpretar la /itis a la luz los principios de precaucién y prevencion desarrollados
por la jurisprudencia constitucional mediante las sentencias C-339 de 2002, C-293 de 2002, C-988
de 2004, T-299 de 2008 y C-703 de 2010, en el contexto de las actividades mineras. Finaimente,
se acogio las pretensiones efectuadas por el actor popular en su demanda.

12 Memorial de 4 de mayo de 2015, Folios 842 al 843. Expediente, cuaderno No.2.

13 Folios 512 a 555. Expediente, cuaderno No.1.

4 Folio 512. Expediente, cuaderno No.1.

1946
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Respecto del area de influencia del proyecto, aclar6 que cuenta con dos
nacimientos de agua que no han sido contaminados por la actividad minera. El
primero, localizado a mas de 1.000 metros y a una diferencia de altura de 178
metros de la zona de explotaciéon'. El segundo nacimiento que no es aprovechado
por la comunidad, ubicado a 1.000 metros y a una diferencia de altura de 165
metros'®. Adicionalmente, indicd que el Estudio de Impacto Ambiental autorizd un
vertimiento a la quebrada “El Tirque”, el cual es previamente tratado para evitar la

contaminacion del recurso hidrico?.

Aseverd que el poligono minero no esta cubierto por especies predominantes de
zona de paramo, contrario a ello el area presenta caracteristicas de vegetacion de
alto bosque andino, en donde predomina la presencia de pinos, eucaliptos y
pastos'®. Asi mismo, precisé que, actualmente, la zona presenta un ecosistema de
remplazo debido a la transformacion territorial causada por el desarrollo de
actividades agropecuarias’®.

En lo referente al contrato de concesion FGD - 141 suscrito el 27 de noviembre de
2006 e inscrito en el registro minero el 7 de diciembre del mismo afio, advirtid que
se encuentra bajo el amparo del articulo 34 de la Ley 685 de 2001. Por tanto, fue
debidamente otorgado antes de que fueran aplicables las leyes 1382 de 2010 y
1450 de 2011 y, por ende, aunque la explotacion minera hace parte de la
delimitacion ZP PISBA 1, ello no afecta la legalidad de las concesiones y permisos

otorgados?C.

Pusc de presente que, en la zona de influencia directa e indirecta del proyecto
minero, no se presentan fendmenos de reptacion o remocion en masa; ademas los
estériles de la etapa de construccion del proyecto fueron evacuados y tambien se
realizé la reconformacion morfolégica y paisajistica final del entorno mediante su

revegetacion.

Finalmente, la empresa invocd la excepcidn de falta de legitimacion en la causa por

pasiva, en tanto el contrato de concesion fue otorgado por la autoridad minera a los

5 Precisa las coordenadas N. 1.148. 009,46 y E. 1.152.872,12, a una altura de 3320,52 m.s.n.m.,
'€ Folio 513 y 514. Expediente, cuaderno No.1.

7 Folie 514, Expediente, cuaderno No.1

'8 Folio 515. Expediente, cuaderno No.1.

1% Folio 516. Expediente, cuaderno No.1.

2 Folio 515 y 516. Expediente, cuaderno No.1.
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sefiores Omar Camilo Cardenas y Pedro Tomas Cely y, por tanto, dichos

particulares deben ser vinculados a la /itis.

V.2. La Agencia Nacional de Mineria, a través de apoderada judicial, contesté la
demanda?!, oponiéndose a las pretensiones formuladas por la parte actora, con

fundamento en las siguientes consideraciones:

Con base en la informacién contenida en el registro del Catastro Minero
Colombiano, indicé que el actor popular se equivocé al individualizar el titulo minero
de placas FDG - 141, por cuanto aquel corresponde a una solicitud de concesion
realizada en la ciudad de Cali el 16 de abril de 200422. Por lo anterior, precisé que
en el punto con coordenadas X: 1153099 - Y: 1148103, se ubica un titulo vigente de
explotacion de carbon con placa FGD — 141, a nombre de Pedro Tomas Cely y
Omar Camilo Cardenas Lopez. Adicionalmente, informé que al consultar el catastro
minero no encontrd titulo a nombre de las sociedades Carbones Andinos Ltda o

Carboandinos Ltda®3.

Precisd que la Agencia Nacional de Mineria ha llevado a cabo todas las actuaciones
tendientes al seguimiento del titulo en mencion, con pleno cumplimiento de las
normas mineras aplicables al caso, para lo cual relatd el procedimiento

administrativo surtido, del cual se extrae lo siguiente:

“f...] El 18 de septiembre de 2006 el INSTITUTO COLOMBIANO DE GEOLOGIA v
MINERIA “INGEOMINAS" y fos sefiores OMAR CAMILO CARDENAS LOPEZ y
PEDRO TOMAS CELY SANCHEZ suscribieron el contrato de concesion No. FGD-141,
para la Exploracion Técnica via Explotacion Econdmica de un yacimienfo de CARBON
MINERAL, en un &rea ubicada en Jurisdiccion del Municipio de Socha, Departamento
de Boyaca, por el término de treinta (30) afios, contados a partir del dfa siete (7) de
diciembre del 2006, fecha en que se efectué su inscripcion en el Registro Minero
Nacional.

[-]

Mediante Resolucion No. 1656 del dia 2 de diciembre de 2009 expedida por
CORPOBOYACA se otorga la Licencia Ambiental al titulo Minero No. FGD-141 la cual
fue aceptada por la autoridad minera mediante Resolucién GTRN-357 del dia 28 de
octubre de 2010 (folio 147). :

[.]

La Agencia Nacional de Mineria solicito a los titulares mineros la modificacion de la
licencia ambiental otorgada por CORPOBOYACA, mediante resolucion No. 01656 de
fecha 2 de diciembre de 2009, a fin de que sea concordante con el Programa de
Trabajos v Obras (PTO) aprobado mediante atuto-GTRN-BS de 28 de octubre de 2010.
la Agencia Nacional de Mineria a través del Punto de Atencion Regional Nobsa,
mediante oficio No. 20139030010531 del 20 de agosto de 2013, solicité ante

21 Folios 141 a 162. Expediente, cuaderno No. 1.
22 Folio 151. Expediente, cuaderno No. 1.
2 Reverso folio 151. Expediente, cuaderno No. 1
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CORPOBOYACA, informacién acerca de los resuitados del trémite adelantado por los
titulares mineros tendiente a obtener la modificacion de su licencia ambiental.

. La Corporacién Autonoma Regional de Boyaca CORPQOBOYACA, con oficio No.
' 20135000337362 del 25 de septiembre de 2013 |, informa que los titulares mineros
efectivamente han gestionado ante esa autoridad ambiental, un pronunciamiento frente
a la necesidad de modificar la licencia ambiental en la forma requerida por la Autoridad
Minera, y que se encuentra adelantando las actuaciones pertinentes para pronunciarse
sobre la modificacién, motivo por el cual indica que el resultado de ellas seria
informado oportunamente.

Mediante el Auto PARN-000594 defl dia 24 de diciembre de 2013, se concluyd la
siguiente: "En consecuencia, se entendera que hasta tanto no exista una decisién de
parte de la autoridad ambiental frente a si es necesaria la modificacion o no de la
licencia ambiental, los titulares mineros podran continuar con el desarrollo normal de
sus actividades mineras, en razén, a que cuentan con Programa de Trabajos y Obras
aprobado, y Licencia Ambiental ejecutoriada y en firme, cumpliendo asf los requisitos
de ley para el desarrollo de fas etapas de Construccién y Montaje y explotacion, tal y
como se interpreta de la leclura delos numerales 6.2, 6.7, 6.8, y 6.10,, de fa clausula
sexta def confrato de concesion FGD-141 [... ],

Solicitd al a quo declarar la configuracién de la causal de indebida conformacion del
litisconsorcio necesario por pasiva, por cuanto no fueron vinculados los sefiores
Pedro Tomas Cely Sanchez y Omar Camilo Cardenas Lépez, en su calidad de

titulares mineros de la concesion FGD - 14125,

Finalmente, sefiald que la Agencia Nacional de Mineria no cuenta con facultades
para adoptar medidas administrativas de caracter ambiental. En este sentido,
advirti6¢ que los hechos que fundamentan la accidon judicial no son de su
competencia, razén por la cual invocd la excepcién de falta de legitimacion en la

causa por pasiva®.

V.3. Mediante memorial de 19 de mayo de 2014%7, la Corporacién Autonoma

Regional de Boyaca, en adelante CORPOBOYACA, se opuso a todas las

pretensiones formuladas por la parte actora, con base en los siguientes argumentos:

Senald que la licencia ambiental del proyecto cuestionado se profirié en vigencia del
Decreto 1220 de 20052, norma que no prohibia el desarrollo de actividades de
| explotacibn minera en zona de paramos. Por ende, conforme a la normatividad
| aplicabie y de acuerdo con la evaluacion del Estudio de Impacto Ambiental, la

autoridad ambiental al otorgar la licencia ambiental, impuso a los titulares una serie

2 Folio 151 a 153 y 206 a 208. Expediente, cuaderno No. 1

25 Folio 155. Expediente, cuaderno No. 1

2% Reverso folio 151. Expediente, cuaderno No. 1

27 Folio 1 al 13. Expediente, cuaderno No. 5

28 Por el cual se reglamenta el Titulo VI de la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales.
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de obligaciones de control, compensacién y correccidon ambiental, las cuales han

sido objeto seguimiento.

Conforme al articulo 3 de la Ley 1382 de 2010%°, norma declarada inexequible por la
Corte Constitucional, mediante la sentencia C-366 de 2011, explico que la
prohibicion de ejecutar trabajos y obras de éxploracic’nn y explotacion minera, en
zonas declaradas y delimitadas como de proteccion de recursos renovables, no
cobijaba a las empresas que estuviesen explotando los recursos naturales en pleno
cumplimiento de los requisitos legales, las cuales contaban con la posibilidad de
desarrollar la actividad minera hasta el vencimiento de la licencia ambiental, sin

opcion de prérroga.

En lo ateniente al caso concreto, aportd el concepto técnico No. MV-0010-2012 de
13 de octubre de 2011, del cual se extrae lo siguiente: ‘f...] desde el punto de vista
técnico ambiental, no era procedente aceptar la solicitud de modificacion de la
licencia ambiental requerida por los titulares, dado que la accion planteada se
encontraba dentro de un ecosistema de paramo definido por el Instituto Humboldt

como area restringida para las actividades mineras {.. .]".

En lo referente al ejercicio de las funciones de control y seguimiento de la actividad
minera desarrollada por la empresa demandada, CORPOBOYACA indico,

concretamente, lo siguiente:

“f..] A través de Concepto Técnico No. MN-000112011 de fecha 10 de febrero de
2012, de verificacién de afectacion ambiental a nacimientos de agua por la extraccion
de carbén en la vereda Mortifio, jurisdiccion del municipio de Socha, se determing fa
pertinencia de suspender el avance de las labores en el bocaviento, hasta tanto no se
tuviese certeza del grado de afectacién en los nacimientos de agua por cuenta del
desarrollo del mismo, solicifando para tal fin a los fitulares mineros, la presentacion de
un estudio hidrogeclégico en donde por medio de éste, se evidencia que las
actividades a desarrollar no afectaran jos nacimientos presentes dentro del drea del
tituto minero.

[..] dentro del expediente administrativo de tipo sancionatorio ambiental OOCQ-
0005712, abierto con ocasion de quefa interpuesta por vecinos del secfor Ef Alizal,
vereda EI Mortifio, en jurisdiccidn del municipio de Socha, por la presunta
afectacion-ambiental por labores mineras, contra la Empresa CARBONES ANDINOS
LTDA, con Htulo minero FGD-141, en el sector que comprende los paramos y
subparamos, segin su dicho, una vez ordenada la apertura de Indagacion Preliminar
mediante Auto No. 0255 del 02 de febrero de 2012, la Subdireccion Administracion de
Recursos Naturales de CORPOBOYACA, fllevd a cabo visita de inspeccion ocular al

2 Por el cual se modifica la Ley 685 de 2001 Cddigo de Minas

o
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sitic objeto de la queja, emitiendo el Concepto Técnico No. DS 12 2012 de fecha 25 de
Julio de 2012, a través def cual se sefiala que. "No se evidencia afectacion a los
recursos naturales expresamente a los recursos agua y suelo en lo que respecta
a los nacimientos de agua ubicados en la parte alta de la Jadera, ni se observaron
cambios en sus hiveles; en la actividad de disposicion de estériles no se
evidencia el proceso de compactacién, predeterminando alta infiltracion y
posibles fallas del terreno”

[

Asi mismo, funcionarios de la Subdireccién Administracion Recursos Naturales,
efectuaron una visita ef dia 21 de mayo de 2013, a la vereda El Mortifio jurisdiccion def
municipio de Socha, al lugar donde se desarrolla el proyecto de explotacion de un
yacirmiento de carbon, amparado por el Contrato de Concesién No. FCO-141 suscrito
con INGEOMINAS, generando el Concepto Técnico KT-0023/13 de fecha 21 de agosto
de 2013, del cual se extrae lo pertinente:

[.]

V. CONCEPTO TECNICO

"..Luego de la visita de conirol y seguimiento a la Licencia Ambiental OOLA-0054108
de propiedad de los sefiores OMAR CAMILO CARDENAS LOPEZ y PEDRO TOMAS
CELY SANCHEZ, identificados con cédula de ciudadania Nros. 19.367.529 expedida
en Bogota y 4.258.263 expedida en Socha, que adelantan la explotacion de minerales
"Carbon” en una bocamina, se concluye que, esta cumpliendo con los aspectos de
manejo ambiental en la zona, como con su respectivo y adecuado manejo de
aguas lluvias y de escorrentia, ademas de las aguas que provienen de la mina, la
disposicion adecuada de residuos solidos, adecuada senializacion de la zona, la
recomposicién del area que correspondia al botadero de estériles, entre otros;
dando asi cumplimiento a la Resolucién No. 1656 de fecha 02 de diciembre de
2009, por medio de la cual esta Comporacion le otorgé Licencia Ambiental.

[

Ademas por el cumplimiento en la normativa ambiental NO se evidencia afectacion a
los recursos naturales, pero se debe tener en cuenta que por el tipo de actividad
"minera” se apreciaron algunos impactos paisajisticos, los cuales pueden ser mitigados
o0 compensados con obras de manejo y/o control ambiental. [.. J7°

Finalmente, la entidad propuso ia excepcion de falta de legitimacién en la causa por
pasiva tras considerar que: [...] las atribuciones y funciones de los agentes publicos
del Estado se encuentran debidamente regladas, razon por la cual, no puede
CORPOBOYACA apropiarse de ellas, ni invadir orbitas que son de competencia de
otra entidad publica con mision y funcion diferente a las de CORPOBOYACA[...]".

V.4. El Municipio de Socha, por intermedio de apoderado judicial, contestd la
demanda®!, oponiéndose a las pretensiones formuladas por la parte actora, con

fundamento en las siguientes consideraciones:

3¢ Folios 6 a 8. Expediente, cuaderno Na.5.
3 Folics 163-172. Expediente, cuaderno No.1.
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En lo referente a la proteccion del ecosistema del sector Alizal, de la vereda “El
Montifio”, consideré que el asunto es de interés regional y sobrepasa las
atribuciones del ente territorial, al corresponderle, conjuntamente, a
CORPOBOYACA, a la Unidad Administrativa Especial de Sistema de Parques

Naturales y al Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Asi, precisé que la funcién de contro! y vigilancia del ambiente a cargo de los
municipios debe desarrollarse de manera conjunta y bajo los lineamientos de las

Corporaciones Auténomas Regionales.

Invocd la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva indicando que la
responsabilidad- por los hechos narrados en la demanda le es atribuible,

presuntamente, a la Corporacion Auténoma Regional de Boyaca.

Finalmente, solicitd al a quo vincular a la fitis a la Unidad Administrativa Especial de
Sistema de Parques Naturales y al Ministerio del Medio Ambiente, a efectos de

integrar el litisconsorcio necesario por pasiva®.

V.5. A través de memorial de 12 de agosto de 2014%, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible solicité su desvinculacion del tramite procesal por carecer de

legitimacion en |la causa por pasiva.

Puso de presente que al Ministerio le corresponde orientar y regular el ordenamiento
ambiental del territorio y, por ende, no es ente ejecutor sino rector de la gestion del
ambiente y de los recursos naturales renovables. Precisé que, en el presente caso,
las autoridades ilamadas a comparecer al proceso eran la Unidad Administrativa
Especial de Parques Naturales y las Corporaciones Autonomas Regionales de la

jurisdiccion.

Finalmente, reiterd que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible no es
responsable del seguimiento y control de los impactos ambientales causados bajo el

amparo del titulo minero objeto de la controversia.

32 Folios 171. Expediente, cuaderno No.1
33 Folio 571 y 582. Expediente, cuaderno No.1.
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V.6. La Unidad Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales de
Colombia, a través de memorial de 22 de septiembre de 20143, advirtié que no ha
vulnerado los derechos colectivos invocados por el actor popular, toda vez que no le
compete la administracion de la zona en donde se encuentra ubicado el titulo

minero,

Conforme a las funciones atribuidas a esa entidad por el Decreto 3572 de 2011,

sefiald que su principal objetivo es la administracion y manejo del Sistema de
Parques Nacionales Naturales y la Coordinacion del Sistema Nacional de Areas

Protegidas®>.

Precisé que actualmente existen 58 areas protegidas integrantes del Sistema
Nacional de Parques, dentro de las cuales se encuentra el Parque Nacional Natural
de Pisba®. Sin embargo, la zona de explotacion minera objeto de andlisis, no yace
al interior de ese Parque Natural, ni ha sido declarada zona de amortizacion del

mismo®7.

Segun lo dispuesto en el articulo 330°8 del Decreto - Ley 2811 de 1974%° y en el
numeral octavo*® del articulo 5 de! Decreto 622 de 19974, aclaré que las zonas de
amortiguacion de los parques naturales son aquellas gue permiten la atenuacién de
perturbaciones que pueda generar 1a accion humana; es decir, la zona circunvecina
a las areas del sistema que evitan alteraciones del equilibrio ecoldgico. No obstante,

! acoté que no es posible hablar de zona amortiguadora en el Parque Nacional

3 Folio 817 y 629. Expediente, cuaderno No.1.
35 Folio 617. Expediente, cuaderno No.1.
3¢ Folio 618. Expediente, cuaderno No.1.
37 Folio 617. Expediente, cuaderno No.1.
3 Al respecto la norma sefala: “f.. ] Articulo 330°.- De acuerdo con las condiciones de cada area del
sistema de pargues Nacionales de los ordinales a) a e) del articulo precedente, se determinaran
zanas amortiguadoras en la periferia para que atenlen las perturbaciones que pueda causar la accion
humana. En esas zonas se podran imponer restricciones y limitaciones al dominio f...J".
| % “Por el cual se dicta el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al
‘ Medio Ambiente”.
40 Al respecto la norma sefiala; [.. ] articulo 50. Para los efectos del presente decreto se adoptan las
siguientes definiciones: {...] "8. Zona amortiguadora. Zona en la cual se atenuan las perturbaciones
causadas por la actividad humana en las zonas circunvecinas a las distintas areas del Sistema de
Parques Nacionales Naturales, con el fin de impedir que llegue a causar disturbios ¢ alteraciones en
la ecologia o en la vida silvestre de estas areas. [...]"

41 “Por el cual se reglamentan parcialmente el capitulo V, titulo 1l, parte XIll, libro 1l del Decreto- Ley
namero 2811 de 1974 sobre «sistema de parques nacionales»; la Ley 23 de 15873 y la Ley 2a de
1958”7,
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Natural de Pisba, toda vez que no ha sido declarada mediante acto administrativo

proferido por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Finalmente, la entidad allegd el mapa de geo referenciacion del titulo minero FGD -
141, que ubica el titulo fuera del Parque Naciona!l Natural de Pisba, a 3.4 kilometros

aproximadamente.
VI.- INTERVENCION DE TERCEROS

VI.1. La Fundacion Universitaria Juan de Castellanos, a través de memorial de 1
de agosto de 201642, presentd un recuento técnico, normativo y jurisprudencial
relacionado con los ecosistemas existentes en los paramos colombianos y analizo,
de manera general, las alteraciones presentes en el Parque Nacional Natural de

Pisba, como consecuencia de las actividades mineras.

Recordé la obligacién del Estado de identificar, caracterizar, delimitar y proteger los
paramos presentes en el territorio nacional, velando por la conservaciéon de las
zonas estratégicas que puedan verse afectadas por el desarrollo de actividades

mineras*.

Adujo, ademas, que a CORPOBOYACA le corrésponde cancelar aquellas licencias
que se encuentran vigentes en el Paramo de Pisba. Labor que debe realizar de
manera articulada con las Mesas Minero-Ambientales del orden regional y nacional,
segun lo dispone el articulo 34, del Cadigo Minero, el articulo 3 de la Ley 1382 de
2010 y el articulo 173 de la Ley 1753 de 20154,

Puso de presente que al Instituto Von Humboldt le corresponde efectuar la
delimitacion técnica de las areas de paramos, la cual deberd ser adoptada,
mediante acto administrativo, por las autoridades ambientales competentes

{Ministerio, Corporaciones y Municipios).

Finalmente, consider6é que, en aplicacion de los principios propios del derecho
ambiental, a la Agencia Nacional de Mineria le corresponde revocar aquellos titulos

42 Folio 1554 a 1559. Expediente, cuaderno No.3.
43 Folio 1582. Expediente, cuaderno No.3.
* Folio 1587. Expediente, cuaderno No.3.
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mineros otorgados en las zonas de Parques Nacionales o Regionales Naturales, en
las areas declaradas de proteccion y en las areas de paramos, estén o0 no

declarados.

VI.2. La Universidad Pedagogica y Tecnoldgica de Colombia, en el marco de su
intervencion, solicitd el amparo de los derechos colectivos®®,

Aclard que la zona en la que se ubica el titulo minero objeto de debate, aungue no
pertenece al area geo-referenciada del Parque Natural Nacional de Pisba (PNNP),
hace parte de la delimitacion del Paramo de Pisba. Por tanto, en aplicacién del
principio de precaucion, comprende un area de proteccion exenta del desarrolio de
actividades mineras. Lo anterior, por ser la delimitacién del Instituto Von Humboldt la
base de referencia que debe seguir el Ministerio de Ambiente segun lo dispuesto por
la Corte Constitucional.

Respecto al tratamiento de las aguas residuales, alegd que el proceso de trituracion
y lavado del carbén, libera metales y quimicos altamente toxicos, que contaminan
no solo los recursos naturales de agua, sino también el suelo y la vegetacion.
Ademas, cuando la mina es abandonada, el agua de lluvia reacciona con la roca
expuesta causando oxidacion de minerales de sulfuro de metal, lo cual, libera hierro,

aluminio, cadmio y cobre en el sistema de aguas circundantes.

Puso de presente que los anteriores impactos no se detectan con una visita ocular,
sino que es necesario realizar un estudio hidrogeologico, para observar el

comportamiento del nivel freatico.

De igual forma, del material probatorio, destacé la existencia de posibles
alteraciones de los caudales, degradacion del suelo, erosion, deterioro paisajistico,
pérdida de cobertura vegetal, desencadenamiento, activacion de procesos de
inestabilidad y riesgo de deslizamientos del suelo. Por lo tanto, consideré que era
necesario que la entidad territorial realizara los estudios técnicos de delimitacion y
zonificacion de las areas de amenaza como lo dispone el Decreto 1807 del 2014, en

el marco de su EQT46,

45 Folio 1580 a 1623. Expediente, cuaderno No.3.
46 Folio 1622. Expediente, cuaderno No. 2
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VIl.- AUDIENCIA DE PACTO DE CUMPLIMIENTO

El 23 de enero de 2015 tuvo lugar la audiencia especial de que trata el articulo 27
de la Ley 472 de 1998*, la cual se declard fallida debido a la ausencia de férmulas

de arreglo entre las partes interesadas*® .
VIil.- LA PROVIDENCIA APELADA

El 21 de marzo de 2017, el Tribunal Administrativo de Boyaca profirid sentencia en
primera instancia, mediante la cual amparé los derechos colectivos ‘f...] al ambiente

sano y desarrollo sostenible [...]” y, en consecuencia, resolvié lo siguiente;

‘l...] PRIMERO. DECLARAR probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa
por pasiva propuesta por fa Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques
Nacionales.

SEGUNDO. DESESTIMAR la excepcién de falta de integracion del litisconsorcio
necesario por activa invocada por la Agencia Nacional de Mineria.

TERCERO. DESESTIMAR las excepciones de falta de legitimacién en la causa por
pasiva formufadas por las demaés entidades demandadas.

CUARTO. DECLARAR que la Agencia Nacional de Mineria y la Corporacion
Autdénoma Regional de Boyaca son responsables por accién, de fa vulneracion de
los derechos colectivos al ambiente sano y desarrolio sostenible al oforgar titulo
minero y licencia ambiental a la empresa Carbones Andinos Lida.

QUINTO. DECLARAR que la empresa Carbones Andinos Ltda., es responsable por
accion, de la vulneracion de los derechos colectivos al ambiente sano y desarrolio
sostenible al reafizar actividades de explotacién minera en el drea concesionada bajo
el titulo minero FGD- 141 la cual perfenece al eccsistema de paramo, tal como se
establecio apartes anteriores de esta sentencia.

SEXTO. DECLARAR que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el
municipic de Socha son responsables por omisidn de los derechos colectivos
Invocados al ambiente sano y desarroflo sostenible, invocados en la demanda, de
conformidad con lo expuesto en la presente sentencia.

SEPTIMO. CRDENAR ef cese inmediato de las actividades de explotacion minera
adelantadas por la empresa Carbones Andinos Ltda., en la mina Santa Inés ubicada
en el sector El Alizal - Vereda ElI Mortifio del municipio de Socha, hasta tanto ef
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenibfe expida ef acto administrativo que
delimite de manera definitiva el Pdramo de Pisba.

OCTAVO. ORDENAR al Ministerio de Ambiente y Desarrollc Sostenible iniciar las
gestiones necesarias y pertinentes para expedir el acto administrativo que defimite en
su totalidad ef Paramo de Pisba tomando como referencia la delimitacién cartogréfica a
escala 1:25.000 que expida el Instituto Alexander Von Humboldt de conformidad con el
articulo 173 de la Ley 1753 de 2015. Para ello, el Ministerio cuenta con un término
maximo de nueve (3) meses a partir de la notificacién de la presente sentencia.

47 "Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacién con el
ejercicio de las acciones populares y de grupo y se dictan ofras disposiciones”
8 Folio 724 al 727. Expediente, cuaderno No. 2
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Asi mismo, debera realizar las gestiones que se encuentren a su cargo para lograr que
el Instituto Alexander Von Humboldt expida de manera pronta la delimitacion
cartografica del Paramo de Pisba a la escala 1:25.000 establecida en la Ley 1753 de
2015 (artfculo 173). Para ello deberd allegar un informe mensual de fos avances que
realice ef Instituto, ef primero de ellos se debera aportar dentro de un (1) mes siguiente
a la notificacion de la presente providencia.

NOVENO. ORDENAR a /a Corporacién Auténoma Regional de Boyaca realizar un
censo de las actividades de explotacion minera sin los respectivos titulos que se
encuentren ubicadas en toda la extension del Paramo de Pisba conforme a la
delimitacion realizada por el IAVH en el Mapa de Paramos 2013, ello con ef fin de
iniciar las labores necesarias para obtener el cese de dichas actividades hasta tanto ef
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible expida el acto administrativo de
delimitacion del Paramo de Pisba. Para ello, dentro de los tres {3) meses siguientes a
fa niotificacion de la presente sentencia, debera allegar un informe en el cual determine
e Individualice la ubicacion de todas las actividades mineras sin titulos existentes en la
extension del Péramo de Pisha que se encuentre deniro de su jurisdiccion.

La Corporacidn debera realizar el acompaftamiento a mina Santa Inés operada porla
empresa Carbones Andinos Lida., con el fin de verificar el cese de las actividades de
explotacion minera. Para esta labor, debera allegar un informe cada dos (2) meses en
el cual evidencie el estado actual de la mina, y ef cumplimiento de la orden de cese de
actividades mineras. ‘

DECIMO. ORDENAR a la Corporacién Auténoma Regional de Boyacd y a la
empresa Carbones Andinos Ltda., a que conjuntamente inicien 1as obras pertinentes
con el fin de instafar las barreras artificiales alrededor de la zona en la cual se
encuenira la bocamina de la mina de Carbones Andinos Lida., para lo cual, debers
allegar: un informe cada dos (2) meses del Estado en que se encuentra la zona de fa
bocamina, especfficamente el drea que se observa! digitalizada en, las fotografias
SDC10033, SDC10034 y SDC10Q35 a folios 121 y; 122 aportadas por la Defensoria
def Pueblo.

Asi mismo, deberan iniciar las obras necesarias para el control y seguimiento de los
vertimientos gue se presenten en ef area de la mina de Carbones Andinos Lida., para
lo cual, debera allegar un informe cada dos; (2) meses del Estado en que se encuentra
la zona de la bocamina, especfficamente ef drea que se observa digitalizada en las
| fotografias SDC10033, SDC10034 y SDC10035 a folios 121 y 122 aportadas por la
\ Defensoria del Pueblo.
|

i

‘ DECIMO PRIMERO. ORDENAR al municipio de Socha a que realice un censo de las
actividades de explotacién minera sin titulos que se encuentren ubicadas en el Paramo
de Pisba que pertenezca a su jurisdiccion, ello con el fin de iniciar las fabores
necesarias, con el acompafiamiento de Corpoboyaca, para obtener el cese inmediato

| de dichas actividades. Para ello, ef municipio deberg allegar un informe dentro de los

‘ dos (2) meses siguientes a la notificacion de la presente providencia, en el cual

i determine e individualice la ubicacion de fodas fas aclividades mineras sin fitulos
existentes en la extension del Paramo de Fisba que se encuentre dentro de su
jurisdiccién.

DECIMO SEGUNDO. ORDENAR a la Corporacién Auténoma Regional de Boyacd y al
municipio de Socha a que, conjuntamente inicien las gesliones necesarias para la
recuperacion de la franja vegetal protectora de la retencion y regulacion hidrica de fa
quebrada Eif Tirque y de lfos nacimientos 1, 2 y 3 referenciados en esta providencia y
ubicados en la versda el Mortifio del municipio de Socha. Para ello, estas dos
entidades deberan allegar dentro de un (1) mes siguiente a la nolificacién del presente
1 fallo, un informe en el cual explique de manera defallada las actividades que se
| realizaran con el fin de cumplir dicha orden. Para el cumplimiento total de la presente
| orden, el municipio de Socha y Corpoboyaca tendran como plazo maximo el término
5 de seis (6) meses contados a partir de la notificacion del presente fallo.

DECIMO TERCERO. ORDENAR a /a Agencia Nacional de Mineria eniregar un informe
a la Corporacion Auténoma Regional de Boyacé en el cual individualice e identifique
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todos los titulos mineros existentes en el Paramo de Pisba, incluyendo aquellos que
aun no hayan iniciado actividades de explotacién. Para ello, la Sala le otorgaré a la
Agencia Nacional de Mineria un plazo méximo de dos (2} meses siguientes a la
noftificacién del presente fallo.

DECIMO CUARTO. ORDENAR a la Agencia Nacional de Mineria abstenerse de
otorgar nuevos titulos mineros a las empresas que soliciten en concesion cualquier
area incluida dentro de la defimitacion del Pdramo de Pisba establecida en ef Mapa de
Féramos 2013.

DECIMO QUINTO. ORDENAR a la Corporacion Auténoma Regional de Boyacé
abstenerse de oforgar licencia ambiental a las empresas que soliciten dicho permiso
para la exploracion y explotacién minera dentro del drea incluida en la delimitacion del
Paramo de Pisha establecida en el Mapa de Paramos 2013

DECIMO SEXTO. EXHORTAR al Instituto Alexander Von Humboldt para que, de
manera pronta, expida la delimitacién del Paramo de Pisba a la escala cartografica
1:25.000 antes del vencimiento def termino establecido para que el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible expida-el acto administrativo que decfare la
delimitacién de dicho Paramo (doce meses), de conformidad con los establecido en el
articulo 173 de la Ley 1753 de 2015.

DECIMO SEPTIMO. CONFORMAR el Comité de Verificacion de la sentencia,
integrado por las autoridades y entidades sefialadas en el acapite de "11.5
CONCLUSIONES Y SENTIDO DE LA DECISION" quienes deberdn presentar
informes trimestrales del cumplimiento de las érdenes impartidas.

DECIMO OCTAVO. CONDENAR EN COSTAS a la Agencia Nacional de Mineria,
municipio de Socha, Corpoboyacd, Carbones Andinos Lida., y Ministerio de Ambiente
y Desarrollo sostenible, tasense las expensas en TRES MILLONES SETECIENTOS
MIL PESOS ($3.700.000) a favor del Fondo para la Defensa de los Derechos e
Intereses Colectivos de la Defensoria del Pueblo.

DECIMO NOVENO. Por Secretaria y una vez verificado el Cumplimienfo de las
Ordenes impuestas, archivese de manera definitiva el expediente dejando las
constancias de rigor. [...]"

En el desarrollo de la sentencia, la Corporacion se pronuncié respecto de (i) la
intervencion del Estado en la actividad econémica de extraccidbn de recursos
naturales no renovables; (ii) el principio de precaucion; (iii) la proteccion del Paramo
de Pisba; {iv) la prohibiciéon de ejercer actividades mineras en dicho ecosistema, (v)
la la vulneracién de los derechos colectivos amparados y (vi) el grado de

competencia y responsabilidad de las entidades vinculadas.

Respecto del principio de desarrollo sostenible, el Tribunal Administrativo de Boyaca
considerd que este debia servir de guia para solventar las tensiones presentes entre
los intereses de proteccion del ambiente y la promocidn del desarrollo econémico,

ambos bienes juridicos objeto de amparo constitucional.

Puso de presente que la suscripcion de un contrato de concesion minera no implica
la transferencia del dominio de los recursos provenientes del subsuelo sino el

derecho a su explotacion razdn por la cual este instrumento esta supeditado al

1Y
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ejercicio de las facultades de vigilancia y control de las autoridades estatales*?. Asi,
el Estado debe impartir instrucciones y efectuar acciones que promuevan el gjercicio
adecuado de esta actividad econdomica garantizando la utilizaciéon  eficiente del

recurso, su preservacion, disponibilidad y aprovechamiento.

Con base en ello, recordd que el Legislador, a través de las Leyes 1450 de 2010,
1382 de 2011 y 1753 de 2015, prohibié la ejecuciébn de proyectos de mineria e
hidrocarburos en zonas delimitadas como ecosistemas de paramo, limitando asi [a

libertad econdomica de los particulares en el desarrollo de estas actividades.

En virtud del principio de precaucion, refirio que las autoridades ambientales
cuentan con la obligacidon de suspender las actividades econdmicas cuyos efectos
nocivos sean inciertos. De ahi, concluyd que, permitir la ejecucion de una obra sin
contar con la certeza cientifica sobre su no peligro, es un acto de irresponsabilidad e
imprudencia que puede ocasionar dafnos irremediables sobre la naturaleza y el ser

humano.

De conformidad con el dictamen pericial practicado durante el debate procesal, el
Tribunal de instancia concluyo que el poligonc minero se encuentra en el interior del
Paramo de Pisba, conforme con la delimitacion cartografica elaborada por el
Instituto Von Humboldt, en el afioc 2013, bajo la escala 1:150.000. Lo anterior,
teniendo en cuenta que la mina de carbdn esta situado a una altura de 3.200 a
3.800 metros sobre el nivel del mar y la geo referenciacién acoge las zonas

ubicadas por encima de los 3000 metros.

A juicio del a quo, aun cuando el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible no
ha adoptado el acto administrativo a través del cual acota los limites del Paramo de
Pisba, lo cierto es que en virtud de los documentos cientificos elaborados por el
Instituto Von Humboldt, correspondientes a los afos 2007 y 2012, esto es, los

“Mapas de Paramos de Colombia” publicados en dichas anualidades, el poligono

minero se encuentra en dicho territorio, delimitado a escalas 1:300.000 y 1:150.000,

respectivamente.

Precis6 que, segun lo establecido en la Ley 1753 de 2015, las areas delimitadas

como paramoes se encuentran excluidas del desarrollo de actividades agropecuarias,

% Folio 726. Expediente Cuaderno No. 5.
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de exploracién o explotacion de recursos naturales no renovables y de construccion

de refinerias de hidrocarburos.

El Tribunal anoté que, inicialmente, el area donde se ubica el contrato de concesion
FGD-141, tenia las caracteristicas propias del ecosistema de paramo; sin embargo,
las actividades agricolas, ganaderas y mineras, transformaron la zona en bosque

alto andino y en ecosistema de reemplazo. En tal direccion, considerd que:

“f...] El érea de terreno otorgado en concesion al parecer ya no se encuentra en zona
fisica de paramo como consecuencia de la transformacion a la que ha sido obligada,
es posible concluir que las actividades agropecuarias y mineras son las que han
generado impactos en el ecosisterna al punto de desaparecer su beneficio
ecosistémico, por tanto, no seria coherente permifir la permanencia de dichas
actividades argumentando que no existe ecosistermna por proteger.

Para la Sala, resulta evidente que la trasformacion de dicho ecosistema se ha
generado como consecuencia de la falta de intervencién de las autoridades
competentes, situacion que se hace evidente al observar que el ecosistema se
modificé por el paso del tiempo, por tanto, dicha circunstancia ha podido ser prevenida
sf se hubiese advertido con anterioridad {...]".

Adicionalmente, con base en el acervo probatorio, reproché el hecho consistente en
que el poligono de explotacion no ha sido delimitado por barreras artificiales que
impidan al carbén acoplado trasladarse a los terrenos vecinos y a las fuentes
hidricas cercanas, y tampoco se ha evidenciado el funcionamiento de un sistema de
tratamiento de aguas residuales vertidas como consecuencia de las aguas lluvias

que caen a los acopios de carbdn mencionados.

Al resolver el caso concreto, el referido Tribunal concluy6 lo siguiente:

“[...] La Agencia Nacional de Mineria y la Corporacién Auténoma Regional de Boyacé
son responsables por accién, de la vulneracion de los derechos colectivos al ambiente
sano y desarrollo sostenible al otorgar titulo minero y ficencia ambiental a la empresa
Carbones Andinos Ltda., para realizar actividades de exploracién y explofacion minera
en un area constituida como paramo denltro de la delimitacion establecida por el
Instituto Alexander Von Humboldt desde el afio 2007.

Asi mismo, la empresa Carbones Andinos Lida. es responsable de la operacion de
actividades mineras ejecutadas en el area concesionada bajo ef titulo minero FGD-141
la cual pertenece al ecosistema protegido de paramo, tal como se estableci¢ apartes
anteriores de esta sentencia.

Ahora bien, se encuenira que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el
municipio de Socha son responsables por omision de los derechos colectivos
invocados al ambiente sano y desarrollo sostenible invocados en la demanda, toda vez
que, como se advirtié en el caso concreto el Ministerio no ha dado cumplimiento a la

v
O
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normatividad que le impone defimitar los pédramos haciendo uso de la informacion que
actualmente tiene a disposicién ef Instituto Alexander Von Humboldt, situacion que ha
generado la expedicion de titulos mineros y licencias ambientales sobre predios que se
encuentran ubicados en ecosistemas de paramos.

Respecto al municipio de Sacha, como se Indicé anteriormente dentro del proceso no
se demostrd que el ente territorial intervino de manera activa en el control y
sequimiento de fas actlividades mineras desarrolffadas por la empresa Carbones
Andinos Lida., tampoco se logré demostrar el actuar de la entidad frente a la
proteccion del Paramo de Pisba que se encusntra dentro de su jurisdiccion.

En este sentido, fa Sala declarara probada la excepcién de falta de legitimacién en la
causa propuesta por fa Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques
Nacionales, tenfendo en cuenta que a la entidad corresponde administrar, implermentar
politicas, planificar y adelantar estudios respecto al Sistema de Parques Nacionales
Naturales y la coordinacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas.

