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Radicado: 68001233300020170075800

Derechos Fundamentales violados: Violacién al derecho fundamental del débido proceso

CAMILO ANDRES TOVAR PERILLA, abogado en ejercicio, identificado con cédula de

ciudadania namero 1.020.730.900 de Bogota D.C. y con tarjeta profesional numero 228.454

del Consejo Superior de la Judicatura, en mi condicién de apoderade especial de la Nacion -

Ministerio de Minas y Energia, en virtud del poder otorgado por el Doctor Isaac Elias Bedoya

Cardenas, Asesor del Despacho del Ministro de Minas y Energia, actuando en

representacion de esta Entidad, respetuosamente presento la presente accion de tutela
teniendo en cuenta el siguiente;
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L COMPETENCIA

De conformidad con el término "a prevencién”, contenido en los articulos 37 del Decreto
2591 de 1991, el articulo 1 del Decreto 1382 de 2000 y el decreto 1069 de 2015 “por ef cual
establecen regfas para ef reparto de la accion de tutela”, y por ser el Superior Jerarquico del
Tribunal Administrativo de Santander, el Consejo de Estado se sefala como Juez
Competente en la presente Accion de Tutela, de conformidad con |a ratificacion de mandatos
de la Corte Constitucional, en Auto 002/15. El texto del art.1 Decreto 1382 de 2000 reza:

"Articulo 1. Para los efectos previstos en el articulo 37 del Decreto 2591 de 1991,
conoceran de fa accion de tutela, a prevencion, los jueces con jurisdiccion donde
ocurriere fa viclacion o la amenaza que motivare la presentacion de fa solicitud o
donde se produjeren sus efectos, conforme a fas siguientes reglas:

2. Cuando la accion de tutela se promueva contra un funcionario 0 corporacion
judicial, le sera repartida al respectivo superior func;onal del accionado”. (Subrayado
fuera del texto)”.
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il LEGITIMACION DEL MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA

Ef Ministerio de Minas y Energia es el organismo rector de las politicas generales del sector
minero energético, cuyo objeto a la luz de lo sefalado por el articulo 1° del Decreto 0381 del
16 de febrero 2012, adicionado por el Decreto 1617 de 2013, y recopilado en el decreto 1073
de 2015 es "formufar, adoptar, dirigir y coordinar fas politicas, planes y programas def Sector
de Minas y Energia”, esta entidad se encuentra directamente afectada por la decisioén que
tomé el Tribunal Administrativo de Santander.

Por 1o anteriormente sefialado, le asiste legitimacién para formular la presente accion de
tutela, y perseguir la proteccion del derecho fundamental al debido proceso, tal como
quedara debidamente acreditado a lo largo del presente escrito.

HI. JURAMENTO

El Ministerio de Minas y Energia bajo la gravedad del juramento manifiesta NO HABER
presentado una Accidon de Tutela en contra de la Sentencia atacada, que dio viabilidad
constitucional a la Consulta Popular a celebrarse en el Municipio de Sucre, departamento de
Santander, el domingo 1 de octubre de 2017.

V. HECHOS

Primer Hecho: El Consejo Municipal de Sucre Santander, aprob¢ consulta popular con la
siguiente pregunta: ;esta usted de acuerdo si 0 no que en la jurisdiccion del municipio de
Sucre Santander, se realicen actividades de exploracion y explotacion minera y petrolera?

Segundo hecho: E! alcalde municipal de Sucre Santander remitié al Tribunal para la revision

" previa de constitucionalidad ta consulta popular que se les pretende preguntar a los

ciudadanos.

Tercer Hecho: El 13 de julio de 2017 el Tribunal Administrativo de Santander deciaré
constitucional {a Consulta Popular en el Municipio de Sucre Santander.

V. PROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS
JUDICIALES. CUMPLIMIENTO DE LOS REQUISITOS DE PROCEDIBILIDAD
DE LA ACCION DE TUTELA.

La Corte Constitucional ha determinado la procedencia de la Accion de Tutela contra
sentencias judiciales. Es asi como establecio seis (6) condiciones concretas que solicita en
su Jurisprudencia, las cuales se cumplen en el caso bajo estudio.

Las seis causales se presentan en el caso concreto, teniendo en cuenta lo siguiente:

1. Que el asunto que se discuta implique una evidente relevancia constitucional que
afecta derechos fundamentales de las partes.

Como se detallara a lo largo del presente documento, el Consejo Municipal de Sucre
Santander violé de manera clara el debido proceso constitucional para convocar a una
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consulta popular, situacion que no fue evaluada por el Honorable Tribunal Administrativo de
Santander en el fallo proferido.

El articulo 21 de la ley 1757 de 2015 establece que los tribunales de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo competentes se pronunciaran sobre la constitucionalidad del
mecanismo de participacién democratica a realizarse, no solo sobre la forma de la pregunta,
si no de los presupuestos de fondo. Por lo que para este Ministerio es conducente precisar
que el Honorable Tribunal debié tener en cuenta en su revisién gue los procesos y requisitos
establecidos en la constitucién, la ley y la jurisprudencia se cumplan.

2. Que se hayan agotado todos los medios de defensa judicial ordinarios ©
extraordinarios excepto cuando lo que se pretende es evitar la consumacion de un
perjuicio irremediable:

En el caso concreto, ya se agotaron los medios de defensa juridicial ordinarios, pues el
concepto sobre la constitucionalidad de fa consulta y de la pregunta que sera puesta en
consideraciéon de los habitantes del municipio {Art.52 Ley 134 de 1994), y del mecanismo
de participacion a utilizarse (Art.21 Ley 1757 de 2015), constituye la unica oportunidad de
control.

3. Que se cumpla el requisito de la inmediatez, lo que significa que la tutela debe
interponerse en un términc razonable a partir del heche que origind la vulneracion:

El fallo atacado fue proferido el 13 de julio del afic 2017, y la fecha de citacién a consulta
popular por parte de la Registraduria del Estado civil fue para el 1 de octubre del afo 2017.

La presente accion de tutela se presenta el 22 de septiembre de 2017, es decir, luego de
transcurrido un poco mas de dos (2) meses después de proferido el fallo, con lo cual se
cumple el requisito de inmediatez.

4. Silo que se alega es la existencia de una irregularidad procesal, debe ser evidente
que la misma tiene (a) un efecto decisivo en la sentencia que se impugna y (b)
afecta los derechos fundamentales del accionante, salve cuando se trate de una
prueba ilicita obtenida con violacion de esos derechos:

En el presente caso se ponen en consideracion argumentos que demuestran la violacion
del debido proceso de las normas Superiores, estatutarias y jurisprudencia de la Corte
Constitucional, violaciones que generan las afectaciones a los derechos fundamentales
denunciados en esta accion.

A manera de introduccion se presentan las violaciones que se presentaron en el fallo
atacado, lo que generd una cadena de violaciones constitucionales y legales.

% FEl fallo se fundamentd en una jurisprudencia interpartes de una sala de tutela
. (Sentencia T-445/16), en desprecio de la jurisprudencia especifica de sala plena, lo
! que desatd un choque de piezas jurisprudenciales, en las que a juicio del fallo, la
sentencia de Sala de Tutela, desplazé a la sentencia de Sala Plena.
E| fallo omiti® estudiar la concordancia que debe existir entre el fin (Exposicion de
Motivos) y el medio (texto de la pregunta). La exposicién de motivos dice sin
equivoco que la explotacion de minerales e hidrocarburos va a acabar con el
municipio y de Sucre - Santander, y esta declaracion, que no fue considerada por el
fallo en sus argumentos, dejo sin proteccion el derecho a la libertad del potencial
votante, en cuanto a equilibrio, transparencia y ponderacion del proceso electoral.
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Los yerros de procedimiento descritos con anterioridad, los cuales fueron inadvertidos en el
fallo atacado, desencadenan una larga lista de violaciones a la Constitucion los cuales se
desarrollaran en el capituio de fundamentos de derecho.

5. Que el demandante identifique tanto los hechos que generaron la vulneraciéon como
los derechos vulnerados y que hubiere alegado dentro del proceso judicial tal
vulneracion si ello hubiese sido posible:

Los hechos que generaron la vulneracién, y los derechos vulnerados estan plenamente
identificados, demostrados y explicados, en este escrito.

6. Que no se trate de fallos de tutela:
El fallo atacado no constituye una sentencia de Tutela.

De otro lado, "En Sentencia C-530 de 2005 esta Corporacién precisé las causales
N especiales de procedibilidad de la accion de amparo contra sentencias, especificando que
cualquiera de ellas que se invogue debe estar plenamente probada. Tales causales
son: "a. Defecto organico, que se presenta cuando el funcionaric judicial que profirié la
providencia impugnada, carece, absolutamente, de competencia para effo. b. Defecto
procedimental absoluto, que se origina cuando ef juez actué completamente al margen def
procedimiento establecido. ¢. Defecto factico, que surge cuando el juez carece del apoyo
probatorio que permita la aplicacion del supuesto legal en el que se sustenta la decision. d.
Defecto material o sustantivo, como son los casos en que se decide con base en normas
inexistentes o inconstitucionales o que presentan una evidente y grosera contradiccion
entre los fundamentos y la decision. f. Error inducido, que se presenta cuando el juez o
tribunal fue victima de un engafio por parte de terceros y ese engaiio lo condujo a la toma
de una decision que afecta derechos fundamentales. g. Decisién sin molivacion, que
implica el incumplimiento de los servidores judiciales de dar cuenta de fos fundamentos
facticos y juridicos de sus decisiones en el entendido que precisamente en esa motivacion
reposa la legitimidad de su orbita funcional. h._Desconocimiento del precedente, hipétesis
que se presenta, por ejemplo, cuando la Corte Constitucional establece el aicance de un
derecho fundamental y el juez ordinario aplica una ley fimitando sustancialmente_dicho
alcance. £n_estos casos la tutela procede como _mecanismo para garantizar la_eficacia
juridica del contenido constitucionalmente vinculante del derecho fundamental vulnerado. i.
Violacion directa de fa Constitucion”. (Negrilla y Subrayado fuera del texto). Sentencia T-
267/2011.

En el caso concreto, resulta obvio la demostracion y prueba de las siguientes causales
especiales de procedibilidad de la accién de amparo contra sentencias:

Causal h. Desconocimiento del precedente, hipbtesis que se presenta, por ejemplo, cuando
la Corte Constitucional establece el alcance de un derecho fundamental y el ;uez ordinario
aplica una ley limitando sustancialmente dicho alcance.

El fallo del Tribunal Administrativo de Santander, se basé en una sentencia de Tutela (T-
445-2016) que desarrolla la normativa de las Consultas populares en un caso concreto
interpartes, sin hacer un estudic profundo de la linea jurisprudencial marcada por la
Honorable Corte Constitucional y el Honorable Consejo de Estado, como lo son la
sentencia C-123 de 2014, C-035 de 2016, C-273 de 2016 y fallo del Consejo Estado Sala
De Lo Contencioso Administrativo Seccién Cuarta, Magistrada Ponente (E): Stella
Jeannette Carvajal Basto Bogota, 30 De Mayo De 2017 Ref.: Expediente N°: 11001-03-15-
000-2017-01198-00 entre otros.

Causal i. Violacion directa de la Constitucién

Calle 43 No 57-31 CAN Bogotd, Colombia ,
Conmutador {57 1} 2200 300 0 3 o
Cédigo postal 111321 3 (N

wWww. minmings.gov.co covvaaze corsn

Pagina 5 de 62


http://www.minminos.gov.co

&

- .
e
.

)

PAZ EQUIDAD EDUCACION

La aplicacién e interpretacion equivocada que hace el fallo atacado, de la ley aplicable y ia
jurisprudencia que constituye precedente iddneo, constituye viclacidon directa del articulo
288 y otros derechos fundamentales.

Respecto de la situacion en que la tutela se instaura como mecanismo transitorio para evitar
un perjuicio irremediable de orden iusfundamental, la Corte Constitucional sefialo':

"5.3. Respecto a la configuracion de un perjuicio irremediable, esta Corte ha estimado
que deben reunir unas caracteristicas, como son: (i) que se produzca de manera
clerta y evidente una amenaza sobre un derecho fundamental; (ji) que de ocurrir no
exista forma de reparar el dafo producido al mismo; (i) que su ocurrencia sea
inminente; (iv) que resulfte urgente la medida de proteccion para que el sujeto supere
la condicion de amenaza en la que se encuentra; y (v) que la gravedad de los hechos
sea de tal magnitud que haga evidente la impostergabilidad de la futela como
mecanismo necesario para la proteccion inmediata de los derechos constitucionales
fundamentales.”

Con fundamento en las causales especiales de procedibilidad de la accidon de amparo
contra sentencias, debidamente probadas en este escrito, se procedera a solicitar .la
medida cautelar.

VI. SOLICITUD DE MEDIDA PROVISIONAL

Solicito respetuosamente sefior Juez, decretar las medidas provisionales que a continuacion
se solicitan:

a. DECRETAR la suspension provisional del fallo atacado, y en consecuencia, de la
Consulta Popular que ese fallo viabiliza, hasta tanto no se profiera pronunciamiento
de fondo respecto de la presente Accion de Tutela y sus correspondientes peticiones.

La anterior solicitud se hace teniendo en cuenta los siguientes argumentos constitucionales y
legales:

i. El acto administrativo que aprobé la consulta popular es inconstitucional, yerro
que fue validado por el Tribunal Administrativo de Santander, por ser violatorio
del derecho al trabajo. La tension entre este derecho y la proteccién del medio
ambiente se resuelve a favor del primero cuando la actividad extractiva. es
compatible con el desarrollo sostenible,

El fallo del Honorable Tribunal Administrativo de Santander desconoce el Derecho
Constitucional al Trabajo, consagrado en los Articulos 25 y 26 de la Carta Magna:

“ARTICULO _25. El trabajo es un derecho y una_obligacion social y goza, en
todas sus modalidades, de la especial proteccion del Estado. Toda persona tiene
derecho a un trabajo en condiciones dignas y justas.

ARTICULO 26. Toda persona es libre de escoger profesion u oficio. La ley podra
exigir titulos de idoneidad. Las autoridades competentes inspeccionaran y vigilaran el
gjercicio de las profesiones. Las ocupaciones, artes y oficios que no exijan formacion
académica son de libre ejercicio, salvo aquellas que impliquen un riesgo social.

' Sentencia SU-772 de 2015. Capitulo 5. CONCLUSIONES.
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Las profesiones legalmente reconocidas pueden organizarse en colegios. La
estructura interna y el funcionamiento de éstos deberan ser democraticos. La ley podra
asignarles funciones publicas y establecer los debidos controles.” {Subrayado vy
Negrilla fuera de texto)

Conforme 1o convocd el Consejo Municipal de Sucre Santander, se prohibe la exploracion
y/o explotacion minera y petrolera.

En la parte motiva de la convocatoria a la Consulta Popular, se hace referencia como
justificacion temas relacionados con la proteccién al Medio Ambiente, el cual es un derecho
en tension con otros como lo es el Derecho al Trabajo, ahora bien, con la forma en que se
emplearon estos fundamentos y la falsa motivacién de la consulta convocada, nos
referiremos mas adelante.

- -Ahora bien, con lo dispuesto en la Consulta Popular no solo se prohibira el desarrollo de
unas actividades exiractivas en el municipio de Sucre, con ello se impide que trabajadores
de todos los niveles tanto técnicos como tecnélogos, profesionales y mano de obra no
calificada, puedan desempefiar labores productivas en dicho Municipio y por tanto,
vulnerando derechos fundamentales y conexos de trabajadores, debido a que no podran
beneficiarse de desempefiar su actividad en dicho Municipio, ello por causa de una consulta
popular basado en situaciones hipotéticas y temores infundados, tal y como se desprende de
la parte motiva del acto administrativo gue aprueba la pregunta, debido a |a interpretacion de
apartes normativos y estudios generales sobre los cuales no hay certeza cientifica aplicable
al caso en concreto del Municipio.

Asi, en cuanto a la tension existente en relacién con el cuidado y proteccion det Medio
Ambiente con el Derecho al Trabajo, la Honorable Corte Constitucional® ha sefialado lo
siguiente:

“Es de recordar que los articulos 25 y 26 de la Constitucion Politica de Colombia
consagran el derecho al trabajo como fundamental, y que a su vez goza de
especial proteccion por parte del Estado, incluyendo [a libertad de toda persona
para_escoger profesién u oficio e imponiendo al 6rgano colegiado legislativo la
obligacion de expedir un estatuto def trabajo que recoja unos minimos fundamentales
que puedan garantizar la eficacia del mismo (articulo 53 Constitucional). Lo _anterior,
recogiendo lo establecido por los Estados miembros de la ONU en el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, que lo definen
como aquel que “comprende el derecho de toda persona a tener Ia oportunidad
de ganarse la vida mediante un trabajo libremente escogido o aceptado”.