Finalmente, se advierte que la Agencia Nacional de Minerfa invocé fa excepcién de
indebida conformacién del litisconsorcio necesario por activa (fl. 155}, toda vez que, el
fitulo minero de la mina en mencién fueron otorgados a los seflores Omar Camilo
Cardenas Lopez y Pedro Tomas Cely Sénchez, sin embargo, la Sala encuentra que
dicha excepcion no tiene animo de prosperar teniendo en cuenta que la misma
entidad, mediante Resolucién No. 744 del 6 de marzo de 2014 declaré perfeccionada
la cesion del 100% de los derechos del contrato de concesion FGD-141 que
perteneclfan a los sefores Omar Camilo Cérdenas Lépez y Pedro Tomas Cely
Sanchez, a favor de la Sociedad Carbones Andinos Lida., quedando como (nica
beneficiaria y responsable de los derechos y obligaciones del Contrato. {.. .J"

IX.- FUNDAMENTOS DE LOS RECURSOS DE APELACION

IX.1. EI apoderado judicial de la sociedad Carbones Andinos S.A.S. interpuso
recurso de apelacidn en contra de la sentencia de 21 de marzo de 2017, proferida
por el Tribunal Administrativo de Boyaca, con fundamento en las siguientes

consideraciones?:

Puso de presente que la actividad econdmica desarrollada en virtud del titulo FDG -
141, se ejecuta en una zona susceptible de extraccién de recursos naturales no
renovables, dado que: *[...] el paramo no existe ni desde fa perspectiva juridica ni desde
la perspectiva ambiental. Tal afirmacion se sustenta en el hecho de que e/ MADS no ha
expedido un acto administrativo que declare la zona protegida, con los necesarios efectos
de exclusion para la actividad minera, lo que implica que juridicamente no existe como drea
protegida. Ahora bien, desde la dptica ambiental tampoco existe, porque como se pudo
constatar por los peritos expertos, la zona del proyecto no es de paramo, y la misma

correspondio a Bosque Alto Andino pero que en razén a que las actividades antrépicas han

50 Folios 1774 a 1799. Expediente Cuaderno No. 4.
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generado un Ecosistema de Reemplazo, hoy dicho bosque esta desaparecido, quedando

exclusivamente algunos relictos del mismo, en la ronda de dos quebradas de la zona [...F’’.

Adicionalmente anoté que la explotacién tampoco hace parte de la zona de
amortiguacién de! Parque Natural de Pisba, toda vez que no presta aquellos
servicios ecosistémicos, ni ha sido delimitada por el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, dadas las modificaciones causadas por la agroindustria al

entorno.

Plante6 que la actividad economica cuestionada (desarrollada en virtud del contrato
de concesion minera No. FDG - 141 y de la licencia ambiental otorgada mediante
Resolucién No. 01656 de 2 de diciembre de 2009), responde al ejercicio de unos
derechos emanados de las autorizaciones estatales conferidas por las autoridades

competentes, con el lleno de los requisitos legales®.

Del debate probatorio, resalté que: i) el area de poligono otorgada en concesion a la
empresa no corresponde a un ecosistema de paramo; ji) la actividad extractiva no
esta contaminando las fuentes hidricas del area de influencia minera; vy, i) la
deforestacion a lo largo del cauce de la quebrada Alizal es producto de la expansién

de la frontera agricola®®.

De manera complementaria, sefiald que la aplicacion del principio de precaucién no
puede dar lugar a determinaciones arbitrarias, requiriéndose que las medidas
adoptadas sean razonables y proporcionadas. Aun asi, a su juicio, no se demostrd
la existencia de un riesgo ambiental sumario que justificara su adopciéon en el

presente caso >

Recordd que el Cadigo de Minas, en su texto original, no contemplo a los paramos
como zonas excluidas de |la actividad minera (a menos que los mismos fueran parte
de alguna figura de proteccién de los recursos naturales delimitada y declarada por

la autoridad competente).

51 Folio 1776. Expediente Cuaderno No. 4.
52 Folio 1777. Expediente Cuaderno No. 4.
53 Faolio 1781 a 1783. Expediente Cuaderno No. 4.
54 Folic 1784. Expediente Cuadernc No. 4.
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Ahora bien, aclaré que este escenario se modificé con ocasion de la prohibicion de
extraer recursos naturales provenientes del subsuelo en zonas de paramo,
establecida en las Leyes 1382 de 2010, 1450 de 2011 y 1753 de 2015. No obstante,
aquella restriccién requiere de la declaratoria previa de zona de paramo efectuada
por la autoridad ambiental competente, con base en una georeferenciacion a escala
1:25.000%,

Respecto de las competencias en materia de conservacion y acotacion de areas
protegidas, resalto que dicha atribucién corresponde al Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Territorial, sirviéndose de los estudios elaborados por las Corporaciones
Autonomas Regionales, los centros urbanos, la Unidad Administrativa Especial del
Sistema de Parques Nacionales Naturales, el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales, ei Instituto Von Humboldt y el Instituto Geografico “Agustin

Codazzi"%.

En ese orden de ideas, invocd la proteccidon de las situaciones juridicas
consolidadas, acogiéndose a la aplicacién de los principios de legalidad, debido
proceso, buena fe, confianza legitima e indemnizacion estatal, para asi evitar que la
administracion publica adopte decisiones arbitrarias, acto expresamente prohibido

por el articulo 34 de la Constitucidn Politica®’.

Finalmente, a su juicio, el a quo vulnerd el principio de igualdad tras emprender
acciones en contra de la empresa minera, dejando pasar por alto el impacto de las
demas actividades econdmicas, especificamente, agricolas, que fueron

determinantes en la extincién del ecosistema de bosque alto andino®®.

IX.2. La apoderada judicial de la Agencia Nacional de Mineria interpuso recurso
de apelacion en contra de la sentencia de 21 de marzo de 2017, proferida por el

Tribunal Administrativo de Boyaca, en los siguientes términos®®;

En primer lugar, solicitd al ad quem tener como precedente para su decision los

argumentos esbozados dentro de la contestacion de la demanda y los alegatos de

5 Folio 1789. Expediente Cuaderno No. 4.
% Folio 1790. Expediente Cuaderno No. 4.
57 Folio 1794. Expediente Cuaderno No. 4.
-5 Falio 1798. Expediente Cuaderno No. 4.
% Folios 1818 a 1842, Expediente Cuaderno No. 4.
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conclusion, los cuales demuestran la falta de legitimacion por pasiva de esa entidad

en el debate judicial.

Puso de presente que la actividad minera se encuentra blindada por las exigencias
juridicas y técnicas contempladas en el Cédigo de Minas, las cuales garantizan la

preservacion del ambiente sano y la conservacion del equilibrio ecolégico®.

Precisd que esa entidad aprueba las obras de construccion, montaje y explotacion
de recursos naturales del subsuelo, previa autorizacién emitida por la autoridad
ambiental, a través de una licencia ambiental, soportada en un estudio de impactos

ambientales®!.

Respecto del titulo minero con placas FGD -.141, observd que la Agencia ha
realizado un trabajo riguroso en la fiscalizacion de los requisitos mineros y

ambientales, sin perjuicio de las funciones a cargo de CORPOBOYACA.

Recordé que, conforme al peritaje efectuado en el proceso judicial, los dafos
ambientales alegados por el accionante no corresponden a perjuicios causados por
la actividad minera de aquel titulo, dado que, para la época en que inicié el proceso

judicial, ain no habia iniciado |a etapa de explotacién®?.

Finalmente, considerd que la sentencia apelada se fundamenta en una afirmacion
falsa, esto es, que el titulo minero hace parte de una zona paramo. En efecto, la
Resolucion 769 de 2002, establece diferentes definiciones de paramo, por lo tanto,
el territorio se caracteriza como tal, no solo por su ubicacién y altura, sino por los
factores naturales de vegetacion e intervencion antropica. Los cuales, de acuerdo

con el dictamen pericial, corresponden a un ecosistema de remplazo.

IX.3. La apoderada judicial de la Corporacién Autonoma Regional de Boyaca

sustentd su recurso de apelacion con base en los siguientes argumentos®?:

59 Folio 1822. Expediente Cuaderno No. 4.

81 Folio 1823. Expediente Cuademno No. 4.

82 Fglio 1833 a 1835. Expediente Cuaderno No. 4.
83 Folios 1842. Expediente Cuaderno No. 4.
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Frente a la vulneraciéon de los derechos colectivos y conforme al acervo probatorio,
anoté que los impactos ambientales generados en el marco de la operacion minera

fueron controlados por el accionar proactivo de su representada.

Resaltd que solo sera posible restringir el desarrollo de actividades mineras y

agropecuarias en el Paramo de Pisba, a partir de la fecha en que se delimite dicho
territorio. Siendo ello asi, explicé que ante la falta de delimitacién de la zona de
paramo no es posible desplegar un accionar efectivo para garantizar {a proteccién

que se le endilga.

En cuanto al numeral décimo primero del falio apelado que ordena al ente territorial
y a CORPOBOYACA la realizacién de un censo de actividades de explotacion de
minera ilegal en el Paramo de Pisba, alegé que la entidad no cuenta con la
capacidad técnica y operativa para atender la orden en el término fijado por el a guo,
teniendo en cuenta que la extension del complejo paramuno es de 100,644,81

hectareas.

Respecto del numeral décimo del fallo de primera instancia, el cual ordena a la
Corporacién y a la sociedad minera la realizacion de medidas de correccion de
impactos ambientales, manifestd que, al tenor de lo dispuesto en los términos de
referencia para la elaboracion del Estudio de Impacto Ambiental, la orden versa

sobre una competencia atribuida al titular de la actividad.

En cuanto al numeral décimo segundo del fallo de primera instancia que ordena a la
Corporacion emprender gestiones para la recuperacion de la franja vegetal
protectora de los nacimientos de agua, alegd que aquella es una responsabilidad
legal atribuida a los propietarios de esos predios, conforme al articulo 2.2.1.1.18.2
del Decreto 1076 de 2015.

Finalmente, adujo que el juez de primera instancia, al momento de responsabilizar a
la Corporacion, obvid los elementos estructurantes de la responsabilidad
extracontractual administrativa. Los cuales comprenden: i) un hecho imputable a la
administracion, ii) un dafio o perjuicic indemnizable y iii) una relacién de causalidad

entre el aludido hecho dafioso imputable a la administracién y el dafio a indemnizar.
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IX.4. La apoderada judicial del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
en el recurso de apelacién, solicité que, de confirmarse la sentencia de primera
instancia®, se modifique el numeral octavo de la parte resolutiva y se ordene

delimitar el paramo de Pisba bajo la escala 1:000.000, en un plazo mayor.

IX.5. El Municipio de Socha, por intermedio de apoderado judicial, puso de
presente la posible afectacion socio - econémica del municipio al limitar el desarrolio
del sector agropecuario®®. Asimismo, reiterd la falta de legitimacién por pasiva del
ente territorial, tras considerar que ya empled los recursos de proteccion del

ambiente que tenia a su alcance.
X. ALEGATOS EN SEGUNDA INSTANCIA

X.1. La Delegada de la Defensoria del Pueblo - Regional de Boyaca, solicito
confirmar la sentencia de 21 de marzo de 2017, proferida por el Tribunal
Administrativo de Boyaca, a fin de evitar el riesgo de contaminacion de ese

ecosistema y de sus fuentes hidricas®, con base en las siguientes consideraciones:

Puso de presente que, por encontrarse la mina en inactividad, en el debate
probatorio no se logré demostrar la contaminacion de las aguas de la quebrada
denominada “El Tirque” (a la cual se vierten las aguas de la bocamina), lo cual no
significa que por aplicacion del principio de precaucién se deban suspender las

medidas preventivas adoptadas para controlar los efectos de los vertimientos.

A su juicio, la conclusion del dictamen pericial, segun la cual el poligono minero no
comprende un ecosistema de paramo, fue tedrica y, adicionalmente, no esta
soportada en una caracterizacion de las especies. Por ello, recordé que en la
inspecciéon judicial realizada el Tribunal aprecié la vegetacion compuesta por
matorrales, pajonales, en'QeniIIos y mortifios, todos estos elementos propios de la

franja altoandina y de subparamo.

Finalmente, acotdé que conforme a la “Guia Divulgativa de Criterios para la

Delimitacion de Paramos” del Institutc Von Humboldt, no deja de ser paramo aquel

84 Folio 1857 a 1858 y 1862 a 1854. Expediente Cuaderno No. 4.
65 Folio 1844 a 1855. Expediente Cuaderno No. 4.
5 Folio 1926 a 1929. . Expediente Cuaderno No. 4.
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que ha sido intervenido o transformado por la actividad humana. Es decir, que un
paramo en condiciones de pastoreo, cultivo o cualquier otra actividad antropica,

mantiene su categoria de preservacion estratégica.

X.2. En contraposicion, el apoderado judicial de la sociedad Carbones Andinos |
S.A.8.%7, solicitd la revocatoria de la sentencia de primera instancia, al considerar |
que las actividades mineras ejecutadas por la empresa, no han afectado los
nacimientos de agua o las especies nativas del Parque Nacional Natural de Pisba,
habida cuenta que se han acatado los requisitos legales y ambientales exigidos para

el desarrollo de la actividad extractiva.

X.3. Asimismo, la apoderada de la Agencia Nacional de Mineria®® reiterd los
argumentos esbozados en el recurso de apelacién, manifestando, principalmente,
que la actividad objeto de debate, no ha causado los impactos ambientales

alegados por el accionante.

En efecto, afirmé que la sociedad Carbones Andinos S.A.S. no pudo generar los
danios ambientales atribuidos por el actor popular, por cuanto a la fecha en que se

presentd la demanda, las acciones de explotacién de carbon alun no habian
minera de ese titulo no causd los perjuicios ambientales evidenciados en el sector.

comenzado; y, adicionalmente, el dictamen pericial concluye que la explotacién
Por ultimo, adujo que {a entidad no tiene dentro de sus competencias el control y la
restauracion del ambiente, siendo ello atribuido a la Corporacion Auténoma

Regional de Boyaca.

|

\

| X.4. La apoderada judicial del Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible®®,
basada en los mismos fundamentos del recurso de apelacion interpuesto en contra
de la decision del a quo, solicitd la modificacién de la orden octava de la parte

resolutiva de la sentencia de primera instancia.

X.5. El apoderado judicial del municipio de Socha, impugnd la sentencia proferida

en primera instancia, considerando que el proyecto minero de carbén, es de

7 Folio 1899 a 1924, Expediente Cuadernc No. 4.
% Folio 1889 a 1896. Expediente Cuaderna No. 4.
69 Folip 1897 a 1898. Expediente Cuaderno No. 4.




27
Radicacion: 15001-23-33-000-2014-00223-02 .
Actor: NACION - DEFENSORIA DEL PUEBLO - DEFENSORIA
REGIONAL DE BOYACA
socavon, es decir, de minimo impacto y, por tanto, f...] no se ven afectadas las
fuentes acuiferas en el sector, no se toca la parte forestal, por el contrario este
proyecto permite que dentro de su responsabilidad se obtengan mejoras que

silvestremente no se darian en materia de reforestacion y vigilancia ambiental

[.J]7e

X.6. En esta etapa procesal la Corporacion Auténoma Regional de Boyaca no

presentd alegatos de conclusién.

XI. CONCEPTO MINISTERIO PUBLICO

X1.1. La Procuraduria Tercera Delegada ante el Consejo de Estado, a través de
memorial de 17 de noviembre de 2017, en concepto rendido dentro del presente
tramite, solicitd, en sintesis, la declaratoria de nulidad de todo lo actuado hasta el
auto de traslado para alegar de conclusidon en primera instancia, a efectos de
vincular en el proceso judicial a los duefios de los predios en cuyos terrenos corre el
cauce de la quebrada “el Tirque”®, a la Gobernacién de Boyacd y a la Corporacién
Auténoma Regional de Orinoquia CORPORINOQUIA.

XL.2. Adicionalmente, preciso que la anterior. decision no obsta para que se
mantenga la medida cautelar de 23 de julio de 2014, proferida por el Tribunal

Administrativo de Boyaca, en el tramite de la primera instancia.

Xil- CONSIDERACIONES DE LA SALA

Xll.1. Competencia

De conformidad con lo establecido en el articulo 37 de la Ley 472 de 1998 y en
concordancia con lo preceptuado en el articulo 150 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo - CPACA, el Consejo de Estado es
competente para conocer, como ocurre en el presente caso, en segunda instancia, de
los recursos de apelacion interpuestos en contra de las sentencias proferidas por los

tribunales administrativos en las acciones populares.

? Folio 891. Expediente Cuaderno No.5.
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XIl.2. Consideracion preliminar en torno a la nulidad procesal propuesta por el

Ministerio Publico.

Advierte la Sala que, a través de memorial de 17 de noviembre de 2017, la
Procuraduria Tercera Delegada ante el Consejo de Estado, solicité la nulidad de la
actuacién, luego de plantear la excepcion de indebida conformacion del
litisconsorcio necesario por pasiva, en tanto estimé que los duefios de los predios en
cuyos terrenos corre el cauce de la quebrada “el Tirque”, la Gobernacién de Boyaca
y la Corporaciéon Auténoma Regional de Orinoquia - CORPORINOQUIA, debieron

comparecer al proceso.

Valga mencionar que la figura del litisconsorcio se encuentra regulada por los
articulos 60 al 62 del Cédigo General de! Proceso, aplicables por remisién expresa
del articulo 44 la Ley 472 de 1998 y del articulo 306 Codigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en los siguientes términos:

“1..] ARTICULO 60. litisconsortes facultativos. Salvo disposicién en contrario, los
litisconsortes facultativos serdn considerados en sus relaciones con la contraparte,
como litigantes separados. L os actos de cada uno de ellos no redundaran en provecho
ni en petjuicio de los otros, sin gue por elfo se afecte la unidad del proceso.

Articulo 61. Litisconsorcio necesario e integracién del contradictorio. Cuando el
proceso verse sobre relaciones ¢ actos juridicos respecto de los cuales, por su
naturaleza o por disposicién legal, haya de resolverse de manera uniforme y no sea
posible decidir de mérito sin la comparecencia de las personas que sean sujetos de
tales relaciones o que intervinieron en dichos actos, la demanda debera formularse
por todas o dirigirse contra todas; si no se hiciere asi, el juez, en el auto que admite
la demanda, ordenara notificar y dar traslado de esta a quienes falten para integrar
el contradictorio, en la forma y con el término de comparecencia dispuestos para el
demandado.

En caso de no haberse ordenado el traslado al admitirse la demanda, el juez dispondra
Ia citacibn de las mencionadas personas, de oficio o a peticién de parte, mientras
no se haya dictado sentencia de primera instancia, y concedera a los citados el mismo
término para que comparezcan. Ef proceso se suspenderd durante dicho término.

Si alguno de fos convocados solicita pruebas en ef escrito de intervencién, el juez
resolverd sobre ellas y si las decreta fijard audiencia para practicarias.

Los recursos y en general las actuaciones de cada litisconsorte favoreceran a los demas.
Sin embargo, los actos que impliquen disposicién del derécho en litigio solo tendrén
eficacia si emanan de todos.

Cuando alguno de los litisconsortes necesarios del demandante no figure en la
demanda, podra pedirse su vinculacion acompafiando la prueba de dicho
litisconsorcio.
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ARTICULO 62. LITISCONSORTES CUASINECESARIOS. Podran intervenir en un
proceso como litisconsortes de una parte y con las mismas facultades de esta,
quienes sean titulares de una determinada relacion sustancial a la cual se extiendan
los efectos juridicos de la sentencia, y que por ello estaban legitimados para
demandar ¢ ser demandados en el proceso.

Podran solicitar pruebas si intervienen antes de ser decretadas las pedidas por fas partes;
si concurren después, tomaran el proceso en ef estado en que se encuentre en ef
momento de su intervencion. [.. .J” {Negrillas del Despacho)

De la lectura de las disposiciones transcritas nétese que la figura del litisconsorcio se
presenta cuando una parte es integrada por varios sujetos de derecho, pudiendo

resultar necesario, facultativo o cuasinecesario.

Respecto de los efectos de las citadas relaciones sustanciales, la Seccién Cuarta de
esta Corporacion con ponencia del Magistrado Jorge Octavio Ramirez Ramirez 7',
precisé que: ‘[...] El primero se presenta cuando la relacién sustancial entre varios
sujetos de derecho hace obligatoria su presencia en el proceso, so pena de la
nulidad de la sentencia. Por el contrario, el litisconsorcio facultativo opera cuando la
relacion sustancial entre cada sujeto con la contraparte es independiente o
escindible, de manera tal que es viable adelantar una actuacién judicial distinta por
cada uno de ellos; sin embargo, por razones de economia procesal acuden
voluntariamente a uno solo. Finalmente, el denominado litisconsorcio
cuasinecesario se presenta cuando las particularidades de la relacién
sustancial entre los sujetos hacen que no sea obligatoria la presencia de
todos, pese a lo cual a cada uno de ellos les es oponible la sentencia que

resuelva el asunto [...]".

Con fundamento en lo anterior y previamente a pronunciarse sobre cada una de las
solicitudes de vinculacidon a la litis, la Sala recuerda que las pretensiones van
dirigidas a que: “{...] se adopfen las medidas necesarias para que cese el dafio al
Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible del Municipio de Socha [...]" y, “[...] se
suspenda el- Titulo Minero No. FGD-141 (sic), ubicado en las coordenadas x
11563092 y 21148103 a 3241 MSNM del Municipio de Socha la vereda el Mortifio,
sector Alizal, otorgado a la empresa CARBONES ANDINOS S.A.S. (sic)[...]"

™ Consejo de Estado, Seccién Cuarta, Consejero ponente: Jorge Octavio Ramirez Ramirez, 22 de agosto de 2016, Expediente
No 2014-00598-01(22300), Actor: 3M COLOMBIA S.A, Demandade: DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS
NACIONALES - DIAN

&
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Como puede apreciarse, la principal caracteristica del litisconsorcio necesario, alegado
por el Ministerio Plblico, consiste en que los sujetos tengan una relacién sustancial, sin
los cuales no existe posibilidad alguna de emitir fallo so pena de incurrir en una causal

de nulidad de la sentencia.

Precisamente, esta Seccidon, a través de la sentencia de 15 de febrero de 2018,
sostuvo que la figura de litisconsorcio necesario ..] esta relacionada con la
necesidad de vincular a uno o varios sujetos a un proceso judicial, que
forzosamente deban integrar el contradictorio, esto es, aquellos sin los cuales
no es posible que el juez resuelva la controversia, so pena de violar el debido
proceso y el derecho de contradiccion y de defensa (...). De lo anterior se infiere que
el litisconsorcio necesario surge cuando la parte pasiva de la relacion juridica
que se controvierte esta integrada por una pluralidad de sujetos procesales, a
quienes no es posible separar individualmente, pues -cualquier
pronunciamiento que emita el juez recae en la totalidad de aquellos.

[...]"?.(Negrillas del Despacho)

Sin embargo, en el presente asunto, respecto de la vinculacion de los propietarios de
los predios en cuyos terrenos corre el cauce de la quebrada “el Tirque”, nos
encontramos frente a la figura de un litisconsorcio cuasinecesario, si se tiene en cuenta
que: i) las actividades mineras del sub examine, corresponden a obras desarrolladas a
través de un sistema de tuneles ubicados en el subsuelo, razén por lo cual los
eventuales impactos ambientales no les son atribuibles a dichos propietarios;
adicionalmente, ii) en el proceso no obra constancia de alguna relacién legal existente
entre los concesionarios mineros y aquellos propietarios; y, por ultimo, /i) el objeto del
contradictorio versa sobre el cumplimiento de los parametros ambientales por parte de
los concesionarios FGD-141 y a la eventual pertenencia del poligono minero a una

zona de proteccion excluida del desarrollo de actividades extractivas.

Por otra parte, la calidad litisconsorcio facuftativo se observa respecto de la
Corporacion Autonoma Regional de Orinoguia — CORPORINOQUIA, puesto que si
bien es cierto el complejo de Paramo de Pisba tiene un area de 106242 89 ha.
(IAvH, 2012), en jurisdiccion mayoritaria de CORPOBOYACA, con un 5.77% de

2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Providencia de fecha
de 15 de febrero de 2018. Rad.: 2014 - 00573. Consejero Ponente: doctor Hernando Sanchez

Sanchez.
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jurisdiccion de CORPORINOQUIA, el poligono minero bajo andlisis se encuentra en
jurisdiccion exclusiva de CORPOBOYACA vy, por tanto, la relacion procesal que se
estudiara tiene que ver exclusivamente con las competencias de control y

seguimiento ejercidas par esta segunda autoridad ambiental.

Finaimente, la Sala no encuentra que al departamento de Boyaca le hayan sido
delegadas por_ parte del Ministerio de Minas y Energia, funciones de control y
vigilancia de los titulos mineros concedidos en su jurisdiccion y, por el contrario,
comparece al proceso la Agencia Nacional Minera como entidad competente en
aquella materia. Adicionalmente, no se observa que esa entidad territorial cuente
con competencias respecto de los asuntos que se tramitan en el sub lite que
ameritaran el ejercicio de la facultad prevista en el inciso final del articulo 1873 de la
Ley 472.

Asi las cosas, y conforme a lo dispuesto en e! articulo 62 del Codigo General del
Proceso, los citados intervinientes facultativos y cuasinecesarios, si bien podian
presentarse al proceso, ello no ocurrié a pesar de que obra en el expediente a folio
569 constancia de la lectura del auto admisorio de la de accién popular, efectuada el
9 de junio de 2014, a través de la emisora de la Gobemnacion de Boyaca 95.6. Por
todo lo anterior, en lo ateniente a la presunta configuracion de una causal de nulidad,

la Sala no comparte la posicion sostenida por el Ministerio Pablico.

XI1.3. Planteamiento del problema

XI1.3.1. La Defensoria del Pueblo - Regional de Boyaca atribuyd a la sociedad
Carbones Andinos S.A.S., a la Agencia Nacional de Mineria, a la Corporacion
Auténoma Regional de Boyaca y al Municipio de. Socha (Boyaca), la vulneracion de
los derechos colectivos “al medio ambiente y al desarrollo sostenible”, debido a la
“ejecucion y desarrollo del titulo minero FGD-141" (sic), al considerar que las
‘entidades demandadas no han adoptado las medidas preventivas y correctivas

necesarias para la proteccion y conservacion de ese ecosistema estratégico.

73 1] La demanda debera dirigirse contra el presunto responsable del hecho u omisién que la
motiva, si fuere conocido. No obstante, cuando en ef curso del proceso se establezca que existen
ofros posibles responsables, el juez de primera instancia de oficio ordenara su citacion en los
términos en que aqui se prescribe para el demandado [...J"
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Segun el actor popular, dicha vulneracion de los dereches colectivos se debe a los
impactos ambientales negativos causados al Paramo de Pisha y a la zona de i
amortiguacion del Parque Nacional Natural de Pisba, por la mencionada actividad

de explotacion de carbén.

XIl.3.2. Posteriormente, la misma Corporacion, mediante sentencia de 21 de marzo de
2017, ampard los derechos colectivos “al ambiente sano y al desarrollo sostenible”,
los cuales considerd vulnerados por la sociedad Carbones Andinos Ltda., por la
Agencia Nacional de Mineria, por la Corporacién Auténoma Regional de Boyaca, por

el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y por el municipio de Socha.

En la parte considerativa de la sentencia de primera instancia, el Tribunal se
pronuncié respecto de la responsabilidad de entidades demandadas, en los siguientes

términos:

“f...] La Agencia Nacional de Mineria y la Corporacion Auténoma Regional de Boyacé
son responsables por accién, de la vulneracion de fos derechos colectivos af ambiente
sano y desarrolio sostenible al otorgar titulo minero y licencia ambiental a fa empresa
Carbones Andings Ltda., para realizar actividades de exploracion y explotacion minera
en un &rea constituida como paramo dentro de fa delimitacion establecida por el
instituto Alexander Von Humboldt desde el afto 2007.

Asi mismo, la empresa Carbones Andinos Lida. es responsable de la operacidn de
actividades mineras ejecutadas en el area concesionada bajo el titulo minero FGD-141

! la cual pertenece al ecosisterna protegido de paramo, tal como se establecio apartes
anteriores de esta sentencia.

Ahora bien, se encuentra que ef Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el
municipio de Socha son responsables por omision de los derechos colectivos
invocados al ambiente sano y desarmrolio sostenible invocados en la demanda, toda vez
que, como se aadvirtio en el caso concreto el Ministerio no ha dado cumplimiento a la
normalividad que le impone delimitar Ios paramos haciendo uso de la informacion que
actualmente tiene a disposicion el Instituto Alexander Von Humboldt, situacién que ha
generado fa expedicion de titulos mineros y licencias ambientales sobre predios que se
encuentran ubicados en ecosistemas de paramos.

i Respecto al municipio de Sacha, como se Indicd anteriormente dentro del proceso no
se demostré que el ente territorial intervino de manera activa en el control y
seguimiento de las actividades mineras desarrolladas por la empresa Carbones
Andinos Ltda., tampoco se logré demostrar el actuar de la entidad frente a la
prateccitn del Paramo de Pisba que se encuentra dentro de su jurisdiccion.

En este sentido, la Sala decfarard probada la excepcion de falta de legitimacién en la
causa propuesta por la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques
Nacionales, teniendo en cuenta que a la entidad corresponde administrar, implementar
politicas, planificar y adelantar estudios respecto al Sistema de Parques Nacionales
Naturales y la coordinacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas.
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Finalmente, se advierfe que fa Agencia Nacional de Mineria invocé la excepcion de
indebida conformacion del litisconsorcio necesario por activa (. 155), toda vez que, el
titulo minero de la mina en mencién fueron oforgados a los seflores Omar Camilo
Cardenas Lopez y Pedro Tomas Cely Sanchez, sin embargo, fa Sala encuenlra que
dicha excepcion no tiene &nimo de prosperar teniendo en cuenta que la misma
entidad, mediante Resolucion No. 744 del 6 de marzo de 2014 declaré perfeccionada
fa cesion del 100% de los derechos del confrato de concesién FGD-141 que
pertenecian a los sefiores Omar Camilo Cardenas Lopez y Pedro Tomas Cely
Sanchez, a favor de la Sociedad Carbones Andinos Lida., quedando como Gnica
beneficiaria y responsable de los derechos y obfigaciones def Contrato. {...J"

XI1.3.3. Inconformes con la anterior decisién, la sociedad Carbones Andinos S.A.S,
la Agencia Nacional de Mineria, la Corporacién Auténoma de Boyaca, el Municipio
de Socha y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, interpusieron los

respectivos recurses de apelacion.

XI1.3.3.1. La apoderada judicial de la sociedad Carbones Andinos S.A.S., en su
impugnacion, consideré que la actividad econémica desarrollada en virtud del
contrato de concesion minera No. FGD-141 y de la licencia ambiental otorgada
mediante Resolucién No. 01656 del 2 de diciembre de 2009, cumple con la
normatividad vigente y esta protegida por los principios de legalidad, debido

proceso, buena fe y confianza legitima.

Adicionalmente, los dictdmenes periciales determinaron que con su actuar no
contaminé las fuentes hidricas y que el ecosistema del area de influencia minera, no
corresponde a zona de paramo; por el contrario, del acervo probatorio se demostrd
que los dafios ambientales son producto de las actividades agropecuarias
desarrolladas en la zona, las cuales alteraron dicho territorio, categorizado como un

ecosistema de remplazo.

Por ultimo, concluyo que el poligono de concesién minera no hace parte del paramo
de Pisba o de la zona de amortiguacion del Parque Natural de Pisba, dado que
ninguna de estas areas ha sido delimitada por la autoridad competente y el territorio

no presta los servicios ecosistémicos propios de aquellas categorias.

XI.3.3.2. Por su parte, la apoderada judicial de la Agencia Nacional de Mineria
reitero la ausencia de legitimacién en la causa por pasiva de aquella entidad,

teniendo en cuenta gue ha efectuado un control adecuado del titulo minero FGD -
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141 y que la vigilancia de los aspectos ambientales es de competencia de la

Corporaciéon Auténoma Regional de Boyaca.

Finalmente, la autoridad minera cuestiond la apreciacion probatoria del a quo, en
tanto de los peritajes rendidos se tiene que el poligono de explotacidon minera hace

parte de un ecosistema de reemplazo, originado por las actividades agricolas.

XIL3.3.3. En cuanto a la impugnacién interpuesta por la Corporacion Auténoma
Regional de Boyaca, la autoridad ambiental expuso que la licencia ambiental
otorgada mediante Resolucion No. 1656 de 2009, se concedié en zona de paramo
dado que, en la época de la solicitud, el desarrollo de la actividad minera no estaba

prohibido legalmente en esos ecosistemas.

De conformidad con las pruebas periciales practicadas en el proceso judicial, resalté
que la actividad minera no causo los impactos ambientales negativos alegados por

la parte demandante.

Senalé que CORPOBOYACA no cuenta con la capacidad técnica y operativa para
atender la orden de realizar un censo de las actividades de explotacion de minera

ilegal en el Paramo de Pisba, en el termino fijado por el a gquo.

Respecto del numeral décimo y décimo segundo del fallo de primera instancia,
manifestd que las o6rdenes de realizar medidas de correccion de los impactos
ambientales ocasionados en el marco de la operacion minera y de recuperar la
franja vegetal protectora de los nacimientos de agua, son de competencia legal del

titular minero y de los propietarios de esos predios, respectivamente.

Xl.3.3.4. La apoderada judicial del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Territorial solicitd que, de confirmarse la providencia de primera instancia, se
modificara el numeral octavo de su parte resolutiva, a efectos de expedir el acto
administrativo de delimitacién del Paramo de Pisba en un término mayor, con base

en una cartografia a escala 1:100.000.

Xi1.3.3.5. Por su parte, el municipio de Socha, en el escrito de apelacion, puso de
presente la posible afectacidén socioecondmica del municipio, dado que la quebrada

‘el Tirque”, surte al sector agropecuario, restricciébn que afectaria la economia local.
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Asimismo, considerd inadecuada la apreciacién probatoria del a guo, en tanto Ia
alteracién del territorio se originé por la ampliacién de la frontera agricola y no por el

desarrollo de la actividad minera.

Xil.3.4. Asi las cosas, corresponde a la Sala determinar si de acuerdo con los
hechos descritos en la demanda por la parte actora, los argumentos de
inconformidad consignados en los recursos de apelaciéon y en los alegatos de
segunda instancia presentados por las partes demandadas, asi como la
normatividad aplicable al casc y el acervo probatorio arrimado al expediente, se
debe confirmar el fallo del Tribunal Administrativo de Boyaca, en tanto declaré
probada la vulneracion de los derechos colectivos “al medio ambiente y al desarrolio

sostenible”.

Antes de entrar a resolver el caso concreto, la Sala considera necesario abordar j) el
nucleo esencial y alcance de los derechos colectivos invocados, asi como i) la
relacion juridica existente entre la licencia ambiental y el contrato de concesidn
minera al tenor del Codigo de Minas; iii) la distincién entre las situaciones juridicas
consolidadas y las meras expectativas a la luz del articulo 58 de la Constitucién
Politica; y, i) el régimen juridico de proteccién de los ecosistemas de Paramos y la
consecuente restricciobn para el desarrollo de actividades mineras en aquellas

Zonas.

Xll.4. Nicleo esencial y alcance de los derechos colectivos alegados como

vulnerados.

El Tribunal Administrativo de Boyaca, mediante providencia de 21 de marzo de
2017, amparé los derechos colectivos al ambiente sano y al desarrollo sostenible,
razén por la cual la Sala procedera a efectuar algunas consideraciones respecto de
los derechos colectivos contemplados en los literales a) y ¢) del articulo 4 de la Ley
472 de 1998,

Xll.4.1. Las acciones populares y su procedencia
La accioén popular prevista en el articulo 88 de la Constitucion Politica y desarrollada

por la Ley 472 de 5 de agosto de 1998, tiene como finalidad la proteccion de los

derechos e intereses colectivos, cuando estos resulten amenazados o vulnerados o
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exista peligro o agravio o un dafio contingente, por la accién o la omisién de las
autoridades publicas, ¢ de los particulares que actuan en desarrolio de funciones

publicas.

En relaciéon con el caracter preventivo de las acciones populares, tanto la Corte
Constitucional’* como el Consejo de Estado’®, han establecido que la prosperidad
de {a accidn popular no depende de que exista un dafio o perjuicio, pues la
posibilidad de que se vulnere un derecho colectivo es razén suficiente para que el
juez conceda la accién y adopte las medidas necesarias para evitar que la

vulneracion se presente.

Segun lo ha sefalado la Seccion en forma reiterada’®, los supuestos sustanciales
para la procedencia de las acciones populares son: (i) la existencia de una accién u
omision por parte de autoridades publicas o de los particulares, en relacién con el
cumplimiento de sus deberes legales™, (ii) la existencia de un dafio contingente,
peligro, amenaza, o vulneracion de derechos o intereses colectivos; y (iii) la relacion
de causalidad entre la accién u omisidn, y la afectacion de los derechos e intereses

mencionados’®.

Xll.4.2. Los derechos al goce de un ambiente sano, a la existencia del
equilibrio ecolégico y al manejo y aprovechamiento racional de los recursos
naturales para garantizar su desarrollo sostenible.

La preservacién, conservacion y salvaguarda de los elementos naturales ha sido
reglada por 34 disposiciones constitucionales, armonizadoras de la relacidn existente

entre la sociedad y la naturaleza. A este compendio normativo, la jurisprudencia

™ Sentencia C-215 de 1899, M.P. Martha Victoria Sachica Méndez.

™ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Sentencia del 2 de
septiembre de 2004, Consejera Ponente: Maria Elena Giraldo Gémez. Radicacién numero: N°2002-
2693-01.

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Primera, Censajera ponente:
Marco Antonio Velilla Moreno. Bogota, D.C., 5 de marzo de 2015, Radicacion numero: 15001-23-33-
000-2013-00086-01(AP). Actor. Defensoria del Pueblo - Regional Boyaca. Demandado: Fiscalia
General de La Nacion - Direccién Seccional de Fiscalias De Tunja — CTI.

77 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia del 8 de
junio de 2011, Consejera Ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. Radicacién namero: (AP)
25000-23-27-000-2005-00654-01. En aquella ocasién la Seccion Primera establecié que la amenaza
y/o vulneracion de los derechos colectivos, se examina a la fuz de la conducta diligente o negligente
de las autoridades publicas o de los particulares, en cuanto al cumplimiento de sus deberes fegales
tendientes a protegerlos o a abstenerse de lesionarlos.

78 Sobre el particular ver Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera.
Sentencia del 30 de junio de 2011. Consejero Ponente: Marco Antonio Velilla Moreno. Radicacion
namero: 50001-23-31-000-2004-00640-01(AF).
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constitucional le ha denominado la "Constitucion Ecologica"’®. De ahi que la
proteccion del medio ambiente comprende un fin esencial del régimen constitucional

colombiano.

En consonancia con lo anterior, los articulos 8, 58, 79, 80 y 95 de la Carta Politica
consagran, respectivamente: i) la obligacién del Estado y de las personas de
proteger las riqguezas naturales de la Nacion; ii) la funciéon ecolégica de la propiedad;
ii) el derecho a gozar de.un ambiente sano; iii) el deber del Estado de proteger la
diversidad e integridad del ambiente, conservando las areas de especial importancia
ecologica y fomentando la educacién para el logro de estos fines; y iv) el principio de

desarrollo sostenible.

Atendiendo a este marco constitucional, el goce de un ambiente sano ha sido
entendido por la Corte Constitucional y por esta Corporacion judicial, como un
derecho multidimensional fundamental y colectivo®’. Precisamente, en sentencia de

28 de marzo de 2014, esta Seccion adujo lo siguiente:

La Corte Constitucional ha desarrollado el concepto de Constitucion Ecolégica, término que se
adoptdé desde lasentencia T-411 de 1992, las siguientes disposiciones sobre el
tema:"Predmbulo (vida), 2°(fines esenciales del Estado: proteger la vida},8°%(obligacion de proteger las
riqguezas culturales y naturales de la Nacién),11(inviolabilidad del derecho a la vida) 44(derechos
fundamentales de los nifios),49(atencién de la salud y del. saneamiento ambiental),58(funcién
ecologica de la propiedad),66(créditos agropecuarios por calamidad ambiental),67(la educacién para
la proteccion del ambiente) 78(reguiacion de la produccion y comerciafizacién de bienes y
servicios), 79(derecho  a un ambiente sano y  participacion en las  decisiones
ambientales), 8G(planificacion det manejo y aprovechamiento de los recursos naturales),81(prohibicion
de armas quimicas, biolégicas y nucleares),82(deber de proteger los recursos culturales y naturales
del pais),215(emergencia por perturbacién o amenaza del orden ecolégico), 226(internacionalizacion
de las refaciones ecol6gicas,268-T(fiscalizacion de los recursos naturales y del ambiente),277-
4(defensa del ambiente como funcion del Procurador),282-5(e! Defensor del Pueblo y las acciones
populares como mecanismo de proteccion del ambiente), 289(programas de cooperacion e integracion
en zonas fronterizas para la preservacion del ambiente), 300-2(Asambleas Departamentales y medio
ambiente), 301(gestion adminisirativa y fiscal de los departamentos atendiendo a recursos naturales y
a circunstancias ecolbgicas),310(confro!l de densidad en San Andrés y Providencia con el fin de
preservar el ambiente y los recursos naturales) 313-9(Concejos Municipales y patrimonio
ecolbgico),317y294(contribucion de valorizacion para conservacion def ambiente y los recursos
naturales), 330-5(Concejos de flos flerritorios indigenas y preservacidn de los recursos
naturales), 331(Corporacion del Rfo Grande de [la Magdalena y preservacién del
ambiente), 332(dominio del Estado sobre el subsuelo y los recursos naturales no
renovables), 333(limitaciones a la libertad econémica por razones del medic ambiente),
334(intervencion estatal para la preservacion de los recursos nafurales y de un ambiente
sanoj,339(politica ambiental en el plan nacional de desarrolfo) 340(representacion de los sectores
ecolégicos en ef Consejo Nacional de Planeacién), 366(solucién de necesidades del saneamiento
ambiental y de agua pofable como finalidad def Estado)”.

8 Corte Constitucional. Sentencia C-632 del 24 de agosto de 2011. MP. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo. Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 31 y 40 (parcial} de la Ley 1333 de
2009 “Por la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras
disposiciones”. Actor: Luis Eduardo Montealegre Lynett. Exp. D-8378.

T



38

Radicacion: 15001-23-33-000-2014-00223-02 .
Actor: NACION - DEFENSORIA DEL PUEBLO - DEFENSORIA
REGIONAL DE BOYACA

.. JResulta tégico que dicho derecho cuente con varias dimensiones, foda vez que
ostenta la calidad de i) derecho fundamental (por encontrarse estrechamente ligado
con los derechos fundamentales a la vida y a fa salud); i) de derecho-deber (todos
son titulares del derecho a gozar de un ambiente sano pero, ademas, tienen la
obligacion correlativa de protegerio); iii) de objetivo social (conservacion de las
condiciones del medio ambiente para garantizar la supervivencia de las generaciones
presentes y futuras) y, iv) de deber del Estado (conservacion del medio ambiente,
eficiente manejo de los recursos, educacién ambiental, fomento del desarrofio
sostenible, e imposicion fas sanciones a que haya lugar). [...]™®

Al tenor del precitado criterio jurisprudencial, el derecho al goce de un ambiente
irradia multiples escenarios constitucionales, los cuales fueron recopilados por la
Seccion Primera del Consejo de Estado, en la sentencia de 19 de julio de 2018, de

la siguiente manera:

“[...] 84. Estos precepfos previamente referidos concentran los atributos principales en
relacién con el medio ambiente gue se manifiestan en otros articulos constitucionales,
de ahi que el andlisis de este bien juridico superior se efectie desde tres perspectivas
i} como un derecho de las personas, i) un servicio pablico y, i} un principio que
permea el ordenamiento juridico en su integridad, dado que asigna facultades e
impone compromisos a las autoridades asi como a los particulares, en aras de su
proteccién adquiriendo, de esa forma, un caracter de objetivo social.

85. En relacién con el medio ambiente sano como derecha colectivo, la Corte
Constitucional®? ha resaltado su importancia [...] ya que los derechos colectivos y del
ambiente no sélo se le deben a toda la humanidad, en cuanto son protegidos por el
interés universal, y por ello estan encuadrados deniro de los llamados derechos
humanos de 'tercera generacion’, sino que se le deben incluso a las generaciones que
estan por nacer”, toda vez que "la humanidad del futuro tiene derecho a que se le
conserve, el planeta desde hoy, en un ambiente adecuado a fa dignidad del hombre
como sujeto universal def derecho f...}".

86. El marco fegal en materia ambiental encuentra sus mediatos origenes en la Ley 23
de 19 de diciembre de 1973% y en el Decreto 2811 de 18 de diciembre deg 1974%,
cuyos articufos 1.° y 2.°, dictan que el medio ambiente es un patrimonio comun cuya
preservacién y manejo es una obligacion exigible al Estado y a los particulares y
precisan que el Codigo de Recursos Naturales y Proteccion al Medio Ambiente tiene
por objefo, enlre olros aspectos, la preservacion y restauracién del ambiente y fa
conservacion, mejoramiento y utilizacion racional de los recursos naturales renovables,
previniendo y controlando los efectos nocivos de la explofacién de los recursos
naturales no renovables sobre los demas recursos y regular la conducta humana en
sus dimensiones individual o colectiva asi como la actividad de la administracion en lo
que se refiere a las relaciones que emanan del aprovechamiento y conservaciones del

81 Consejo de Estado, Seccion Primera, Consejero Pcnente: Marco Antonio Velilla Moreno,
Radicaciéon nimero: 25000-23-27-000-2001-90479-01{AP)

82 H, Corte Constitucional, Sentencia C-698/15. Referencia: Expediente D-10610. Asunto: Demanda
de inconstitucionalidad contra el Articulo 53, 54 (parcial) y 55 (parcial) de la Ley 13 de 1990 “Por la
cual se dicta el Estatuto General de Pesca’. Demandante: Diego Lopez Medina. Magistrada Ponente:
Diana Fajardo Rivera, 18 de octubre de 2017,

8 Por la cual se conceden facultades exiraordinarias al Presidente de la Republica para expedir el
Coédigo de Recursos Naturales y Proteccion al Medio Ambiente y se dictan otras disposiciones.

84 Por el cual se dicta el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio
Ambiente.
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medio ambiente. [...]"85

Por ello, el principio de desarrollo sostenible se convierte en el parametro que

debe guiar las relaciones sociales, ambientales y econémicas.

El mencionado principio facilita el proceso de armonizacidon de las tensiones
existentes entre el uso y la explotacion de los recursos naturales; con la necesidad
de conservar y proteger el ambiente®. En efecto, el articulo 80 de la Carta Politica
consagra una garantia estatal de racionalizacion de los recursos naturales, a través
de la cual se establecen pautas de preservacién del ambiente en la estrategia de
crecimiento econémico que promueva el Estado.

A nivel normativo, el articulo 3° de la Ley 99 de 1993, define el desarrollo sostenible
como aquel que: “[...] conduzca al crecimiento economico, a la elevaciéon de la
calidad de la vida y al bienestar social, sin agotar la base de recursos naturales
renovables en que se sustenta, ni deteriorar el medio ambiente o el derecho de las
generaciones futuras a ulilizarlo para la satisfaccién de sus propias necesidades
[...]'. Enigual sentido, la Ley 1523 de 2012% dispuso en su articulo 3° que: “[...] &/
desarrollo es sostenible cuando satisface las necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de los sistemas ambientales de satisfacer las
necesidades futuras e implica tener en cuenta la dimensién econémica, social y
ambiental del desarrolfo. El rniesgo de desastre se deriva de procesos de uso y
ocupacion insostenible del territorio, por tanto, la explotacion racional de los recursos
naturales y la proteccién del medio ambiente constituyen caracteristicas irreductibles

de sostenibilidad ambiental y contribuyen a la gestién del riesgo de desastres [...J.

Cabe precisar- que este concepto también se nutre de diversos compromisos
multilaterales de los Estados. Particularmente, la Declaracién de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Humano de 1972, el informe Brundtiand de
1987, la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo de 1992, la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible Rio + 20 de 22

8 Consejo de Estado, Seccion Primera, Consejero Ponente: Hernando Sanchez Sénchez, Bogota,
D.C., diecinueve (19) de julio de dos mil dieciocho (2018), Radicacion nimero: 68001-23-31-000-
2011-00882-01(AP)

8 Consejo de Estado, Seccidn Primera, Consejero Ponente: Roberto Augusto Serrato Valdés (E1),
sentencia de 17 de agosto de 2017, Radicacién namero: 20001-23-33-000-2016-00114-01(AP)

87 por la cual se adopta la politica nacional de gestidn del riesgo de desastres
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de junio de 2012 y la XX| Conferencia Internacional sobre Cambio Climatico de

2015, entre otros.

Estos instrumentos internacionales ponen de presente la necesidad de promover
politicas que mantengan y expandan la base de los recursos naturales desde una
estrategia de equidad intergeneracional, la cual reconoce que: /) es necesario
preservar los recursos naturales para el beneficio de las generaciones futuras; i) la
explotacién de los recursos debe ser sostenible, prudente y racional, vy, i} las

consideraciones medioambientales deben ser parte de los planes de desarrollo.

En efecto, recientemente el Estado Colombiano suscribid el Acuerdo de Paris,
adoptado el 12 de diciembre de 2015 y aprobado mediante Ley 1844 de 2017, en
cuyo marco el gobierno nacionai reitera el compromiso global de armonizar el
bienestar de las personas con el de la naturaleza, de manera que el medio ambiente

sea considerado como parte fundamental del proceso de desarrollo.

Sin embargo, esta actividad de ponderacién de ambos bienes juridicos, no resulta
sencilla. Por ello, esta Seccidn, en la sentencia de 21 de junio de 2001, recordd gue
el Estado que no puede frenar el desarrollo cuando este sea sostenible. Es decir,
aquel que [...J leve al crecimiento econémico, al mejoramiento de la calidad de vida

y al bienestar social sin agotar los recursos, ni deteriorar el ambiente [...J’%8,

Sumado a ello, en la sentencia de 18 de marzo de 2010, la Seccién Primera de esta
Corporacion judicial, al reconocer el escenario complejo que afrontan las
autoridades puablicas en la interpretacion del principio de desarrollo sostenible, puso
de presente que: [...] el medio ambiente involucra aspectos relacionados con el
manejo, uso, aprovechamiento y conservacién de los recursos naturales, el
equilibrio de los ecosistemas, la proteccion de la diversidad biolégica y cultural, el
desarrollo sostenible, y la calidad de vida del hombre entendido como parte

integrante de ese mundo natural [.. J'®.

8 Consejo de Estado, Seccion Primera, Consejero Ponente: Olga Inés Navarrete Barrero

89 Consejo de Estado, Sala De Lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Consejera ponente
{E). Maria Claudia Rojas Lasso. Bogota D.C., dieciocho (18) de marzo de dos mil diez (2010).
Radicacion numero:  44001-23-31-000-2005-00328-01(AC). Actor: Bartolo Poveda Gonzélez.
Demandado: Municipic de Maicao y Otros.
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De igual manera, conforme al criterio juridico definido en la sentencia de 28 de
marzo de 2014% el concepto de desarrollo sostenible posibilita el desarrollo de
actividades productivas que conduzcan al crecimiento economico, a la elevacion de
la calidad de vida y al bienestar social, sin agotar la base de los recursos naturales
renovables en que se sustenta, ni deteriorar el medio ambiente o el derecho de las

generaciones futuras a utilizarlo para la satisfaccion de sus propias necesidades.

Por lo anterior, es dable concluir que, a nivel normativo y jurisprudencial, el elemento
de sostenibilidad sirve de derrotero para identificar los limites de la estrategia de
desarrollo economico. En efecto, la definicidn de los parametros de preservacion y
conservacion del ambiente, efectuada con miras a garantizar la subsistencia de las
generaciones futuras, puede llegar a reducir el aicance de otros derechos y

libertades de contenido economico.

Es por ello que el juez de la accion popular debe aplicar el régimen juridico guiado
por el principio. de desarrollc sostenible, garantizando en todo caso un ejercicio de
ponderacion de los derechos que reconozca en el crecimiento econdémico, la
estrategia para superar las problematicas sociales presentes; y, en la proteccion
ambiental, el mecanismo para garantizar ia supervivencia de las generaciones

futuras.

XIL.5. De la exigencia de obtener una licencia ambiental que ampare de manera

global las labores de extraccion minera.

Conforme al articulo 332 de la Constitucion Politica f...] el Estado es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables [...]”. En ejercicio de dicha
potestad, aquella explotacién de recursos debe estar precedida de una autorizacion
administrativa que se materializa, verbi gracia, en la celebracion de un contrato de

concesion minera y en la obtencion de una licencia ambiental.

Precisamente, los contratos de concesion minera suscritos a partir del 8 de

septiembre de 2001°' - regidos por la Ley 685 de 2001%2- hacen un especial énfasis,

% Consejo de Estado, Seccion Primera, Consejero Ponente: Marco Antonio Velilla Moreno,

Radicacion numero: 25000-23-27-000-2001-90473-01(AP)

¥ De conformidad con el articulo 362 ibidem, el Cédigo Minero rige desde su promuigacion la cual se
efectud a través de Diario Oficial No. 44.545 de septiembre 8 de 2001.

%2 "Por la cual se expide el Cadigo de Minas y se dictan otras disposiciones”.

Wl
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en el valor constitucional de la seguridad juridica de los concesionarios, asi como en
la estricta sujecién de su actividad a los mandatos superiores de proteccion del

medio ambiente.

Entonces, luego del perfeccionamiento contractual, ninguna autoridad piblica puede
establecer permisos, licencias o requisitos adicionales a los contemplados en el

cédigo minero, ello sin perjuicio de la competencia atribuida por dicho estatuto a la

autoridad ambiental.

En tal sentido, sefiala el articulo 4 en cita, que:

'[...] Articulo 4°. Regulacion general. Los requisitos, formalidades, documentos y
pruebas que seflala expresamente este Cédigo para la presentacion, el framite y
resolucién de los negocios mineros en su tramite administrativo hasta obtener su
perfeccionamiento, seran los dnicos exigibles a los interesados. Igual principio se
aplicara en relacion con los términos y condiciones establecidas en este Cédigo para el
gjercicio del derecho a explorar y explotar minerales y de las correspondientes

servidumbres.,

De conformidad con el articulo 84 de la Constitucion Politica, ninguna autoridad podra
establecer ni exigir, permisos, licencias o requisifos adicionales para la procedencia de
las propuestas o para la expedicion, perfeccionamiento y gjercicio del titulo minero, sin
perjuicio de la competencia de la autoridad ambiental [...]” (Negrillas fuera del
texto).

Postulado que se reiteré6 en el articulo 48 de la norma ibidem, de la siguiente

manera:

“q4...] Arficulo 48. Permisos adicionales. El concesionario de minas para proyeclar,
preparar y gjecutar sus estudios, trabajos y obras, no requerira licencias, permisos o
autorizaciones distintas de las refacionadas en este Cdédigo o en las disposiciones
legales a que éste haga remisidn expresa, sin perjuicio de la competencia de la

autoridad ambiental [...]".

Notese que el Cédigo de Minas reconoce la importancia del componente ambiental
en la actividad minera en su articulo 195, al sefialar que previamente al inicio de las
obras de explotacién, el minero debe cumplir con todos los parametros de orden

ambiental aplicables a su caso, asi:

“f.. ] Articulo 197. CONSTITUCION Y EJERCICIO DEL DERECHO. La celebracion y
perfeccionamiento del contrato de concesion y su inscripcion en el registro minero
nacional, se regulan por las disposiciones de este codigo. Para el ejercicio emanado
de dicho contrato, antes de la iniciacion y ejecucion de obras y labores
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materiales de explotacién, serd necesario cumplir con los requisitos y
condiciones de orden ambiental previstos en el presente capitulo y en fo no

previsto en el mismo, en las normas ambientales generales {...]"

Cabe anotar que al tenor del principio de simultaneidad (articulo 200 ibidem), los

estudios de viabilidad ambiental se deben desarrollar paralelamente con los trabajos

de exploracién técnica. Es por ello que el articulo 204 precisa:

{...] Articulo 204. Estudio de Impacto Ambiental. Con el Programa de Obras y
Trabajos Mineros que resuftare de la exploracion, el interesado presentard, el
Estudio de Impacto Ambiental de su proyecto minero. Este estudio contendra los
elementos, informaciones, datos y recomendaciones que se requieran para describir y
caracterizar el medio fisico, social y econdémico del lugar o regién de fas obras y
trabajos de explotacion; los impacios de dichas obras y trabajos con su
correspondiente evaluacion;, los planes de prevencion, mitigacion, correccion y
compensacion de esos impactos; las medidas especificas que se aplicaran para el
abandono y cierre de los frentes de frabajo y su plan de manejo; las inversiones
necesarias y los sistemas de seguimiento de las mencionadas medidas. El Estudio se
ajustard a los términos de referencia y guias ambientales previamente adoptadas por
la autoridad ambiental en concordancia con ef articuto 199 del presente Cadigo [...J".

WIS

Con base en dichos estudios, a la autoridad ambiental le corresponde otorgar o no la

licencia para la construccién, montaje y explotacion objeto del contrato (articulo 205

ibidem). Licencia que se concede de manera global a la totalidad de la actividad

extractiva (articulo 207 ibidem) y ha sido definida por esta Seccién como:

“[...] Aquella autorizacion que otorga la autoridad ambiental competente a
una persona, mediante acto administrativo, para que emprenda la efecucion
de un proyecto, obra o actividad que puede llegar a producir deterioro grave a
los recursos naturates renovables o al medio ambiente o infroducir
modificaciones considerables © notorias al paisaje, estableciendo fos
requisitos, obligaciones y condiciones que el beneficiario de la Licencia
Ambiental debe cumplir para prevenir, mitigar, corregir, compensar y manejar

los efectos ambientales del proyecto, obra o actividad autorizada .. ]

Es por ello que el ejercicio de los derechos emanados de la concesion minera estan
sujetos, de conformidad con los articulos 204, 205, 207, 208, 209 y 210 del Cédigo

de Minas, a la obtencidén de la licencia ambiental que ampara de manera global las

obras de construccion, montaje y explotacion de los recursos naturales.

9 Consejo de Estado, Sala de Lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Bogota, D.C., 29 de
noviembre de 2010. Consejero Ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA. Expediente

Num. 47001-23-31-000-1996-04746-01.
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Entonces, si bien es cierto que el ordenamiento juridico regula y protege los
derechos y obligaciones emanados del contrato de concesion minera, este contrato
debe estar acompafiado de una licencia ambiental que habilite el desarrollo de la
respectiva actividad extractiva en determinada area, licencia que debe, en todo caso,
respetar el principio de simultaneidad, garantizando el amparo de la totalidad de las

actividades contempladas en el PTO.

Ahora bien, a este contrato le son aplicables, durante el término de su ejecucion y
prorrogas, las leyes mineras vigentes al tiempo de su perfeccionamiento. En efecto,

precisa el articulo 46 del Codigo de Minas o siguiente:

“[...] Articulo 46. Normatividad del confrato. Al contralo de concesién le Sseran
aplicables durante el término de su ejecucién y durante sus prorrogas, las leyes
mineras vigentes al tempo de su perfeccionamiento, sin excepcion o salvedad alguna.
Si dichas leyes fueren modificadas o adicionadas con posterioridad, al concesionario le
seran aplicables estas dltimas en cuanto amplien, confirmen o mejoren sus
prerrogativas  exceptuande aquellas que prevean modificaciones de las
contraprestaciones economicas previstas en favor del Estado o de las de Entidades
Terntoriales [.. J".

Sin embargo, io anterior no le permite al concesionario desatender la normatividad
que, con posterioridad a la perfeccion del referido contrato, se profiera en materia
ambiental. Precisamente, el articulo 196 del Cddigo de Minas, sefiala que:

“[...] Articulo 196. Ejecucién inmediata. Las disposiciones legales y reglamentarias
de orden ambiental son de aplicacion general e inmediata para todas las obras y
fabores mineras a las que les sean aplicables [...[".

Esta dualidad en la aplicacién de las normas ambientales y mineras, prevista por el
Legislador, esta soportada en el principio de sostenibilidad® que supedita el ejercicio
de los derechos emanados del contrato de concesion minera al cumplimiento de los
requisitos y condiciones de orden ambiental previstos en la normatividad. De ahi que

el articulo 197 del Codigo de Minas, disponga lo siguiente:

“..] Articulo 197 Constitucién y ejercicio del derecho. La celebracion y
perfeccionamiento del contrato de concesién y su inscripcion en el Registro Minero

% Precisa el articulo 194 del Cddigo de Minas: “[...] Sostenibilidad. El deber de manejar
adecuadamente fos recursos naturales renovables y la integridad y disfrute del ambiente, es
compatible y concurrente con la necesidad de fomentar y desarrollar racionalmente el
aprovechamiento de los recursos mineros como componentes basicos de la ecohomia nacional y el
bienestar social. Este principio debera inspirar la adopcion y aplicacion de las normas, medidas y
decisiones que regulan la interaccion de los dos campos de actividad, igualmente definidos por la ley
como de utifidad pablica e interés sccial. [...].
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Nacional, se regulan por las disposiciones de este Cédigo. Para el ejercicio emanado
de dicho confrato, antes de fa iniciacién y ejecucion de obras y labores materiales de
explotacién, serég necesario cumplir con fos requisitos y condiciones de orden ambiental
previstos en el presente Capitulo y en lo no previsto en el mismo, en las normas
ambientales generales [.. ]

Con base en lo anterior, la Sala concluye que el ejercicio de los derechos
provenientes de la concesidn minera esta supeditado a la obtencién de los permisos

ambientales del caso, los cuales dependen de la normatividad minera vigente al

momentc de perfeccionamiento del contrato, sin perjuicio de la normatividad
ambiental que durante el desarrollo de la actividad le resulte aplicable de manera

inmediata.

XI1.6. Las situaciones juridicas consolidadas y las meras expectativas a 1a luz
del articulo 58 de la Constitucion Politica.

El articulo 58 de la Carta Politica consagra los parametros de interpretacién de los

derechos adquiridos, al siguiente tenor:

“[...] Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arregio a
las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes
posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad
publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares
con la necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés
publico o social.

La propiedad es una funcién social que implica obligaciones. Como fal, le es inherente
una funcién ecoldgica.

El estado protegera y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad.

Por motivos de utilidad piiblica o de interés social definidos por el legislador,
podra haber expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacién
previa. Esta se fijard consultando los intereses de la comunidad y del afectado. en los
casos que determine el legislador, dicha expropiacidén podrd adelantarse por via
administrativa, sujefa a posterior accién contenciosa - administrativa, incluso respecto
del precio f.. ]”. (Subraya para resaltar fuera del texta).

De conformidad con el primer aparte de la norma en cita, al referirse a los efectos de
la ley en el tiempo, la irretroactividad es la regla general. En virtud de este fendmeno,
la ley nueva rige exclusivamente los hechos y actos producidos a partir de su
vigencia. Es decir, los derechos adquiridos bajo la normatividad anterior permanecen

incolumes.

WG
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Cabe anotar que, segun la tesis prohijada por la Corte Constitucional, son derechos
adquiridos® ‘.. } las situaciones juridicas individuales que han quedado definidas y
consolidadas bajo el imperio de una ley y que, en tal virtud, se entienden
incorporadas valida y definitivamente o pertenecen al patrimonio de una persona
{...]®5. Por su parte, la misma Corte entiende por meras expectativas, aquellas ‘(.. ]
probabilidades de adquisicion futura de un derecho que, por no haberse
consolidado, pueden ser reguladas por el Legislador, con sujecién a parametros de
justicia y de equidad. Enlas meras expectativas, resulta probable que los

presupuestos lleguen a consolidarse en el futuro f.. ]9

Ahora bien, en virtud del segundo aparte del articulo 58 constitucional, aquellas
situaciones particulares que envuelven un contexto de conflicto asociado a la utilidad
publica o al interés social, comprenden un escenario diferente. Es bajo la premisa
del interés general que la Corte Constitucional ha sefalado que, en derecho publico,
el termino de derecho adquirido no resulta plenamente aplicable. Asi,
jurisprudencialmente se ha optado por utilizar el concepto de situacién juridica

consolidada.

Sobre el particular, la Corte Constitucional, a través de la sentencia C-604 de 2000,

indicé lo siguiente:

*[...] La institucion de los derechos adquiridos propiamente tales, solamente se aplica
en el derecho privado pues en el derecho piblico la doctrina y la jurisprudencia
consideran que es mas apropiado hablar de situaciones juridicas
consolidadas. (...) Esta diferencia adquiere mayor relevancia cuanto se trata de
disposiciones de caracter tributario. Por ello sefialé la Corte en sentenicia anterior, (...}
que "en este campo no existe el amparo de derechos adquiridos pues la dindmica
propia del Estado obliga al legisiador a modificar la normatividad en aras de
fograr el bienestar de la colectividad en general; en consecuencia, nadie puede
pretender que un determinado régimen tributario lo rija por siempre y para
siempre, esto es, que se convierta en inmodificable. [..]” (subraya para resaltar
fuera del texto).

Cabe precisar que lo anterior no implica el desconocimiento del principio de legalidad
o del derecho al debido proceso prescrito por el articulo 29 Superior. Lo cierto es

que, para promover el interés general, el Estado mantiene la potestad de modificar

% Al respecto ver, entre otras, las sentencias C-529 de 1994, C-168 de 1995 y C-242 de 2009.

% Corte Constitucional, sentencia C-147/97, marzo 19 de 1997, Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO
BARRERA CARBONELL

97 Corte Constitucional, sentencia C-242/09, abril 1 de 2009, Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez
Cuervo.
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las situaciones. juridicas consolidadas. Ello sin perjuicio de la obligacién de
indemnizar a los particulares atendiendo a la eventual limitacién del derecho que se

habia consolidado a su favor.

En efecto, la Corte Constitucional en la sentencia C-192 de 2016, al abordar este
asunto reconocié que ¥...} le! Estado puede, a través de las autoridades competentes
y bajo la condicidon de que existan motivos altamente valiosos vinculados al
cumplimiento de la funcién social de la propiedad o a la realizacion de intereses
comunes, configurar el gjercicio de los derechos. Incluso, por virtud de fo establecido
en el inciso final del articulo 58 de la Constitucion es posible privar de la propiedad a
las personas, previa indemnizacion, cuando el legislador haya definido motivos de
utilidad puablica o interés social {...J"

Siguiendo el. referido criterio, la Seccién Primera de esta Corporacion en su
jurisprudencia ha advertido que los “derechos adquiridos”, derivados de
determinadas autorizaciones proferidas por el Estado, no constituyen, en si mismos,
garantias inmodificables. Especificamente, en lo relacionado con la regulacidon
urbanistica y los usos del suelo®®, en sentencia de 26 de noviembre de 2004%, se

considero lo siguiente:

“f...] El oforgamiento de una licencia de funcionamiento no constituye un derecho
adquirido a continuar con el establecimiento de comercio, pues las normas sobre el
uso def suelo son cambiantes, de modo que, por ejemplo, lo que hoy es una zona
exclusivamente residencial mafiana puede no serlo y viceversa.

También ha sostenido que, dado que las normas sobre uso del suelo son de
orden publico y de efecto general inmediato, no es posible a sus destinatarios
aducir derechos adquiridos para obviar su aplicacion, y que cuando las
autoridades de policia exigen su observancia cumplien con el deber de vigilar
que se dé aplicacién a la normativa sobre usos de suelo [...J''% (subraya para
resaltar fuera del texto).

En materias analogas, la jurisprudencia de esta Seccién ha advertido que la licencia

de funcionamiento para operar el servicio publico de transporte puede suspenderse,

% CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA,
Consejero ponente. JUAN ALBERTO POLO FIGUEROA, Santa Fe de Bogota, D.C., veintitrés (23) de
marzo del dos mil (2000), Radicacién numero: 5924; CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA, Consejero ponente: JUAN ALBERTO
POLO FIGUEROA, Santa Fe de Bogota, D.C., dos de diciembre de mil novecientos noventa y nueve,
Radicacién numero: 5692

%9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia de 10 de
mayo de 2007, C.P. Ostau De Lafont Pianeta. Radicacion nimero: 11001032400020030033401.

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative, Seccién Primera. Sentencia del 26 de
noviembre de 2004, expediente 25000-23-24-000-2002-0136-02. C.P. Rafael Ostau de Lafont
Pianeta.

LOAT




48

Radicacion: 15001-23-33-000-2014-00223-02 .
Actor: NACION - DEFENSORIA DEL PUEBLO - DEFENSORIA
REGIONAL DE BOYACA

modificarse o revocarse, toda vez que el ejercicio de los derechos individuales
derivados de la mencionada actividad, pueden comprometer el interés colectivo del
transporte publico y, por ende, las autoridades estatales mantienen la potestad de

alterar las condiciones de funcionamiento0t,

Este mismo argumento se sostuvo al evaluar la prohibicion de afectar derechos
adquiridos en materia de licencias de telecomunicaciones, oportunidad en la cual la

Seccidn analizé lo siguiente:

*f...] Si como ftales pretende hacer valer un posible derecho a la intangibilidad o
inmodificabilidad de las licencias otorgadas y en firme, la Sala debe poner de presente
que esa intangibilidad no existe en refacién con los actos administrativos que confieren
derechos con sujecién a una situacién legal y regfamentaria y a disposiciones de
caracter publico que protegen el interés general y el bien comin, toda vez que
constituyen actos condicioén y precarios por esa subordinacién al interés general y
constituir situaciones de cardcter legal y reglamentarios, Ilo cual implica gue fodo
cambio en ese regimen puede legitimamente modificar las situaciones preexistentes,
que no necesariamente ha de ser restrictivo, pues es posible que sea en beneficio de
sus litulares; cambios que de todos modos deben darse sin perjuicio de los principios
que lienden a salvaguardar el equilibrio entre el interés particular beneficiario del
respectivo acto administrativo y el inferés general, tales como el de la confianza
legitima. En esas circunstancias, cabe reiterar que los actos condicién que nacen
al amparo de regimenes de derecho u orden publico no generan derechos
adquiridos en el sentido como lo aduce la actora, esto es, como situaciones
Jjuridicas subjetivas inmodificables o inmutables, pues estan subordinados a las
necesidades del interés general y del bien coman [.. ]"%(subraya para resaltar
fuera del texto).

Sumado a ello, en la sentencia de 23 de febrero de 2006, la Seccion Primera
concluyé que al tratarse de actos administrativos particulares constitutivos, los
cuales son los que propiamente crean u otorgan una situacion juridica, usualmente
con sujecion a normas de interés general y de orden publico, f...] son precarios,
como es el caso de los permisos, licencias, concesiones y en general los expedidos

en efercicio de la potestad de policia administrativa, confiriendo autorizaciones a los

01 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
PRIMERA, consejero ponente: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO, catorce (14) de mayo de dos
mil quince (2015), Radicacion numero; 11001-03-24-000-2008-00044-00; CONSEJO DE ESTADO,
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVOQ, SECCION PRIMERA, Consejera ponente: MARIA
CLAUDIA ROJAS LASSO; CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA, Consejero ponente: MARCO ANTONIO VELILLA
MORENO, Bogota, D.C., dos (2) de abril de dos mil nueve (2009}, Radicacién numero: 11001-03-24-
000-2003-00132-01

Bogota, D.C., dieciséis (16) de marzo de dos mil doce (2012}, Radicacién numero: 25000-23-24-000-
2002-00631-01

192 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
PRIMERA, Consejero ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA, Bogota, D. C., diez (10)
de mayo de dos mil siete (2007), Radicacién nimero: 11001-03-24-000-2003-00334-01
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particulares para desarrollar actividades subordinadas al interés general y al orden
publico y social, y que por lo mismo no generan derechos adquiridos en estricto
sentido, pues requieren que se sigan dando los fundamentos de hecho y de
derecho con base en las cuales se expidieron, luego puede darse decaimiento

por desaparicion de esos fundamentos [...]"%.

Recientemente, a través de la sentencia de 26 de julio de 2018, la Seccién Quinta de
esta Corporacién'®, acogi6é el precedente jurisprudencial de 26 de noviembre de
2004, para concluir que los derechos de construccion y desarrolio concedidos a
través de una licencia urbanistica no implican la inmutabilidad de la situacidn
juridica. En igual sentido, mediante sentencia de 15 de marzo de 2018, se preciso lo

siguiente:

Ll

“f.. ]JSobre los usos del suelo los particulares no pueden predicar “derechos adquiridos
ni situaciones consolidadas, mas aun, cuando se lrafa de reservas naturales
debidamente declaradas por las auforidades competentes.

Si bien en este caso existié una resolucién que legalizé el desarrolio de Subala, es
decir, se adoptaron las medidas tendientes a reconocer un asentamiento de origen
ilegal en el cerro de La Conejera, denfro del cual se encuentran los predios de la
demandante, de cara al uso urbano y de vivienda que tuvo el suelo para la época en
que se expidid la Resolucion 367 de 1992, lo cierto es que, esa situacion, no se
constituye en una circunstancia inmutable en el tiempo, sobre fodo porque se trata def
ordenamiento territorial del Distrito, que debe observar, no solo las normas
urbanisticas sino que estd conminado a respelar las disposiciones ambientales sobre
tales terrenos, de modo que, el uso que se auforizd es susceptible de modificarse en
aras de preservar no solo el ordenamiento fisico de la ciudad sino ef medio ambiente y
el entorno que rodea la fauna y la flora propia de los ecosistemas que rodean fa
ciudad, f...J"705

En este orden de ideas, esta Corporacion ha sostenido en su jurisprudencia que los
derechos o situaciones juridicas particulares, consolidadas en el marco de ciertos
regimenes de derecho publico, relacionados con el interés general, se pueden
revocar, modificar o complementar. Es decir, estas prerrogativas son precarias vy,

por ende, no son definitivas ni, mucho menos, absolutas.

103 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
PRIMERA, Consejero ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA, Bogota, D. C., veintitrés
(23) de febrero de dos mil seis (2006), Radicacion nimero; 11001-03-24-000-2003-00048-01

104 CONSEJO DE ESTADOQ, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION QUINTA,
(SECCION PRIMERA en Descongestion Acuerdo 357/2017) Consejero ponente: ALBERTO YEPES
BARREIRO, sentencia de veintiséis (26) de julio de dos mil dieciccho (2018), Radicacién numero:
52001-23-31-000-2010-00081-01

105 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION QUINTA
(SECCION PRIMERA en Descongestion Acuerdo 357/2017), Consejero ponente: CARLOS ENRIQUE
MCRENO RUBIO, Bogota D.C., quince (15) de marzo de dos mil dieciocho (2018), Radicacion
numera: 25000-23-24-000-2008-00178-02.
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Ahora bien, teniendo en cuenta lo anterior, para la Sala resulta necesario acoger la
diferenciacion esbozada por la Corte Constitucional respecto de los escenarios de
proteccion de los derechos adquiridos previstos por el articulo 58 de la Constitucion.
Precisamente, en la sentencia C-192 de 2016'%, aquel Tribunal constitucional

planteé lo siguiente:

“[...] En primer lugar (i) respecto de aquellas situaciones particulares y concretas que
nacen y se desarroflan en ef marco de relaciones que no tienen ni llegan a tener
vinculo alguno con la utilidad puablica o el interés social, surge un derecho que hace
intangible la posicion o refacion juridica que se consolidé por virtud del cumplimiento
de las condiciones contenidas en la ley. Esas situaciones, por razones de seguridad
Juridica y en virtud del principio irretroactividad de la ley, no podrian ser afectadas en
modo alguno.

En segundo lugar (i) cuando se lrata de situaciones particulares y concretas que
nacen y se desarrolfan en el marco de relaciones que tienen o llegan a tener un
vinculo con fa utifidad publica o el interés social, surge un derecho que, si bien
protege la posicién o relacion juridica, no resulta intangible. Ello ocurre, por
ejemplo, cuando se otorgan autorizaciones ambientales para la explotacién de
recursos naturales o, cuando el efercicio del derecho de propiedad debe ser
condicionato para alcanzar propésitos de mayor interés asociados por ejemplo
a los procesos de urbanizacién y ordenacién de las ciudades. En estos casos y
en virtud de lo dispuesto por la segunda parte del primer inciso del articulo 58 de
la Constitucién, a pesar de que existe un derecho no es este inexpugnable en
tanto la situacion consolidada deberd ceder frente a iptereses superiores
definidos en los articulos 1 (interés general), 58 (interés ptiblicc o social), 79
{proteccién del ambiente sano), 80 (manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales y 82 (interés comtn). El Estado enfonces, por intermedio de las autoridades
competentes cuenta con la capacidad de limitar, gravar, restringir o expropiar el
derecho de propiedad.

En tercer fugar (ifi) fas meras expectativas aluden al eventual surgimiento de un
derecho en el evento de que, en el futuro, se cumplan las condiciones previstas
en la ley. Se trata solo de la posibilidad o probabilidad de adquirir un derecho y,
en esa medida, las autoridades en el marco de sus competencias podrian introducir
reformas no solo en las condiciones para su surgimiento sino también para definir su
alcance. No obstante, lo anterior, en ocasiones, dichas expectativas deben ser
protegidas en virtud de! articulo 83 mediante la adopcién de medidas provisionales o
de fransicion. [...]" (subraya para resaltar fuera del texto).

Por lo anterior y una vez abordados los escenarios de defensa de las situaciones
juridicas consolidadas, se advierte la necesidad de estudiar en el sub examine ante
cual de ellos se encuentra el concesionario respecto de su licenciamiento ambiental

y su concesién minera.

106 20 de abril de 2016, Magistrado Ponente: GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
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Xll.7. La conservacion de los paramos como areas de especial importancia
ecologica exentas del desarrollo de actividades mineras.

Las zonas de conservacion in sifu comprenden espacios geograficos delimitados
mediante instrumentos legales a través de las cuales se pretende conservar la
naturaleza, sus servicios ecosistémicos y sus valores culturales. Estas areas de
conservacion contribuyen a la preservaciéon de la biodiversidad, la mitigaciéon del
cambio climatico'®” y la prevencidon de la pérdida de especies y biomas (PNUMA,
2012).

Conforme al articulo 34 del Codigo de Minas'®®, las zonas declaradas como de
proteccion del ambiente, se excluyen del desarrollo de la actividad minera. Precisa la
norma en cita que la Autoridad Ambiental, con la colaboracién de la Autoridad
Minera, debe adelantar la delimitacién geografica de las zonas excluibles, con base
en estudios técnicos, sociales y ambientales. En todo caso, el acto que declara
dichas zonas debe estar expresamente motivado en estudios que determinen la

incompatibilidad o restriccion de la mineria.

Ahora bien, el articulo 34 de la Ley 685, enuncié como areas de especial importancia
ecologica: i) aquellas zonas que integran el Sistema de Parques Nacionales
Naturales, /) los parques naturales de caracter regional y ifi) las zonas de reserva
forestales; sin embargo, cabe precisar que la Autoridad Ambiental cuenta con el

deber y la potestad de conservar in situ otros ecosistemas primordiales'®.

107 E| deber de conservacion in situ a cargo del Estado esta plasmado en el articulo 8 del Convenio de
Diversidad Biologica (CDB}), del cual es parte Colombia, ratificade mediante la Ley 165 de 1994, cuya
vigencia entrd en vigor para el pais el 26 de febrero de 1995.