Lo anterior significa que una concepcién amplia del derecho al trabajo incluye el
realizado tanto por los mineros independientes o aquellos que desarrolian
labores por cuenta propia, como el de los trabajadores que prestan sus servicios
a_un empresario_minero formal o informal _con la modalidad de un contrato de
frabajo estipulado por escrito o de manera verbal.

Ahora bien, es precisamente la necesidad de realizar una actividad de la cual derivar
beneficios econdmicos para la subsistencia, que las personas acuden a sifuaciones de
autoempleo como mecanismo de sobrevivencia. No obstante, en el ambito de la
mineria tradicional, artesanal e informal, las condiciones _Jlaborales _se
caracterizan por el alto riesqgo al que estan sometidos los trabajadores y por las

? Sentencia T-438 de 2015. M.P. JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
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pocas garantias que poseen en la realizacion de sus actividades. Ello es asi
porque: i) no aplican medidas de_ sequridad ocupacional; ii) trabajan sin
cobertura de servicios de salud ni sequridad social, pues existe la negativa de
las entidades prestadoras de salud, de los fondos de pensién y de las
aseguradoras_de riesgos profesionales, de permitir la afiliacion de los mineros
tradicionales, artesanales e informales, lo que deriva en la afectacién de sus
derechos a la salud, a la vida digna y al minimo vital de ellos y de sus familias, al
no permitirles el acceso a garantias basicas de un Estado Social de Derecho; iii)
estan sometidos a_la_desproteccién leqal frente al sector formal, ya que los
mineros tradicionales, artesanales e informales no pueden participar en los
mercados formales; y iv) perciben pocos ingresos econémicos por su labor, los
cuales en muchos casos no alcanza a ser un salario minimo legal.’

Bajo_estas consideraciones, se tiene que no es posible separar el derecho al
trabajo de la dignidad humana, por lo_que la labor que se desempefia no debe
encontrarse en situacion de explotacidn ni de peligro, sino que, por el contrario,
debe cumplir con un _minimo de condiciones que permiten la realizaciéon de
todos los derechos de los trabajadores referidos en los instrumentos
internacionales y que incluyen conceptos relacionados con la dignidad del

trabajo.*

Es por ello que la Observacion No. 3 del Comité de Derechos Economicos Sociales y
Culturales establece como obligaciones de caracter inmediato para los Estados,
garantizar fa realizacién _del derecho a un_ trabajo libremente escogido o
aceptado, asi como garantizar que ese derecho sea ejercido sin ningun tipo de
discriminacién y adoptar medidas en aras de su plena realizacién®, por lo que el
Estado debe adoptar medidas para impedir que cualquier interferencia que
atente contra el disfrute del derecho al trabajo vy fa aplicacion de las garantias
establecidas.

Por otra parte, respecto a la problematica ambiental que puede generarse por la
actividad minera_informal, dada la explotacion de recursos mineros sin una
adecuada planeacion, estructura y legalizacion que controle o contrarreste los
efectos nocivos que puede tener sobre el medio ambiente, es de no perderse de
vista que el ambiente ha sido uno de los principales elementos de confiquracion
y caracterizacion del orden constitucional instituido a partir de 1991.

En ia Constitucion vigente, se sefialaron un conjunto de deberes ambientales a
cargo del Estado, entre los gue se encuentran: proteger la_ diversidad e
integridad del ambiente; conservar las areas de especial importancia ecologica,
fomentar la educacion para lograr estos fines y garantizar la participacion de la
comunidad en las decisiones que puedan afectar el ambiente sano’. Igquaimente,
debe prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental; imponer las
sanciones y exigir la reparacion de los danos causados; planificar el manejo y
aprovechamiento _de los recursos naturales para garantizar su desarrolfo
sostenible, conservacion, restauracion o sustitucion, y cooperar con otras
naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en zonas fronterizas’.

* La Mineria llegal en Colombia. Informe Preventivo. Procuraduria General de la Nacion. Disponible en:
hitp://www.grocuraduria.gov.co/poralimedia/fie/MINERIA%20ILE GAL%20EN%20COLOMBIA%20%20D0OC UMENTO . odf
* Defensoria del Pueblo de Colombia. “La mineria de hecho en Colombia®. Diciembre de 2010, Pag. 66.
5 4
Articulo 6.

® Asticulo 79,

¥ Articulo 80.
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Por otra parte, la Carta Politica también preciso deberes simultaneos en cabeza del
Estado y de los particutares, al consagrar que es obligacion del Estado y de las
personas profeger las riquezas culturales y naturales de fa nacion®. También incluy6 la
Carta Fundamental el aspecto ambiental como un componente fundamental del Plan
Nacional de Desarroffo, ordenando al Gobierno sefialar objetivos, estrategias,
programas y metas ambientales®.

Lo anterior denota que en el ordenamiento Superior colombiano existe un cumulo de
disposiciones que, entendidas sistematicamente, revelan la importancia que tiene en
nuestro _ordenamiento juridico el ambiente, ya sea comg principio fundamental,
derecho constitucional y deber constifucional. De dichas disposiciones y con relacion a
la_mineria tradicional e informal, se puede concluir gue en materia de proteccion al
medio ambiente sano, fa Constitucion establece que el Estado tiene la obligacion de
prevenir._mitigar e indemnizar fos dafios ambienfales causados por la realizacion de
esas actividades.

Respecto a la prevencién, el Estado debe planificar el manejo vy
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su_desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracién o sustitucion'. En cuanto a la accién
de mitigacion, debe intervenir, por mandato de la ley, en la explotacién de los
recursos naturales y en el uso del suelo’, v en relacién con el deber de
indemnizar y de exigir indemnizacion por los dafios ambientales, el Estado
colombiano debe imponer las sanciones administrativas y penales por los dafos
ocasionados al medio ambiente en la ejecucién de la actividad de fa mineria
tradicional, artesanal e informal.

En el contexto fegal en que desarrolia la proteccion al ambiente en el ordenamiento
colombiano®, se tiene que la proteccion al medio ambiente tiene como principal
parametro legaf la Ley 99 de 1993, a partir de la cual se establecen una serie de
instituciones y se reparten competencias tendentes a la realizacion de este objetivo.

Es en este contexto que se enmarca la competencia prevista en el numeral 2°
del articulo 5 de la Ley 99 de 1993, de acuerdo con el cual corresponde al hoy
denominado Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible “regular las
condiciones generales para el saneamiento del medio ambiente, v el uso,
manejo, aprovechamiento, conservacion, restauracién y recuperacion de los
recursos naturales, a fin de impedir, reprimir, eliminar o mitigar el impacto_de
actividades _contaminantes, deteriorantes o _destructivas _del entorno o del
patrimonio natural”. Asi mismo, y como complemento al numeral 2°, el numeral
14 del mismo_articulo prevé que el Ministerio definird y requlara “los
instrumentos administrativos y mecanismos necesarios _pbara la prevencion y el
control de los factores de deterioro ambiental y determinara los criterios de
evaluacion, sequimiento y manejo ambientales de las actividades econémicas”.

Con base en estas medidas, el articulo 49 de la Ley 99 de 1993 previé la

exigencia de licencia ambiental a_cualquier actividad o industria que pueda
causar deterioro considerable a los recursos renovables o al medio ambiente, o
que introduzca modificaciones considerables o notorias al paisaje.

8 , Articulo 8.
Artlcuio 339.

Artlculo 80, inciso 1° Constitucianal.
Amculo 334 Constitucional.
"2 Ver sentencia C-123 de 2014 M.P. Alberto Rojas Rios.
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Este marco _normativo se complementa con la competencia prevista por el
numeral 2° del articulo 52 de la Ley 99 de 1993, de acuerdo con el cual, para la
“ejecucion de proyectos de gran mineria” dnicamente el -hoy denominado-
Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible tendra competencia para otorgar
la respectiva licencia ambiental. Iqualmente, el paragrafo tercero de este articulo
contempla la posibilidad de otorgar licencias globales de explotacion minera y
de exigir requisitos especiales para las édreas en que la adecuada conservacion
del ambiente asi lo requiera. Requlacion que se complementa con el articulo 53
que reconoce competencia para el otorgamiento de las licencias ambientales a
las corporaciones autéonomas regionales en los demas casos relacionados con
la mineria.