108 Las zonas de exclusion mencionadas seran las que se constituyan conforme a las disposiciones
vigentes, como areas que integran €l sistema de parques nacionales naturales, parques naturales de
caracter regional y zonas de reserva forestales. Estas zonas para producir estos efectos deberan ser
delimitadas geograficamente por la autoridad ambiental con base en estudios técnicos, sociales y
ambientales con la colaboracion de la autoridad minera, en aquellas areas de interés minero.

Para que puedan excluirse ¢ restringirse trabajos y obras de exploracidn y explotacién mineras en las
zonas de proteccion y desarrollo de los recursos naturales renovables o del ambiente, el acto que las
declare debera estar expresamente motivado en estudios que determinen |la incompatibilidad ©
restriccion en relacién con las actividades mineras.

No obstante, la autoridad minera previo acto administrativo fundamentadoe de la auteridad ambiental
que decrete la sustraccion del area requerida, pedra autorizar que, en las zonas mencionadas en el
presente articulo, con excepcion de los parques, puedan adelantarse actividades mineras en forma
restringida o so6lo por determinados métodos y sistemas de extraccion que no afecten los objetivos de
la zona de exclusiéon. Para tal efecto, &l interesado en el contrato de concesion debera presentar los
estudios que demuestren la compatibilidad de las actividades mineras con tales objetivos. (Art. 34 del
C.M.)

93 En la sentencia C. 339 de 2002 se resaltd que “f...J también tenen especial constitucional los
ecosistemas integrados por vegetacién original que no siempre forman parte de parque naturales,
fales como paramos; Selvas Amazdénicas.” pues su “perturbacién puede significar que la regulacion
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En efecto, la Corte Constitucional, mediante sentencia C 339 de 20029, condicioné
la exequibilidad del inciso tercero de la norma en cita, al considerar que ademas de
las zonas de exclusién previstas en esta Ley, pueden existir otras, ya declaradas con
anterioridad o que se declaren en el futuro por la autoridad ambiental. Y por lo
anterior, “[...] en caso de presentarse una falta de certeza cientifica absoluta frente a
la exploracion o explotacion minera de una zona determinada; la decision debe
inclinarse necesariamente hacia la proteccion de medio ambiente, pues si se
adelanta la actividad minera y luego se demuestra que ocasionaba un grave dafio

ambiental, seria imposible revertir sus consecuencias [...].”

En estos territorios resultan aplicables los efectos juridicos previstos por el
Legislador en el articulo 36 de la Ley 685 de 2001, asi:

‘[...] Articulo 36. Efectos de la exclusién o restriccion. En los coniratos de concesion
se entenderan excluidas o restringidas de pleno derecho, las zonas, terrenos y
trayectos en los cuales, de conformidad con los articulos anteriores, esti
prohibida la actividad minera o se entendera condicionada a la obtencién de
permisos o autorizaciones especiales. £sta exclusién o restriccién no requerird ser
declarada por autoridad alguna, ni de mencion expresa en los actos y contratos, ni de
renuncia del proponente 0 concesionario a las mencionadas zonas y terrenos. Si de
hecho dichas zonas y terrenos fueren ocupados por obras o labores del concesionario,
fa autoridad minera ordenara su inmediato retiro y desalojo, sin pago, compensacion o
indemnizacién alguna por esta causa. Lo anterior, sin perjuicio de las actuaciones que
inicien las autoridades compelentes en cada caso cuando a elfo hubiere lugar. [...]"

Cabe resaltar que los ecosistemas de paramo hacen parte de los territorios de
conservacion no previstos expresamente por el articulo 34 de la Ley 685, que se
encuentran cobijados por la interpretacidbn constitucional dada a esta norma
mediante la sentencia C-339 de 2002. Lo anterior, pdr cuanto comprenden areas de
especial importancia ecoldgica que regulan y conservan el recurse hidrico a través

de las relaciones ecosistémicas presentes en los territorios de alta montafia®'".

hidrica puede afterarse como ya se pudo corroborar con fa escasez de agua durante el fenémeno del
nifio de 1992 y 1998 y por las inundaciones y deslizamientos en las estaciones Huviosas [...]".

10 Corte Constitucional C 339 del 7 de mayo de 2002, M.P. Jaime Araujo Renteria

"El numeral 1 del articulo 2 de la Ley 1930 de 27 de julio de 2018, "por medio de la cual se dictan
disposiciones para la gestion integral de los paramos en Colombia®, precisa que: “los pdramos deben
ser entendidos como lerritorios de profeccion especial que integran componentes biolégicos,
geograficos, geolbgicos e hidrograficos, asi como aspectos sociales y culturales. 2. Los paramos, por
ser indispensables en la provision del recurso hidrico, se consideran de prioridad nacional e
importancia estratégica para la conservacion de la biodiversidad del palfs, en armonia con los
instrumentos relevantes de derecho internacional de los que la Republica de Colombia es parte
signataria.”.
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A la luz de nuestra legislacién ambiental, los paramos se ubican entre el limite
superior del bosque andino y el limite inferior de los glaciares o nieves perpetuas,
dominando una vegetacion herbacea y de pajonales, frecuentemente frailejones, con
formaciones de bosques bajos y arbustivos y presencia de humedales como los rios,

quebradas, arroyos, turberas, pantanos, lagos y lagunas''2,

La Ley 99 de 1993 dispuso particularmente en su articulo 1°, entre otros principios,

que f...] 4. Las zonas de paramos, subpdramos, los nacimienfos de agua y las

zonas de recarga de acuiferos seran objeto de proteccion especial [...]".

Sumado a ello, el articulo 16 de la Ley 373 de 1997, madificado por el articulo 89 de
la Ley 812 de 2003, estipulé lo siguiente:

‘[...] Las zonas de paramo, bosques de niebla y reas de influencia de nacimientos
acuiferos y de estrellas fluviales, deberan ser adquiridos o protegidos con
caracter prioritario por las autoridades ambientales, entidades territoriales y entidades
administrativas de la jurisdiccion correspondiente [...]J” (subraya para resaltar fuera del
texto).

Conforme al articulo 29 del Decreto 2372 de 2010""® las zonas de superparamo,

paramo y subparamo deben protegerse a traves de las siguientes acciones:

[...] Ecosistemas estratégicos. Las zonas de paramos, subparamos, los nacimientos
de agua y las zonas de recarga de acuiferos como dreas de especial importancia
ecoldgica gozan de proteccién especial, por lo que fas autoridades ambientales
deberan adelantar las acciones tendientes a su conservacion y manejo, las que
podran incluir su designacion como areas protegidas bajo alguna de las categorias de
manejo previstas en el presente decrefo. {...]” (subraya para resaltar fuera del texto).

Ahora bien, el articulo 3" de la Ley 1382 de 2010''5, planted, por primera vez, la

responsabilidad del Estado de proteger, especificamente, los ecosistemas de

12 E| articulo 3 de la Ley 1930 de 2018.

113 Por el cuat se reglamenta el Decreto-ley 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993, la Ley 165 de 1994 y el

Decreto-ley

216 de 2003, en relacion con el Sistema de Areas Protegidas, las categorias de manejo que lo

conforman y se

dictan otras disposiciones.

1 "Articulo 34. Zonas excluibles de fa mineria. No podran ejecutarse trabajos y obras de exploracién
¥ explotacion mineras en zonas declaradas y delimitadas conforme a la normatividad vigente como
de proteccion y desarrolio de fos recursos naturales renovables o del ambiente. Las zonas de
exclusion mencionadas serdan las que han sido constituidas y fas que se constituyan conforme a
las disposiciones vigentes, como dreas que integran el sistema de parques nacionales naturales,
parques naturales de caracter regional, zonas de reserva forestal protectora y demas zonas de
reserva forestal, ecosistemas de paramo y los humedales designados dentro de la lista de
importancia internacional de la Convencién Ramsar. Estas zonas para producir estos efectos,

00
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paramos, vedando el desarrollo de la mineria en aquellos territorios. La vigencia de
la precitada norma inicié a partir del 9 de febrero de aquel afio, prohibiendo los

trabajos y obras de exploracidn y explotacién mineras.

Se resalta que el paragrafo primerc de la disposicidn en cita permitia a los
particulares que contaran con un titulo minero y una licencia ambiental al momento
de la entrada en vigor del estatuto, continuar con {a extraccion de los recursos hasta

el vencimiento de la licencia, sin opcion de prorroga.

Sin embargo, esta norma fue declarada inexequible por la Corte Constitucional,
mediante sentencia C-366 de 2011, tras considerar que: ...] (i) fa Ley objeto de
examen es inconstitucional al haber desconocido el requisito de consulta previa a las
comunidades indigenas y afrodescendientes; y (ii) esle vicio no resulta subsanable a
través de ninguna de las vias previstas por la jurisprudencia aplicable, lo que implica
la expuision de dicha normatividad del ordenamiento juridico [...J". Tal declaratoria
de inexequibilidéd, se difirid por el termino de 2 afios, con miras a que se corrigieran

los defectos formales anotados y se expidiera una nueva regulacion en la materia.

En el interregno del plazo antedicho, el Gobierno Nacional, a través del articulo
202'1% de la Ley 1450 de 16 de junio de 2011, “Por la cual se expidié el Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014"17, reiterd6 la prohibiciéon de desarrollar

actividades agropecuarias, de exploracibn o explotacion de hidrocarburos y

deberan ser delimitadas geogréficamente por la autoridad ambiental con base en estudios
técnicos, sociales y ambientales.

Los ecosistemas de paramo se identificaran de conformidad con la informacién cartogréfica
proporcionada por el Instituto de Investigacion Alexander Von Humboladt. (....)

Paragrafo Primero. En caso que a la entrada en vigencia de la presente ley se adelanten
actividades de construccion, montaje o explotaciéon minera con titulo minero y licencia ambiental o
su squivalente en éreas que anteriormente no estaban excluidas, se respetard tales actividades
hasta su vencimiento, perc estos titulos no tendran opcién de prorroga”.

115 “Por fa cual se modifica la Ley 685 de 2001 Cédigo de Minas™.

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

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

17 La vigencia de la norma inicio el 16 de junio de 2011
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minerales, y la construccion de refinerias de hidrocarburos en ecosistemas de

paramos.

Sobre el particular, la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporacion judicial,
mediante concepto de 11 de diciembre de 20148, se pronuncid respecto de la
aplicacion, en el tiempo, del paragrafo 1° del articulo 202 de la Ley 1450 de 2011, a
los contratos de concesién minera ya otorgados en territorios paramunos, en los

siguientes términos:

‘f...] [L}a Sala concluye, en orden a maximizar, hasta donde sea posible, los
diferentes principios y derechos constitucionales en juego, que:

a. Solo serd constifucionalmente admisible permitir la continuidad, hasta su
terminacion, de aquellos contratos de concesion minera que no pongan en riesgo
los ecosistemas de paramo. Dicho de otro modo, los contratos de concesion
minera que pongan en riesgo los fines de la prohibicion legal, deberan ceder
frente al interés general de proteccion del medio ambiente.

En consecuencia, las autoridades ambientales y mineras, bajo un principio de
colaboracién interinstitucional (articulo 113 CP.) deberan revisar cada unoc de los
titulos mineros oforgados en su momento sobre ecosistemas de paramo, para
determinar sus efectos sobre estos uitimos. Aquellos que definitivamente pongan en
riesgo dichos ecosistemas y tal situacion no pueda ser contrarrestada a través de los
instrumentos ambientales existentes, no podran seguir gjecutandose en aplicacién de
los principios constitucionales de proteccion del medio ambiente y de prevalencia del
interés general sobre los intereses particulares del concesionario minero.

b. No se podran otorgar licencias ambientales a quienes se encontraban en
etapa de exploracion y no obtuvieron licencia ambiental para iniciar trabajos de
explotacion antes de la entrada en vigencia de la prohibicion legal. Es claro que
la autoridad ambiental debe aplicar la legislacién vigente al momento de expedir
la licencia ambiental y si para ese momento los ecosistemas de paramo ya
estan excluidos de la actividad minera, la solicitud de licencia no puede ser
respondida favorablemente. En tal sentido, no habria ningan fundamento para
otorgar en estos momentos una licencia ambiental con base en una legislacion
derogada desde el ano 2010 y que resulta contraria a la normatividad vigente.

Ademas, a juicio de la Sala, en los contratos en que apenas se estaba en etapa
de exploracion, solamente habia una expectativa para la explotacion y aun no
se realizaban las inversiones y obras necesarias para ese fin. Por tanto, frente a
tales expectativas la norma prohibitiva tiene efecto general inmediato, o si se
quiere retrospectivo.

Es claro tambien que en este tipo de contratos el inicio de la etapa de explotacion o
aprovechamiento de los minerales esta sometida a un requisito de orden legal, como
lo es la obtencién de la correspondiente licencia ambiental, de modo que, si esta no
se puede obtener, el inicio de esa segunda fase contractual se torna por lo mismo
imposible,

c. De darse esta hipdtesis (imposibilidad de continuar contratos que ponen en riesgo
lfos ecosistemas de paramo), el Estado debera analizar, caso por caso, la necesidad
de flegar a acuerdos de compensacién econdmica con ef fin de evitar reclamaciones
judiciales. Sobre la preocupacion que en este punto presenta el organismo
consuftante por la posibilidad de que algunos contratos estén cubiertos ademas por

8 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero ponente: William Zambrano
Cetina Radicacion No.2233 Expediente: 11001-03-06-000-2014-00248-00
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tratados bilaterales de prbteccién a la inversién (Bilateral Investment Treaty -BIT), la
Sala observa, precisamente, que en dicho tipo de acuerdos se incluye con algunas
variaciones menores, la siguiente cldusula tipo:

"Ninguna de las Partes podra tomar, ya sea directa o indirectamente, medidas
de expropiacidn, nacionalizacion o cualquier otra medida que tenga la misma
naturaleza o el mismo efecto contra las inversiones de los inversionistas de la
ofra Parte, a menos que dichas medidas se tomen por interés publico, de
manera no discriminatoria y siguiendo ef debido proceso de ley, y siempre
que se hagan disposiciones para realizar una compensacion pronta, efectiva
y adecuada. 123" (Se resalta)

Esta clausula protege enfonces al inversionista contra expropiaciones directas o
indirectas124, pero no en la forma de prohibicion de expedicion de leyes posteriores
por los Estados Parte, sino de garantia de no discriminacion, debido proceso, buena
fe y compensacion econémica.

De este modo, dentro de los BIT cabe, sin que haya violacién de los acuerdos,
la aplicacién de normas expedidas por motivos de interés publico, como seria
en el caso analizado la proteccién de los ecosistemas de pdaramo como
proveedores de agua y diversidad biolégica, la cual, ademds, tendria pocas
razones para ho ser aceptada en un contexto global de protecciéon y defensa del
medio ambiente127. Asi entonces, el incumplimiento de los acuerdos de
inversién no vendria dado por la aplicacion de la ley expedida por razones de
interés general (que el BIT permite como facultad propia de los Estados Parte),
sino porque el Estado Colombiano utilizara criterios discriminatorios o se
negara a realizar las compensaciones necesarias de las situaciones particulares
afectadas con la nueva ley.

d. Finalmente, frente a los contratos de concesién minera que no impliquen riesgos
para los ecosisternas de paramo, en todo caso su continuacion deberd sujetarse;

{0} A la revision y ajuste de las licencias ambientales existentes, asi coma al control y
seguimiento estricto de la autoridad ambiental, para maximizar el logro de fos fines de
proteccion y conservacion de los ecosistemas de paramo. En estos ¢asos, como en
ningun ofro, la licencia ambiental deberad cumplir sus funciones de prevencion,
mitigacién, manejo, correccion y compensaciéni28 de los efectos ambientales que
produzcan las actividades mineras que ya se habian autorizado. En caso de
incumplirmiento grave de las normas ambientales, se debera revocar la licencia
ambiental (articulo 211 C.M.} y decretar fa caducidad del respectivo contrato (articulo
112 C.M.), tal como ya se anold,

(i) Ademas no podran prorrogarse, tal como en su momento lo dispuso la Ley 1382
de 2010. Dichas prérrogas serfan un aplazamiento injustificado de ta prohibicion legal
y dificilmente estarian amparadas por el principio de seguridad juridica que se ha
analizado. '

(i} En aplicacion del articulo 209 del Cédigo de Minas, el concesionario estard
obligado a "hacer las obras y poner en préctica todas las medidas ambientales
necesarias para el cierre 0 abandono de las operaciones y frentes de trabajo”, para lo
cual deberd existir un estricto acompafiamiento de las autoridades ambientales y
mineras con el fin de asegurar ia restauracion y reparacion de cualquier dafo
causado al ecosistema de paramo [...]” (Subrayas fuera del texto)

Posteriormente, el citado articulo fue derogado por el articulo 173 de la Ley 1753 de
9 de junio de 2015, “Por la cual se expidié el Plan Nacional de Desarrotlo 2014 -
2018", disposicion del siguiente tenor:

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

El Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible hara la delimitacion de las éreas de
paramos al interior del 4rea de referencia definida en la cartografia generada por ef
Instituto Alexander Van Humboldt a escala 1:100.000 o 1:25.000, cuando esta ditima
este disponible. En esta drea la autoridad ambiental regional deberd elaborar fos
estudios tecnicos que permitan caracterizar el contexto ambiental, social y econémico,
de conformidad con los términos de referencia expedidos por el Ministerio de Ambiente
y Desarroffo Sostenible. Al interior de dicha area, el Ministerio de Ambiente y Desarrolffo
Sostenible debera delimitar el area de pdramo, con base en criterios técnicos,
ambientales, sociales y economicos.

PARAGRAFO 1o. Al interior del drea delimitada como paramo, las actividades
para la exploracién y explotacion de recursos naturales no renovables gue
cuenten con contrato y licencia ambiental con el instrumento de control y manejo
ambiental equivalente, que hayan sido otorgados con anterioridad ai 9 de febrero
de 2010 para las actividades de mineria, 0 con anterioridad al 16 de junio de 2011
para la actividad de hidrocarburos, respectivamente, podran seguir ejecutandose
hasta su terminacién, sin posibilidad de prérroga. A partir de la entrada en vigencia
de fa presenfe ley, las Autoridades Ambientales deberan revisar las Licencias
Ambientales otorgadas antes de fa enfrada en vigencia de la prohibicion, en las dreas
de paramo delimitadas y las mismas estardn sujetas a un control, seguimiento y
revision por parte de fas autoridades mineras, de hidrocarburos y ambientales, en el
marco de sus competencias y aplicando las directrices que para el efecto defina el
Ministerio de Ambiente y Desarrofio Sostenible.

En todo caso, el incumplimiento de los términos y condiciones en los cuales se
otorgaron las autorizaciones mineras 0 ambientales, daréa lugar a la caducidad del titulo
minero de conformidad con fo dispuesto en ef codigo de minas o la revocaloria directa
de la licencia ambiental sin el consentimiento del fitular y no habré lugar a
compensacion alguna.

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

El Ministerio de Agricultura y Desarroffo Rural y sus entidades adscritas o vinculadas y
las entidades territoriales, en coordinacién con las Corporaciones Auténomas
Regionales, y bajo las directrices del Ministerio de Ambiente y Desarrollc Sostenible,
concurrirén para disefiar, capacitar y poner en marcha programas de sustitucion y
reconversion de las actividades agropecuarias que se venian desarrolfando con
anterioridad af 16 de junio de 2011 y que se encueniren al interior del 4rea de paramo
delimitada, con el fin de garantizar de manera gradual la aplicacién de la prohibicion.

PARAGRAFQ 20. En el 4rea de referencia que no sea incluida dentro del drea del
paramo delimitada, no estard permitido oforgar nuevos ttulos mineros o suscribir
nuevos contratos para la exploracion y explotacién de hidrocarburos, ni el desarrolio de
nuevas actividades agropecuarias. Esta drea seré objeto de ordenamienfo y manejo
integral por parte de las entidades ferritoriales de conformidad con los lineamientos que
establezean las Corporaciones Auténomas Regionales, con el fin de atenuar y prevenir
las perturbaciones sobre el drea delimitada como paramo y contribuir con la proteccién
Y preservacitn de estas.

PARAGRAFO 3o. Dentro de los tres (3) afios siguientes a fa delimitacion, las
autoridades ambientales deberan zonlfficar y determinar el régimen de usos del érea de
paramo delimitada, de acuerdo con los lineamientos que para el efecto defina el
Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible [.. " (Subrayas fuera del texto)

Del precitado texto se tiene que el paragrafo 1° permitia a los particulares que

contaran con contrato de concesion minera y licencia ambiental otorgados con
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anterioridad al 9 de febrero de 2010, continuar con las actividades de la exploracidén

y explotacién de recursos naturales no renovables en estos ecosistemas.

Sin embargo, la Corte Constitucional en la sentencia C-035 de 2016, al resolver una
demanda de inconstitucionalidad en relacién con algunas disposiciones de la Ley
1753, declard la inexequibilidad de aquel régimen de transicion, con fundamento en

las siguientes consideraciones:

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

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

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

Frente al anterior argtimento puede alegarse, en gracia de discusién, que no resulfta
aceptable afirmar que en todos los casos las actividades mineras significan un
detrimento sobre el medio ambiente. En esa medida, fos efectos de dichas
actividades no son una consecuencia necesaria de la disposicion demandada, sino
de la faita de control por parte de las autoridades ambientales en cada caso
concreto. Sin duda, la forma como se llevan a cabo las actividades extractivas tiene
gran incidencia sobre los efectos ambientales que se produzcan. En este sentido,
existe una gran varacion entre, por efemplo, la minerfa a cielo abierto, y fa minerfa de
socavén, ¢ entre la extraccion de oro y la explotacion de gas, entre ofros. Tanto es asf,
que en muchos casos los efectos de las actividades resultan inconmensurables.

177. En condiciones normales el anterior argumento resultaria plausible. Sin
embargo, ello no ocutre tratandose de los ecosistermnas de paramo por dos razones
fundamentales. En primer Jugar, porque como se ha resaitado a lo largo de esta
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sentencia, la evidencia empirica demuestra que los ecosistemas de paramo son
especialmente vulnerables y dificilmente se logran recuperar. Asi, por ejemplo,
aunque podria alegarse que la mineria de socavon resulta menos dahfina para el
suelo, el aire y la vegetacion, lo cierto es que afecta de manera importante los flujos
subterraneos de agua, blogueando el acceso de fa poblacién a dicho recurso. Una
vez bloqueados_los canales subterraneos a través de los cuales fluye el agua del
paramo al ecosistema de bosque y a los centros poblados, resulta practicamente
imposible recuperarios, lo cual, como ya se explico, lleva a que los mismos fluyan
por la superficie de manera acelerada, dafiando la capa vegetal del paramo gue es
especialmente fragil, y facilitando la erosion.

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

179. Por lo tanto, la necesidad de proteger constitucionalmente los ecosistemas de
pdramo debido a su fragilidad y a la ausencia de proteccién juridica en que se
encuentran lleva a la Corte de declarar la inconstitucionalidad de los incisos
primero, segundo y tercero del primer pardgrafo del articulo 173 de la Ley 1753 de
2015[...]7""? (Negrillas y subrayado fuera de texto).

Asi las cosas, la Corte Constitucional, dando prevalencia a los bienes juridicamente
protegidos que devienen de la proteccion de los ecosistemas de paramo, derogd la
norma que permitia que los proyectos de exploracién y explotacién minera, seguir
operando en zonas de paramos hasta la terminacién de los permisos y licencias

otorgados antes de la declaratoria.

Adicionalmente, en virtud de la necesidad constitucional de proteger los biomas de
paramos, el maximo Tribunal constitucional condiciond la potestad del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible de apartarse del concepto emitido por parte del
Instituto de Investigacion de Recursos Biolégicos Alexander Von Humboldt durante
el procedimiento de delimitacién de estos territorios. Precisamente, la Corte

reconocid lo siguiente:

119 Corte Constitucional. Sentencia C- 035 de 2016. Magistrada Ponente: Gloria Stella Ortiz Delgado.
|

(EY
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“I..] Esta Corporacion encuentra que otra de las falencias en la proteccion de los
ecosistemas de pdaramo es que la prohibicién de desarroliar actividades
agropecuarias, asi como de exploracién o explotacion de recursos naturales no
renovables, se reslringe al area delimitada por el Ministerio de Ambiente y Desarrolio
Sostenible, sin que exista un criterio que limite la potestad que tiene dicha cartera
para apartarse de los parametros cientificos que le enifrega ef IAvH, que la obligue a
dar argumentos cientificos cuando se desvia de estos pardmetros, y en general, que
obligue al Ministerio de Ambiente y Desarrolflo Sostenible a cumplir su obligacion
constitucional de proteger los ecosistemas de paramo.

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

Por lo anterior, es posible concluir que la delimitacién de los paramos no
obedece a una ponderacién acorde con el sistema de valores de nuestra
Constitucién, toda vez que la efectividad del deber de proteger las dreas de
especial importancia se desvirtila si las medidas de proteccién tienen un alcance
parcial. (.. )

Asf las cosas, la Sala concluye que el Ministerio de Ambiente debe motivar su
decision de apartarse de las areas de referencia respectivas con los criterios
autorizados en la ley para definir las areas y, en todo caso, con aspectos técnicos
ambientales. Ahora bien, con todo, como se sostuvo anteriormente, existen
multiples posturas cientificas en torno a los criterios para la identificacién y
delimitacién de los paramos, y ello representa una dificultad de orden practico.
Sin embargo, sin negar la importancia que representa dicha dificultad para la
comunidad cientifica, desde el punto de vista constitucional, el Ministerio de
Ambiente debe preferir siempre el criterio de delimitacién que provea el mayor
grado de proteccién del ecosistema de paramo, puesto que de eflo depende Ia
eficacia de un derecho fundamental, y en particular, las garantias de calidad,
continuidad y acceso al agua. {...](subraya para resaltar fuera del texto).

Los anteriores criterios jurisprudenciales fueron acogidos por el Gobierno Nacional, a
través de la Ley 1930 de 27 de julio de 2018, “por medio de la cual se dictan
disposiciones para la gestion integral de los paramos en Colombia”. De acuerdo con
lo preceptuado en el articulo 33 ibidem, la norma entré en vigencia a partir del 27 de
julio de 2018'%°, derogando y sustituyendo las disposiciones que le fuesen

contrarias.

Al abordar la competencia del Ministerioc de Ambiente y Desarrollo Sostenible de
declarar los territorios paramunos, el articulo 4 de la Ley 1930 de 2018 preceptud lo
siguiente:

[..] Articulo 4°. Delimitacion de pdramos. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible la delimitacién de los pdramos con base en el drea de referencia generada
por Instituto de Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander van Humboidt a escala

120 Publicado en el Diario Oficial No. 50.667 de 27 de julio de 2018
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1 :25.000 o la que esté disponible y los estudios técnicos, econémicos, sociales y
ambientales elaborados por la autoridad ambiental regional de conformidad con los
términos referencia expedidos por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
Paragrafo 1. En aquellos eventos en que Ministerio de Ambiente y Desarrolio
Sostenible decida aparfarse del area referencia establecida por Instituto
investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander van Humboldt en la
delimitacion, debe fundamentar explicitamente su decisiéon en un criterio
cientifico que provea un mayor grado de proteccion del paramo. [...]" (subraya
para resaltar fuera del texto).

Adicionalmente, el articulo 5, mantuvo la restriccion de ejecutar actividades mineras

en zona de paramo, en el siguiente tenor:

‘[...] ARTICULO 5°. Prohibiciones. desarrollo de proyectos, obras o actividades en
paramos estara sujeto a los Planes de Manejo Ambiental correspondientes, todo caso,
se deberan tener en cuenta las siguientes prohibiciones:

1. Desarrollo actividades de exploracién y explotacion minera. Para el efecto. el
Ministerio de Minas y Energia en coordinacién con las auloridades ambientales y
regionales y con base en los lineamientos que expida ef Ministerio de Ambiente y
Desarroffo Sostenible reglamentara los lineamientos para el programa de sustitucion
que involucra el cierre, desmantelamiento, restauracién y reconformacién de las 4reas
infervenidas por las actividades mineras, y diseflara, financiaréd y ejecutara los
programas de reconversion o reubicacitn laboral los pequefios mineros tradicionales
que cuenten con titufo minero y auforizacion ambiental, procurando mejoramiento de
sus condiciones de vida {...J”. (Subraya para resaltar fuera del texto).

De la norma en cita, es dable concluir que en los eventos de mineria zona de
paramo, el Gobierno Nacional debe llevar a cabo el cierre, desmantelamiento,
restauracion y reconformacién de las areas intervenidas, actuando en consonancia
con los principios de coordinacion y concurrencia. Lo anterior sin perjuicio de la
obligacién de apoyar el esquema de reconvencion de labores de los pequefios

mineros tradicionales.
Xlil. SOLUCION DEL CASO CONCRETO

En el caso sub examine, la Sala advierte que el Tribunal Administrativo de Boyaca,
en el fallo proferido el 21 de marzo de 2017, encontré probado que el area
concesionada bajo el titulo minero FGD-141, hace parte del Paramo de Pisba, razén
por la cual comprende una zona de conservacion, libre de desarrollo minero, cuya

explotacion se encuentra proscrita por la normatividad ambiental.

En virtud de lo anterior el a quo concluyé que la sociedad Carbones Andinos S.A.S.,

la Agencia Naciona! de Mineria, la Corporacion Autdnoma Regional de Boyaca, el

[feYont
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Ministerio de Ambiente y Desarrollo Territorial y el municipio de Socha, vuineraron
los derechos colectivos al goce de un ambiente sano y a la existencia del equilibrio
ecolégico. Con base en lo expuesto, la Sala procedera a analizar si, en efecto, se

produjo la referida vulneracion o amenaza.

XIl.1. La amenaza de los derechos colectivos relacionados con el goce de un
ambiente sano y a la existencia del equilibrio ecoléogico causada por las
actividades mineras amparadas por la concesion minera FGD-141.

Esta Corporacion ha sostenido que el juez de la accidén popular guarda el deber de
analizar de manera amplia y suficiente el caso concreto, con miras a adoptar las
medidas que sean necesarias para restablecer las cosas al estado precedente a la

vulneracion del derecho o del interés colectivo, de ser ello posible’?!.

Para pronunciarse sobre la pretensién consignada en la demanda en el sentido de
que: “[...] se suspenda el Titulo Minero No. FGD-141 (Sic), ubicado en las
coordenadas x 1153092 y 21148103 a 3241 MSNM del Municipio de Socha la
vereda el Mortifio, sector Alizal, oforgado a la empresa CARBONES ANDINOS
[...]"%2, se procedera a examinar el procedimiento administrativo surtido en el marco

del mencionado proyecto extractivo.

En virtud de lo anterior, la Sala incluira una descripcion del contexto en el cual se
inscribe el presente caso, apoyandose para ello en el material probatoric obrante en
el expediente. Para tal efecto, se examinard, en primer lugar, la eventual vulneracion
del derecho al goce de un ambiente sano derivada del estado actual de la licencia
ambiental que ampara la concesién FGD-141. Y, posteriormente, se analizara la
presunta vuilneracion de los derechos colectivos relacionados con el goce de un
ambiente sano y a la existencia del equilibrio ecolégico, al tenor de las caracteristicas
del ecosistema presente en la zona de influencia del yacimiento de carbén amparado

bajo la concesion FGD-141.

Con base en lo anterior, luego de verificar si se produjo o no ia mencionada
vulneracion, se ahondara en la responsabilidad que le es atribuible a las entidades
demandadas, asi como en la pertinencia de las 6rdenes dictadas por el a quo con

miras a garantizar la proteccién de los derechos amparados.

21 Consejo de Estado, Seccion Primera, Consejero Ponente: Marco Antonio Velilla Moreno,
Radicacién numero: 25000-23-27-000-2001-90479-01(AP)
122 Folio.4 Expediente. Cuaderno No.1.
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X{ll.1.1. De la vulneracién del derecho al goce de un ambiente sano derivada
del estado actual de la licencia ambiental que ampara la concesion FGD-141.

En el sub examine, corresponde a la Sala determinar si la sociedad Carbones
Andinos S.A.S. ha dado cabal cumplimiento a los requisitos y condiciones de orden
ambiental previstos en la Ley 685 de 2001 y en las normas ambientales, durante el
desarrollo proyecto de exploracion técnica y explotacion econdémica, del yacimiento

de carbdn mineral amparado por la concesiéon FGD-141.

Para tal efecto, la Sala se pronunciara respecto de los siguientes aspectos: /) el
estado actual de la solicitud de modificacién de la licencia ambiental otorgada
mediante Resolucidn No. 1656 de 2 de diciembre de 2009, requerida por la
Autoridad Minera a través de la Resolucion GTRN-357 de 28 de octubre de 2010; /i)
las medidas de prevencion y control de impactos ambientales solicitadas por la
Corporacién Auténoma Regional de Boyaca cuyo cumplimiento no se ha verificado;
fii) la titularidad de la obligacién de modificar la licencia ambiental que ampara el
proyecto; y, iv) las situaciones juridicas consolidadas conforme a la licencia
ambiental otorgada por la Resolucion No. 1656 y las meras expectativas existentes

en lo que se refiere a su modificacion.

Xill.1.1.1. De la solicitud de modificacion de la licencia ambiental otorgada
mediante Resolucién No. 1656 de 2 de diciembre de 2009, requerida por la
Autoridad Minera a través de Resolucion GTRN-357 de 28 de octubre de 2010.

La Sala encuentra acreditado en el proceso que el 18 de septiembre de 2006, el
Instituto Colombiano de Geologia y Mineria y los sefiores Omar Camilo Cardenas
Lopez y Pedro Tomas Cely Sanchez, suscribieron el contrato de concesién No.
FGD-141'23, Dicho contrato tiene por objeto la realizacion por parte del
concesionario de un proyecto de exploracién técnica y explotacion econémica, de un
yacimiento de carbon mineral, en una extension de 43 hectareas y 5.273 metros
cuadrados, por el término de 30 afios, contado a partir de la inscripcion del contrato

en el Registro Minero Nacional, esto es, el dia 7 de diciembre del 2006124,

De las clausulas contractuales, se extraen las siguientes:

123 Folio 22 al 32 del cuaderno 5.
124 Folio 250 a 251 del cuaderno 1.
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“I...] CLAUSULA QUINTA. Autorizaciones Ambientales. La gestion ambiental estd
incluida como una obligacién del contrato de concesion. Para la etapa de
exploracion se deben efecufarlos trabajos de acuerdo con las guias minero
ambientales adoptadas por fos Ministerios de Minas y Energfa y de Ambiente, Vivienda
y Desarroflo Territorial, fas cuales constituyen el anexo 2 de este contrato, Para las
etapas de construccion, montajé y explotacién, beneficio y para las labores adicionales
de exploracion durante la elapa de explotacion se debe contar con el acto
administrative ejecutoriado y en firme en que la autoridad ambiental competente
haya otorgado licencia ambiental, asi como con los permisos y concesiones para
el uso y aprovechamiento de los recursos naturales, si fuere el caso.

CLAUSULA SEXTA. Obligaciones a cargo del CONCESIONARIO. Son obligaciones a
cargo de EL CONCESIONARIO en desarroilo del presente contrato; 6.1. Para ejecutar
las labores de exploracion debera ajustarse alos Términos de Referencia Para
Exploracién y Programa de Trabajos y Obras PTO. adoptados por el Ministerio de
Minas y Energia mediante Resolucién No. 18 0859 de 2002 y Guias Minero
Ambientales, adoptadas por los Ministerios de Minas y Energla y el de Ambiente,
Vivienda y Desarroffo Territorial a través de Resolucién No. 18 0861 de 2002, los cuela
constituyen el Anexo No. 2 def presente contrato. 6.2. Para ejecutar las labores y
trabajos de las etapas de Construccién y Montaje y Explotacién EL CONCESIONARIO
deberd presentar el acto administrativo, ejecutoriado y en firme, en que la
autoridad competente haya otorgade [a Licencia Ambiental 6.3. EL
CONCESIONARIO con una antelacién no inferior a treinta (30) dias de la fecha de
vencimiento de fa etapa de expforacion, deberéd presentar el Programa de Trabajos y
Obras a desarrollar en el 4rea total del contrato durante las etapas de Construccién y
Montaje y Explotacion, afustandose a lo dispuesto en ef articulo 84 del Cédigo de Minas
y a los Términos de Referencia adoptados por el Ministerio de Minas y Energia
mediante Resofucién No 18 0859 de 2002, que constituyen el Anexo No. 2 de ate
contrato. 6.4. Aprobado el Programa de Trabajos y Obras pasars a ser el Anexo No.3 y
a él debera sujetarse B. CONCESIONARIO en sus labores durante las etapas de
Construccion y Montaje y Explotacion. 6.5. EL CONCESIONARIQ. para los efecfos de
la devolucion de zonas, podra pedir por un plazo prudencial, que no puede pasar de
dos (2) afios, que se le autorice reltener zonas continuas del 4rea contratada, con el
objeto de proseguir en ellas labores de exploracién técnica, las cuales deberan estar
incluidas en fa Licencia Ambiental. 6.6. Si EL CONCESIONARIO decide poner astas
zonas retenidas en explotacién, deberd incorporarias al Programa de Trabajos y
Obras y pedir la modificacién de la respectiva Licencia Ambiental, si a ello
hubiere lugar. En caso contrario, es decir, si EL. CONCESIONARIO no decide poner
estas zonas retenidas en explotacion, debera devolverlas de acuerdo con el
procedimiento establecido en el Cédigo de Minas. 6.7. Cumplida la Exploracién y una
vez aprobado el Programa de Trabajos y Obras y oblenida la Licencia Ambiental, se
iniciard la etapa de Construccién y Montaje, durante la cual EL CONCESIONARIO
debera cumplir con las actividades establecidas en el Programa de Trabajos y Obras
para esta etapa. 6.8. Las construcciones, instalaciones y montajes mineros
deberén tener las caracteristicas dimensiones y calidad sefnaladas en el
programa de Trabajos y Obra. Sin embargo, EL CONCESIONARIO podré durante
su efecucién hacer los cambios y adiciones que sean necesarios. LA
CONCEDENTE y la autoridad ambiental deberan ser informados previamente de
talas cambios y adiciones [...]"
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Con base en las precitadas cladusulas y en lo dispuesto en el articuio 204'?% de la
Ley 685 de 2001, los titulares mineros se encontraban en la obligacién de obtener la
aprobacion del programa de frabajos de |la explotacion minera — PTO, asi como el

respectivo licenciamiento ambiental.

El Instituto Colombiano de Geologia y Mineria aprobd el PTO mediante auto N°
0225 de 24 de marzo de 2009. Por su parte, el Grupo de Licencias y Permisos de la
Subdireccion Administracidon de Recursos Naturales de la Corporacion Autdonoma
Regional de Boyaca, evalud el estudio de impacto ambiental presentado por el

interesado, a través de concepto técnico definitivo ME-0124/09126.

Con base en dicho concepto, mediante Resolucion No. 1656 de 2 de diciembre de
2009, CORPOBOYACA otorgd licencia ambiental al titulo Minero No. FGD - 141
(expediente OOLA - 0054/08), por un término de duracidn igual al del contrato de la
concesién'?’. De la licencia ambiental otorgada mediante Resolucion No. 1656, se

extrae lo siguiente:

‘.. ] ARTICULO DECIMO PRIMERO: La licencia ambiental que se otorga mediante el
presente acto administrativo ampara Gnicamente las obras o actividades descritas en el
Estudio de Impacto Ambiental presentado y en la presente resolucion. Cualquier
modificacién de las condiciones de la Licencia Ambiental debera agotar el
procedimiento establecido en el articulo 27 del Decreto 1220 de 2005. igualmente,
se debera solicitar y obtener la modificacién de la licencia ambiental cuando se
pretenda usa, aprovechar o afectar un recurso natural renovable o se den condiciones
distintas a las contempladas en el Estudio de Impacto Ambiental y en la presente
resolucion [.. ]

Ahora bien, teniendo en cuenta la obligacién prevista en los numerales sexto y
octavo de la clausula sexta del contrato de concesion FGD - 141, los titulares

~ mineros adelantaron el procedimiento de modificacién del PTO, con miras a acatar

125 Dispone el articulo 204 del Cédigo de Minas lo siguiente .. JEstudio de Impacto Ambiental. Con el
Programa de Obras y Trabajos Mineros que resultare de la exploracion, el interesado presentara, el
Estudio de Impacto Ambiental de su proyecto minero. Este estudio contendra tos elementos,
informaciones, datos y recomendaciones que se requieran para describir y caracterizar el medio
fisico, social y econémico del lugar o regién de las obras y trabajos de explotacién; los impactos de
dichas obras y trabajos con su correspondiente evaluacion; los planes de prevencion, mitigacion,
correccidén y compensacion de esos impactos; las medidas especificas que se aplicaran para el
abandono y cierre de los frentes de trabajo y su plan de manejo; las inversiones necesarias y los
sistemas de seguimiento de las mencionadas medidas. El Estudio se ajustara a los términos de
referencia y guias ambientales previamente adoptadas por la autoridad ambiental en concordancia
con el articulo 192 del presente Cédigo. {...]"

126 Folio 83 al 96 del cuaderno 5.

127 Folio 99 al 105 del cuaderno 5.

[E=N*
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los requerimientos efectuados por la autoridad minera en el informe de visita técnica
S.F.0.M.-070-MPSC de agosto de 2008.

El 24 de marzo de 2010, {a Subdireccion de Fiscalizacion y Ordenamiento Minero
del grupo de seguimiento y control, mediante concepto técnico aprobé el ajuste del

Programa de Trabajos y Obras, con base en los siguientes antecedentes:

"[...] Con radicado N° 2010-430-000653-2 de! 26 de febrero de 2010 (folio 127-139), se
allega un oficio en el cual los sefiores OMAR CAMILO CARDENAS LOPEZ y PEDRO
TOMAS CELY SANCHEZ, titulares del contrato en mencién comunican que los trabajos
encontrados por fuera del 4rea del contrato de concesion FGD-141 y deniro del
contrato de concesién FDT-082, fueron realizados por error técnico involuntario
aceptando dicho error mediante oficio radicado con N° 2009-1-1091 del 08 de junio de
2009, resaltando que dichos trabajos exploratorios fueron suspendidos.

Ademas, se informa que se logré un acuerdo voluntario de servidumbre minera de
transito y transporte con el titular del contrato de concesién FTD-082 (se anexa
contrato de servidumbre minera de transito y transporte), y por ditimo se presenta
ajuste del Programa de Trabajos y Obras (PTO), en el cual se incluye la labor que se
encuentra fuera del area otorgada af contrato y objeto de la servidumbre minera. [...]"28

Mediante Resolucion GTRN — 357 de 28 de octubre de 2010, el Instituto
Colombiano de Geologia y Mineria autorizé el inicio de la etapa de construccién y
montaje, sin embargo, su desarrollo quedé supeditado a la modificacién de la
licencia ambiental conforme al nuevo PTO. En efecto, el articulo primero de la

resolucion en cita precisé que:

‘.. ] ARTICULO PRIMERQ. Dar inicio a la etapa de construccion y montaje dentro del
contrato de concesion FGD-141.

PARAGRAFO PRIMERO. La duracién de la etapa de Construccion y Montage, se
contara a partir de la fecha original de inicio de esta, es decir, desde el dia siete (7) de
diciembre de 2009, de conformidad con lo dispuesto en la parte motiva del
presente acto.

FARAGRAFO SEGUNDO. Se advierte a los titulares que no podran adelantar
obras y trabajos de la etapa de Construccién y Montaje, hasta tanto no cuenten
con fa constancia de ejecutoria de la Resolucién No 1656 de dos (2) de diciembre de
2009, expedida por CORPOBOYACA que oforga la Licencia Ambiental junto con fa
modificacion de dicha licencia teniendo en cuenta los ajustes al Programa de
Trabajos y Obras aprobados en el presente acto administrativo, la cual debera
ser allegada al INGEOMINAS. [..}"

128 Reverso folio 295 al 298 del cuaderno 1.
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La autoridad minera consideré6 que CORPOBOYACA debia pronunciarse respecto
de la eventual modificacion de la licencia por el cambio de direccion del tanel

principal. De dicho aparte, la Sala destaca lo siguiente:

'T.. ]J2. Licencia ambiental: Se procedera a aceptar la resolucién No 1656 del dos (2) de
diciembre de 2009, expedida por la Corporacién Auténoma Regional de Boyaca, por
medio de la cual se otorga licencia ambiental a los seflores OMAR CAMILO
CARDENAS LOPEZ y PEDRC TOMAS CELY, para el proyecto de explotacion minera
de carbon otorgado en contrato de Concesion No. FGD-141.

No obstante y teniendo en cuenta que los titulares no han allegado ef certificado de
ejecutoria del mencionado acto administrativo, se requerird a los titulares su
presentacion, igualmente se hace necesario requerir a los titulares la Modificacion
de la Licencia Ambiental otorgada mediante Resolucion 1656 del dos (2) de
diciembre de 2009, de acuerdo al ajuste al programa de Trabajos y Obras,
aprobado mediante el presente acto administrativo y se les recuerda que no
podréan adelantar obras y trabajos de la etapa de construccion y montaje, hasta
tanto no cuenten con la constancia de ejecutoria de la resolucién que oforga la
Licencia Ambiental y con la modificacién requerida en el presente parrafo, la cual
deberé ser allegada al INGEOMINAS [.. ]®

En efecto, el articulo cuarto de la parte resolutiva de la Resolucion GTRN-357,
requiere a los titulares mineros la “[...] modificacién de fa Licencia Ambiental
otorgada mediante la Resolucién 1656 de dos (2) de diciembre de 2009, de

conformidad a lo sefialado en los considerandos de la presente resolucion {...J"13°

Mediante auto GTRN 001357 de fecha 27 de diciembre de 2011, la Subdireccion de
Fiscalizacion y Ordenamiento Minero solicité a los titulares mineros aportar la

aludida modificacién'?,

Por ello, a través de peticion de 13 de octubre de 2011'32, los sefiores Omar Camilo
Cardenas Lopez y Pedro Tomas Cely Sanchez le informaron a CORPOBOYACA de
los ajustes realizados al PTO y le solicitaron pronunciarse respecto de la eventual
necesidad de modificar la licencia ambiental. En dicha solicitud los titulares anotaron
que aquella ‘'modificacién no resultaba obligatoria en tanto el ajuste del tanel

principal no implicé nuevas afectaciones al ecosistema'32,

128 Folio 301 del cuaderno 1.

130 Folio 299 a 301 del cuaderno 1.
31 Falio 99 a 105 del cuaderno 5.
132 Folio 320 a 321 del cuaderno 1.
133 Folio 161 del cuaderno 5. ’
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Posteriormente, el 12 de marzo de 2012, el concesionario solicitd a la Autoridad
Minera autorizar el inicio de la etapa extractiva, por cuanto, a su juicio, la
modificacién del PTO, estaba garantizada en su totalidad por la licencia ambiental

otorgada mediante Resolucién No. 1656 de 2009.

Ante la precitada solicitud, la Vicepresidencia de Seguimiento, Control y Seguridad
Minera emiti6 concepto técnico de fecha 12 de julio de 2012'%, en cuyo marco
considero que la modificacion de la direccién del tanel principal no habia generado

nuevos impactos ambientales.

Ante la falta de certeza generada con ocasidn del precitado concepto, la Autoridad
Minera emitié nuevo pronunciamiento PARN-00243 de 18 de junio de 20133, a
través del cual exige la modificacién de la licencia ambiental. Esta decisién se
reiter6 mediante auto PARN 00276 de 1° agosto de 2013, bajo apremio de

caducidad'3®.

En oficio de 5 de agosto de 2013'*7, y dando respuesta al requerimiento del numeral
anterior, el titular minero insiste en que el proyecto aprobado (cambio de direccion
del tinel) no modificé la localizacién de la infraestructura construida, ni genero
nuevos impactos ambientales distintos a los identificados en la licencia ambiental.
Por otra parte, precisdé que ‘.. ] para fa ejecucion del proyecto en los términos
aprobados (modificaciéon de la direccién del tinel) no se requieren permisos
adicionales (concesion de aguas, emisiones, aprovechamientos forestales,

vertimientos, ocupaciones de cause, entre otros) [...]".

Aun asi, a través de concepto PARN-000369 de 15 de agosto de 2013138 |a
Vicepresidencia de Seguimiento, Control y Fiscalizacion Minera, considerd lo

siguiente:

“f...} La Resolucion Ne. 01656 de fecha 02 de diciembre de 2009, mediante la cual
Corpoboyacd otorgé Licencia Ambiental indica que se amparan las labores de
explotacion a realizar dentro del drea de! titulo minero, labores que se presentan
aprobadas en concepto técnico No. ME-0124109 emitido por Corpoboyacé, motivo por
el cual técnicamente se hace necesario que se presente la modificacion a la

134 Folio 335 a 337 del cuaderng.
135 Folio 363 a 365 del cuaderno,
138 Folio 368 a 369 del cuaderno1.
137 Fglip 378 a 380 del cuadernoi.
138 Reverso folio 385 a 387 del cuaderno.
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Licencia Ambiental pues no se tiene certeza de si las labores proyectadas dentro
del ajuste a PTQO aprobado mediante Resolucion No. GTRN-357 de fecha 28 de
octubre de 2010, se encuentran contempladas dentro del Estudio de impacto
Ambiental radicado y aprobado por la autoridad ambiental competente, ademas
se debe tener en cuenta que dentro del drea oforgada se encuentra momentos de agua
fa quebrada el Tirque, es zona de recarga hidrica y con presencia de frailejones a lo
que Corpoboyacéd se debe pronunciar; se recomienda pronunciamiento juridico al
respecto y oficiar a fa Corporacion Autonoma Regional de Boyacd (Corpoboyacd), de
los ajustes que se presentaron al PTO, de la gran carga hidrica que se presenta dentro
del drea del contrato de concesion No. FGD-141 y que se encuentra delimitada como
parte del area del titulo minero dentro de zona de amortiguacién de Parque Nacional
Natural de Pisba [...]".(subraya para resaltar fuera del texto).

Es por ello que, mediante oficio No. 20139030010531 de 20 de agosto de 2013, la
Agencia Nacional de Mineria, solicité ante CORPOBOYACA, informacién acerca de
los resultados del tramite adelantado por los titulares mineros tendiente a obtener la
modificacion de su licencia ambiental. Por su parte, la Corporaciéon Auténoma
Regional de Boyaca, mediante oficio No. 20135000337362 de 25 de septiembre de

20133 informé lo siguiente:

“[...] Es preciso aclarar que esta Corporacion realiza las actuaciones pertinentes para
emitir un pronunciamiento sobre la necesidad o no de adelantar el tramite de la
maodificacion a la licencia ambiental como fue solicitado por sus titulares los sefiores
OMAR CAMILO CARDENAS LOPEZ y PEDRO TOMAS CELY SANCHEZ a través del
mencionado radicado.

Es asl como, la Subdireccion de Administracion de Recursos Naturales de
CORPOBOYACA, emitit el Concepto Técnico No. MV-0010-2012, sl cual a la fecha se
encuentra en la Subdireccion para los ajustes respectivos.

Finalmente, me permito informar que las actuaciones gque se adelanten seran
informadas a su debido tiempo para su conocimiento y fines pertinentes. {...}”

Con base en ello, y argumentando que es competencia de CORPOBOYACA
pronunciarse respecto de |la necesidad de modificar o no Ia licencia ambiental, el 24
de diciembre de 2013'4%, mediante auto PARN-000594, la Agencia Nacional Minera
autorizé a los titulares mineros continuar con el programa de obras aprobado
mientras la autoridad ambiental emite un pronunciamiento de fondo. De dicho auto

la Sala destaca lo siguiente:

'[...] En-consecusncia, se entendera que hasta tanto no exista una decision de parte
de la autoridad ambiental, frente a si es necesaria la modificaciéon o no de la
licencia ambiental, los titulares mineros podran continuar con el desarrolio
normal de sus actividades mineras, en razén, a que cuentan con Programa de

139 Folio 394 del cuaderno.
140 Reverso folio 409 al 411 del cuaderno 1.
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Trabajos y Obras aprobado, y Licencia Ambiental ejecutoriada y en firme, cumpliendo
asf los requisitos de fey para el desarrolio de las etapas de Construccién y Montaje y
explotacion, tal y como se interprefa de la lectura delos numerales 6.2, 6.7, 6.8, y
6.10., de la clausula sexta del contrato de concesién FGD-141 [..]” . (Subraya para
resaltar fuera del texto).

Cabe resaltar que CORPOBOYACA, en el escrito de contestacién de la demanda,
aportd el concepto técnico MV-0010-2012, segln el cual: “f...] Desde el punto de
vista técnico y ambiental no es procedente aceptar la modificacion de la licencia
ambiental dado que la proyeccién planteada se encuentra dentro de un
ecosistema de paramo definido por el Instituto Alexander Von Humboldt y en

el cual se encuentra restringida Ia mineria. [...]'4".

Sin embargo, en el acervo probatorio la Saia no evidencia la existencia del acto
administrativo proferido por la Corporacion respecto de la precitada solicitud, lo cual
sugiere que la misma continta en tramite y que dicha decisién no se ha proferido. Y,
con base en lo anterior, encuentra reprochable el actuar negligente de Ia
Corporacion Auténoma Regional de Boyacd, entidad que no se ha pronunciado de
fondo a pesar de que han transcurrido casi siete afos desde que se elevd la

solicitud.

Notese que el Programa de Trabajos y Obras, al tenor de los componentes previstos
por el articulo 84 de la Ley 685 de 2001, contiene, entre otros aspectos: i) la
delimitacion definitiva del area de explotacion; ii) el mapa topografico de dicha area;
iii} la descripcion y localizacion de las instalaciones y obras de mineria, depdsito de
minerales, beneficio y transporte y, si es del caso, de transformacion; iv) el Plan de
Obras de Recuperacién geomorfolégica paisajistica y forestal del sistema alterado;
v) la descripcién y localizacion de las obras e instalaciones necesarias para el
ejercicio de las servidumbres inherentes a las operaciones mineras; y, el Plan de

cierre de la explotacion y abandono de los montajes y de la infraestructura.

Por ello, la modificacion del Programa de Trabajos y Obras debe ser notificada a la
autoridad ambiental. Aun asi, CORPOBOYACA, al proferir la Resolucién No. 1656
de 2 de diciembre de 2009, otorgt la licencia ambiental soportando su decisién en

un Programa de Trabajos y Obras distinto al que, efectivamente, ha sido ejecutado.

141 Folio 225 del cuaderno 5.
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Esto es, al tenor de lo dispuesto en el articulo 204 del Codigo de Minas'™?, ello
significa que la Corporacion Auténoma Regional de Boyacd, al momento de evaluar
el estudio de impacto ambiental y proferir el concepto de viabilidad ME-0124/09, no
contaba con informacién precisa respecto de las condiciones en que se desarrollaria

la explotacién.

La precitada circunstancia resulta mas grave, teniendo en cuenta que han
transcurrido siete afios y CORPOBOYACA, durante el debate probatorio, no
demostrdé haberse pronunciado de fondo respecto de la medificacién de la licencia,
omision que contraria lo dispuesto por el articulo 210 del Cédigo de Minas, bajo las
implicaciones juridicas que ello conlleva, teniendo en cuenta que no hay lugar al
reconocimiento de los efectos del silencio administrativo positivo para el caso de las

solicitudes de licencia ambiental!43.

Por otra parte, encuentra la Sala que los concesionarios desacataron la directriz de
la Autoridad Minera, vigente desde el 28 de octubre de 2010 hasta el 24 de
diciembre de 2013, de no adelantar obras y trabajos de la etapa de construccion y
montaje, al margen de lo ordenado en la Resolucion GTRN-357 de 2010 y en el
Auto PARN-000594 de 2013.

Precisamente, a través de memorial de 18 de junio de 2013, los titulares mineros
presentaron ante la Corporacion Autdnoma de Boyaca, aviso de inicio formal de la
etapa de explotacion'#. Ello prueba que no solo continuaron realizando las obras de
construccion y montaje, tal como lo evidencian los informes anuales de seguimiento,

sino que culminaron las mismas, a efectos de proceder con la etapa de explotacion.

142 Precisa la norma lo siguiente: “f...] Articulo 204. Estudio de Impacio Ambiental. Con el Programa
de Obras y Trabajos Mineros que resultare de ta exploracion, el interesado presentars, el Estudio de
impacto Ambiental de su proyecto minero. Este estudio contendra los elementos, informaciones,
datos y recomendaciones que se requieran para describir y caracterizar el medio fisico, social y
econdmico del lugar o regidn de las obras y trabajos de explotacion, los impactos de dichas obras y
trabajos con su correspondiente evaluacion; los planes de prevencion, mitigacion, correccion y
compensacion de esos impactos; las medidas especificas gue se aplicaran para el abandono y cierre
de los frentes de trabajo y su plan de manejo; las inversiones necesarias y los sistemas de
seguimiento de las mencionadas medidas. E! Estudio se ajustara a los términos de referencia y guias
ambientales previamente adoptadas por |z autoridad ambiental en concordancia con el articulo 193
del presente Codigo. [.. "

143 Al respecto ver las sentencias de la Corte Constitucional C-431-00. Magistradc Ponente: Dr.
VLADIMIRO NARANJO MESA, C-328 de 1995 Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz y
Conte Constitucional, Sentencia G875 de 2011 Magistrado Ponente: Jorge Ignacio Pretek Chaljub.

144 Folio 381 del cuadernod.
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Dicha conducta se encuentra en contradiccion directa con lo preceptuado por el

articulo 197 del Codigo de Minas, norma que dispone:

‘[..] Articulo 197. Constitucién y ejercicio del derecho. La celebracion y
perfeccionamiento def contrato de concesién y su inscripcién en el Registro Minero
Nacional, se regulan por las disposiciones de este Cédigo. Para el ejercicio emanado
de dicho contrato, antes de la iniciacién y ejecucion de obras y labores
materiales de explotacion, serd necesario cumplir con los requisitos y
condiciones de orden ambiental previstos en el presente Capitulo y en 1o no
previsto en el mismo, en las normas ambientales generales. [...]"

En este orden de ideas, las pruebas allegadas demuestran, en lo referente al
otorgamiento de la licencia ambiental y la necesidad de su modificacion, la
existencia de un tardio cumplimiento de las funciones de evaluacidén, control,
prevencion y seguimiento por parte de la Corporacién Auténoma Regional de
Boyaca; asi como un incumplimiento de los requisitos ambientales por parte de los
concesionarios y la desatencidn de la directriz de la Autoridad Minera, vigente desde
el 28 de octubre de 2010 hasta el 24 de diciembre de 2013, dado que estaba
prohibido adelantar las obras de la etapa de construccion y montaje, segun lo
dispuesto en la Resolucion GTRN-357 de 2010 y en el Auto PARN-000594 de 2013.

XIll. 1.1.2. De las medidas de prevencién y control de impactos ambientales
requeridas por la Corporacion Auténoma Regional de Boyaca.

A su turno la evidencia allegada al expediente prueba que los titulares mineros,
estan en la obligacion de adelantar el procedimiento de modificacién de la licencia
ambiental otorgada mediante Resolucidn 1656 de 2 de diciembre de 2009, por
cuanto, a través del ejercicio de la funcidon de seguimiento y control,
CORPOBOYACA advirtid una nueva afectacién de los recursos naturales, no
contemplada en el licenciamiento inicial. La anterior conclusion se evidencia de los

siguientes hechos probados:

La Corporacion Autonoma Regional de Boyaca en concepto técnico de seguimiento
a la licencia ambiental YC-002/11 de 27 de febrero de 2011, ordend a los
concesionarios, implementar una serie de actividades de control del impacto
ambiental y recomendd continuar la ejecucion de las obras ambientales

contempladas en el Plan de Manejo Ambiental’4®,

15 Folio 154 a 157 del cuaderno 5.
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Posteriormente y con ocasién de la queja presentada por la comunidad'8, mediante
Auto No. 0255 de 2 de febrero de 2012'%, CORPOBQOYACA dio apertura a una

indagacion preliminar en los términos del articulo 17 de la Ley 1333 de 2008,

Con base en dicho procedimiento, a través de concepto técnico No. MN-0001/2011
de 10 de febrero de 2012, la mencionada autoridad ambiental considerd pertinente
suspender el avance de las labores en el bocaviento, hasta tanto se tuviese certeza
del grado de afectacion de los nacimientos de agua y, por ello, se le solicitd a los

titulares mineros presentar un estudio hidrogeoldgico'#.

Dicho estudio fue allegado a traves del informe anual de gestion de control
ambiental de fecha 15 de febrero de 2012. Adicionalmente, aquel informe incluyé las
actividades adelantadas con miras a acatar los requerimientos de CORPOBOYACA
efectuados en el concepto técnico YC-002/11 de 2011149,

Asi, el 10 de septiembre de 2012, la Subdireccién Administracion de Recursos
Naturales de CORPOBOYACA, conforme a la visita técnica efectuada el 1 de junio
de 2012, emitié concepto técnico N° DS-12/2012 de 10 de septiembre de 2012, del

cual se resalta lo siguiente:

“[..] No se evidencia afectacién a fos Recursos NMNaturales expresamente a los
elementos agua y suelo en lo que respecta a los nacimientos de agua ubicados en la
parte alta de la ladera, ni se observaron cambios en sus niveles; en la actividad de
disposicion de estériles no se evidencia el proceso de compactacion, predeterminando
alta infiltracion y posibles fallas def terreno [, . ]

Las areas en mencion se caracterizan por estar dentro def poligono de paramos
de proteccion del Instituto Alexander Von Humbodt donde se encuentra
restringida la minerfa [.. "% (Subraya para resaltar fuera del texto).

Con bhase en el anterior concepto, a través de la Resolucién 3856 de 2012'%1, Ia
Corporacion Autdbnoma de Boyaca archivd el expediente sancionatorio OOCQ-

0005/12 y resolvid lo siguiente:

“f...] ARTICULO PRIMERQ: Desglosar el concepto técnico No. DS-12/2012 de fecha
10 de septiembre de 2012, junto con los radicados Nos. 110-5218 del 3 de abnl de

148 Folio 131 a 154 de! cuaderno 5.
147 Folic 389 del cuaderno 5.
148 Folio 199 a 200 del cuaderno 5.
148 Folio 201 a 281 del cuaderno 5.
150 Folio 443 del cuaderno 5.
151 Folio 441 al 445 del cuaderno 5
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2012, 150-6699 del 3 de mayo de 2012 y 150-9652 del 5 de julio de 2012 obrantes en
el expediente QOCQO005/12 para que hagan parte del expediente OOLA-0054/08
correspondiente al proceso de licencia ambiental que ampara el titulo minero FGD-141
de explotacion de carbén en la vereda Mortifio del Municipio de Socha, a nombre de los
sefiores OMAR CAMILO CARDENAS LOPEZ y PEDRO TOMAS CELU SANCHEZ,
identificados con las cédulas de ciudadania NOS. 19.367.529 de Bogotd y 4.258.613
de Socha respectivamente y se continden alli las diligencias que en derecho
corresponda, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva del presente acto
administrativo {...]".

Posteriormente, el 21 de agosto de 2013, mediante concepto técnico KT-0023/13, la
Corporacién Auténoma Regional de Boyaca concluyé que: [...] se esta cumpliendo
con los aspectos de manejo ambiental en la zona, como con su respectivo y
adecuado manejo de aguas lluvias y de escorrentia, ademas de las aguas que
provienen de la mina, la disposicién adecuada de residuos sdlidos, adecuada
sefializacion de la zona, la recomposicion del area que correspondia al botadero de
estériles, entre otros; dando asi cumplimiento a la Resolucién No. 1656 de fecha 02
de diciembre de 2009, por medio de la cual esta Corporaciéon le otorgé Licencia
Ambientalf...J"1%2,

Sin embargo, el escenario de cohtrol ambiental inicial, posteriormente se transformd
negativamente. Precisamente, a través de concepto técnico No. EAM-021/2014 de
14 de mayo de 2014'5, CORPOBOYACA reconocio que carece de informacion
suficiente sobre el comportamiento hidrologico del area, razén por la cual solicité lo

siguiente:

“[...] Presenten ante esta Corporacién el modelo hidrogeoidgico conceptual a escala
1:5000 0 1:10:0000. Con ef fin de conocer las condiciones hidrogeoldgicas de fa zona y
poder blindar el recurso hfdrico sublerrdnec ante cualquier intervencién de tipo
antrépico.

Radiquen un estudio geotécnico del drea de influencia del proyecte minero donde se
evalué la estabilidad del terreno y se propongan fas obras y/o medidas de contencion
necesarias para frenar estos fenémenos de remocién en masa.

Solicifen la medificacién de la Licencia Ambiental para incluir el Permiso de
Vertimientos para las aguas industriales que se estan vertiendo a la Quebrada el
Tirgue. '

Ademas, se recomienda requerir a los sefiores OMAR CAMILO CARDENAS LOPEZ,
identificado con la Cédula de Ciudadania N° 19.367.529 expedida en Bogotd y PEDRQO

152 Folio 288 del cuaderno 5.

33 Folio 345 a 354 del cuaderno 4. Concepto suscrito por Erika Yolanda Amaya en calidad de
profesional de la Subdireccién Administracién de Recursos Naturales y el sefior Jhon Michel
Fonseca en calidad de profesional de la Subdireccidn Técnica Ambiental de CORPORBQOYACA.
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TOMAS CELY SANCHEZ, identificado con la Cédula de Ciudadania N° 4.258.613 de
Socha, para que:

Realicen un plan de monitoreo semestral de medicion de caudales en los manantiales
ubicados en la parte alta de la bocamina, en los picos de las épocas de verano, durante
el tiempo que dure el proyecto en ejecucion y los resuftados deben ser evaluados y
entregados en los Informes de Cumplimiento Ambiental requeridos en el articulo 12 de
la Resolucion 1656 del 2 de diciembre de 2009,

Presenten los siguientes informes de cumplimiento ambiental cumplienda con las
especificaciones establecidas dentro del Apéndice, Informes de Cumplimiento
Ambiental (ICA) del Manual de Seguimiento Ambiental de Proyectos publicado por
Ministerio del Medio Ambiente de Colombia y el Convenio Andrés Bello (CAB) en el
2012.

Dar cumplimiento a cada una de las actividades contempladas en el Plan de Manejo
Ambiental, asi como las obligaciones establecidas en la Resolucién 1656 del 2 de
diciembre de 2009 y el Auto 1180 del 30 de agosto de 2011

De conformidad con fas anteriores disposiciones legales, la Sala entrard a analizar ef
acervo probatorio allegado al expediente, en aras de determinar si en el caso sub-
judice, se han vuinerado o no los derechos colectivos invocados por ef accionante [...J"

Por ende, mediante Auto 1058 de 9 de junio de 201454, expedido por el Subdirector
Administracion-de Recursos Naturales de CORPOBOYACA, se dispuso lo siguiente:

“I...] ARTICULO PRIMERO: Requerir a los sefiores OMAR CAMILO CARDENAS
LOPEZ, identificado corfa cédula de ciudadania No. 19.367.529 expedida en Bogota, y
PEDRO TOMAS CELY SANCHEZ. Identificado con cédula de ciudadania No.
4.258.613 expedida en Socha, para que en el término de sesenta (60) dfas contados a
partir de la notificacién def presente proveido, realice las siguientes actividades:

Presentar el modelo hidrogeolégico conceptual a escafa 1:5000 o 1:10:0000, con el fin
de conocer [as condiciones hidrogeolbgicas de la zona y poder blindar el recursg
hidrico subterraneo ante cualquier intervencién de tipo antrépico.

Radicar un estudio geotécnico del drea de influencia del proyecto minero, donde se
evalué la estabilidad del terreno y se propongan las obras y/o medidas de contencion
necesarias para frenar estos fendmenos de remocién en masa.

Solicitar la modificacion de la Licencia Ambiental, a fin de incluir el Permiso de
Vertimientos para las aguas industriales que se estan vertiendo a la Quebrada el
Tirque.

Realizar un plan de monitoreo semestral de medicidn de caudales en los manantiales
ubicados en la parte alfa de la bocamina, en los picos de las épocas de verano, durante
el tfempo que dure el proyecto en efecucion y los resultados deben ser evaluados y
entregados en los Informes de Cumplimiento Ambiental requeridecs en el Articulo
Décimo Segundo de la Resolucitn 1656 def 2 de diciembre de 2009.

Presentar los siguientes informes de cumplimiento ambiental, dando cumplimiento a las
especificaciones esfablecidas dentro def Apéndice 1, Informes de Cumplimiento

54 Folio 803 a 804. Expediente, cuaderno 2. Por medio del cual se formulan unos requerimientos y se
toman otras decisiones. :
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Ambiental (ICA} del Manual de Seguimiento Ambiental de Proyectos publicado por
Ministerio del Medio Ambiente de Colombia y el Convenio Andrés Bello (CAB) en el
2012.

Dar cumplimiento a cada una de las actividades contempladas en el Plan de Manejo
Ambiental, asf como las obligaciones establecidas en la Resolucion No. 1656 del 2 de
diciembre de 2009. [.. ] (Subraya para resaltar fuera del texto).

Con base en la pruebas anteriormente mencionadas, mediante Resolucion 547 de 2
de marzo de 2015, la Corporacion Ambiental resolvidé imponer la medida preventiva,
consistente en: “...] Suspension de la actividad de explotacion de carbdon, ubicado
en la vereda MORTINQ jurisdiccion del municipio de SOCHA, desarrollado dentro
del contrato de concesion No. FGD 141 suscrito con INGEOMINAS, hasta tanto den
cumplimiento a lo establecido en el Auto No. 1058 de fecha 09 de junio de 2014 y
dicha informacion sea evaluada por la entidad [...]”. Asi mismo, declaré la apertura
de un proceso administrativo ambiental de caracter sancionatorio en contra de los

titulares mineros a través de la Resolucion 548 de 2 de marzo de 2015.

Adicionalmente, en concepto técnico N° LA-054/15 de 5 de junio de 2015'5, la
Subdirecciéon de Administracion de Recursos Naturales de CORPOBOYACA, en el
marco de la evaluacion del cumplimiento del Plan de Manejo Ambiental, encontré lo

siguiente:

[...] Desde la parte técnica se recomienda requerir a los sefiores OMAR CAMILO
CARDENAS LOPEZ, identificado con la Cédula de Ciudadania N° 19.367.529 expedida
en Bogota y PEDRQO TOMAS CELY SANCHEZ, identificado con la Cédula de
Ciudadania N° 4.258.613 de Socha, en su calidad de titufares de la Licencia Ambiental
oforgada mediante la Resolucion 1656 de 2 de diciembre de 2008, para un proyecio de
explotacién de Carbon, ubicado en la Vereda "El Mortifio” jurisdiccion del Municipio de
Socha, proyecto a desarrollarse dentro del drea del contrato de concesion N° FGD-141,
suscrito con el INGEOMINAS, para que den cumplimiento a lo requerido en el
Concepto Técnico No. LA-027/15 del 27 de abril de 2015, enfatizando, luego de
evaluado el avance en la ejecucion def Plan de Manejo Ambiental que se ha
realizado en el presente informe, la importancia de continuar con la ejecucién de
cada una de las medidas de mitigacién, compensacion y restauracion
contempladas en las Fichas de Manejo Ambiental que o componen [...]” (Subraya
para resaltar fuera del texto).

Asi las cosas, la evidencia allegada al expediente, prueba inequivocamente que la
licencia ambiental otorgada por CORPOBOYACA, mediante Resolucién 1656 de
2009, tampoco amparo la totalidad de los impactos que podia ocasionar el

concesionario y, por ende, resulta obligatoria su maodificacion al tenor de los

55 Folio 874 a 883. Expediente, cuaderno 2.
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requerimientos formulados por la Autoridad Ambiental mediante Auto 1058 de 9 de

junio de 2014,

En efecto, el hecho consistente en que el concesionario no haya cumplido con el
deber de [..] solicitar la modificacién de la Licencia Ambiental, a fin de incluir el
Permiso de Vertimientos para las aguas industriales que se estan vertiendo a la
Quebrada el Tirque [...J', constituye un incumplimiento de los requisitos ambientales a
su cargo, omisién que impide el control y mitigacidn de impactos que genera su

actividad, especialmente, en el recurso hidrico.

Xl.1.1.3. De la titularidad de los derechos y deberes emanados de la
concesidn minera FGD-141, especificamente, en lo ateniente a la obligacion de
modificar la licencia ambiental que ampara el proyecto extractivo.

La Sala encuentra acreditado en el proceso que la sociedad Carbones Andinos
S.A S, es la actual titular de los derechos y deberes reconocidos al concesionario
del titulo minero FGD - 141.

Precisa la clausula décima segunda de! contrato de concesion No. FGD-141'% de
18 de septiembre de 20086, suscrito entre INGEOMINAS y los sefiores Omar Camilo

Cardenas Lépez y Pedro Tomas Cely Sanchez, lo siguiente:

“[...] CLAUSULA DECIMA PRIMERA. Cesién y Gravamenes: Cesién: La cesion de
derechos emanados de este contrato, requerird aviso previo y escrifo a LA
CONCEDENTE. La cesitn de que trata esta clausula no podra estar sometida por las
partes a término o condicién alguna en cuanto hace relacion al Estado. a) 8i la cesion
fuere total, el cesionario quedara subrogado en todas las obligaciones emanadas
del contrato, aiin en las contraidas antes de Ja cesién y que se hallaren
pendientes de cumplirse. {.. ]" (subraya para resaltar fuera del texto).

El 9 de mayo de 2013, los titulares del contrato de concesion FGD — 141 y el sefior
Guillermo Ledn Cardenas Lopez, en calidad de representante legal de la sociedad
Carbones Andinos S.A.S. - CARBOANDINOS S.A.S, celebraron un contrato de
cesion del 100% de los derechos emanados de la concesion FGD — 141137, El
escrito de aviso de la referida cesion en favor de la sociedad CARBOANDINOS
S.AS., se presentd ante la Agencia Nacional de Mineria bajo el radicado No.
20139030022402 de mayo de 2013,

158 Folio 22 al 32 del cuaderno 5.
157 Folio 356 al 359 del cuaderno 5.
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Mediante Resolucién 4327 de 2013, la Agencia Nacional de Mineria negd la
inscripcidon en el Registro Minero Nacional, del tramite de cesion del 100% de
derechos. Sin embargo, al resolver el recurso de reposicion interpuesto contra el
precitado acto administrativo, mediante Resolucién 000744 de 2014, declaré el

perfeccionamiento de la misma's8,

Cabe precisar que, en el escrito de contestaciéon de la demanda presentado por la
autoridad minera se puso de presente que la referida cesidn no se encuentra inscrita
en el Registro Minero Nacional. Aun asi, la Sala advierte que de conformidad con lo
prescrito por el articulo 4° del Codigo de Minas'®® las unicas formalidades y
requisitos exigibles se encuentran expresamente sefaladas en la legislacion minera,
razon por la cual se debe entender que la cesidon existe, independientemente de que
se encuentre o no inscrita, dado que se cumplieron con los parametros previstos por

el articulo 22'%9 de la norma ibidem1%!.

Ello con base en los efectos concedidos a este acto de conformidad con el articulo
23 del Codigo de Minas, asi:

“1...] Articulo 23. Efectos de fa cesién. La cesién de los derechos emanados del
contrato no podra estar sometida por las partes a término o condicion alguna en cuanto
hace relacién con el Estado. Si fuere cesion total, el cesionario quedara subrogado en
todas las obligaciones emanadas del contrato, aun de las contraidas antes de la cesion
¥ que se hallaren pendientes de cumplirse. ...

Por otra parte, respecto de la cesion total de la Licencia Ambiental que ampara a la
concesién FGD — 141, lo cierto es que la Corporacion Auténoma Regional de
Boyacd, en el articulo tercero de la parte resolutiva del Auto 1058 de 9 de junio de

2014, ordend lo siguiente:

58 Folio 361 al 366 del cuaderno 5

59 El articulo 4 de la ley 685 de 2001 establecid: “Los requisitos, formalidades, documentos y pruebas
que sefiala expresamente este Codigo para la presentacion, el tramite y resolucion de los negocios
mineros en su tramite administrativo hasta obtener su perfeccionamiento, seran los Onicos exigibles a
los interesados”.

180Precisa el articulo 22; f...] Cesidn de derechos. La cesién de derechos emanados de una
concesion, requerira aviso previo y escrito a la entidad concedente. Si recibido este aviso dicha
entidad no se pronuncia mediante resolucion motivada en el término de cuarenta y cinco (45) dias, se
entendera que no tiene reparo a la cesion y se inscribira el documento de negociacion en el Registro
Minero Nacional. Para poder ser inscrita la cesién en el Registro Minero Nacional, el cedente debera
demostrar haber cumplide todas ias obligaciones emanadas del contrato de concesion. [...J”

161 Al respecto tener en cuenta el concepto 20131200299821 de 29 de octubre de 2013 proferido por
la Agencia Nacional de Mineria.
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“f..] ARTICULO TERCERO: Requerir a los sefiores OMAR CAMILO CARDENAS
LOPEZ y PEDRO TOMAS CELY SANCHEZ, para que alleguen copia del certificado
minero con no méas de dos (2) meses de expedicién certificado de existencia y
representacion legal, copias de las cédulas de ciudadania respectivamente, documento .
de cesion a través del cual se identifiquen los interesados y el proyecto; a fin de dar
framite a la solicitud insaturada de Cesidn de derechos y obligaciones de la Licencia
Ambiental otorgada mediante No. 1656 calendada el dia 02 de diciembre de 2009, a
favor de la Sociedad CARBONES ANDINOS S.A.S. y emitir la correspondiente
providencia dentro del presente expediente conforme o establece el articulo 33 del
Decreto 2820 de 2010 {.. ]” (subraya para resaitar fuera del texto).

Sin embargo, en el expediente no reposa prueba conducente a demostrar que los
anteriores titulares de la concesién bajo andlisis, aportaron la documentacion
solicitada. Lo cual no es dbice para dar cumplimiento a lo dispuesto por el literal a)
de Ia clausula décimo primera del contrato de concesion FGD — 141, esto es, “T...]si
la cesion fuere total, el cesionario quedard subrogado en todas las obligaciones
emanadas del contrato, aun en las contraidas antes de la cesion y que se hallaren

pendientes de cumplirse [..]”.

Es por la subrogacién de obligaciones que en el presente asunto se advierte la
aplicabilidad del principio nemo auditur propriam turpitudinem aflegans, conforme al
cual nadie puede alegar en su favor su propia culpa. Luego, la sociedad
CARBOANDINOS S.AS. esta atada al cumplimiento de la clausula quinta del
coﬁtrato de concesion consistente en la obtencidn de las autorizaciones ambientales
que sean necesarias para adelantar la actividad de explotacion econémica del
yacimiento de carbdn mineral denominado “Santa Isabel”. Y por ello, no puede
justificar [a desatencién de las drdenes dictadas por CORPOBOYACA vy por la
Agencia Nacional Minera de modificar la licencia ambiental otorgada mediante
Resolucion No. 1656 de 2 de diciembre de 2009.

Xlll. 1.1.4. De meras expectativas existentes en lo que se refiere a la
modificacion la licencia ambiental otorgada mediante Resolucién No. 1656,

En el caso que nos ocupa, el apoderado judicial de la sociedad Carbones Andinos
S.A.S. sefialé que, en la sentencia recurrida, el a quo desconocio la proteccién legal
de fas situaciones juridicas consolidadas a favor de aquella sociedad. Es decir,
aquellos derechos de tipo econdémico derivados de la concesion FGD-141, los cuales
se rigen por las normas vigentes al momento del perfeccionamiento del mencionado

contrato.
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Sobre el particular, la Sala considera importante aclarar, tal como se sefald en
precedencia, que el articulo 46 del Cddigo de Minas prevé que al contrato de
concesién minera le son aplicables durante el término de su ejecucién y durante sus
prorrogas, las leyes mineras vigentes al tiempo de su perfeccionamiento, sin
excepcion o salvedad alguna. Pero, ello no es dbice para que, en materia ambiental,

se aplique lo dispuesto por el articulo 196 de la norma ibidem, esto es:

“I...] Articulo 196. Efecucion inmediata. Las disposiciones legales y reglamentarias de
orden ambiental son de aplicacién general e inmediata para todas las obras y labores
mineras a las que les sean aplicables [...]".