En armonia con la ley de proteccion del ambiente, el Codigo de Minas -Ley 685
de 2001- previé en el articulo 34 la posibilidad de que en determinadas zonas del
territorio no pudiera realizarse explotacion minera alguna, restriccion que tendra
como fundamento el deber de proteccion del ambiente que, como anteriormente
se manifestd, tiene como fundamento el articulo 79 de la Constitucion. Ef
mencionado articulo consagra:

“No podran ejecutarse trabajos y obras de exploracién y explotacion
mineras _en _zonas declaradas y delimitadas conforme a la normatividad
vigente _como de proteccion y desarrollo de los recursos naturales
renovables o del ambiente y que, de acuerdo con las disposiciones legales
sobre la materia, expresamente excluyan dichos trabajos v obras.

Las zonas de exclusién mencionadas seran las que se constituyan
conforme a las disposiciones vigentes, como areas que integran el 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.

(--)

No obstante, la autoridad minera previo acto administrativo fundamentado
de la autoridad ambiental que decrete la sustraccion del area requerida,
podra autorizar que en las zonas mencionadas en el presente articulo, con
excepcion de los parques, puedan adelantarse actividades mineras en
forma_restringida o sélo por determinados métodos y sistemas de
extracciéon que no_afecten los objetivos de la zona de exclusion. Para tal
efecto, el interesado en el Contrato de Concesion debera presentar los
estudios que demuestren la compatibilidad de las actividades mineras con
tales objetivos”. (Subrayado fuera del texto).

En este orden de ideas, se tiene que la requlacién prevista en las disposiciones
mencionadas de la ley 99 de 1993 y en los articulos 34 y 35 del Cédigo de Minas -
ley 685 de 2001- evidencian que el legislador tuvo en consideracién el ambiente
al momento de establecer condiciones, requisitos y restricciones a la actividad
de exploracion vy explotacion minera, las cuales atienden al contenido derivado
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de las normas constitucionales relativas a la proteccién y promocién_del
ambiente sano.” (Subrayado y Negrilla fuera de texto)

Como lo ha sefalado la Honorable Corte Constitucional, 1a forma de poder garantizar {os
derechos laborales de mineros artesanales, tradicionales e informales, es precisamente
formalizando su actividad a través de empresas en las cuales puedan acceder a la seguridad
social, salarios dignos y de acuerdo a su trabajo, esto debido al alto grade de peligrosidad
que entrafna el desempeno de estas actividades.

De esta forma, el Estado y los entes territoriales han de proteger el ejercicio de estas
labores, sin discriminar a un trabajador de una mina formal, artesanal, tradicional o informal,
pero sin impedir desarrollar su actividad, en este caso, en el Municipio de Sucre.

Asi, tanto el Concejo Municipal como la Alcaldia de Sucre, colvidan que las competencias

- para regular el tema ambiental, estan determinadas por la Constitucién y la Ley, no puede la
Corte Constitucional mediante sentencia otorgar competencias constitucionales y legales a
Alcaldes para decidir sobre la prohibicion de una actividad, tal y como lo han sefalado
diferentes magistrados de la Corte Constitucional en Salvamentos de Voto sobre los cuales
se hablara mas adelante.

En consecuencia, no solo se afecta el derecho al trabajo de mineros, también sucede lo
mismo para trabajadores de la industria del petroleo, asi como los trabajadores que se
encuentran dedicados a la construccion y operacion de la cadena minero energética.

ii. El fallo del Honorable Tribunal Administrativo excede por mucho las
competencias y facultades de las autoridades territoriales, desconociendo los
principios de las competencias administrativas contempladas en el articulo 288
de la Constitucién Politica

El debate sobre la organizacion basica del Estado ha estado presente en la historia
colombiana desde la Primera Republica. Tras las lecciones aprendidas que dejaron los
conflictos del siglo XIX y de gran parte del XX, en 1991 se adopté la Constitucién Politica
actualmente vigente, en cuyo articulo 1 se dispuso que Colombia sea una Republica
Unitaria, descentralizada, con Autonomia de sus Entidades Territoriales. Asi, mediante el
mas reciente ejercicio constituyente, el pueblo colombiano en su soberania, opté por un
estado compuesto (unitario con autonomia), como una forma de plantear soluciones que
sintetizaran armoénicamente las diversas visiones histéricas sobre la forma en gue debia
organizarse la Republica.

Las tensiones entre los principios de Autonomia Territorial y Republica Unitaria son normales
en el desarrollo de un Estado compuesto, por esta razon, la misma Constitucion Politica de
1991 adopté herramientas para dirimir pacificamente dichas tensiones. Asi, en el articulo 288
de la C.P. se dispone que las competencias atribuidas .a los distintos niveles territoriales,
seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, en
los términos_ que establezca la ley organica que regule la materia.

Asi las cosas, de acuerdo con la estructura territorial consagrada en la Carta del 91, el
Principio Unitario permite la existencia de parametros generales que deben seguirse en todo
el territorio nacional, sin afectar el Principio de Autonomia Territorial, gue exige [a
salvaguarda de un espacio de decisidn propia a las autoridades territoriales.
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Respecto a la tension aludida, la Honorable Corte Constitucional colombiana mediante
sentencia C-579 de 2001 senalé:

‘La naturaleza del Estado unitario presupone la centralizacion politica, lo cual, por un
fado, exige unidad en todos los ramos de la legisiacion, exigenci’a que se traduce en fa
existencia de parametros uniformes del orden nacional y de unas competencias
subordinadas a la ley en el nivel territorial y, por otro, fa existencia de competencias
centralizadas para la formufacién de decisiones de politica que fengan vigencia para
todo el territorio nacional. Del principio unitario también se desprende la posibilidad de
intervenciones puntuales, que desplacen, incluso, a fas entidades territoriales en
asuntos que de ordinario se desenvuefven en la Orbita de sus competencias, pero en
relacion con fos cuales existe un interés nacional de superior entidad”,

Asi, dentro de un Estado Social de Derecho, deben armonizarse los principios de Estado
Unitario y Autonomia territorial, sin que ninguno de los niveles competenciales pueda
reclamar poder absoluto sobre aquellos asuntos que presenten tension. En este sentido, la
Honorable Corte Constitucional, hizo importantes consideraciones en la Sentencia T-445 de
2016:

“Por tal motivo, fa interpretacion y aplicacion de estos principios debe estar
encaminada a obtener su pleno equilibrio y coexistencia, sin que ninguno de ellos
sea absoluto en perjuicio del otro: el concepto de unidad del Estado colombiano
no puede ser utilizado como pretexto para desconocer la capacidad de
autogestion de las entidades territoriales, y a su turno, la autonomia de las
entidades territoriales no puede ser entendida de manera omnimoda, hasta el
punto de hacer nugatorias las competencias naturales de las instancias
territoriales centrales” (Negrilla fuera de texto).

De esta manera, debe concluirse que la autonomia territorial estéd enmarcada en el Principio
de Legalidad, conforme a lo sefialado en los articulos 287 y 288 de la Constitucion Politica
de Colombia, segun los cuales, el ordenamiento superior y la ley limitan el gjercicio de esta
garantia institucional.

En virtud de lo anterior, el Ministro de Minas y Energia ha reconocido la importancia de crear
un mecanismo de concertaciéon entre Nacion y municipios, donde se apliquen los principios
constitucionales de concurrencia, coordinacién y subsidiariedad, lo cual en ultimas, reconoce
la concepcion fundamental del Estado colombiano, esto es, como Estado Social de Derecho,
organizado en forma de Republica Unitaria, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratico y participativo.

En este orden de ideas, el Ministerio de Minas y Energia propende por una vision compartida
de pais, por el desarrollo arménico del territorio colombiano, por la conciliacion de las
diferencias, por la solidaridad y la equidad territorial, asi como por el respeto a la autonomia
territorial, sin que esto implique el rompimiento de la unidad de la Republica.