Lo cierto es que los derechos emanados del contrato de concesion FGD - 141, estan
supeditados al cumplimiento de sus respectivas obligaciones ambientales. |
Precisamente, este deber esta plasmado en los articulos 48, 197, 204 y 205 del
Codigo de Minas, en lo que respecta a la obtencion de la Licencia Ambiental que

ampare de manera global |a totalidad del proyecto.

Es de anotar que la licencia ambiental es (...} la autorizacion que oforga la autoridad
ambiental compelente a una persona, mediante aclo administrativo, para que
emprenda la ejecucion de un proyecto, obra o actividad que puede llegar a
producir deterioro grave a los recursos naturales renovables o al medio
ambiente o introducir modificaciones considerables o notorias al paisaje,
estableciendo los requisitos, obligaciones y condiciones que el beneficiario de
la Licencia Ambiental debe cumplir para prevenir, mitigar, corregir, compensar y

manejar los efectos ambientales del proyecto, obra o actividad autorizada [...]".1%2

Cabe precisar, que el ordenamiento ambiental contemplé el procedimiento a seguir el
evento en el cual, durante la ejecuciéon de la obra o proyecto, se transformen las
condiciones iniciales amparadas por el licenciamiento. Ello conlleva una obligacion a
cargo del titular de tramitar la modificacion de su solitud para evitar asi la posible
causacion de impactos negativos al ambiente no prévistos en un principio. Dicha
obligacién no solo se encuentra establecida en la normatividad ambiental, sino que el

Caédigo de Minas en su articulo 210, sefiala lo siguiente:

182 Consejo de Estado, Sala de Lo Contencioso Administrative, Seccién Primera. Bogota, D.C., 29 de
noviembre de 2010. Consejero Ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA. Expediente
NOm. 47001-23-31-000-1996-04746-01.
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“f...] Articulo 210. Modificaciones. A solicitud def interesado la Licencia Ambiental, el
Plan de Manejo Ambiental, la Guia Ambiental o el instrumento alternativo al
licenciamiento ambiental seleccionado, podrén modificarse por expansion o
modificacién de las obras, trabajos y procesos de produccion o por fa necesidad de
sustituir o modificar en forma significativa las medidas de preverncién, control,
conservacion, rehabilitacion y sustitucion ambiental establecidas [.. [

Precisamente, al margen de este deber legal el articuio décimo primero de la
Resolucién No. 1656 de 2009, “por medio de la cual se otorga una licencia ambiental”

al proyecto bajo analisis preceptia que:

“f...] la licencia ambiental que se otorga mediante el presente acto administrativo
ampara Unicamente las obras o actividades descritas en el Estudio de Impacto
Ambiental presentado y en la presente resolucién. Cualquier modificacion de las
condiciones de la Licencia Ambiental debera agotar el procedimiento establecido en el
articuto 27 del Decreto 1220 de 2005. Igualmente, se debera solicitar y obtener la
modificacion de la licencia ambiental cuando se pretenda usa, aprovechar o afectar un
recurso- natural renovable o se den condiciones distintas a las contempladas en el
Estudio de Impacto Ambiental y en la presente resolucion [...J".

En tal sentido, en el sub examine no es dable concluir que los titulares mineros se
encuentren bajo el amparo de una situacion juridica consolidada, toda vez que, /)
aln se encuentra en tramite la solicitud de modificacion de la licencia ambiental
otorgada mediante Resolucion No. 1656 de 2 de diciembre de 2009, requerida por la
Autoridad Minera a través de Resolucion GTRN-357 de 28 de octubre de 2010; v, i)
el proyecto no cuenta con la modificacion relacionada con el Permiso de
Vertimientos de las aguas industriales vertidas a la quebrada “el Tirque”, requerido
mediante Auto 1058 de 9 de junio de 2014.

Asi, partiendo del concepto esbozado por la Corte Constitucional, configuran meras
expectativas, las “[...J probabilidades de adquisicion futura de un derecho que, por
no haberse t:‘c;ﬁsolidado, pueden ser reguladas por el Legislador, con sujecion a
paradmetros de justicia y de equidad. En las meras expectativas, resulta probable
que los presupuestos lleguen a consolidarse en el futuro. [...]”193. Es por ello que,
ante las solicitudes vigentes de meodificacion del precitado licenciamiento, se
entiende que el mismo se encuentra en tramite y, en consecuencia, sujeto a las

normas que incorporan actualmente el régimen juridico ambiental colombiano.

183 Al respecto ver enire otras las sentencias C-754 de 2004 y C-242 de 2009.

LY
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Con base en ello, la Sala acoge el criterio jurisprudencial sostenido a través de la
sentencia de 12 de julio de 2018, dictada por la Seccidn Quinta de esta Corporacion,

segun el cual:

“f...] De conformidad con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, las caracteristicas
que deben cumplir los derechos adquiridos son: (i) ser subjetivos; (i) concretas y
consolidados; (iii) cumplen con los requisifos de ley; (iv) se pueden exigir plenamente;
{v} se encuentran juridicamente garantizados; (vi} se incorporan al patrimonio de la
persona; (vii) son intangibles y en consecuencia, el legistador al expedir una nueva ley
no fos puede lesionar o desconocer”84,

Conforme a los requisitos sefialados por fa Corte Constitucional, no es posible
configurar un derecho adquirido sobre una solicitud que ain se encuentra en
proceso de evaluacion, porque aun no se ha consolidado en cabeza de su titular,
no existe certeza sobre si cuenta o no con los requisitos de ley, no se encuentra
consolidada y por tanto no esta juridicamente garantizada. [...}” (subraya para
resaltar fuera del texto).

Asi las cosas, la Sala no comparte el argumento de las entidades demandas,
consignado en los recursos de impugnacion del fallo de primera instancia,
consistentes en que el proyecto minero otorgado bajo el titulo FGD — 141, se tramitd
bajo el amparo de la Ley 685 de 2001 y del Decreto 1220 de 2005 y que, por ello, no
le son aplicables las prohibiciones previstas por el Legisiador en el articulo 3° de la
Ley 1382 de 2010, el articulo 202 de la Ley 1450 de 16 de junio de 2011, el articulo
173 de la Ley 1753 de 9 de junio de 2015 y, recientemente, el numeral primero del
articulo 5 de la Ley 1930 de 2008.

Ello, en primer lugar, teniendo en cuenta que al tenor del segundo aparte del articulo
58 de la Constitucidén, aun en el evento de situaciones juridicas consolidadas, el
Estado guarda la potestad de configurar el ejercicio de los derechos cuando se
presenta un conflicto entre el interés particular y la utilidad pablica o el interés social,
lo anterior sin perjuicio del consecuente deber indemnizatorio que pueda surgir en

cada caso especifico’®s,

En segundo lugar, en el sub judice, las expectativas de sociedad Carbones Andinos
S.AS. derivadas de la obligatoria modificacién de su licencia ambiental, no
constituyen un derecho, por lo que las mismas estan sujetas a las regulaciones que

profiera el Legislador, con sujecién a los parametros de justicia y de equidad.

18 Sentencia C-983 de 2010. Magistrado Ponente Luis Ernesto Vargas Silva.
185 A efectos remitirse al desarrollo jurisprudencial de la Corte Constitucional y de esta Corporacién
judicial compilado en el aparte Xill, numeral 4, de la parte considerativa de esta providencia.
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Dado lo anterior y en Ultimb lugar, para la Sala es pertinente resolver el recurso en lo
ateniente a la solicitud de los impugnantes en torno a la aplicacién de! principio de
confianza legitima, corolario del principio de la buena fe. Conforme al precitado
principio “[...] el Estado no puede subitamente alterar unas reglas de juego que
regulaban sus relaciones con los particulares, sin que se les otorgue a estos ultimos
un periodo de lransicion para que ajusten su comportamiento a una nueva situacion

juridica [...J"158.

Sin embargo, en el caso bajo analisis, la proteccion legal otorgada por el Legislador
a los territorios de paramo no se presenté de manera subita, sino que, por el
contrario, a pesar del reconocimiento legal dado a estos territorios de conservacion,
las autoridades administrativas se han abstenido de a-doptar las medidas necesarias
a efectos de garantizar su proteccién, como en efecto se desarrollara a profundidad

con posterioridad en esta providencia.

Precisamente, el articulo 16 de la Ley 373 de 1997, modificadc por el articulo 89 de
la Ley 812 de 2003, dispone que:. “[...] las zonas de paramo (...), deberan ser
adquiridos o protegidos con caracter priontario por las autoridades ambientales,

entidades territoriales y entidades administrativas de la jurisdiccion comrespondiente

[.J

Adicional a lo anterior, conforme al numeral 4 del articulo 1° de Ley 99 de 1993, las
zonas de paramos, subparamos, los nacimientos de agua y las zonas de recarga de
acuiferos son objeto de proteccidn especial, razén por la cual las autoridades
ambientales, en coordinacién y con el apoyo de las entidades territoriales, deben
adelantar los planes de cofinanciacion necesarios para adquirir dichos ecosistemas
(articulos 108 y 111 Ley 99 de 1993).

Por su parte,. el articulo 34 del Cédigo de Minas, en el marco de su interpretacion
constitucional contenida en la sentencia C 339 de 2002, contempla esta tipologia de
territorios. lgualmente, el Decreto 3600 de 2007 en su articulo 4°, establece que:

“I...] Articulo 4°. Categorias de proteccion en suelo rural. Las categorias de! suelo
rural gue se determinan en este articulo constituyen suelo de proteccién en los

'8¢ Corte Constitucional, sentencia C- 131 de 2004, Magistrada Ponente: Clara Inés Vargas
Hemandez.
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términos del articulo 35 de la Ley 388 de 1997 y son normas urbanisticas de carécter
estructural de conformidad con lo establecido 15 de la misma ley: 1. Areas de
conservacién y protecciéon ambiental. Incluye las &reas que deben ser objeto de
especial proteccion ambiental de acuerdo con la legislacién vigente y las que
hacen parte de la estructura ecol6gica principal, para lo cual en el componente
rural del plan de ordenamiento se deben sefialar las medidas para garantizar su
conservacion y proteccion. Dentro de esta categoria, se incluyen las establecidas por
la legislacién vigente, tales como:(...)

1.4. Las &reas de especial importancia ecosistémica, tales como paramos y
subparamos, nacimientos de agua, zonas de recarga de acuiferos, rondas hidrdulicas
de los cuerpos de agua, humedales, pantanos, lagos, lagunas, ciénagas, manglares y
reservas de flora y fauna [.. J" (subraya para resaltar fuera del texto).

Luego no es dable concluir que los titulares mineros de la concesion FGD 141, en el
evento en que el poligono de concesion pertenezca a zona de paramo, cuentan con
una expectativa justificada de mantener su actividad econdmica, puesto que, aun
con base en la normatividad proferida con anterioridad al afic 2009, es claro que los

ecosistemas de paramo comprenden zonas de preservacion in situ.

En este orden de ideas y teniendo en cuenta que en este aparte ia resolucion de la
controversia gira en torno al cumplimiento de la normatividad ambiental por parte del
concesicnario demandado, la Sala recuerda que la licencia ambiental no es un
simple requisito formal que debe cumplirse para llevar a cabo un proyecto que pueda
afectar la base de los recursos naturales; por el contrario, es un instrumento esencial
para la proteccidon del medio ambiente que busca mitigar, prevenir, y compensar los

impactos ambientales que pueden causarse en el territorio.

De ahi, que el articulo 210 de |a Ley 685 de 2001, prevea la posibilidad de modificar
en forma significativa las medidas de prevencion, control, conservacion,
rehabilitacion y sustitucidn ambiental establecidas en la licencia inicial. Y, en
consonancia con lo anterior, aun en el evento de contar con licencia ambiental
definitiva, el articulo 211 ibidem'®” reconoce la atribucién de la autoridad ambiental
de revocarla por el incumplimiento grave y reiterado de las obligaciones ambientales
del explotador de acuerdo con los procedimientos previstos en la normatividad

ambiental vigente.

De este modo, la licencia ambiental tiene ineludiblemente un fin preventivo que

busca eliminar, en cuanto sea posible, los efectos ambientaies nocivos de las

187 Cabe precisar que este articulo fue derogado por ei articule 31 de Ley 1382 de 2010, pero con la
declaratoria de inexequibilidad de la Ley 1382, efectuada por la Corte Constitucional mediante
Sentencia C-366 de 2011, resulta aplicables.
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actividades promotoras del desarrollo econdmico. Con base en ello, el titular del
contrato de concesion FGD -141 esta sujeto a la decision que adopte la autoridad
ambiental, al margen de la normatividad vigente, respectc de las modificaciones
requeridas por la Agencia Nacional Minera, mediante Resolucién GTRN-357 de 28
de octubre de 2010 y por la Corporacion Auténoma Regional de Boyaca, mediante

Autc 1058 de 2 de junio de 2014.

Por tal razén;-aun en el evento en que la explotacion minera aqui analizada, no haga
parte de una zona excluida para la mineria conforme a lo dispuesto por el articulo 32
del Cddigo de Minas, para la Sala constituye una amenaza del derecho colectivo al
goce de un ambiente sano la desatencién de las directrices contenidas en el auto
1058 de 9 de junio de 2014 y el insuficiente y tardio cumplimiento de las funcicnes
de evaluacidon, control, prevencion, seguimiento y mitigacibn a cargo de la
Corporacion Autonoma Regional de Boyaca, entidad que ha guardado silencio
respecto de la solicitud de modificacidn de la licencia ambiental, requerida con

ocasion de la aprobacion de un nuevo programa de trabajo de obras.

XI1.1.2. Del ecosistema presente en la zona de influencia del yacimiento de
carbén amparado bajo la concesion FGD-141.

Dentro de los argumentos sostenidos por las entidades demandas, la Sala encuentra
de manera recurrente la afirmaciéon, segun la cual, el area del poligono de la
concesion FGD - 141, no hace parte de un area excluida de la actividad minera, en

los términos previstos por el articulo 34 del Cédigo de Minas.

Bajo la premisa que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible no ha
delimitado el complejo paramuno de Pisba y que, adicionalmente, el ecosistema
presente en la zona en donde se desarrclla la actividad minera no presta los
servicios ambientales propios de dicha categorié, se cuestiona la interpretacion del
principio de precaucién adoptada por el a quo. Por estas razones, argumentan los
apelantes que no puede exigirsele a las entidades demandadas la suspension de la
actividad econdémica emprendida por Carbones Andinos S.A.S., en tanto dicha
sociedad cuenta con los requisitos legales, técnicos y ambientales exigidos para tal

efecto.
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Con base en lo anterior y de manera previa al andlisis del alegato, es del caso
recordar que, conforme al principio de precaucion'® cuando exista peligro de
dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica no debera utilizarse como
razén para postergar la adopcion de medidas eficaces que impidan la degradacion
del ambiente.

En asuntos relacionados con actividades mineras, la Corte Constitucional en la
sentencia C-399 de 2002, considerd que “[...] en caso de presentarse una falta de
cerfeza cientifica frente a la exploracion y explotacion minera de una zona
determinada, la decision debe inclinarse necesariamente hacia la proteccion del
medio ambiente, pues si se adelanta la actividad y luego se demuestra que
ocasionaba un grave dafio ambiental, seria imposible revertir sus consecuencias
{...]'. Entonces, no es necesario un estudio de resultados ciertos e irrefutables, sino
la existencia de elementos a través de los cuales se pueda desprender la posible

afectacion ambiental.

Con base en lo anterior la Sala procedera a extraer del material probatorio fa
informacion relativa a las condiciones ecosistémicas del sector en donde se

desarrolla la explotacién de carbdn denominada “Santa Isabel”.

Efectivamente, del informe pericial de 19 de enero de 20169 y del informe
complementario al peritaje de fecha 26 de febrero de 201679, se tiene que el sector
en donde se encuentra el titulo minero corresponde a un territorio delimitado por el
Instituto Alexander Von Humbodlt como area del Paramo de Pisba, conforme a los
documentos denominados “Mapas de Paramos de Colombia”, publicados en los
anos 2007 y 2012,

Particularmente, en la audiencia pruebas de 21 de febrero de 2016'7" celebrada
para continuar con la practica del dictamen pericial decretado en el proceso, los
peritos aportaron la siguiente ilustracion correspondiente al Paramo de Pisba y al

territorio de la concesion FGD -141:

188 E] principio de precaucién estd consagrado en el articulo 1°, numeral 8, de la Ley 99 de 1993,
segun el cual: “[...] cuando exista peligro de dafio grave e irreversible, la falta de certeza cientlifica
absoluta no debera utilizarse como razén para postergar la adopcién de medidas eficaces para
impedir la degradacién def medio ambiente [...J".

183 Folio 1030 cuaderno 2

170 Folio 1130 cuadernoc 3

7 CD. Folio 1108 cuadernc 3
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REGISTRO 1:

Paramo de Pisba con relacion al territorio de la concesiéon FGD--141172

Esta imagen permite ubicar el poligono de la concesion minera, al interior de la
cartografia del paramo planteada por el Instituto Von Humboidt, a una escala
1:100.000.

Cabe precisar que la Corporacién Autdnoma Regional de Boyacé, en memorial de 7
de marzo de 201673, allegd el documento denominado “Estudios Técnicos Soporte
para la delimitacion del complejo de Pisba”, elaborado en el afo 2015. Este
documento se disefid con base a un analisis ecosistémico, tal como lo disponen las
Resoluciones 769 de 2002 y 839 de 2003. Segun la delimitacion cartografica
aportada en el citado estudio a escala 1:25.000, el poligono minero del titulo FGD —
141 hace parte del Paramo de Pisba'’4.

A pesar de ello, el dictamen pericial sugiere que el ecosistema de influencia de la
actividad carbonifera no corresponde a zona de paramo o subparamo. Al margen de
la visita de campo desarrollada por los peritos, se consideré que las condiciones de
las geoformas, la topografia, el clima y la vegetacion ...] corresponden
mayoritariamente a ecosistema de remplazo de la cobertura original de bosque alto

andino y a rodales secundarios de bosque alto andino [...]"'7%. A juicio de los peritos,

172 CD. Folio 1108 cuaderno 3

173 Folio 1330 y 1331 cuaderno 3. Cd anexo.

174 Afirmacion con base a la cartografia efectuada por la Defensoria y manifestada en aaudiencia de
21 de febrero de 2016, 27:10 a2 2:.05 y 1:04:01 A 1:05:02.

175 Folio 1129 cuaderno 3.

03x




88

Radicacion: 15001-23-33-000-2014-00223-02 i
Actor: NACION - DEFENSORIA DEL PUEBLO - DEFENSORIA
REGIONAL DE BOYACA
el mencionado territorio cumple una funcidon social agropecuaria, relativa a Ia

siembra de cultivos y de pastizales'’®.

En cuanto a fas perturbaciones del entornd natural el informe sefald que: “/...] los
principales habitantes del paramo son campesinos que han ido ampliando la frontera
agricola y ganadera. Estos campesinos se dedican a actividades agricolas y
ganaderas, igualmente se observa la explotacion minera de carbon actividad
econémica de la cual dependen la mayoria de los habitantes de la zona. Los
ecosistemas se encuentran sometidos a una fuerte presién por parte de sus
habitantes. La ganaderia y la agricultura, las quemas, la tala y destruccion de la

vegetacion lefiosa son algunas de las actividades que los han degradado [...]"77.

En relacién con los posibles dafios causados al recurso hidrico y forestal con
ocasion de la actividad minera, conforme a la pericia decretada en el proceso
judicial, ...] no se evidencian afectaciones por mineria subterranea en la supefficie
del fterreno en donde se encuentran los denominados ‘“nacimientos...]’"
Adicionalmente, “[...] la tala de la cobertura vegetal protectora por actividades
agropecuarias esta afectando la regulacién hidrica en los periodos de estiaje [...]"178.
Es decir, las afectaciones de la cobertura boscosa no le son atribuibles a la actividad

carbonifera cobijada bajo el titulo FGD - 141.

En igual sentido, al abordar los posibles fenomenos de subsidencia en las aguas
subterraneas, se sefiald que: “[...] las labores subterraneas mas préximas a los
denominados ‘nacimientos”" ubicados dentro del area del titulo minero, se
encuentran a profundidades de 171 metros y 182 metros por debajo de la supefficie.
Esta profundidad equivale a la altura de un edificio de entre 69 y 73 pisos. A su vez,
de tenerse esta diferencia de altura la "bocatoma" del acueducto, dista 102 metros
en distancia horizontal {...J". En virtud de lo anterior, en la audiencia efectuada el 19
de junio de 2015, el perito afirmé que “[...] no hay posibilidad de interconexién de

agua superficie con accion minera [...J"179.

176 En audiencia de 21 de febrero de 2016, la Defensoria cuestiond la conclusién del dictamen pericial
relativa al ecosistema de remplazo que caracteriza el area minera, tras considerar que el dictamen no
incluyé un estudio de especies para.arribar a dicha conclusion, clima y demas aspectos bibticos.

177 Folio 1038 cuaderno 2.

178 Audiencia. Minuto 40:14 a 41:10.

179 Minuto 38:33 a 3950
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Finalmente, conforme al estudio hidrogeolégico contenido en el informe pericial de
19 de enero de 20168 y en el informe complementario al peritaje de fecha 26 de
febrero de 2016, la muestra hidrica del area cumple con los limites maximos
permisibles definidos por la Resolucion 631 de 2015, excepto para los componentes
de hierro total, solidos suspendidos totales, nitritos y mercurio. Cabe precisar que,
para la época de elaboracion del andlisis hidroldgico, las labores mineras de
explotacion del proyecto “Santa Isabel” se encontraban suspendidas,

aproximadamente, desde 8 meses atras'®'.

Con base en lo anterior, en un primer momento podria concluirse que la
georreferenciacion del Paramo de Pisba, elaborada por el Instituto Von Humboldt,
no se acompasa con las caracteristicas territoriales del poligono perteneciente a la
explotacidon carbonifera. Es decir, que el territorio del proyecto denominado “Santa
Isabel”, no es-un ecosistema de paramo pese al mencionado acople cartografico,
mas adn, si se tiene en cuenta que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Territorial
no ha proferido el acto administrativo que define los limites de esa zona de

conservacion.

Sin embargo, la Sala advierte que, al margen de la normatividad aplicable al caso y
del acervo probatorio arrimado al expediente, existen tres razones que contrarian el
alegato propuesto por las entidades demandadas y sustentan la adopcion de

medidas eficaces para impedir el deterioro del entorno, a saber:

XilL.1.2.1. El ejercicio cartografico del Instituto Von Humboldt constituye el
parametro basico de delimitacion de los paramos, dei cual no puede extraerse
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Territorial, salvo para ampliar el
concepto de proteccion.

-~ 1

Conforme con el articulo 4° de la Ley 1930 de 2018, corresponde al Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible hacer la delimitacion de las areas de paramos con
base en: i) el area de referencia generada por Instituto de Investigacion de Recursos
Bioldgicos Alexander Von Humboldt a escala 1 :25.000 o la que esté disponible; y, i} .

los estudios técnicos econdmicos, sociales y ambientales elaborados por la

180 Folic 1024 a 1080 cuaderno 2

81 | a Agencia Nacional Minera mediante Resolucion GSC-ZC-000028 de 18 de marzo de 2015,
ordend la suspension inmediata e indefinida de las actividades de exploracién y explotacion dentro
del area del contrato de concesion No. FDG -141, con el propésito de acatar las medidas cauteiares
decretadas por el a quo. Asi mismo, la Corporacion Ambiental mediante Resolucién 547 de 2 de
marzo de 2015 impuso la medida preventiva, consistente en suspensién de la actividad de
explotaciéon de carbén.
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autoridad ambiental regional de conformidad con fos términos referencia expedidos

por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Precisa el paragrafo 1° del articulo en cita que, en los eventos en que Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible decida apartarse del area referencial establecida
por Instituto Investigacion de Recursos Biologicos Alexander Von Humboldt, debe
fundamentar explicitamente su decisién en un criterio cientifico que provea un mayor

grado de proteccion del paramo.

Ello soportado en el criterio jurisprudencial fijado por la Corte Constitucional en la
sentencia C-035 de 2016, en el que se reconoce la necesidad de establecer limites a
la potestad de delimitacion de los paramos, atribuida a esa entidad ministerial, con

miras a que la ciudadania pueda ejercer un control de los territorios.

Tal como se precisé en precedencia, la Corte Constitucional en aquella oportunidad

considerd lo siguiente:

“{...] Esta Corporacién encuentra que otra de las falencias en la proteccion de los
ecosistemas de paramo es que la prohibicion de desarrollar actividades
agropecuarias, asi como de exploracién o explotacion de recursos naturales no
renovables, se restringe al érea delimitada por el Ministerio de Ambiente y Desarrolfo
Sostenible,

Mas aun, en la medida en que el Ministerio de Ambiente puede separarse de los
criterios del IAvH sin necesidad de dar las razones para ello, o incumplir su obligacién
de delimitacidn, los ciudadanos interesados en fa proteccién de estos ecosistemas no
podrian actuar administrativa ni judicialmente para promover su proteccién. De tal
manera, se impide que los ciudadanos protejan de manera efectiva los derechos
colectivos y los derechos fundamentales que dependen de ellos. [..]” (subraya
para resaltar fuera del texto).

Por ende, de decidir ese Ministerio apartarse de la cartografia aportada por el
Instituto Alexander Von Humboldt en la delimitacién de los complejos paramunos,
debe preferir siempre el criteric de demarcacion que provea un mayor grado de

proteccion del ecosistema.

En este orden de ideas, la Sala encuentra que, de conformidad con el acervo
probatorio, la entidad ministerial cuenta con los instrumentos legales previstos para
el ejercicio de esta funcion. Esto es, la cartografia proferida por el Instituto Von
Humboldt a escala 1:100.000.000, y el estudio técnico de la Corporacion Autdnoma
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Regional de Boyaca, a escala 1:25.000, ambos reconociendo que el poligonc minero

objeto de estudic yace en el Paramo de Pisba.

XiN.1.2.2. En el marco de la concesion FGD — 141, la Agencia Nacional Minera y
CORPOBOYACA han advertido que la zona del yacimiento de carbén hace
parte de una zona de proteccidon especial.

La Sala encuentra que la evidencia allegada al expediente prueba inequivocamente
que las autoridades demandadas, de manera previa al otorgamiento de las
autorizaciones de exploracién y explotacién, y durante la etapa de puesta en marcha
del proyecto carbonifero, conocian que el poligono minero se encontraba ubicado en

un area ambiental estratégica que presta importantes servicios ecosistémicos.

Particularmente ilustrativo, al respecto, resulta el concepto técnico ME-0124/09 de
25 de noviembre de 2009, mediante el cual la Subdireccion de Administracion de
Recursos Naturales de CORPOBOYACA evalu6 el Estudio de Impacto Ambiental del

proyecto minero'®?, del cual la Sala extrae lo siguiente:

°[...] 2.2:3 HIDROGRAFIA.

Hidrograficamente el &rea pertenece a la micro cuenca de la quebrada Ei Tirque y otros
cauces de menor tamafio que son generalmente de carécter esporédico e intermitente.
La red hidrica del Municipio esta conformada por las Microcuencas de El Tirque y
Ruchical, las cuales vierten sus aguas sobre la cuenca del Rio Chicamocha. Estas dos
microcuencas estan conformadas por las Quebradas El Tirque, Rio Cémeza. Quebrada
El Ruchical y ofras de menor importancia como El Boche, La Chapa, El Monte, La
Cabrerita, Laureles, Pefitas, Los Cabritos y Blanquiscal.

OBSERVACIONES: Dentro del 4rea de influencia del proyecto se evidencia que el
curso de agua mas cercano, potencialmente afectable por el desarrofio def proyecto lo
constituye la quebrada el Tirque, el cual cursa por la parte baja de la bocamina
proyectada, a una distancia aproximada de 209 metros lo cual le da al proyecto una
distancia que permite el disefio e implementacién del Sistema de tratamienfo de aguas
mineras previo al vertirniento finaf [.. ]

2.2.7 FLORA

La vegetacion de la zona corresponde a vegetacion de clima frio a sub-paramo en
donde se desarrollan algunos bosques con especies propias de estas alturas
como el Aliso, Sauz, Pino, Eucaliptos y Mangle; deigual forma se observan
algunos arbustos como ef Hayuelo, el Siral, el Mortifio, el Arrayan, y el Tuno; se
encuentran algunos pajonales y rastrojos bajos.

OBSERVACIONES: la vegetacion observada en la visita de campo en la mayor parte
de la zona corresponde a pastizales, vegetacién de porte bajo y plantaciones y alguna
especies de aliso, mortifio y arrayanes, pero puntualmente en el drea de influencia
directa del proyecto se observa la existencia de relictos de vegetacién nativa

182 Folio 85, 86 y 95 del cuaderno 5.

239
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sabre la parte alta de la explotacion que forman parches importantes que deben
ser protegidos y conservados. [.. ]

2.9 ANALISIS USO DEL SUELQ

La zona donde se proyectan los trabajos de explotacién cubre un drea donde se
encuentfra establecidas dos zonas de uso de acuerdo con el Esquema de
Ordenamiento Municipal de Socha: "ZONA SUSCEPTIBLE DE ACTIVIDADES
MINERAS" que son areas cuya aclividad principal es el desarrollo de proyecios
mineros y “ZONA DE AMORTIGUACION DE AREAS PROTEGIDAS", donde la
mineria se encuentra en uso prohibido del suslo para mineria.

OBSERVACIONES: De acuerdo con las caracteristicas del drea observadas en la visita
técnica y el analisis de fa informacién presentada, se considera que el desarrofio del
proyecto es ambientalmente viable bajo fa estricta implementacion de las medidas
ambientales propuestas. [...]" (subraya para resaltar fuera del texto).

De igual modo, mediante concepto técnico MV-0010-2012, al evaluar la solicitud de
modificacién de la licencia ambiental elevada por los titulares mineros,
CORPOBOYACA considerd quei ‘[...] Desde el punto de vista técnico y ambiental
no es procedente aceptar la modificacién de la licencia ambiental dado que la
proyeccion planteada se encuentra dentro de un ecosistema de paramo
definido por el Instituto Alexander Von Humboldt y en el cual se encuentra

restringida fa mineria. [...J'%"

Asi lo reiteré con suficiencia la Corporacion Ambiental, en los conceptaos técnicos
NC-0020 de 6 de mayo de 2010 y DS-12/2012 de 10 de septiembre de 2012, a
través de los cuales explicitamente adujo que el poligono minero hacia parte del

ecosistema de paramo definido por el Instituto Alexander Von Humboldt.

Sumado a ello, la Sala recuerda que la Vicepresidencia de Seguimiento, Control y
Fiscalizacion Minera de la Agencia Nacional Minera, en concepto PARN-000369 de
15 de agosto de 2013, considerérque: “[...] se debe tener en cuenta que dentro del area
otorgada se encuentra la quebrada el Tirque, es zona de recarga hidrica y con presencia de
frailejones a lo que Corpoboyaca se debe pronunciar;, se recomienda pronunciamiento
juridico al respecto y oficiar a fa Corporacion Auténoma Regional de Boyaca (Corpoboyaca),
de los ajustes que se presentaron al PTO, de la gran carga hidrica que se presenta dentro
del drea del contrato de concesion No. FGD-141 y que se encuentra delimitada parte del
area del titulo minero dentro de zona de amortiguaciéon de Parque Nacional Natural de
Pisba [.. J"%.

183 Folio 225 del cuaderno 5.
184 Reverso folio 385 a 387 del cuaderno.
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Finalmente, en zona circuncidante al proyecto minero, el municipio de Socha
adquirié dos predios, con escrituras publicas N° 493 y 253, ubicados en la vereda El
Mortifio, destinados a proteccidon ambiental y reserva de la microcuenca rural,

situacidon que indica la importancia ecolégica de la zona en mencion.

XIl.1.2.3. EIl déficit de proteccidon de los ecosistemas de paramo conlleva a
aplicar el principio de precaucién, a efectos de evitar una decision cuyo efecto
ambiental sea irreversible.

Atendiendo el principio de legalidad, las zonas excluibles de mineria deben
delimitarse previamente por las autoridades competentes antes producir efectos que
modifiquen las relaciones territoriales. De hecho, aquel debe ser el postulado del
Estado Social de Derecho sobre el cual se edifique una estrategia de desarrolio

sostenible.

Precisamente, la Seccién Primera de esta Corporacion, al referirse a los elementos
constitutivos de las areas previstas por el articulo 34 de! Coédigo de Minas, en la
sentencia de 30 de marzo de 2017, adujo lo siguiente:

‘[...] Deben ser declaradas y delimitadas conforme a la normatividad vigente
como de protecciéon y desarrollo de los recursos naturales renovables o del
ambiente.

Deben estar expresamente excluidas de las actividades de explotacion y exploracion,
por disposicién legal.

La delimitacién geogréfica debe adelantarse con base en estudios técnicos,
sociales y ambientales, por parte del Ministerio de Ambiente y Desarrolio
Sostenible, las Corporaciones Auténomas Regionales y demas autcridades
ambientales competentes.

Tafes estudios deben llevarse a cabo con la colaboracion de la Autoridad Minera.

Ef acto administrativo gue contiene la decision de exclusién o restriccién debe estar
expresamente molivado en estudios que determinen la incompatibilidad o restriccion en
relacion con las actividades mineras [.. ]"% (subraya para resaltar fuera del texto).

Asi, la conservacion de las diferentes tipologias de areas estratégicas, entre las que
se encuentran los paramos, quedd supeditada al cumplimiento del deber de las
Autoridades Ambientales de identificar, preservar y delimitar los biomas que presten
servicios ecosistémicos fundamentales para la preservacién de los recursos
naturales. Compromiso que, en el caso bajo estudio, infortunadamente no ha sido
atendido, en desmedro de los intereses colectivos de las presentes y futuras
generaciones.

'8 Consejo de Estado, Seccién Primera, Consejera Ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez,
sentencia de 30 de marzo de 2017, Radicacién nimero: 15001-23-31-000-2012-00135-01(AP)

5
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En efecto, la Corte Constitucionalidad a través de sentencia C 443 de 2009, al
efectuar un estudio de constitucionalidad del articulo 34 ibidem, advirtié que:

‘[...] Las autoridades ambientales no han ejercido las competencias otorgadas
por distintas disposiciones legales para la proteccién del medio ambiente, entre
elias Ia declaracién y delimitacién de las zonas excluidas de la mineria, prevista
por el articulo 34 de fa Ley 685 de 2001. Adicionalmente, es posible constatar que
tampoco se ha avanzado en la definicion de un marco normativo y en el disefio e
implementacion de politicas publicas para la proteccidn de ecosistemas de especial
importancia medio ambiental como son los paramos. Considera entonces necesario la
Corte Constitucional exhortar al Ministeric de ambiente, vivienda y desarrolio
territorial, al igual que a las corporaciones auténomas regionales y a las
autoridades ambientales competentes, para que cumplan con los distintos deberes
ambientales a su cargo y, por una parte, avancen en la declaracion y delimitacién de
las zonas excluidas de la mineria y por otra parte adopten medidas eficaces para la

proteccién del medio ambiente en general y de las dreas de especial importancia
ecoltgica tales como los paramos. [...]" {(Resalta la Sala).

Igualmente, la Seccion Primera de esta Corporacién, mediante providencia de 28 de
marzo de 2014, al analizar el marco normativo de los ecosistemas de paramo,

reconocio lo siguiente:

‘f..] Entonces, resulta comin encontrar confusion entre las édreas protegidas,
verbigracia los paramos no son por sf mismos édreas protegidas, sino zonas de
proteccién especial. Al no encontrarse enmarcados dentro de la categoria de dreas de
manejo especial del Sistema de Parques Naturales, le resta importancia como
reservorio de fauna, flora, como corredor bioldgico y, claramente, fuente y requlador def
recurso hidrico.

Se puede sefialar sin dubitacién alguna que de las 4reas mencionadas tan sélo el
Sistema de Parques Nacionales, y mas abajo, los Distritos de Manejo Integrado,
vienen siendo objeto de real proteccién; los demas han sido impactados y hoy
dia se encuentran en duda como verdaderos instrumentos de conservacion y
proteccién. (...)

En este contexto, para la Sala resuita imperiosa la adopcién de medidas que
garanticen la proteccion y conservacion de dichas zonas, que por su importancia
hidrica y ecosistémica deben tener un papel preponderante en la gestién integral
de la cuenca hidrografica [...]" 1% (Subraya la Sala).

En este contexto, la actitud pasiva de las autoridades publicas se convierte en el
hecho generador de wvulneraciones de los derechos colectivos e individuales.
Situacién agravada ante la fragilidad del ecosistema de paramo y la inestabilidad

juridica que causa a nuestro sistema juridico, la ausencia de ejercicio de las

186 Radicacién 25000-23-27-000-2001;90479—01(AP), Consejero Ponente: Marco Antonio Velilia
Moreno.
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funciones de la autoridad ambiental competente, en conjunto con la autoridad

minera.

Bien lo sefiald la Corte Constitucional en la sentencia C-035 de 2016, cuando
considerd que ... aunque podria alegarse que la mineria (...} resulta menos dafiina
para el suelo, el aire y la vegetacién, lo cierfo es que afecta de manera importante
los flujos subterraneos de agua, bloqueando el acceso de la poblacion a dicho
recurso (...), ademds que ‘(...) una vez bloqueados los canales subterraneos a
través de los cuales fluye el agua del paramo al ecosistema de bosque y a los
centros poblados, resulta practicamente imposible recuperarios, lo cual, como ya se
explicé, lleva a que los mismos fluyan por la superficie de manera acelerada,
dafiando la capa vegetal del pdramo que es especialmente fragil, y facilitando la

erosién [.. ]

Cabe precisar que, al referirse al impacto ambiental de la actividad minera, la
jurisprudencia de esta Corporacion ha sostenido que las actividades productivas sin
control, tales como la mineria, degradan los recursos naturales y ejercen una
presion indebida sobre el medio ambiente, por lo que corresponde a las autoridades

publicas ejercer su deber de prevencién y control del deterioro ambiental.

Sobre este asunto, en sentencia de 29 de abril de 2015'¥, se puntualizo:

“I...] Es un hecho evidente que la industria extractiva produce una gran cantidad de
desechos y desperdicios. El proceso de transformacion de grandes masas de
materiales para el aprovechamiento de los minerales dfites deja forzosamente
materiales residuales que deterioran el entorno fisico de la region en la cual se
adelantan las labores afectando el paisaje y los suelos agricolas.

Las explotaciones mineras por lo general se encuentran acomparadas de obras
de infraestructura como tendidos de lransmision energéfica, accesos viales o
ferroviarios, ademas de la abstraccién de cantidades importantes de agua. Igualmente,
puede impactar sobre los habitos de la flora y la fauna, a través del ruido, polvo y
fas emanaciones provenientes de los procesos de molienda.

Las actividades productivas sin control, tales como la agricuffura, la ganaderia y la
mineria; el crecimiento poblacional, fa violencia, la deforestacién, la ocupacion sin
conirol de zonas de afto riesgo, los conflictos infernos por el uso de la tierra, /a
colonizacion, sobreexplotacion, contaminacion y la degradacion de los recursos
naturales ejercen una presion indebida sobre el medio ambiente y contribuyen a
una crisis global.

87 Consejo de Estado — Seccion Tercera. Sentencia de 29 de abril de 2015. Expediente num. 2010-
00217, Consejera ponente: doctora Stella Conto Diaz del Castillo.
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Se trata de que las actividades que comprometen el ambiente, para el caso la minerfa
de extraccion sobre una fuente hidrica, se enmarquen en pardmetros de conciencia
ecoldgica estricta.