La Honorahle Corte Constitucional colombiana ha desarrollado las caracteristicas de la
democracia en un Estado Social de Derecho. A continuacién, abordaremos algunos
pronunciamientos del Alto Tribunal en los que se sientan las bases sobre este tema. En la
Sentencia C-141 de 2010 se dispuso:

democracia, sequn la cual esta consiste, en un conjunto de reglas de procedimiento
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para la adopcién de decisiones colectivas que no dice nada sobre el contenido o
resultado de las mismas, de donde su caracter reglado se constituye en una
caracteristica distintiva del modelo democratico y se manifiesta desde la eleccion de
sus representantes hasta ef producto final de la actuacion de éstos, siendo inherentes
a la democracia: reglas sobre las mayorias y minorias, reglas sobre las elecciones y la
actuacién de los parlamentos, reglfas sobre las condiciones de ejercicio de la libertad
politica y, sobre todo, reglas sobre la proteccion de ciertos intereses basicos de todos
los seres humanos”.

“En efecto, desconocer fa importancia de los procedimientos establecidos para la
adopcion de las decisiones representa una desviacién comun, defendida por quienes
no defienden un entendimiento normativo de la democracia”.

“En otras palabras, el caracter reglado es una caracteristica distintiva del modelo
democrético, y se manifiesta desde la eleccion de los representantes, hasta el
producto final de la actuacion de éstos. Las reglas procedimentales constituyen por lo
tanto un instrumento para fa consecucion de los valores sustanciales perseguidos
mediante la actuacién democratica, pero a su vez, por su importancia, adquieren un
valor sustantivo, de manera tal que “los procedimientos constituyen una buena parte
de la sustancia de la democracia moderna”.

Con base en los pronunciamientos jurisprudenciales del Alto Tribunal colombiano, es valido
considerar que la democracia constitucional propia del Estado Social de Derecho, esta
enmarcada en un conjunto de normativa superior y legal que debe ser interpretada de
manera integral.

En este contexto, la Corte Constitucional colombiana ha realizado un ejercicio de
caracterizacion de la licencia ambiental que se transcribira en extenso por ser de vital
importancia para entender el planteamiento de esta cartera ministerial:

‘Con fundamento en la jurisprudencia constitucional, se concluye que la licencia
ambiental. (i) es una autorizacion que oforga ef Estado para la ejecucion de obras o, /a
realizacion de proyectos o actividades que puedan ocasionar un deterioro grave al
ambiente 0 a l0s rectrsos naturales o introducir una alteracion significativa al paisaje
(Ley 99/93 art. 49); (i) tiene como propésitos prevenir, mitigar, manejar, corregir y
compensar los efectos ambientales que produzcan tales actividades: (iii) es de
caracter obligatoria y previa, por lo que debe ser obtenida antes de la ejecucion o
realizacion de dichas obras, actividades o proyectos; (iv) opera como instrumento
coordinador, planificador, preventivo, cautelar y de gestion, mediante el cual ef Estado
cumple diversos mandatos constitucionales, entre ellos proteger los recursos naturales
y el medio ambiente, conservar areas de especial importancia ecofdgica, prevenir ¥
controlar ef deterioro ambiental y realizar fa funcion ecoldgica de la propiedad: (v) es el
resultado de un proceso administrativo reglado y complejo que permite la participacion
ciudadana, la cual puede cualificarse con fa aplicacion del derecho a la consulta previa
si en fa zona de influencia de la obra, actividad o proyecto existen asentamientos
indigenas o afrocolombianas; (vi) tiene simultaneamente un carécter técnico y otro
participativo, en donde se evaluan varios aspectos relacionados con los estudios de
impacto ambiental y, en ocasiones, con los diagndsticos ambientales de alternativas,
en un escenario a su vez técnico cientifico y sensible a los intereses de las
poblaciones afectadas (Ley 99/93 arts. 56 y ss); y, finalmente, (vii) se concreta en la
expedicion de un acto administrativo de carécter especial, el cual puede ser
modificado unifateralmente por la administracién e incluso revocado sin el
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consentimiento previo, expreso y escrito de su titular, cuando se advierta el
incumplimiento de los términos que condicionan la autorizacion (Ley 99/93 art. 62). £n
estos casos funciona como garantia de intereses constitucionales protegidos por el
principio de prevencion y demas normas con caracter de orden pablico™®.

iii. El acto emitido por el Consejo Municipal de Sucre Santander restringe la
prestacion de servicios publicos.

La democracia constitucional genera la necesidad de crear espacios de inclusion y
coexistencia con el sector minero energético, en términos de pluralismo, maxime cuando en
el concierto internacional se ha reconocido su importancia.

Los paises participantes en la Declaracion de Rio mas 20", entre ellos Colombia, renovaron
su compromiso en pro del Desarrollo Sostenible y consideraron que la economia verde y la
erradicacion de |a pobreza constituyen sus dos elementos mas importantes. Asi mismo,
manifestaron que “ef acceso a recursos energéticos modernos y sostenibles contribuyen a
erradicar fa pobreza, salva vidas, mejora la salud y ayuda a satisfacer las necesidades
fhumanas basicas” También consideraron que los servicios energéticos son indispensables
para el Desarrotlo Sostenible.

Frente a la mineria, los paises participantes reconocieron:

1. Su gran contribucién a la economia mundial y a las sociedades modernas y, en este
sentido, los gobiernos necesitan una gran capacidad para desarroliar, gestionar y
reglamentar sus industrias mineras en interés del desarrollo sostenible.

2. La importancia de marcos juridicos, politicas y practicas firmes y efectivas para el
sector minero que logren beneficios economicos y sociales que incluyan
salvaguardias para reducir los efectos sociales y ambientales y conserven la
biodiversidad y los ecosistemas, inclusive con posterioridad a las actividades mineras,
mediante la rendicién de cuentas y la transparencia.

Los diferentes documentos resultados de las conferencias de la ONU, propenden por el
gjercicio de la industria minera en términos de Desarrollo Sostenible y no por su erradicacién
definitiva.

En este contexto, el articulo 1 del Pacto Internacional de Derechos Economicos Sociales y
Culturales —-PIDESC- (1966), reconoce el derecho a la libre determinacion y en
consecuencia, cada pueblo puede disponer libremente de sus riquezas y recursos naturales,
por lo tanto, en ningun caso se les podra privar de sus propios medios de subsistencia.

Asi, debe concluirse gue el desarrollo responsable del sector minero energético, contribuye
a la creacidon de condiciones que permiten a cada persona gozar de sus derechos

" Sentencia C-746. Referencia: expediente D- 8960, Demanda de inconstitucionalidad contra el nureral 9 del articulo 52 de la
Ley 99 de 1993. Demandante: Andrea Catalina Castilla Guerrero; Magistrade Ponente: Luis Guillermo Guerrero Pérez. En este
pronunciamiento se recogen los andlisis realizados por lIa Corte Constitucional en otras oportunidades: Sentencia C-328 de
1995 (declaratoria de inconstitucionalidad de la aplicacién del Silencio Administrativo Positive en materia ambiental), Sentencia
C-035 de 1999 (demanda contra las nomas que establecen el requisito de presentar diagndstico ambientai de alternativas en el
tramite de ia licencia ambiental), Sentencia C-328 de 1999, como resultado del control de constitucionalidad automatico de tos
decretos legislatives expedidos con ocasion de la emergencia social de 1999, Sentencia C-894 de 2003 en la que ta Corte se
prenuncid sobre la caracterizacién de la licencia ambiental como limite de los derachos individuales (libertades econdmicas),
Sentencia C-703 de 2010, en la que la Corte hizo énfasis en la faceta preventiva de la licencia ambiental.

" Producto de la Conferencia realizada en el marco de la ONU, en Rio de Janeiro en junio de 2012, con el abjetivo de
conmemorar el vigésimo aniversario de la Convencion de Rio de 1992.
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econdmicos, sociales y culturales, tanto como de sus derechos civiles y politicos y en esta
manera, constituye una forma de realizar el contenido del Pacto de 1966.

Asi por ejemplo, existe una estrecha relacién entre la Industria Minera y el derecho
fundamental a la vivienda digna reconocido en el articulo 51 de la Constitucién Politica
Colombiana y en el art. 11 N° 1 del PIDESC. La Corte Constitucional colombiana ha
catalogado como “fundamental’ el derecho a la vivienda digna, el cual es de estructura

.compleja, reflejado en varios elementos: seguridad juridica de la tenencia, disponibilidad,

gastos soportables, habitabilidad, asequibilidad, lugar y adecuacion cultural'.

En atencion a la observaciéon general numero 4 del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, la Corte Constitucional advirtio: “(...) fa
vivienda no puede, desde un punto de vista material, equipararse a la existencia de un
simple techo que impida la lluvia y el frio o calor excesivos. La vivienda debe entenderse
como un fugar que ofrezca sequridad a la persona frente a las inclemencias ambientales y un

- punto a partir del cual pueda proyectar su vida privada y en sociedad. Lo anterior implica que

la vivienda, para entenderse adecuada, debe reunir elementos que aseguren Ssu
habitabilidad, es decir, que fa vivienda cumpla con los requisitos minimos de higiene, calidad
y espacio, requeridos para que una persona y su familia puedan ocuparfa sin peligro para su
integridad fisica y su salud.”.

El ejercicio responsable de |a industria minera contribuye a la realizacion del derecho a la
vivienda digna en los términos expuestos. A continuacidén sefialamos los materiales que se
usan en la construccion de una casa:

» Estructura: cemento, arcilla, arena, silice, piedra, acero, carbén, hierro y caliza.

» Muros: arcilla (Iadrillos)‘, cemento y cal (mezcla), cal y arena (revoque), caliza y barita
(pintura).

» Instalaciones: cobre, aluminio, acero y hierro galvanizado (eléctricas, agua potable y
cloacales).

» Techos: arcilla, hierro, zinc.

\;/

Aislacion de los techos: silice y boratos.
» Cocina, Bafos y pisos: acero, marmoles, ceramica.

En el mismo sentido, el ejercicio responsable de la industria minero energética es
indispensable para el cumplimiento de lo previsto en el articule 365 de la Constitucion
Politica segun el cual, “Los servicios publicos son inherentes a fa finafidad social del Estado.
Es deber def Estado asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio
nacional” y con el articulo 334 de la Constitucién Politica Colombiana que dispone que la
direccion general de la economia estard a cargo del Estado, el cual intervendra en la
explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo y en los servicios publicos para
racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional y territorial, el
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano.

15 -
Sentencia T- 585 de 2008, Sentencias T- 958 de 2001 y T-791 de 2004 de la Honorable Corte Constitucional Colombiana.
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Estas disposicicnes constitucicnales son el reflejo de la importancia de los servicios publicos,
especialmente los domiciliarios, porque en ellos "descansa la vida social: la de cada

individuo y la de la sociedad en la que se inserta”®.

La Constitucion Politica dispone que el Presidente de la Republica tenga la competencia de
generar politicas generales en esta materia (art. 367 y 368 de la C.P.).

La doctrina extranjera también ha aceptado el hecho que la prestacion de servicios publicos
no es una simple actividad de soberania, sino una actividad indispensable para la vida en
sociedad, lo que justifica muchas notas distintivas del régimen juridico que se adopta en esta
materia: Principio de Continuidad de los Servicios Publicos (régimen de interdiccion, huelgas,
quiebras), |a habitualidad, la profesionalidad y uniformidad’’. La prestacion de estos servicios
esta dirigida a la utilidad general del publico y en tal virtud, como consecuencia del caracter
imprescindible para la vida social de estos servicios debe haber regularidad y continuidad en
su prestacion a todos los ciudadanos, para lo cual debe ser técnicamente posible la
extensién del mismo'®.

En este orden de ideas, la Honorable Corte Constitucional en sentencia C- 450 de 1985,
manifesto lo siguiente. “El caracter esencial de un servicio publico se predica, cuando las
actividades que lo conforman contribuyen de modo directo y concreto a la proteccion de
bienes 0 a la satisfaccion de intereses o a la realizacién de valores, ligados con ef respeto,
vigencia, ejercicio y efectividad de fos derechos y libertades fundamentales, ello es asi, en
razon de la preeminencia que se reconoce a los derechos fundamentales de la persona y de
fas garantias dispuestas para su amparo, con el fin de asegurar su respeto y efectividad”.

Resulta muy pertinente resaltar que la industria minero energética tiene estrecha relacion
con la obligacién estatal de prestar los servicios publicos domiciliarios, especialmente el gas
natural y la energia eléctrica, lo que impone la responsabilidad de asegurar la continuidad de
su suministro,

También debe considerarse que en la Convencion Marco sobre el Cambio Climatico,
adoptado por las Naciones Unidas en 1992, se reconocieron las dificultades de aquellos
paises en desarrollo, cuyas economias dependen particularmente de la produccion, el uso y
la exportacion de combustibles fésiles y las necesidades prioritarias legitimas de los paises
en desarrollo para et logro de un crecimiento econémico sostenido y la erradicacion de la
pobreza. Igualmente se reconocid que los paises en desarrollo, necesitan aumentar su
consumo de energia, propendiendo por una mayor eficiencia, por el control de las emisiones
de gases de efecto invernadero en general, entre otras cosas mediante la aplicacion de
nuevas tecnologias en condiciones que hagan que esa aplicacidn sea econdmica y
socialmente beneficiosa.

En este orden de ideas, se fortalece la necesidad de reconocer ia importancia del Principio
de las Responsabilidades Compartidas pero Diferenciadas, previsto en la Declaracion de Rio
sobre el Medic Ambiente y Desarrolio, adoptada en la Conferencia de las Naciones Unidas
(1992)"° y reiterado en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico. Segun este principio:

'8 MORENO, Luis Ferney; Servicios Publicos Domiciliarios, Perspectivas del Derechos Econdmico, Universidad Externado de
Colombia, Primera Edicién Julio de 2001, Pag. 19.

" ORTIZ, Gaspar Arifio, Principios de Derecho Publico Econémico, Modelo de Estado, Gestion Piblica, Regulacidn Econdmica;
Universidad Externado de Colombia, 2008, Pag. 538 y 539.

* |bidem, Pag. 559.

Calle 43 No 57-31 CAN Bogotd, Colombia

Conmutador (57 1} 2200 300 { / 0
Cédigo postal 111321 . )
www.minmings.gov.co cm?uz&_m mmﬁm

Pagina 16 de 62




o
/ﬁ/" TODOS PORUN
@ MINMINAS (7 N1 ievio PAIS

.  PAZ EQUIDAD EDUCACIOR

“Los Estados deberan cooperar con espiritu de solidaridad mundial para
conservar, proteger y restablecer la salud y la integridad del ecosistema de Ia
Tierra. En vista de que han contribuido en distinta medida a la degradacion del
medio ambiente mundial, los Estados tienen responsabilidades comunes pero
diferenciadas. Los paises desarrollados reconocen la responsabilidad que les
cabe en la busqueda internacional del desarrollo sostenible, en vista de las
presiones que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de las
tecnologias y los recursos financieros de que disponen”.

En consecuencia, lo decidido en el fallo del Tribunal Administrativo de Santander, desconoce
la importancia de la industria minero energética para la prestacién de los servicios publicos
domiciliarios y por tanto, limita la capacidad de la Nacion para poder satisfacer las
necesidades basicas insatisfechas de los ciudadanos que habitan todo el territorio nacional,
tal decision, desconoce que las transiciones hacia nuevas formas de energia deben
conceordarse con el marco internacional de los Derechos Humanos, lo que quiere decir que
los cambios que se requieren a nivel ambiental, también deben armonizarse con lo previsto
en el articulo 6 del PIDESC que reconoce el derecho de toda persona a tener la oportunidad
de ganarse la vida mediante un trabajo libremente escogido o aceptado, para lo cual los
estados deberan tomar medidas adecuadas en orden a garantizar este derecho.

Adicionaimente, cobra gran importancia reconocer |la estrecha relaciéh que existe entre la
autosuficiencia energética de un pais y la democracia. Es por ello, que un Municipio no
puede decidir en forma unilateral y en franco desconocimiento de la seguridad nacional el
esfuerzo por posicionar un sector minero energético sostenible y responsable, en aras a
preservar la independencia politica que este pais ha mostrado en la regidén, maxime frente al
grave debilitamiento de ias instituciones democraticas de paises vecinos.