El articulo 80 de la Carta Politica prevé que le corresponde al Estado planificar el
manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrolio
sostenible, su conservacién, restauracion o sustitucion, previniendo y controlando fos
factores de deterioro ambiental, imponiendo sanciones legales y exigiendo la
reparacion de los dafios causados, asimismo, cooperando con ofras naciones en la
proteccion de los ecosistemas sifuados en las zonas fronterizas.

(...)

[E]t aeber de prevencién y control def deterioro ambiental se ejerce, entre otras formas,
a través del otorgamiento, modificacién, o fa negacién de éstas o cancelacién de
instrumentos de manejo ambiental, sean estos Licencias o Planes de Manejo
Ambiental.

(.-

La razén de ser de los instrumentos de manejo y control ambiental es Ia
proteccion de los derechos individuales y colectivos, correspondiéndole a las
autoridades publicas velar por un minimo impacto negativo, para lo cual Ia
autoridad ambiental, se ocupa de prevenir y controlar los factores de deterioro.
Evitar la consolidacion def dafio debe ser la guia en las actuaciones adminisirativas y
judiciales. Las autoridades no solo estan obligadas a intervenir para tomar medidas y
evitaro, fa tutela preventiva habilita anteponer el amparo colectivo a los actos que
lesionen, limiten o pongan en peligro derechos y garantias constitucionales |[..J"
{Resaltado fuera del texto original).

En todo caso, es preciso mencionar que la Seccioén Primera del Consejo de Estado
ha advertido que cuando se pretenda el amparo de los derechos colectivos a través
del ejercicio de la accién popular con ocasion a dafios ambientales causados en el
marco de proyectos mineros, debe analizase si se produjo un insuficiente y tardio
cumplimiento de las funciones de evaluacién, control, prevencion, seguimiento y
mitigacién por parte de las autoridades ambientales, territoriales y mineras'®® con

jurisdiccion en la zona'8e,

De ahi que, el juez popular, tras verificar la omisién de las autoridades ambientales,
territoriales y mineras en esta materia, deba propender por el cumplimiento de sus
funciones, puesto que de este juicio depende la eficacia de un derecho fundamental

y colectivo, asi como, las garantias de calidad, continuidad y acceso al agua.

188 Consejo de Estado, Seccion Primera, Consejera Ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez,
Bogota, D. C,, treinta y uno (31) de octubre de dos mil trece (2013),

Radicacién namero: 73001-23-31-000-2011-00765-01{AP)

182 Seccion Primera, Consejera Ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez, veintitrés (30) de marzo
de dos mil diecisiete (2017), Radicacién nimero: 15001-23-31-000-2012-00135-01(AP)
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Luego, es necesario que el pronunciamiento de CORPOBOYACA respecto de la
~ modificacion de la licencia ambiental contenida en la Resolucién 1656 de 2009, se
lleve a cabo hasta tanto sea declarada la respectiva zona de conservacidn, en los
términos del articulo 34 del Cédigo de Minas y, en consecuencia, las autoridades

publicas puedan adoptar las decisiones pertinentes con plena certeza respecto de la

eventual adopcion del criterio de exclusion de las zonas mineras.

En este sentido, el alegato presentado por la sociedad minera en lo que respecta a
la errada adopcién del principio de precaucion por parte del a quo, no tiene vocacion
de prosperidad, pues como se demostrd, este razonamiento es proporcional y

adecuado con base en lo siguiente:

I Existe un peligro de dafic grave e irreversible sobre un area de importancia

ambiental estratégica;

Il.  Del acervo probatorioc y de la normatividad aplicable se advierte, en un
principio, que el territorio en el que se encuentra el poligono de explotacion

de carbdn hace parte del complejo paramuno de Pisba;

. El articulo 5° de la Ley 1930 de 27 de julio de 2018, prohibe de manera
expresa en su numeral primero el desarrollo actividades de exploracion y

explotacion minera en zona de paramo;

IV. Pese la omisién en el ejercicio de las funciones de las autoridades publicas,
no por ello el juez de la accion popular queda limitado a adoptar las medidas
de protecciéon que impidan la degradacion del ambiente, puesto que cuenta

con el deber de proteger los derechos colectivos afectados por dicha omision;

V. La medida resulta p!'oporcional en tanto la autoridad ambiental competente se
pronunciara respecto de la vigencia de licencia ambiental otorgada mediante
Resolucién 1656, una vez el area haya sido declarada como zona de
conservacion y pueda, con base a dicha informacién, corroborar la eventual

pertenencia del poligono de explotacién a la zona paramuna.

En virtud de lo anterior, la Sala comparte la conclusién del Tribunal Administrativo de

Boyaca en lo que respecta de la proteccién a los paramos que han sufrido
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intervencidn antropica tal como el ecosistema objeto de estudio. Al respecto el a quo

anotd lo siguiente:

[...] La Sala deduce, que inicialmente el drea en fa cual se ubica el contrato de
concesion FGD-141 tenia las caracteristicas propias del ecosistema de paramo, razon
por la cual se encuentra defimitada dentro de la cartografia expedida por el IAVH para
fos aflos 2007 y 2013, sin embargo, con el paso de los afios y las actividades agricolas
y de ganaderia ha generado que dicha drea se transforme en otro ecosistema como
bosque afto andino y ha llegado al limite de convertirse en ecosistema de reemplazo, el
cual no aporta ningun beneficio ecosistemico, sino que, el mismo genera beneficios
sociales y agropecuarios, los cuales en nada coinciden con la proteccién a los
ecosisternas estratégicos como el que existe en la zona en mencion.

Claramente, al observar que el drea de terreno otorgado en concesién al parecer ya no
se encuentra en Zona fisica de paramo como consecuencia de {a transformacion a la
que ha sido obligada, es posible concluir que las actividades agropecuarias y mineras
son las que han generado impactos en el ecosistema al punto de desaparecer su
beneficio Ecosistémico, por tanfo, no serfa coherente permitir la permanencia de dichas
actividades argumentando que no existe ecosistema por proteger.

Para la Sala, resulta evidente que la trasformacion de dicho ecosistema se ha
generado como consecuencia de la falta de intervenciéon de las autoridades
competentes, siluacion que se hace evidente af observar que es el paso del tiempo es
el que ha modificado el ecosistema, por tanto, dicha circunstancia ha podido ser
prevenida sf se hubiese advertido con anterioridad [...J".

Bajo tal premisa, es evidente que conforme al amparo reconocido en su momento
por el articulo 2'% de la Resoluciones 769 de 2002'%", los paramos que han sufrido
alteraciones con ocasiéon de la intervencion del hombre, gozan de la proteccion

otorgada por la legislacion ambiental a estos ecosistemas.

Por ello, el Juez de la accidon popular guarda el deber de instar a las autoridades

gubernamentales a que delimiten la totalidad del complejo paramuno y, con ello,

%0 Precisa el articulo segundo lo siguiente: “f...] ART. 2°—Definiciones. Para los efectos de la
presente resolucién, se adoptan las siguientes definiciones: Paramo: Ecosistema de alta montafia,
ubicado entre el limite superior del bosque andino y, si se da el caso, con el limite inferior de los
glaciares o nieves perpetuas, en ef cual domina una vegetacién herbacea y de pajonales,
frecuentemente frailejones y puede haber formaciones de bosques bajos y arbustivos y presentar
humedales como los rios, quebradas, arroyos, turberas, pantanos, lagos y lagunas. Comprende tres
franjas en orden ascendente: El subp&ramo, el pdramo propiamente dicho y el superpdramo. Los
limites altitudinales en que se ubican estos ecosistemas varian entre las cordilleras, debido a factores
orograficos y climaticos locales. La intervencion antrépica también ha sido un factor de
alteracién en la distribucion altitudinal del paramo, por lo cual se incluyen en esta definicién
los pdramos alterados por el hombre. [.. ]”

191 | a Sala considera necesario advertir que bajo el derogatoria de las disposiciones contrarias a la
Ley 1930 de 2018, efectuada por el articulo 9 de la norma en cita, ta Resolucion 769 de 2002, “Por la
cual se dictan disposiciones para contribuir a la proteccién, conservacién y sostenibilidad de los
paramos”, mantiene su vigencia en tanto sus disposiciones no le son contrarias a dicho estatuto y a la
fecha el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Territorial no ha modificado esta reglamentacién.
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cese la amenaza y vulneracion de los derechos colectivos, no sin antes adoptar las

medidas proporcionales que eviten la generacion de darios irreversibles.

Xlll.2. De la responsabilidad y grado de afectacién de los derechos colectivos
presuntamente vulnerados, por parte de cada una de las entidades publicas y
particulares involucrados en la controversia.

Con base a lo anterior y teniendo claro que la ausencia de medidas de proteccion
del Paramo de Pisba constituye una vulneracion del derecho calectivo al goce de un
ambiente sano y una amenaza al derecho a la existencia del equilibrio ecoldgico,
debera la Sala analizar quién o quiénes son los responsables de ese detrimento al

medio ambiental.

XIIi.2.1. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

En cuanto a la responsabildad de esta entidad ministerial, la Sala acoge las
consideraciones esbozadas en precedencia resbecto del deber de esa autoridad
ambiental de garantizar la conservacién del ecosistema de paramo como un area
estratégica para la subsistencia del recurso hidrico. Tal omision constituye una
vulneracion de los derechos colectivos contemplados en los literales a) y c) del
articulo 4 de la Ley 472 de 1998.

Asimismo, del material probatoric se advierte que el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, cuenta parcialmente con los insumos referidos por el articulo
4 de la Ley 1930 de 2008, a efectos de proferir el acto administrativo a través del
cual delimite el Paramo de Pisba. Esto es, la cartografia emanada del Instituto Von
Humboldt, a escala 1:100.000.000, y el estudio técnico de la Corporacion Autonoma

Regional de Boyacd, a escala 1:25.000.

Es de anotar que el compiejo de Paramo de Pisba tiene un area de 106242,89 ha
(IAVH, 2012), en jurisdiccion de CORPOBOYACA y CORPORINGQUIA.
Particularmente, este complejo de paramos tiene en jurisdiccion de Corporinoquia
6135,28 ha., lo que equivale al 5.77% del total. Por ello, se instara a la Corporacion
Auténoma Regional de Orinoquia, a efectos de que entregue a esa entidad

ministerial, de forma prioritaria, el insumo restante.
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Finalmente, la Sala advierte que la Corte Constitucional en la sentencia T 361 de
2017, fijé las bases participativas que han de guiar el procedimiento de delimitacién

de los paramos, al siguiente tenor:

‘f..] En ese contexto, el legisfador otorgdé al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible la potestad discrecional planificadora-reglamentaria normativa para delimitar
los paramaos (Supra 15.3). Esa facultad implica una vinculacion flexible al ordenamiento
juridico, puesto que la autoridad tiene fa libertad para materializar esa funcién, al punto
que la administracion sélo debe esperar la cartografia proferida por el IAvH, construida
con base en los estudios de las corporaciones autonomas respectivas, y podré
apartarse de ésta, af formular una justificacién a favor de la proteccidn de ese nicho.
Sin embargo, el ejercicio de las potestades discrecionales se halla controlado por el
ordenamiento juridico y no se identifica con un escenario de ausencia de derecho. En
realidad, en el proceso de delimitacién de paramos, las autoridades se
encuentran sujetas a los derechos fundamentales, y a otros principios
constitucionales, por efjempio, los mandatos de optimizacién de proporcionalidad
asi como de razonabilidad.

En una muestra de esa premisa, la cartera ministerial debe garantizar los
siguientes criterios: i) la justicia distributiva, es decir, el reparto equitativo de
cargas ambientales en la regién del macizo de Santurbén; ii) la participacién en el
proceso de delimitacion, y en la planeacion, la implementacién asi como la
evaluacién de medidas que afectan a las personas; iii) el desarrolio sostenible a
través de la clasificacién del territorio, asi como la permision o prohibicién de
actividades; y iv) Ia aplicacion del principio de precaucioén, al momento de
gestionar el ambiente de la zona.

Frente al derecho de la particion ambiental, la Sala recuerda que la administracion
debe garantizar fos contenidos normativos de ese principio, criterios que se precisaron
en la Supra 13.5. Inclusive, fijé los estéandares de participacién de manera concreta
para el procedimiento de delimitacion de paramos en fa Supra 15.3. Entre ellos se
encuentra: i) el acceso a la informacion publfica; i) la participacion previa, amplia,
pablica, efectiva y deliberativa de la comunidad, y iii) la existencia de mecanismos
administrativos y judiciales para la defensa de los anteriores contenidos normativos.
Ese derecho tiene su fuente en los articulos 2 y 79 de la Constitucién, y no depende de
Su consagracion legal ni se identifica con las audiencias que se regufan en la Leyes 99
de 1993 y 1437 de 2011. Dicho principio tampoco se restringe por ef hecho de que la
resolucion de delimitaciéon sea un acto reglamentario o abstracto. La participacion
ambiental es imprescindible para una adecuada y eficaz gestion de los ecosisternas de
paramo, biomas que tienen una importancia estratégica para la regulacién de los
recursos hidricos y la captacion de carbono. {...].

Con base en lo anterior, revisado los medios probatorios allegados al plenario, se
encuentra que el cese de la vulneracion a los derechos colectivos al goce de un
ambiente sano y a la existencia de un equilibrio ecologico, solo sera posible una vez,
se profiera el acto administrativo que delimite el Péramq de Pisba.

Xlll.2.2, Carbones Andinos S.A.S.

La Sala encuentra prima facie, que el hecho consistente en que el concesionario del
contrato minero FGD - 141, a partir del 18 de junio de 2013, haya desarrollado

actividades de explotacién de carbon, sin contar para ello con una licencia ambiental

i
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que contemplara las obras previstas en el PTO aprobado mediante Resolucion
GTRN - 357 de 2010, constituye, en si mismo, una amenaza al derecho colectivo al

goce de un ambiente sano.

Valga reiterar que el contrato de concesion suscrito el 18 de septiembre de 2006 e
inscrito en el registro minero el 7 de diciembre de 200692, se rige integralmente por
la Ley 685, disposicion que ordena a quien pretenda efectuar un proyecto extractivo,
obtener la respectiva licencia ambiental que concede de manera global el
amparo de los posibles impactos causados por todas las obras (articulos 204 y
207 del Codigo de Minas).

Precisamente, con base en el principio de simultaneidad (articulo 200 ibidem), a
partir de la evaluacion conjunta del Programa de Trabajos y Obras Mineras'® y el
Estudio de Impacto Ambiental, a la Autoridad Ambiental le corresponde pronunciarse

respecto de la viabilidad del licenciamiento.

Sobre el particular, el articulo 85 del estatuto minero sefiald:

Articulo 85. Estudio de Impacto Ambiental. Simultaneamente con ef Programa de
Trabajos y Obras deberd presentarse el estudioc que demuestre fa factibilidad
ambiental de dicho programa. Sin la aprobacion expresa de este estudio y la
expedicion de la Licencia Ambiental correspondiente no habra lugar a la
iniciacion de los trabajos y obras de explotacién minera. Las obras de
recuperacion geomorfolbgica, paisajistica y forestal del ecosistema alterado serdn
efecutadas por profesionales afines a cada una de estas labores. Dicha licencia con
las restricciones y condicionamientos que imponga al concesionario, formaran
parte de sus obligaciones contractuales [.. }"

192 Adicionalmente, las clausulas quinta y sexta del contrato de concesién contemplan el deber del
concesionario de obtener la respectiva licencia ambiental.

193 (...} Articulo 84. Programa de trabajos y obras. Como resultado de los estudios y trabajos de
exploracion, el concesionario, antes del vencimiento definitivo de este periodo, presentara para la
aprobacion de la autoridad concedente o el auditor, el Programa de Trabajos y Obras de Explotacion
que se anexara al contratc como parte de las obligaciones. Este programa debera contener los
siguientes elementos y documentos: 1. Delimitacion definitiva del area de explotacién. 2. Mapa
topografico de dicha area. 3. Detallada informacién cartografica del area y, si se tratare de mineria
marina especificaciones batimétricas. 4. Ubicacion, célculo y caracteristicas de las reservas que
habran de ser explotadas en desarrollo del proyecto. 5. Descripcion y localizacién de las instalaciones
y obras de mineria, depdsito de minerales, beneficio y transporte y, si es del caso, de transformacion.
6. Plan Minero de Explotacion, que incluira la indicacion de las gulas técnicas que seran utilizadas. 7.
Plan de Obras de Recuperacién geomorfoldgica paisajistica y forestal del sistema alterado. 8. Escaia
y duracion de la produccién esperada. 9. Caracteristicas fisicas y quimicas de los minerales por
explotarse. 10. Descripcion y localizacidn de las obras e instalaciones necesarias para el ejercicio de
las servidumbres inherentes a las operaciones mineras. 11. Plan de cierre de la explotacién y
abandono de los montajes y de la infraestructura.
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Asimismo, el articulo 204 en cita dispuso que:

“[...] Articulo 204. Estudio de Impacto Ambiental. Con el Programa de Obras y
Trabajos Mineros que resultare de la exploracién, el interesado presentara, el
Estudio de Impacto Ambiental de su proyecto minero. Este estudio contendrad los
elementos, informaciones, datos y recomendaciones que se requieran para describir y
caracterizar el medic flsico, social y econdmico del lugar o region de las obras y
trabajos de explotacion, los impactos de dichas obras y trabajos con su
correspondiente evaluacién, los planes de prevencion, mitigacion, correccién y
compensacion de esos impaclos; las medidas especfficas que se aplicaran para el
abandono y cierre de los frentes de trabajo y su plan de manejo; las inversiones
necesarias y los sistemas de seguimiento de las mencionadas medidas. Ei Estudio se
ajustara a los términos de referencia y gulas ambientales previamente adoptadas por
la autoridad ambiental en concordancia con el articulo 199 del presente Cédigo [...]J"

Adicionalmente, la licencia ambiental 1656 de 2009, aprobado con base en un
PTO"® que posteriormente fue modificado, tampoco cobija la totalidad de los
impactos que puede estar ocasionando esta actividad extractiva, rezon por la cual la
Corporacién Autbnoma Regional de Boyaca, mediante auto 1058 de 9 de junio de

2014, ordenc la modificacién de aquella licencia.

Por todo lo anterior, resulta reprochable ia desatencidn y negligencia del
concesionario respecto del cumplimiento de las exigencias ambientales previstas por
el estatuto minero, las cuales tienen efecto general e inmediato, son de orden
publico, no pueden ser objeto de transaccién o de renuncia por las autoridades o por
los particulares y constituyen un requisito previo para el ejercicio de los demas

derechos emanados del contrato de concesidén minera.

Es por ello que, antes de iniciar las obras de explotacién, el minero debia cumplir
con los parametros de orden ambiental aplicables a su caso, conforme lo dispone el
articulo 197 de la Ley 685, asi:

“I...] Articulo 197. CONSTITUCION Y EJERCICIO DEL DERECHO. La celebracién y
perfeccionamiento del conirato de concesién y su inscripcion en el registro minero
nacional, se regulan por las disposiciones de este cédigo. Para el ejercicio emanado
de dicho contrato, antes de la iniciacion y ejecucién de obras y labores
materiales de explotacién, serd necesario cumplir con los requisitos y
condiciones de orden ambiental previstos en el presente capitulo y en lo no
previsto en el mismo, en las normas ambientales generales [...]".

19 El PTO aprobado mediante el Instituto Colombiano de Geologia y Mineria mediante auto 0225 de
2009.
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Y. en tal sentido, la Sala ordenara a la sociedad Carbones Andinos S.A.S., en la
parte resolutiva de esta providencia, abstenerse de ejecutar actividades de
explotacién de carbdn, en el poligono al que se refiere la concesion No. FGD — 141,
hasta tanto dicho proyecto cuente con una licencia ambiental otorgada con base en
el PTO, aprobado mediante Resolucion GTRN — 357 de 28 de octubre de 2010; Y,
asimismo, cumpla con los mecanismos de control de impactos ambientales, a los
que se refiere el auto 1058 de 9 de junio de 2014, expedido por la Corporacion

Auténoma Regional de Boyaca.

La consideracion precedente no es obice para aclarar que, al tenor del articulo 196
de la norma en cita y del articulo 107 de la Ley 99 de 1993, dicha evaluacion del
tramite de licenciamiento ambiental, por encontrarse aun en tramite, esta sujeta a la

normatividad ambiental vigente que regula la materia.

Por lo tanto, una vez el Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible profiera el
acto administrativo en comento y la Corporacion Auténoma Regional de Boyaca se
pronuncie respecto de las solicitudes vigentes de modificacion de la licencia
ambiental 1656, de encontrarse inmerso el poligono minero en territorio paramuno y
ante la consecuente imposibilidad de cumplir con los permisos ambientales a los que
se refiere la Ley 685, se materialice lo dispuesto en los articulos 38 y 112'% del
Cédigo de Minas, asi como en la clausula décimo séptima del numeral 8 del contrato
de concesion No. FGD -141, esto es, la declaratoria de caducidad en virtud de la
violacién de las normas sobre zonas excluidas y restringidas de mineria'®. En efecto

dicha clausula es del siguiente tenor:

“I.. ] CLAUSULA DECIMA SEPTIMA. Caducidad. LA CONCEDENTE podra motivada
declarar la caducidad administrativa del presente contrato en los siguientes casos: (...)
17.8. La violacion de jas normas sobre zonas excluidas y restringidas para la mineria

[.J"

La anterior afirmacion no solo se fundamenta en lo dispuesto por la Conte
Constitucional en la sentencia C-035 de 20186, tras declarar la inconstitucionalidad

del régimen de transicién previsto en el paragrafo primero del articulo 173 de la Ley

195 Precisa el literal h) del mencionado articulo: “[...] Articulo 112. Caducidad. El contrato podra
terminarse por la declaracion de su caducidad, exclusivamente por las siguientes causas: h) La
violacién de las normas sobre zonas excluidas y restringidas para la mineria [.. ]

1% Folio 30 del cuaderno 5.

197 Folio 239 cuaderno 1.
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1753, sino en lo previsto en la licencia ambiental otorgada a través de Resolucién

No. 1656 de 2 de diciembre de 2009, cuyo articulo quinto estipula lo siguiente:

{...] ARTICULO QUINTO: El desarrofio futuro de las actividades mineras est sujeto a
los criterios de ordenamiento y zonificacion minero-ambiental, territorial y planes de
manejo especiales que se adelanten por parte de las entidades Nacionales,
Departamentales y Municipales [.. ]

Y, en consecuencia, el concesionario debera atenerse a lo contemplado en el
articulo 114 del Codigo de Minas y en la clausula décimo octava del contrato minero,

es decir;

"f...] CLAUSULA DECIMA OCTAVA. Procedimiento para la caducidad.-. La caducidad
del contrato, en los casos en que hubiere lugar, serd declarada por LA CONCEDENTE
previa resolucién de trémite en la que, de manera concreta y especifica se sefale la
causal o causales en que hubiere incurrido. {...). En el caso contemplado en la
presente clausula, EL CONCESIONARIO queda obligado a cumplir o garantizar
todas las obligaciones de orden ambiental que le sean exigibles y las de
conservacion y manejo adecuado de Jos frentes de trabajo y de las servidumbres
que se hubieren establecido. [...]"

Con base en las anteriores consideraciones, la Sala procedera a modular las
ordenes proferidas por el a guo en la parte resolutiva de la sentencia de de 21 de
marzo de 2017.

XIll.2.3. Corporacién Autonoma Regional de Boyaca.

En cuanto a la autoridad ambiental, es claro que el fallo de primera instancia
cuestiond el ejercicio de las funciones de control y prevencion efectuado en el marco
de la licencia ambiental con expediente OOLA - 0054/08, otorgada mediante
Resolucién No. 1656 de 2 de diciembre de 2009.

En este sentido, cabe anotar que el articulo 31 de la Ley 99 de 1993'%8, establece

las siguientes atribuciones de las Corporaciones Auténomas Regionales:

“[...] 2. Ejercer la funcién de méxima autoridad ambiental en el drea de su
Jurisdiccion, de acuerdo con las normas de cardcter superior y conforme a los
criterios y directrices trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente; [.. ]

%8 Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de
la gestidon y conservacién del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el
Sistema Nacional Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones.
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9. Oforgar concesiones, permisos, autorizaciones y licencias ambientales
requeridas por la ley para el uso, aprovechamiento o movilizacién de los
recursos naturales renovables o para el desarrolfo de actividades que afecten o
puedan afectar el medio ambiente. Oforgar permisos y concesiones para
aprovechamientos forestales, concesiones para el uso de aguas superficiales y
subterréneas y establecer vedas para la caza y pesca deportiva; [...]

11. Ejercer las funciones de evaluacion, control y seguimiento ambiental de las
actividades de exploracion, explotacion, beneficio, transporte, uso y depésito de
los recursos naturales no renovables, incluida la actividad porfuaria con
exclusién de las competencias atribuidas al Ministerio del Medio Ambiente, asi
como de otras actividades, proyectos o factores que generen o puedan generar
deterioro ambiental. Esta funcion comprende la expedicion de la respectiva
licencia ambiental. Las funciones a que se refiere este numeral seran ejercidas
de acuerdo con el articulo 58 de esta Ley; '

12. Ejercer las funciones de evaluacién, control y seguimiento ambiental de los
usos del agua, el suelo, el aire y los demds recursos naturales renovables, lo
cual comprenderé el vertimiento, emisién o incorporacion de sustancias o
residuos liquidos, sélidos y gaseosos, a las aguas a cualquiera de sus formas,
al aire o a los suelos, asi como los vertimientas o emisiones que puedan causar
dafic o poner en peligro el normal desarrollo sostenible de los recursos
naturales renovables o impedir u obstaculizar su empleo para otros usos. Estas
funciones comprenden la expedicion de las respectivas licencias ambientales,
permisos, concesiones, autorizaciones y salvoconductos;

17. Imponer y efecutar a prevencion y sin perjuicio de las competencias
atribuidas por la ley a otras autoridades, las medidas de policia y las sanciones
previstas en la ley, en caso de violacién a las normas de proteccion ambiental y
de manejo de recursos naturales renovables y exigir, con sujecion a las
regulaciones pertinentes, la reparacion de los dafios causados [...]"

De otra parte, en el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo
Sostenible (Decretc 1076 de 2015), respecto de la competencia de las

Corporaciones Autbnomas Regionales, indicé lo siguiente:

‘[...] Articulo 2.2.2.3.2.3. Las Corporaciones Auténomas Regionales, las de Desarrolio

Sostenible, los Grandes Centros Urbanos y las autoridades ambientales creadas

mediante la Ley 768 de 2002, otorgarén o negaran la licencia ambiental para los

siguientes proyectos, obras o actividades, que se efecuten en el drea de su jurisdiccion.
f

1. En e! sector minero

La explotacién minera de.

a) Carbon: Cuando la explotacion proyectada sea menor a ochocientas mil

(800.000) toneladas/afio; ...]”

Adicionalmente. el Decreto 1076 de 2015, en su articulo 2.2.2.3.2.4., en consonancia

con lo establecido en el articulo 10 del Decreto 2041 de 2014, previd lo siguiente:
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“..] ARTICULO 2.2.2.3.2.4. De fos ecosistemas de especial importancia ecolégica.
Cuando los proyectos a que se refieren los articulos 2.2.2.3,2.2 y 2.2.2.3.2.3. del
presente decreto, pretendan intervenir humedales incluidos en la lista de humedales
de importancia infernacional (RAMSAR), paramos o manglares, la autoridad
ambiental competente debera solicitar concepto previo al Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, sobre la conservacién y el uso sostenible de dichos
ecosistemas.

De igual manera, las auforidades ambientales deberan tener en cuenta las
determinaciones que sobre la materia se hayan adoptado a través de los diferentes
actos administrativos en relacidn con la conservacion y el uso sostenible de dichos
ecosistemas. [.. ]” (Subraya la Sala)

En atencidn a lo anterior, no | desconoce la Sala que, en el caso particular,
CORPOBOYACA ha efectuado visitas técnicas y ha emitido los conceptos que han
respaldado los requerimientos efectuados en diferentes ocasiones al titular minero y
ha decretado medidas preventivas en orden de mitigar los efectos ambientales de la

actividad de explotacién.

No obstante ello, también se advierte su negligencia en las tareas de seguimiento y
control, pues ha dilatado por casi siete afos su pronunciamienfo respecto del
requerimiento de modificacién de la licencia ambiental, pese a lo considerado por
aquella entidad en concepto tecnico MV-0010-2012.

En este orden de ideas, es indiscutible que, en el caso de la explotacidn minera
amparada por el titulo minero FGD - 141, la Corporacion Auténoma Regional de
Boyaca debe adoptar las medidas necesarias, inaplazables e indispensables para
pronunciarse de manera inmediata respecto de la solicitud de modificacion de la
licencia ambiental, lo cual estara sujeto al acto administrativo a través del cual se

delimite el Paramo de Pisba.

Xlll.2.4. Agencia Nacional de Mineria.

\
Si bien es cierto que el articulo 4° de la Ley 1930 de 2018, regula lo atinente a ia
delimitacion de los ecosistemas de paramo, no lo es menos que el articulo 34 del
Cédigo de Minas, al referirse a las “zonas excluibles de la mineria”, cuya
definicion corresponde a la Autoridad Ambiental, precisa que dicha labor se ejerce

con base en estudios técnicos, sociales y ambientales, y con apoyo de la

Autoridad Minera, si se trata de areas de interés para ésta.
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Al analizar la colaboracién armonica que debe darse entre la Autoridad Ambiental y
la Autoridad Minera para adelantar los estudios técnicos que fundamenten la

delimitacién, esta Corporacion judicial indico lo siguiente:

[...] En taf virtud, el articulo 34 de la Ley 685 de 2001 es claro en disponer que la
compefencia para delimitar geograficarmente esta radicada en fa autoridad ambiental
(ratione materiae). Sin embargo, dicha atribucién esta sujeta al cumplimiento de
dos exigencias simultidneas: por una parte que la decisién se haga con base en
estudios técnicos, sociales y ambientales y de otro lado, que dichos estudios se
adelanten con la “colaboracion de la autoridad minera”.

Naturaimente, y asi o establece la prescripcion en cita, el acto por el cual se excluyan
o resirinjan trabajos y obras de exploracion y explotacion mineras en las zonas de
proteccion y desarrofio de los recursos naturales renovables o del ambiente, debe estar
expresamente motivado.

Ahora bien, la Corte Constitucional al estudiar una demanda de inconstitucionafidad
contra ef inciso 2 def articulo 34 de fa Ley 685 de 2001, decidié declarario ajustado a la
Carta, pero bajo un condicionamiento interpretativo. Segun la ratio decidendi del falio
de consfitucionalidad modulado:

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

En perfecta simetrfa con estos razonamientos, fa parte resolutiva del fallo de
constitucional en cita en su numeral 5° declaré exequible el inciso 2 del articulo 34 de fa
Ley 685 de 2001, "en el entendido que el deber de colaboracion de fa autoridad minera
no condiciona el gjercicio de la competencia de la autoridad ambiental”.

De manera que con arreglo al referido pronunciamiento de constitucionalidad
modulada;

(i La autoridad minera tiene el deber de colaborar con la autoridad
ambiental (principio de coordinacién y colaboracion administrativa).

(i) Ese deber de colaboracion no limita ni condiciona el ejercicio de la competencia
de la autoridad ambiental,

(i) En la autoridad ambiental esta radicada la atribucion de establecer las
zonas de exclusién (competencia ratione materiae). [.. ]"'*® (Resalta la
Sala). :

Con base en lo anterior, no le asiste razén a la entidad recurrente al afirmar que

carece de competencia en el asunto de marras, toda vez que su participacién en la

199 Sentencia de 23 de junio de 2010, Expediente num. 2005-00041-01, Consejera ponente: doctora
Ruth Stella Correa Palacio.
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delimitacion de las areas es indispensable para resolver los conflictos sobre el uso

del suelo y el subsuelo que se generan en virtud de la restriccion.

Efectivamente, precisa el articulo 15 de la Ley 1930, lo siguiente:

“f...] ARTICULO 15°, Acciones para la gestién de los paramos. Las autoridades
ambientales, ef Ministerio de Agricultura y Desarroflo Rural, sus entidades- adscritas y
vinculadas, el Ministerio de Minas y Energla, la Agencia Nacional de Minerfa, los entes
territoriales, y demas entidades competentes de manera participativa acordaran con las
comunidades que habitan los péramos, acciones progresivas de preservacion,
restauracién, reconversion y sustitucion de actividades agropecuarias y acciones de
sustitucion, reubicacion o reconversion laboral de aquelios habitantes de fos paramos
que sean mineros tradicionales y que su sustento provenga de esta actividad. Las
anteriores acciones estardn acompafiadas de programas de educacién ambiental y
generacién de procesos productivos alternos dirigidos a la poblacién y a organizaciones
gestoras de paramos. {...}".

Asi, para la Sala es claro que la autoridad minera, no ha cumplido su deber de
colaborar con la autoridad ambiental de conformidad con los principios de

coordinacion y colaboracién administrativa. Dicha omisién no solo ha generado una

fractura entre los intereses econdémicos y ambientales en la regulacién de los
recursos provenientes del subsuelo, sino que ha permitido la consoclidacién de

situaciones juridicas contrarias al principio de Desarrollo Sostenible.

Xill.2.5. Municipio de Socha.

En lo que se refiere a la responsabilidad atribuible a la citada entidad territorial, la
Ley 99 de 1993 prevé, en los articulos 108 y 111, que las autoridades ambientales
en coordinacién y con el apoyo de las entidades territoriales declararan de interés
publico las areas de importancia estratégica para la conservacion de recursos
hidricos que surten de agua los acueductos municipales y distritales y adelantaran
los planes de cofinanciacidn necesarios para adquirir areas o ecosistemas

estratégicos para la conservacion, preservacién y recuperacion de los recursos

naturales.

En efecto, el articulo 65 de la Ley 99, sefala lo siguiente:

{...] Articulo 65°.- Funciones de los Municipios, de los Distritos y del Distrito Capital
de Santafé de Bogotd. Corresponde en materia ambiental a los municipios, y a los

distritos con régimen constitucional especial, ademas de las funciones que le sean
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delegadas por la ley o de las que se le deleguen o transfieran a los alcaldes por el
Ministerio del Medio Ambiente o por las Corporaciones Auténomas Regionales, las
siquientes atribuciones especiales:

5. Colaborar con _las _Corporaciones Auténomas__Regionales, en la
elaboracion de los planes regionales y en la efecucion de programas, proyectos y
tareas _necesarios para la conservacion del _medio ambiente y los recursos
naturales renovables.

6. Ejercer, a través del alcalde como primera autoridad de policia con ef apoyo de la
Policia Nacional y en coordinacion con las demas entidades del Sistema Nacional
Ambiental (SINA), con sujecién a la distribucién legal de competencias, funciones de
control y vigilancia del medioc ambiente y los recursos naturales renovables, con
el fin de velar por el cumplimiento de los deberes del Estado y de los particulares
en materia ambiental y de proteger el derecho constitucional a un ambiente sano.

7. Coordinar vy dirigir,_con la_asesoria de las Corporaciones Autoénomas
Regionales, las actividades de control y vigilancia ambientales que se realicen en
el territorio del municipio o distrito con el apoyo de la fuerza publica, en relacion
con la movilizacion, procesamiento, uso, aprovechamiento y comercializacion de
los _recursos naturales renovables o con actividades contaminantes y
degradantes de las aguas, el aire o el suelo.

8. Dictar, dentro de los limites establecidos por la ley, los reglamentos y fas
disposiciones superiores, las normas_de ordenamiento territorial del municipio y
las regulaciones sobre usos del suelo.

9. Ejecutar obras o proyectos de descontaminacion de corrientes o depdsitos
de aqua afectados por vertimiento del municipio. asi como_programas de
disposicién, eliminacion y reciclaje de residuos liquidos y sélidos y de control a
las emisiones contaminantes del aire.

10. Promover, cofinanciar o_ejecutar, en coordinacién con los entes directores y
organismos ejecutores del Sistema Nacional de Adecuacion de Tierras y con las
Corporaciones Autonomas Regionales, obras y proyectos de irrigacion, drenaje,
recuperacion de tierras, defensa contra las inundaciones y requlacién de cauces
o corrientes de aqua, para el adecuado manejo y aprovechamiento de cuencas y
micro-cuencas hidrograficas. [.. [

Como se puede leer en la disposicion transcrita, los municipios tienen expresas
competencias para regular el uso de sus suelos y colaborar arménicamente con las
Corporaciones Autdnomas Regionales, a efectos de conservar el medio ambiente y
los recursos naturales renovables de su territorio. Asimismo, la Sala le recuerda al
municipio que es la primera autoridad en materia urbanistica y que de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 103 de la Ley 388 de 19972% le corresponde ejercer,
funciones sancionatorias a efectos de garantizar el respeto de su modelo de

ordenamiento territorial.

200 *por medio de la cual se dictan disposiciones en materia de ordenamiento territorial”
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Dichas atribuciones deben ejercerse al tenor de lo preceptuado por el articulo 9 de la

Ley 1930 de 2008, esto es:

“f...] ARTICULO 9°. Del ordenamiento territorial. Los instrumentos de ordenamiento
territorial deberén armonizarse con lo dispuesto en la presente ley.

Paragrafo 1° Para todos los efectos, tanto la delimitacion como los instrumentos
seftalados son determinantes del ordenamiento del suelo.

Paragrafo 2°. La delimitacion del paramo tendra caracter de instrumento geslion
ambiental permanente [...]".

Y conforme a lo establecido por el articulo 38 del Cédigo de Minas, esto es:

“[...] Articulo 38, Ordenamiento Territorial. En la elaboracién, modificacion y ejecucion
de los planes de ordenamiento territorial, la autoridad competente se sujetard a la
informacién geologico-minera disponible sobre las zonas respectivas, asi como o
dispuesto en el presente Codigo sobre zonas de reservas especiales y zonas excluibles
de la mineria [...]".

En este orden de ideas, es evidente para la Sala que el municipio de Socha esta
también llamado a responder por los dafios ambientales alegados en el sub
examine, pues como quedé visto, dicha entidad tiene claras funciones en materia

ambiental y de ordenamiento territorial, las cuales no ha ejercido en debida forma.

XIil.3. Las ordenes impartidas en primera instancia

De conformidad con el estudio hasta aca abordado, la Sala se muestra de acuerdo
con el Tribunal de instancia, sobre el amparo de los derechos colectivos al goce de
un ambiente sano, a la existencia del equilibrio ecoldégico y al manejo y
aprovechamiento racional de los recursos naturales para garantizar su desarrollo

sostenible.

Aun asi procedera a modificar la parte resolutiva a efectos de precisar que la
sociedad Carbones Andinos S.A.S. y la Corporacion Auténoma Regiona! de
Boyaca son responsables de la amenaza del derecho colectivo al goce de un
ambiente sano; mientras que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
la Agencia Nacional Minera y el municipio de Socha son responsables de la
vulneracion de los derechos colectivos al goce de un ambiente sano, a la existencia
del equilibrio ecoldgico y al manejo y al aprovechamiento racional de los recursos

naturales para garantizar su desarrollo sostenible, por omision.
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Por lo anterior, la Sala procedera a modificar los ordinales CUARTO, QUINTO y
SEXTO de la parte resolutiva de la providencia de 29 de octubre de 2015, las cuales
quedaran de la siguiente forma:

CUARTO. DECLARAR gue la sociedad Carbones Andinos S.A.S. son responsables por
accion, de la amenaza del derecho colectivo al ambiente sano, de conformidad con lo
expuesto en fa presente sentencia.

QUINTO. DECLARAR que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la
Agencia Nacional Minera y el municipio de Socha son responsables de la vulneracion de
los derechos colectivos al goce de un ambiente sano, a la existencia del equilibrio ecologico
y al manejo y al aprovechamiento racional de los recursos naturales para garantizar su
desarrollo sostenible, de conformidad con lo expuesto en la presente sentencia.

Ahora bien, la Sala recuerda que la finalidad de la accién popular es la proteccion de
los derechos e intereses colectivos cuando estos resulten amenazados o vulnerados
y de ser posible, |a restitucion de las cosas al estado anterior de la vulneracion. Por
ende, corresponde al juez popular impartir las instrucciones judiciales que garanticen

la resolucion efectiva de la situacién que motivo la solicitud de amparo colectivo.

Asi lo serialo esta Seccién en providencia de 28 de marzo de 2014« en la que

indicé lo siguiente:

T.. JQuiere decir, entonces que, en atencién a la naturaleza de la accién, su origen
constitucional, la clase de derechos e inftereses que protege y los efectos de las
medidas que puede adoptar, el juez de la accién popular no limita su decisién a los
hechos, pretensiones y excepciones alegadas y probadas por las partes, como
se infiere de los poderes que le otorgo la Ley 472 de 1998, sino que su deber
tiene que ver con la adopcion de las medidas que sean necesarias para
restablecer la cosas al estado precedente a la vulneracion del derecho o del
interés colectivo, de ser ello posible, como lo demandan los mandatos superiores
bajo analisis[.. ]”. (Subréya la Sala)

En este orden de ideas, la Sala descendera al analisis de la vigencia de las demas
ordenes impartidas a las entidades demandas en primera instancia las cuales fueron
cuestionadas- en los escritos de apelacién y en los alegatos de conclusion de

segunda instancia presentados por 10s sujetos procesales interesados.

Xlll.3.1. De la orden de cese inmediato de actividades de explotacién minera
adelantadas por la empresa Carbones Andinos Ltda., en la mina Santa Inés.

2 Consejo de Estado, Seccion Primera, Consejero Ponente: Marco Antonic Velilla Moreno,
Radicacion namereo: 25000-23-27-000-2001-90479-01(AP)
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Al respecto, ia orden cuestionada es del siguiente tenor:

“f..] SEPTIMO. ORDENAR el cese inmediato de las actividades de explotacion minera
adelantadas por la empresa Carbones Andinos Ltda., en la mina Santa Inés ubicada
en el sector El Alizal - Vereda El Mortifio del municipio de Socha, hasta tanto el
Ministeric de Ambiente y Desarrollo Sostenible expida el acto administrativo que
delimite de manera definitiva el Paramo de Pisba. [...J"

Frente a dicha orden, destaca la Sala, en concordancia con el principio de
precaucion en materia ambiental y con base en las razones expuestas en
precedencia, que el amparo de los derechos colectivos amenazados, solo se lograra
hasta tanto COPBOYACA se pronuncie respecto de las solicitudes de maodificacion
de la licencia OOLA - 0054/08, con base en el acto administrativo que delimite el

Paramo de Pisba.

Siendo ello asi, la sociedad Carbones Andinos S.A.S. no podra adelantar labores
extractivas mientras no haya dado cumplimiento a los requisitos a los que se refiere
el articulo 197 del Cédigo de Minas y, adicionalmente, a ia Agencia Nacional Minera
y a la Corporacion Autébnoma les correspondera la adopcidén de las medidas de
control y seguimiento de la actividad minera que resulten necesarias con base en el
pronunciamiento que efectue esta ultima autoridad ambiental, en lo ateniente a la

modificacion de la licencia ambiental.

En tal sentido, la Sala procedera a proferir nuevas érdenes, asi:

SEXTO. ORDENAR a la sociedad Carbones Andinos S.A.S., ABSTENERSE de
desarrollar actividades de explotacion de carbon, en el poligono al que se refiere /a
concesion No. FGD - 141, hasta tanto dicho proyecto cuente con una licencia ambiental
oforgada con base en el PTQO, aprobado mediante Resolucién GTRN — 357 de 28 de octubre
de 2010; Y, asimismo, cumpla con los mecanismos de control de impactos ambientales, a
los que se refiere el auto 1058 de 9 de junio de 2014, expedido por la Corporacion
Auténoma Regional de Boyaca., al tenor de o previsto por los articulos 85, 197, 200, 204 y
207 del Cédigo de Minas.

SEPTIMO: ORDENAR a la Corporacion Auténoma Regional de Boyaca que, una vez
quede en firme el acto administrativo que delimite el Paramo de Pisba, en un termino
maximo de cuatro (4) meses, contados a partir de la ejecutoria del mencionado acto
administrativo, se pronuncie de manera definitiva respecto de la soficitud de modificacion de
la licencia OOLA — 0054/08 y alleque un informe de las actividades de control realizadas al
margen de aquella decision, de conformidad con fo expuesto en la presente senfencia.
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Para ello la Corporacion, deberé dar cumplimiento a fa normatividad ambiental vigente, con
base en las funciones y competencias contenidas en la Ley 99 de 1993 y sus normas
reglamentarias, especificamente, en lo que se refiere a la evaluacion, control y sequimiento
de fas actividades que adelanta la sociedad Carbones Andinos S.A.S.

OCTAVO: ORDENAR a la Agencia Nacional Minera que, una vez quede en firme el acfo
administrativo que defimite el Paramo de Pisba, de cumplimiento a las funciones y
competencias contenidas en ef Decrefo 4134 de 2011, las Resoluciones 180876 y 91818 de
2012 y las demas normas reglamentarias, especificamente, en lo que se refiere a la
evaluacion, controf y seguimiento de las actividades que adefanta fa sociedad Carbones
Andinos S.A.S., al margen de la normatividad aplicable.

Para eflo la Corporacion, en un término maximo de cuatro (4) meses, contados a partir de la
gfecutoria del mencionado acto administrativo, deberd presentar un informe de las
actividades de control desarroflfadas de conformidad con lo expuesto en la presente
sentencia.

Finalmente, la Sala procedera a eliminar la instruccion judicial contenida en el articulo
DECIMO de la parte resolutiva de la providencia de primera instancia, en tanto no
existe certeza respecto de las obligaciones a cargo de Carbones Andinos S.A.S.
hasta tanto se haya delimitado el complejo paramuno, lo cual se subsana a través de

las nuevas érdenes.

X1l1.3.2. De la orden dirigida al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
de expedir el acto administrativo que delimite el Paramo de Pisba.

Al respecto se tiene que la providencia impugnada dispuso lo siguiente:

‘f..] OCTAVO. ORDENAR al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible iniciar
fas gestiones necesarias y pertinentes para expedir el acto administrativo que defimite
en su fotalidad el Paramo de Pisba tomando como referencia la delimitacién
cartografica a escala 1:25.000 que expida el Instifuto Alexander Von Humboldt de
conformidad con el articulo 173 de la Ley 1753 de 2015. Para ello, el Ministerio cuenta
con un termino maximo de nueve (9) meses a partir de la notificacién de fa presente
sentencia.

Asf mismo, debera realizar las gestiones que se encuentren a su cargo para lograr que
el Institufo Alexander Von Humboldt expida de manera pronta la delimitacion
cartografica del Paramo de Pisba & la escala 1:25.000 establecida en la Ley 1753 de
2015 (artfculo 173). Para elfo deberéd allegar un informe mensual de los avances que
realice el Instituto, el primero de ellos se debera aportar dentro de un (1) mes siguiente
a la notificacion de fa presente providencia [...}".

La Sala advierte que la entidad ministerial condenada, en su escrito de
impugnacion, solicitd la modificacion de la precitada orden fundamento en lo

siguiente:
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“I...] Es importante indicarle, que en fos procesos de delimitacion de paramos que ha
desarrollado este Ministerio, se han realizado defimitaciones a escala 1.100.000 en 7
de los 21 paramos delimitados, con la consecuente prohibicion de activadas mineras y
de hidrocarburos, en pleno cumplimiento de lo previsto por la ley por cuanto se reitera
el artfculo 173 de fa Ley 1753 de 2015, prevé la posibilidad de gue la delimitacién de
paramos se realice a escala de 1:100:000.

Asf mismo, es de considerar que los tiempos establecidos en la decisién del Tribunal
para el desarrollo de la cartografia a escala 1:25.000 y la delimitacién del paramo
Pisba, no concuerdan, ya que para el desarrofio de los elementos de identificacién
cartogréafica se establece un tiempo de doce (12) meses y para la delimitacion por parte
def Ministerio de Ambiente y Desarmrollc Sostenible de nueve (9) meses, con fo cual no
se podria dar cumplimiento a la obligacién del Ministeric en los tiempos establecidos,
dado que no es posible desarrollar el acto administrativo sin contar can ef elemento
fundamental de definicién cartogréfica del érea de péramo a la escala indicada [...]"

Sobre la escala a utilizar, se precisa que el articulo 4 de ia Ley 1930, establece lo

siguiente:

... ] ARTICULO 4°. Delimitacion de paramos. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible fa delimitacién de los pdramos con base en ef drea de referencia generada
por Instituto de Investigacion de Recursos Biolégicos Alexander van Humboldt a escala
1 :25.000 o la que esté disponible y los estudios técnicos, econdmicos, sociales y
ambientales elaborados por la autoridad ambiental regional de conformidad con los
terminos referencia expedidos por el Ministerio de Ambiente y Desarroflo Sostenible.

[

Sumado a lo anterior, la Corporacion Autonoma Regional de Boyaca en memorial de
7 de marzo de 20162%?, allegd el documento denominado “Estudios Técnicos
Soporte para la delimitacién del complejo de Pisba”, elaborado en el afio 2015, entre
el Instituto de Investigaciones Biolégicas Alexander Von Humboldt, la Corporacién

Auténoma y Regional de Boyaca y la Gobernacion de Boyaca, a escala 1:25.000.

Sin embargo, lo cierto es que la Sala no tiene certeza respecto de si la Corporacién
Autonoma Regional de Orinoguia ya presento el estudio al que se refiere el articulo 4
de la Ley 1930 de 2008, en lo equivalente al 5.77% del territorio paramuno de su

jurisdiccidn.

Asi, las cosas, la Sala procedera a modificar la orden dada por el a quo, advirtiendo
que el ministerio cuenta con la delimitacién aportada por la Corporacion Auténoma y
Regional de Boyaca a una escala 1:25.000, razén por la cual las decisiones

adoptadas deben atender al criterio que brinde mayor amparo al ecosistema.

202 Folio 1330 y 1331 cuaderno 3. Cd anexo.
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En segundo lugar, respecto de los términos fijados en la-orden judicial, la Sala avala
el argumento de la entidad, pero estima que en atencion a las particularidades del
caso concreto y a la grave amenaza de los derechos colectivos auspiciada, por la
falta de actuacion oportuna de aquella entidad ministerial, solo es procedente

ampliar el periodo de disefio, en el término de (12) doce meses.

Adicionalmente, la Sala precisa que en dicho lapso el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible debera garantizar un enfoque participativo en la delimitacion
del Paramo de Pisba, de conformidad con las bases que deben guiar aquel
procedimiento previstas por la Corte Constitucional en la sentencia T 361 de 2017.

Por lo anterior, la orden quedara asi:

NOVENO: ORDENAR al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, como
medida de proteccion de los derechos colectivos al goce de un ambiente sano, a la
existencia del equilibrio ecolégico y al manejo y al aprovechamiento racional de los
recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, iniciar las gestiones
necesarias y pertinentes, desde un enfoque participativo, para expedir el acto
administrativo que delimite en su totalidad el Péramo de Pisba tomando como base
el érea de referencia generada por Instituto de Investigacién de Recursos Biologicos
Alexander van Humboldt a escala 1 :25.000 o la que esté disponible y los estudios
técnicos, econdémicos, sociales y ambientales elaborados por fa autoridad ambiental
regional de conformidad con los términos referencia expedidos por el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible. Para ello, el Ministerio cuenta con un término
méximo de doce (12) meses a partir de la notificacion de la presente sentencia.

PARAGRAFO: EXHORTAR a la Corporacién Auténoma Regional de Orinoquia
para que, de manera prioritaria profiera los estudios técnicos, econémicos, sociales y
ambientales elaborados a los que se refiere el articulo 4 de la Ley 1930 de 2008, en
la ateniente al Paramo de Pisba.

En virtud de lo anterior y teniendo en.cuenta la compleja labor que afronta el
Ministerio de Ambiente para garantizar el derecho a la participacion durante dicho
proceso, se ordenara la realizacién de una mesa de trabajo en la cual las entidades

coordinaran esfuerzos con miras a garantizar el cumplimiento de la orden.

En esta mesa participara el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la
Agencia Nacional de Mineria y las Corporaciones Auténomas Regionales del area
de influencia del Paramo de Pisba, a efectos de coordinar las acciones necesarias
para garantizar el trabajo armonico entre las distintas autoridades durante la etapa

de delimitacién del Paramo de Pisba.
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Con base en lo anterior, se modificara el fallo de primera instancia, incluyendo la

siguiente orden:

DECIMO: ORDENAR, en el término previsto en el ordinal noveno, la realizacién de
mesas de lrabajo con la presencia del Ministerio de Ambiente y Desarrolio
Sostenible, la Agencia Nacional de Mineria y las Corporaciones Auténomas
Regionales del area de influencia del Paramo de Pisba, las cuales tendrén a su
cargo coordinar las acciones necesarias para garantizar el trabajo arménico entre
las autoridades durante el procedimiento de delimitacion del Pédramo de Pisba.

La mesa de trabajo debera realizarse como minimo una vez cada cuatro meses y
sera presidida por el Ministerio de Ambiente y Desarroffo Sostenible. En el marco de
esta mesa, se verificara el desarrolfo del componente de participacion en la
delimitacion del complejo paramuno.

XIlll.3.3. De las ordenes proferidas a efectos de controlar las labores mineras
del sector el El Alizal, de la vereda El Mortifio, del municipio de Socha.

Al respecto, las ordenes cuestionadas son del siguiente tenor:

‘[...] NOVENO. ORDENAR a ia Corporacién Auténoma Regional de Boyaca realizar
un censo de las actividades de explofacion minera sin los respectivos titulos que se
encuentren ubicadas en toda la extension del Paramo de Pisha conforme a la
defimitacion reafizada por ef IAVH en el Mapa de Paramos 2013, elfo con el fin de
iniciar las labores necesarias para obtener el cese de dichas actividades hasta tanto el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible expida el acto administrativo de
delimitacion del Paramo de Pisba. Para eflo, dentro de los fres (3) meses siguientes a
la notificacién de la presente sentencia, deberd allegar un informe en el cual determine
e Individualice fa ubicacién de todas las actividades mineras sin tituios existentes en la
extension del Paramo de Pisba que se encuentre dentro de su jurisdiccién.

La Corporacion deberé realizar ef acompafiamiento a mina Santa Inés operada por la
empresa Carbones Andinos Ltda., con el fin de verificar ef cese de las actividades de
explotacion minera. Para esta labor, deberd allegar un informe cada dos (2} meses en
el cual evidencie ef estado actual de la mina, y ef cumplimiento de {a orden de cese de
actividades mineras.

{..)

DECIMO PRIMERO. ORDENAR al municipio de Socha a que reafice un censo de fas
actividades de explotacion minera sin titufos que se encuentren ubicadas en el Péramo
de Pisba que pertenezca a su jurisdiccion, elfo con el fin de iniciar las labores
necesarias, con el acompafiamiento de Corpoboyacé, para obtener el cese inmediato
de dichas acfividades. Para ello, el municipio deberé allegar un informe dentro de los
dos (2) meses siguientes a la notificacion de fa presente providencia, en el cual
determine e Individualice la ubicacion de todas fas actividades mineras sin Hiulos
existenfes en la extension del Pdramo de Pisba que se encuentre dentro de su
jurisdiccion.

DECIMO SEGUNDO. ORDENAR a la Corporacion Auténoma Regional de Boyacd y af
municipio de Socha a que, conjuntamente inicien las gestiones necesarias para la
recuperacion de fa franja vegetal protectora de la retencién y reguiacion hidrica de la
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quebrada El Tirque y de los nacimientos 1, 2 y 3 referenciados en esta providencia y
ubicados en la vereda el Mortifio del municipio de Socha. Para ello, estas dos
entidades deberan allegar dentro de un (1) mes siguiente a la notificacién del presente
fallo, un informe en el cual explique de manera detallada las actividades que se
realizaran con el fin de cumplir dicha orden. Para el cumplimiento total de fa presente
orden, el municipio de Socha y Corpoboyacé tendran como plazo maximo ef términc de
seis (8) meses contados a partir de la notificacion del presente fallo.

DECIMO TERCERO. ORDENAR a la Agencia Nacional de Mineria entregar un informe
a fa Corporacion Auténoma Regional de Boyaca en el cual individualice e identifique
fodos los titulos mineros existentes en el Paramo de Pisba, incluyendo aquelios que
atin no hayan iniciado actividades de explotacién. Para ello, la Sala le oforgard a la
Agencia Nacional de Minerfa un plazo maximo de dos (2} meses siguientes a la
notificacién def presente fallo.

DECIMO CUARTO. ORDENAR a la Agencia Nacional de Minerfa abstenerse de
oforgar nuevos tifulos mineros a las empresas que soliciten en concesion cualquier
area Incluida dentro de la delimitacién del Paramo de Pisba establecida en ef Mapa de
Péaramos 2013,

DECIMO QUINTO. ORDENAR a la Corporacién Auténoma Regional de Boyacé
abstenerse de oforgar licencia ambiental a las empresas que soliciten dichc permiso
para la exploracion y explotacion minera denfro del drea incluida en la delimitacion del
Paramo de Pisba establecida en el Mapa de Paramos 2013.

[.J

En el caso que nos ocupa, el apoderado judicial de la sociedad minera sefialé que la
sentencia recurrida atenta contra el principio de igualdad, por cuanto del acervo
probatorio se tiene que el sector objeto del amparo ha sido afectado
mayoritariamente por la actividad agricola y, aun asi, el a quo fundamento
exclusivamente el juicio de reproche, respecto de los presuntos dafios causados por

la actividad minera.

Ciertamente, al interior del debate procesal quedd demostrado que el ecosistema del
sector de El Alizal ha sido modificado con ocasidon de distintas actividades
econdémicas en perjuicio de los servicios eco sistémicos que prestan los paramos.
Siendo ello asi, resulta necesario remitirse a los instrumentos estatales de

planeacion definidos por el Legislador para mediar este tipo de conflictos.

Precisa el articulo 6 de la Ley 1930 de 2018, lo siguiente:

“[..] ARTICULO 6. Planes de manejo ambiental de los paramos. Una vez delimitados
los paramos las Autoridades Ambientales Regionales deberdn elaborar, adoptar e
implementar los Planes de Manejo Ambiental de los paramos gue se encuentran bajo
su jurisdiccién, de conformidad con los fineamientos del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo  Sostenible, previo agotamienfo de los mecanismos de participacion
ciudadana, bajo el esquema de gobernanza y parlicipacibn de actores
interinstifucionales y sociales, y enfoque diferencial de derechos.

Los planes de manejo deberan contempfar y formular acciones orientadas a la
preservacion, restauracion, uso sostenible y generacién de conocimiento de -fos

T
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paramos, con base en los Estudios Técnicos, Econémicos Sociales y Ambientales, en
un plazo no mayor a cuatro (4) afios contados a partir de su delimitacion y con un
horizonte de implementacidn como minimo de diez (10) afios.

Paragrafo 1°. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible formulard los
lineamientos para la elaboracién de los planes de manejo en un término de un afo
contado a partir de la expedicion de la presente ley.

Pardgrafo 2°. Las Corporaciones Auténomas Regionales, conforme a los lineamientos
establecidos por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de
Agricuftura y Desarrolio Rural, disefiardn de manera participativa y concertada con las
comunidades los programas, planes y proyectos de reconversién y sustitucion de fas
actividades prohibidas que hayan quedado en su interior.

Paragrafo 3°. Los planes manejo deberdn estar elaborados con base en cartograf:a y
temética a escala 1 :25.000 o a fa escala que esté disponible.

Paragrafo 4°. La formulacidn de los planes de manejo deberd realizarse de manera
participativa teniendo en cuenta el articulo 79 de la Constitucién Politica.

Paragrafoc 5°. Las Autoridades Ambientales en cuya jurisdiccién se encuentren
paramos, deberdn incluir en los Planes Accidn Cuatrienal y en los Planes Gestitn
Ambiental Regional (PGAR), los planes, proyectos, programas y actividades que
permitan dar cumplimiento a lo dispuesto en la presente lay y en fos respectivos Planes
de Manejo Ambiental de Paramos. De enconirarse aprobados los Planes antes citados,
deberéan adelantarse las modificaciones o ajustes respectivos, las cuales deberan
incluirse en el afio calendario inmediatamente siguiente al que fueron realizados.

Faragrafo 6°. Los Planes de Manejo Ambiental de Pédramos incluiran un sistema de
seguimiento para evaluar, supervisar, monitorear ef estado y tendencias de las zonas
de paramo y las correspondientes actividades de manejo, los cuales deberan ser
desarroflados con acompafiamiento- de institutos de investigacion, universidades y Ia
academia. Las auloridades ambientales de acuerdo a los resultados ds la
implementacion del mismo y el monitoreo de que lrata articufo 29, y demas informacion
pertinente, actuafizaran los Planes de Manejo Ambiental de los paramos que se
encuentran bajo su jurisdiccion cada de cinco (5) afios segin sea el caso.

Pardgrafo 7. Las areas protegidas que hayan sido declaradas sobre los pdramos
conservaran su categoria de manejo. La zonificacién y determinacion del régimen usos
de las que actualmente hayan sido declaradas como Parques Nacionales Naturales o
Parques Naturales Regionales corresponderé al establecido por la autoridad ambiental
competente en el plan de manejo ambiental respectivo. fas demas categorias de éreas
protegidas del SINAP que compartan é&rea con paramos, instrumento de manejo
respectivo, se debera armonizar de manera que coincida con lo ordenado en la ley.

{.r

Visto lo anterior, es evidente que las 6rdenes judiciales deben girar en torno a la
adopciodn del referido Plan de Manejo, dado que esta es la carta de navegacion para
la adopcion de las acciones y los programas que se encuentran a cargo de las
autoridades publicas con miras a garantizar la restauracion ecolédgica y la sustitucion

de las actividades prohibidas.
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Precisamente, a través de este instrumento participativo se definen las metodologias
para promover la reconversion o reubicacion laboral de los actores que pueden

verse afectados por los nuevos usos definidos para el suelo.

- Asi, ante el deber de las autoridades publicas de zonificar y determinar el regimen de
usos del area de paramo circunscrita, resulta necesario acogerse a los lineamientos
que para el efecto definio el Ministeric de Ambiente y Desarrollo Sostenible mediante
Resolucién 839 de 2003, en tanto que, a la fecha, aquella entidad no ha hecho uso
de la facultad reglamentaria prevista por el articulo 31 de [a Ley 1930 vy,

adicionalmente, el mencionado reglamento no contraria la norma ibidem.

Sefiala el articulo 3 de la Resolucion 839 de 2003, que el “Plan de Manejo Ambiental
de los Paramos (PMA)", es el instrumento de planificacién y gestion participativo,
mediante el cual, a partir de la informacién generada en el Estudio del Estado Actual
de Paramos (EEAP), se establece un marco programatico y de accién para alcanzar

objetivos de manejo en el corto, mediano y largo plazo.

En cuanto a su formulacion cabe precisar que, especificamente, el numeral 6 de la
Resolucién 839 de 2003, establece que “en el proceso de formulacion del Plan de
Manejo Ambiental, se implementaran estrategias de participacién de las
comunidades asentadas, asi como de la poblacién que se beneficia indirectamente
del ecosistema, con el fin de lograr su compromiso y participacién en la ejecucion del
mismo. Igualmente, se diseflaran e implementaran estrategias de participacién y
gestion de las instituciones relacionadas con la formulacién y desarrollo del Plan de
Manejo Ambiental, en especial de las entidades territoriales a través de los planes de
ordenamiento territorial y de los planes de desarrollo en los niveles departamental y

municipal.

De conformidad con lo expuesto y en procura de garantizar la conservacion del

ecosistema paramuno objeto de amparo, la Sala advierte que las autoridades -

publicas cuentan con la obligacion de mediar los conflictos de intereses que se
generen por la modificacidn de las relaciones territoriales, razén por la cual los
procedimientos de delimitacion y formulaciéon de Plan de Manejo Ambiental, deben
soportarse en procesos participativos que involucren a los sectores vinculados al

territorio.
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Adicionalmente, el articulo 209 de la Constitucién Politica establece como deber de
las autoridades, el obrar coordinadamente para el cumplimiento de los fines del
Estado. Por ello, la Sala advierte que en el caso que nos ocupa, las entidades
involucradas en la conservacion del Paramo de Pisba deben actuar conjuntamente a
efectos de aunar esfuerzos y priorizar las acciones pertinentes para la

rmaterializaciéon de este cometido.

En virtud de ello, se ordenara fa realizacion una segunda mesa de trabajo, en la
cual, una vez se encuentre en firme el acto administrativo de delimitacion del
Paramo de Pisba, desde un enfoque participativo y al margen de sus competencias,
se adopte el Plan de Manejo Ambiental del Paramo de Pisba

En estas mesas participaran el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la
Corporacion Auténoma Regional de Boyacd, la Corporacién Autdénoma Regional de
Orinoquia, la Unidad Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales y los
municipios que se encuentren dentro del area de influencia, las cuales tendran a su
cargo la adopcién y verificacion de las acciones necesarias para cumplir dicho

cometido.

Las mesas de trabajo deberan realizarse como se prevé en la parte resolutiva de
esta providencia y seran presididas por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible. La vigencia de dichas mesas sera igual al término definido para el

cumplimiento de cada orden.
En tal sentido, se modificaran las precitadas drdenes iniciales, asi:

DECIMO PRIMERO: ORDENAR al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, como medida de proteccion de los derechos colectivos al goce de un
ambiente sano, a la existencia del equilibrio ecolégico y al manejo y al
aprovechamiento racional de los recursos naturales para garantizar su desarnollo
sostenible, liderar el proceso de adopcién del Plan de Manejo del Paramo de Pisba,
en colaboracién con las autoridades ambientales y territoriales competentes. Para
ello, el Ministerio cuenta con un término maximo de doce (12) meses a partir de Ia
firmeza del acto administrativo que delimite el Paramo de Pisba.

DECIMO SEGUNDO: ORDENAR, en el término previsto en el ordinal décimo
primero, la realizacion de mesas de trabajo con la presencia el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Corporacién Auténoma Regional de Boyacé, la
Corporacion Autonoma Regional de Orinoquia, la Unidad Administrativa Especial de
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Parques Nacionales Naturales y los municipios que se encuentren dentro del area
de influencia, las cuales tendran a su cargo la adopcion y verificacién de las
accliones necesarias para la formulacion y adopcion, desde un enfoque participativo,
del Plan de Manejo Ambiental del Paramo de Pisba.

La mesa de trabajo debera realizarse como minimo una vez cada dos meses y serd
presidida por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

De la misma manera, advierte la Sala que, de coﬁformidad con el articulo 9 de la Ley
1930 de 2008 y el articulo 38 de Ley 685 de 2001, con base en la delimitacién
definitiva del Paramo de Pisba, al municipio de Socha le correspondera actualizar su
Plan Béasico de Ordenamiento Territorial, a efectos de armonizar y actualizar los usos
del suelo autorizados en aquel territorio. Por lo anterior el fallo sera adicionado en el

sentido de ordenar al municipio de Socha cumplir con aquella labor, asi:

DECIMO TERCERO: ORDENAR al municipio de Socha, como medida de
proteccion de los derechos colectivos al goce de un ambiente sano, a la existencia
del equilibrio ecolégico y al manejo y al aprovechamiento racional de los recursos
naturales para garantizar su desarrollo sostenible, actualizar su Plan Basico de
Ordenamiento Territorial, a efectos de armonizar y actualizar los usos del suelo
autorizados en su territorio con base en la delimitacién definitiva del Paramo de
Pisba. Para ello, el Ente Temitorial cuenta con un término maximo de doce (12)
meses a partir de la firmeza del acto administrativo que defimite el Paramo de Pisba.

Finalmente, la Sala considera que las drdenes de abstenciéon contenidas en los
articulos décimo cuarto y décimo quinto de la parte resolutiva de la sentencia de 21
de marzo de 2017, tal como fueron proferidas por el a quo, contrarian el principio de
legalidad, en el marco de las consideraciones efectuadas previamente respecto de
los requisitos para dar aplicacién al articulo 32 del Cédigo de Minas. Por ello, las

mismas se modificaran asi:

DECIMO CUARTO. INSTAR a la Agencia Nacional de Mineria, para que, en
aplicacion del principio de precaucion, se abstenga de otorgar nuevos titulos
mineros a las empresas que soliciten en concesion cualquier area incluida dentro de
la delimitacion del Paramo de Pisba, elaborado por el Instituto Von Humboldt, hasta
tanto se profiera el acto administrativo que delimite aquel complejo paramuno.

DECIMO QUINTO. INSTAR a la Corporacién Auténoma Regional de Boyaca,
para que, en aplicacion del principio de precaucion, se abstenga de oforgar licencia
ambiental a las empresas que soliciten dicho permiso para la exploracion y
explotacion minera dentro del area inciuida en la delimitacion del Paramo de Pisba
establecida en el Mapa de Paramos, elaborado por el Instituto Von Humboldt, hasta
tanto se profiera el acto administrativo que delimite aquel complejo paramuno.
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Finalmente, resulta pertinente anotar que el Tribunal de conocimiento, en el ordinal
décimo séptimo de la parte resolutiva de la sentencia de 21 de marzo de 2017,
integré de manera inadecuada el comité de verificacion del cumplimiento de la
sentencia y, por ende, se modificara la orden referente a la integracion del
mecanismo previsto en el articulo 34 de la Ley 472 de 1998, a efectos de conjurar

dicha omision.

Con fundamento en lo anterior, la Sala dispondra amparar los derechos colectivos al
goce de un ambiente sano, al equilibrio ecolégico y al manejo y al aprovechamiento
racional de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible y, con
base en las consideraciones previas, modificara las ordenes proferidas en la parte
resolutiva de la sentencia de 21 de marzo de 2017, proferida por el Tribunal

Administrativo de Boyaca..

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de Ia

Republica y por autoridad de la Ley,
FALLA:

ARTICULO PRIMERO: MODIFICAR [a parte resolutiva de la sentencia del 21 de
marzo de 2017, proferida por el Tribunal Administrativo de Boyaca, la cual quedara

asi:

‘[...] PRIMERO. DECLARAR probada la excepcion de falta de legitimacion
en la causa por pasiva propuesta por la Unidad Administrativa Especial del
Sistema de Parques Nacionafes.

SEGUNDO. DESESTIMAR la excepcién de falta de integracién del
litisconsorcio necesario por activa invocada por la Agencia Nacional de
Mineria.

TERCEROQ. DESESTIMAR las excepciones de falfa de legitimacion en la
causa por pasiva formuladas por las demas entidades demandadas.

CUARTO. DECLARAR que la sociedad Carbones Andinos S.A.S. y la
Corporacién Auténoma Regional de Boyaca son responsables por accion,
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de la vulneracion del derecho colectivo al goce de un ambiente sano, de
conformidad con lo expuesto en la presente sentencia.

QUINTO. DECLARAR que e/ Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, /a Agencia Nacional Minera y el municipio de Socha son
responsables de la vulneracion de los derechos colectivos al goce de un
ambiente sano, a la existencia del equilibrio ecoldgico y al manefo y af
aprovechamiento racional de los recursos nalturales para garantizar su
desarrollo sostenible, de conformidad con lo expuesto en la presente
sentencia.

SEXTO. ORDENAR a la sociedad Carbones Andinos S.A.S,
ABSTENERSE de desarrollar actividades de explotacion de carbon, en el
poligono al que se refiere la concesion No. FGD ~ 141, hasta tanto dicho
proyecto cuenfte con una licencia ambiental oltorgada con base en el PTO,
aprobado mediante Resolucion GTRN — 357 de 28 de octubre de 2010; Y,
asimismo, cumpla con los mecanismos de control de impactos ambientales, a
los que se refiere el auto 1058 de 9 de junio de 2014, expedido por la
Corporacion Auténoma Regional de Boyaca., al tenor de lo previsto por los
articulos 85, 197, 200, 204 y 207 del Cédigo de Minas.

SEPTIMO: ORDENAR a la Corporacion Autonoma Regional de Boyaca
que, una vez quede en firme el acto administrativo que delimite el Paramo de
Pisba, en un término maximo de cuatro (4) meses, contados a partir de la
ejecutoria del mencionado acto administrativo, se pronuncie de manera
definitiva respectfo de la solicitud de modificacién de la licencia OOLA —
0054/08 y allegue un informe de las actividades de control realizadas al
margen de aquella decision, de conformidad con lo expuesto en la presente
sentencia.

Para ello la Corporacion, deberé dar cumplimiento a la normatividad ambiental
vigente, con base en las funciones y competencias contenidas en la Ley 99 de
1993 y sus normas reglamentarias, especificamente, en lo que se refiere a la
evaluacion, control y seguimiento de las actividades que adelanta fa sociedad
Carbones Andinos S.A.S.

OCTAVO: ORDENAR a la Agencia Nacional Minera que, una vez quede en
firme el acto administrativo que delimite el Paramo de Pisba, de cumplimiento
a las funciones y competencias contenidas en el Decreto 4134 de 2011, las
Resoluciones 180876 y 91818 de 2012 y las demas normas reglamentarias,
especificamente, en lo que se refiere a la evaluacion, control y seguimiento de
las actividades que adelanta la sociedad Carbones Andinos S.A.S., al margen
de la normatividad aplicable.

Para ello fa Corporacién, en un términc maximo de cuatro (4) meses,
contados a partir de la ejecutoria del mencionado acto administrativo, debera

————
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presentar un informe de las actividades de control desarrofladas de
conformidad con lo expuesto en la presente sentencia.

NOVENO: ORDENAR al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
como medida de proteccion de los derechos colectivos al goce de un
. ambiente sano, a la existencia del equilibrio ecolégico y al manejo y al
aprovechamiento racional de los recursos nalurales para garantizar su
desarrollo sostenible, iniciar las gestiones necesarias y pertinentes, desde un
enfoque participativo, para expedir el acto administrativo que delimite en su
totalidad el Paramo de Pisba tomando como base el area de referencia
generada por Instituto de Investigacion de Recursos Biologicos Alexander van
Humboldt a escala escala 1 :25.000 o la que esté disponible y los estudios
técnicos, econémicos, sociales y ambientales elaborados por la autoridad
ambiental regional de conformidad con los términos referencia expedidos por
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Para ello, el Ministerio
cuenta con un término maximo de doce (12) meses a pan‘:r de la notificacién
de la presente sentencia.

PARAGRAFO: EXHORTAR a la Corporacion Auténoma Regional de
Orinoquia para que, de manera prioritana profiera los estudios técnicos,
econodmicos, sociales y ambientales elaborados a los que se refiere el articulo
4 de la Ley 1930 de 2008, en la ateniente al Paramo de Pisba.

DECIMO: ORDENAR, en el término previsto en el ordinal noveno, la
realizacion de mesas de trabajo con la presencia del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, la Agencia Nacional de Mineria y las Corporaciones
Autonomas Regionales del area de influencia del Paramo de Pisba, las
cuales tendrén a su cargo coordinar las acciones necesarias para garantizar
el trabajo armonico entre las autoridades durante el procedimiento de
delimitacion del Paramo de Pisba.

DECIMO PRIMERO: ORDENAR al Ministerio de Ambiente y Desarrolio
Sostenible, como medida de proteccién de los derechos colectivos al goce
de un ambiente sano, a la existencia del equilibrio ecolégico y al manejo y al
. aprovechamiento racional de los recursos naturales para garantizar su
desarrollo sostenible, liderar el proceso de adopcién del Plan de Manejo def
Paramo de Pisba, en colaboracién con las autoridades ambientales y
territoriales competentes. Para ello, el Ministerio cuenta con un término
maximo de doce (12) meses a partir de la firmeza del acto administrativo que
delimite ef Paramo de Pisba.

DECIMO SEGUNDO: ORDENAR, en el término previsto en el ordinal décimo
primero, la realizacion de mesas de trabajo con la presencia el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Corporacion Auténoma Regional de
Boyaca, la Corporacion Auténoma Regional de Ornnoquia, la Unidad
Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales y los municipios
‘que se encuentren dentro del area de influencia, las cuales tendran a su



125 Q/O(gé: ‘

Radicacién: 15001-23-33-000-2014-00223-02 .
Actor: NACION - DEFENSORIA DEL PUEBLO - DEFENSORIA
REGIONAL DE BOYACA :

cargb la adopcion y verificacion de las acciones necesarias para la
formulacién y adopcién, desde un enfoque participativo, del Plan de Manejo
Ambiental del Paramo de Pisba.

DECIMO TERCERO: ORDENAR al municipio de Socha, como medida de
proteccion de los derechos colectivos al goce de un ambiente sano, a la
existencia del equilibrio ecolégico y al manejo y al aprovechamiento racional
de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, actualizar
su Plan Basico de Ordenamiento Teritorial, a efectos de armonizar y
actualizar los usos del suelo autorizados en su territorio con base en la
delimitacion definitiva del Paramo de Pisba. Para ello, el Ente Territorial
cuenta con un término maximo de doce (12) meses a partir de la firmeza del
acto administrativo que delimite el Paramo de Pisba.

DECIMO CUARTO. INSTAR a /a Agencia Nacional de Mineria, para que,
en aplicacion del principio de precaucion, se abstenga de otorgar nuevos
fitulos mineros a las empresas que soliciten en concesion cualquier area
incluida dentro de fa delimitacién del Paramo de Pisba elaborado por el
Instituto Von Humboldt, hasta tanto se profiera el acto administrativo que
delimite aquel complejo paramuno.

DECIMO QUINTO. INSTAR a la Corporaciéon Auténoma Regional de
Boyaca, para que, en aplicacion del principio de precaucién, se abstenga de
otorgar licencia ambiental a las empresas que soliciten dicho permiso para la
exploracion y explotacién minera dentro del area incluida en la delimitacién
del Paramo de Pisba establecida en el Mapa de Paramos elaborado por el
Instituto Von Humboldt, hasta tanto se profiera el acto administrativo que
delimite aquel complejo paramuno.

DECIMO SEXTO: CONFORMAR el Comité para la vigilancia del
cumplimiento de la sentencia, el cual -estara integrado por el Tribunal
Administrativo de Boyacd, la Defensoria del Pueblo — Regional Boyaca, el
Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Agencia Nacional de Mineria,

la Alcaldia del municipio de Socha, la Corporacion Auténoma Regional de

Boyaca y el representante legal de la sociedad Carbones Andinos S.A.S.,
quienes rendirén informe cada cuatro (4) meses al Tribunal Administrativo de
Boyaca sobre el cumplimiento de la sentencia.

DECIMO SEPTIMO. CONDENAR EN COSTAS a la Agencia Nacional de
Mineria, al municipio de Socha, a la Corporacién Auténoma Regional de
Boyaca, a la sociedad Carbones Andinos S.A.S., y al Ministerio de
Ambiente y Desarrollo sostenible, tasense las expensas en TRES
MILLONES SETECIENTOS MIL PESOS ($3.700.000) a favor def Fondo para

la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos de la Defensoria del
Pueblo.
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DECIMO OCTAVO. Por Secretaria y una vez verificado el Cumplimiento de
las ordenes impuestas, archivese de manera definitiva el expediente dejando
las constancias de rigor. [...J”

ARTICULO SEGUNDO: REMITIR copia del presente fallo a la Defensoria del
Pueblo, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472 de 5 de julio
de 1998. '

ARTICULO TERCERO: RECONOCER personeria al doctor Flavio Efren Granados
Mora como apoderado judicial de |a parte actora, para los efectos del poder visible a
folio 1966 del expediente.

ARTICULO CUARTO: RECONOCER personeria al doctor Alfonso Vargas Rincén
como apoderado judicial de la sociedad Carbones Andinos S.A.S., para los efectos
del poder visible a folio 1924 del expediente.

ARTICULO QUINTO: DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen una vez
ejecutoriado este proveido.

Copiese, notifiqueée y ciumplase,

La anterior providencia fue discutida y aprobada en la sesion de la fecha.

ANCHEZ SANCHEZ LDOLOPEZ ’

Presidente Consejero dé Estado

Consejero de Estado

.,-J,e

ROBERTO AUGUSTO ERRATO VALDES
Consejero de Estado
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