Es por todo lo anterior, que en ejercicio legitimo del Derecho de Acceso a la Justicia,
reconocido en el articulo 229 de la Constitucion Politica colombiana, el Ministerio de Minas y
Energia allega esta accién de tutela en observancia de la responsabilidad de cumplir con su
mision de posicionar a la Industria Minero Energética en términos de Desarrollo Sostenible,
en pro del cumplimiento de los deberes esenciales del estado y de la realizacion de los
derechos de los colombianos.

iv.  Autosuficiencia energética —~ Servicios publicos domiciliarios

El concepto de autosuficiencia energética esta directamente refacionado con la capacidad de
un pais de autoabastecer su demanda de energia y esto a su vez depende de dos factores,
la disponibilidad del energético y el precio del mismo.

Para el caso de la mineria se tendrian dos opciones:

a) Apagar las generadoras térmicas a carbon por que no habria mineral para que
pudieran operar. ‘

b) Mantener las plantas generadoras funcionando con carbén importado de otros
paises.

Cualquiera de las dos opciones serian fuertemente perjudiciales para el pais, si se apagan
las generadoras térmicas a carbon el pais dejaria de contar con 1.114 MW de energia, que
es la capacidad instalada que se tiene a la fecha en las térmicas a carbon lo gque pondria en
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peligro la estabilidad del sistema y se correria el riesgo de apagones en el pais, sobre todo
en los fendmenos del nifio que cada vez son mas extensos y fuertes, situacién que se
evidencid en el afic 2015 en el cual se estuvo a punto de un racionamiento con los efectos
negativos para la economia que hubiese podido ocasionar. El respaldo que brindaron las
carboeléctricas, que tuvieron que generar al 100% de su capacidad, contribuyd de forma
significativa para que no hubiera racionamiento en el pais en el 2015.

Otro factor que seria grave para las regiones productoras de carbén y donde se encuentran
las plantas generadoras de energia es el empleo que se deja de generar, que entre directos
e indirectos se estiman que estén cercanos a los 100.000 empleos.

El efecto sobre el empleo también se presenta para el segundo caso, ademas, que se
encareceria los costos de la energia para los colombianos, se tendria gue evaluar los efectos
sociales y ambientales de transporiar este carbon desde los puertos a las plantas carbén
electricas que en su mayoria estan ubicadas en el interior del pais.

Para el caso de hidrocarburos, es importante mencionar que con la explotacién y
exploracion petrolera se garantiza el autoabastecimiento en la canasta energética del Pais,
esto es petroleo crudo para cargar las Refinerias del pais y producir combustibles liquidos,
utilizados principalmente en el sector transporte. De no contar con el energético, ademas de
las implicaciones fiscales se procederia a la importacién del mismo incrementando
sustancialmente los precios de los derivados del crudo, afectando en ultimas al consumidor
finai. Con esto ponemos en evidencia la violacién de derechos fundamentales, y las
implicaciones que tiene la prohibiciéon de la realizacién de las actividades de hidrocarburos
en el pais en materia de autosuficiencia en materia energética. Para lo cual debemos poner
en su conocimiento 1o siguiente:

En el afio 2016, la UPME realizé un estudio para revisar y actualizar las variables del entorno
nacional e internacional, que impactan el desarrollo de la actividad exploratoria de
hidrocarburos en Colombia y a partir de éstas construir tres escenarios de incorporacioén de
reservas de petrdleo y gas con un horizonte minimo de 20 afios, incluyendo recursos
convencionales y no convencionales, asi como las inversiones asociadas a cada escenario.

Los resultados se sustentan en el analisis de: i) estudios de potencial geoldgico contratados
por la ANH, ii) entrevistas a empresas del sector y gremios, iii) entrevistas a instituciones
gubernamentales y no gubernamentales del sector energético, y iv) entrevistas a expertos,
con esta informacion se consolidé un modelo de proyeccién de oferta de hidrocarburos que
incluye el comportamiento de las variables claves del sector y el resultado de las entrevistas
y los talleres de discusion realizados.

Para la construccion de los escenarios se consideraron posibles evoluciones de las variables
cuantitativas y cualitativas, y la consistencia entre las mismas. A continuacion se presentan
las variables seleccionadas para los tres escenarios.
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Variables priorizadas para los escenarios

Variables identificadas

Licenciarmien- B Términos ' ;Hallazgos " -
- . sa . . L T - : )
to Ambiental Fiscales -rudo y | convenciona-

Conflictividad Infraestrue-’ [ o LTy :Hall';i;go§:§|é )
Social tura - S i Recobroi: .Gas Natural

Fuente: UPME — Arthur D Little

Definicion de Escenarios

Escenario Base. Este escenario se caracteriza por precios de crudo entre 45 y 60 USD/ bl
en un mercado equilibrado de oferta y demanda donde se asume una media de 50 USD/ bl
para la evaluacion de proyectos. Este nivel de precios es suficiente para la incorporacion de
algunos proyectos de crudos pesados y algunos proyectos de recobro mejorado, permitiendo
la incorporacion de reservas adicionales a las existentes y por ende una mayor produccion.
Bajo este escenario de precios se estima un bajo interés de las empresas operadoras para el
desarrollo de hidrocarburos na convencionales.

La combinacién de menor actividad petrolera, menor producciéon y menores recursos de
inversion social mantendran la tension en las comunidades de operacion petrolera, no
obstante se estima en el escenario base que dichas tensiones son administradas por las
empresas con el apoyo de las entidades del gobierno, y no son un obstaculo para el
desarrollo de los proyectos E&P.

En términos de las licencias ambientales se considera que el escenario mas probable es
mantener altas demandas, estandares de operacién y control sobre las actividades
extractivas. En este sentido se prevén tiempos de aprobacion de alrededor de seis meses
para las licencias y mayor intervencion de entes locales en temas ambientales.

Se asume que habra incentivos regulatorios para el desarrollo de infraestructura para
importacion y transporte de gas natural, asi como un ajuste al esquema de calculo de tarifas
de oleoductos para mantener la competitividad del pals.

Escenario de Abundancia. Se construye a partir de los estadios mas favorables desde el
punto de vista de la oferta de hidrocarburos, es decir, los mas ventajosos para el
aseguramiento del abastecimiento. Este escenario se caracterizaria por la incorporacion de
nuevas reservas impulsadas por un entorno de precios favorable mayor a 60 USD /bl y de
gas natural Henry Hub mayor a 5 USD/MBTU resultado de un mercado internacional con
mayor crecimiento de la demanda con respecto a la oferta. Se asume una media de 70 USD
/ bl que permite la incorporacién de proyectos de crudos pesados, recobro mejorado y
recursos no convencionales. En e| escenario de abundancia se asume el aumento del factor
de recobro por la incorporacion de tecnologias de recuperacion mejorada incluyendo
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proyectos que utilizan inyeccién de vapor, ademas de la incorporacion de la mayoria de
reservas probables y posibles.

En cuanto al ambiente politico, bajo este escenario se estima que ante el crecimiento de la
produccion se podrian presentar presiones para adoptar politicas que incrementen el
government take, no obstante el gobierno podria adoptar mecanismos para participar en la
renta manteniendo la competitividad del pais. Los buenos resultados en materia de
prospectividad incentivan la inversion en el desarrollo de no convencionales y en tecnoiogias
de recuperacién mejorada con un alto impacto en los factores de recobro, y se incrementa la
actividad en el offshore colombiano

En materia ambiental, se asume un proceso de licenciamiento rigurosc pero agil y eficiente
que permita el desarrollo de proyectos altamente sensibles en el offshore o en hidrocarburos
no convencionales. En cuanto a la conflictividad social se asume un ambiente favorable
debido al proceso de paz que estd impuisando el gobierno que permitiria la exploracién y
desarrollo de cuencas frontera y alta conflictividad. Como parte de la operacion normal se
esperan manifestaciones de oposicién aisladas a algunos proyectos pero sin mayores
impactos en el desarrollo de fos mismos.

Finalmente, en materia de infraestructura dado el incremento de produccién se espera una
reduccion relativa de costos de transporte por oleoducto, mientras que el desarrolio de gas
offshore estimula la inversion en infraestructura para la distribucion de gas en el interior.

Escenario de Escasez. Se construye a partir de los estadios en los que existen las mayores
limitaciones a |la oferta de hidrocarburos (reservas y factores de desarrollo). Este escenario
se caracteriza por hallazgos reducidos de hidrocarburos con precios de crudo internacional
entre 30-45 USD /bl y de gas natural Henry Hub entre 1 -3 USD/MBTU resultado de un
mercado internacional con sobreoferta y poco crecimiento en la demanda, se asume una
media de 40 USD / bl que limita la incorporacion de proyectos de crudos pesados y recobro
mejorado. En este escenario no se observarian mayores desarrollos de tecnologia con un
impacto a gran escala en los factores de recobro y las economias estrechas no permitirian
desarrollar los recursos no convencionales. Se modera el ritmo de las inversiones Yy
compromisos de capital generando un desarrollo mas lento de los recursos prospectivos.

En un ambiente de precios bajos se estima que la politica fiscal se caracterizaria por
incorporar medidas de mayor estimulo a las inversiones en un animo de ofrecer medidas anti
ciclicas para la recuperacién de la inversién y la produccion. No obstante la baja
prospectividad y estrechas de economias de los proyectos limitarian el desarrolio de nuevas
areas. Asi mismo, se asume que el proceso para obtencién de licencias empeorara debido a
la presién de multiples agentes de Estado de indole nacional y local para participar en las
decisiones de forma descoordinada. Ello impacta en una baja viabilidad para obtener
licencias para proyectos de recursos no convencionales o en areas ambientalmente
sensibles como el offshore.

Bajo el escenario de escasez se incrementa la conflictividad social debido al incremento de
desempleo y la baja inversion en zonas tradicionalmente petroleras. Por otro lado la baja
utilizacion de los ductos resulta en costos de transporte altos y desbalance regionales en la
atencion de la demanda de gas debido a cuellos de botella en la infraestructura de
transporte.

El modelo de estimacion de oferta con un horizonte de 20 afios se basa en el calculo y
proyeccion de 5 componentes de incorporacién de reservas de petréleo y gas: reservas
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existentes, reservas no desarrolladas (probables y posibles), incorporacién de reservas por
recuperacion mejorada, incorporacion de reservas de recursos "yet-to-find” e incorporacion
de reservas de recursos no convencionales, la descripcién de los diferentes componentes se
muestra en la siguiente figura:

Estructura del modelo

Componente

Proyeccion

del volumen _
anual de
produccién

= No @ Componente | Perfil de produccién de las reservas probadas de los
Comvencionales campos existentes en produccion seglin proyecciones de las empresas
~ operadoras
Yet-to-Find : Co- :
Componente 2:incorporacidn de reservas Probables y Posibles para
los campos existentes tomando como base el perfit de produccisn
2 Retobro reportado por las empresas operadoras -
mejorado

@ Componente J:Recursos contingentes o prospectivos provenientes de
la implementacin de proyectos de Recobro mejorado y mejoramiznto
del factor de recobro

8 Reservas No
Desarrolladas

n Existerte
Componente 4 Descubrimientosy desarrollo de nuevos campos (“yet

to find") conforme a estudios recientes de todas las cuencas

@ Componente 5:Hallazgos, desarrolloy produccion de CBM, Shale Gas
y Shale Oil en cuencas como  Magdalena. Medio, Cordiflera Oriental y
Cesar Rancheria,

Fuente; UPME - Arthur D Little

De acuerdo a las estimaciones realizadas para cada uno de los cinco componentes, se

estima la siguiente incorporacion de reservas por escenario:

Incorporacion de Reservas de Crudo por Escenario

B Existente ¥ Recobro Mejorado 8 No Desarroliadas *YTF
12,000 -
10,000 -
[ 000
8,000 - _
6000 4493 .
4,000 ‘

2,000

¥ No convencionales

Total Reservas a Producir 9,609 5,720 804
incorporacién de Reservas 7615 3.726 1,109
Incorporacion Promedio Asual 361 186 55

Nola; en el escenario de escaser se pierden ef 15% de fos recursos existente dado que los bajos
precios pueden hacer inviables algunes campos en produtsion

Fuente: UPME — Arthur D Littte
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Incorporacion de Reservas de Gas Natural por Escenario

B Existente # Descubrimientos No Desarrollados « YTF # No convencionales

Abundancia

Totat Rescrvasa Preducir 15,038 G449 5191

Incorporacion de Reservas v 11,585 5,106 348
! Incorparacin Promedic Anus) 580 255 42

Fuente: Agendae MNarional de Hedroaroras- Andlids Al D, Lireie

Fuente: UPME — Arthur D Little

A continuacion se describen las particularidades de cada escenario por componente.

Escenario Base

En el escenario base la produccion de hidrocarburos del pais se mantiene cercana a los
1,100 KBOED hasta el 2020 cuando la declinacion de la produccion de crudo se acentua
rapidamente por menor incorporacion de reservas. De acuerdo a las hipotesis definidas, en
el caso base, se producen 7,384 MMBOE en los 20 afios, si bien las reservas probadas se
encuentran concentradas en algunas cuencas, la incorporacién de reservas por descubrir
aumenta significativamente el grado de dispersion de la produccion y gana especial
importancia la produccion en cuencas offshore como Sint, La Guajira y Colombia.

El escenario base para crudo tiene un comportamiento decreciente. A partir del 2017 se
evidencian tres periodos en los perfiles de produccion de crudo: Entre el 2017-2020 se
estima gue la produccion de crudo se estabiliza cercana a los 900 KBOED debido a la
incorporacion de reservas probables y posibles y al incremento de reservas por recobro
mejorado, entre 2020-2025 la produccién decrece debido a la ausencia de nuevos
descubrimientos como causa de la baja actividad exploratoria, y finalmente entre 2025 -
2036 la produccion se estabiliza cerca a las 600 KBOD y proviene principalmente de nuevos
descubrimientos.

En torno a los componentes de la oferta en el corfo y mediano plazo se producen
principalmente reservas de proyectos de recuperacion y no desarrolladas mientras que
después del 2025 la mayor produccion la aportarian los nuevos descubrimientos.
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Oferta de Crudo por Componente

Petréleo Consolidado por Origen
1600 - -- -

] .
1400 - . & Existente
= No Desarrolladas
1200 § - st Recobro Mejorado
1000 i e BYTF

B No Convencionales
BOO L.

¥BOED

600
400
200
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Fuente: UPME — Arthur D Little

El escenario de produccién de Gas Natural estima niveles de produccién cercanos a los
actuales hasta el 2028, un incremento de la produccion hasta el 2030 cuando se alcanzan
cerca de 1,500 MMcf/d vy un tercer periode de reduccion de la produccidon sostenida hasta
finales del periodo analizado. El incremento de la produccion estimada corresponde
principalmente a.la adicion de recursos nuevos en el offshore colombiano.

Oferta de gas por componente- Escenario Base

Gas Consolidado por Origen

3000 -

& No Convencionales
2500 = YTF

= No Desarrolladas
2000 -+

W Existente

MM /D

1
[
~
=
o~

Fuente: UPME — Arthur D Little

Escenario de Abundancia

En el escenario de Abundancia la oferta de hidrocarburos total se incrementa hasta el 2020
alcanzando el primer pico de cerca de 1,400 KBOE en el afio 2020 y el segundo pico cerca
del 2029 llegando a los mismos niveles. Bajo este escenario la produccién de crudo cae
después del 2020 pero se estabiliza alrededor de 900 KBOE hasta casi finalizar el periodo
de analisis.

Los Lianos Orientales impulsan el aumento de la oferta de hidrocarburos mediante el fuerte
desarrollo de crudos pesados, sumado al desarrollo de las cuencas offshore en el caribe
colombiano asociado al desarrollo de gas y crudo liviano. Este escenario es el unico que
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estima incorporacion de reservas proveniente de recursos no convencionales principalmente
en Cesar Rancheria y el Magdalena Medio.

En el escenaric de abundancia se estima que la produccién colombiana de crudo tendra un
pico de produccion de 1,200 KBPD en el 2020 debido a la incorporacién en el corto plazo de
reservas probables y posibles, y al desarrollo de proyectos de recobro mejorado. A partir del
2020 la produccion decrece hasta los 900 KBPD donde se mantiene hasta el 2030 y luego
decrece debido a la reduccidn en nuevos descubrimientos y el marginal desarrolio de
recursos no convencionales.

Oferta de Crudo por Componente {KBPD)- Escenario Abundancia
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Fuente: UPME — Arthur D Little

En términos de Gas se estima que fa produccién se mantenga en los niveles actuales de
1,000 MMcf/d en el periodo 2017-2025 y luego del 2026 se dupligue llegando a niveles por
encima de los 2,000 MMcf/d gracias al aporte de produccidén de los campos offshore en
cuencas Guajira y Sind . Hacia el final del periodo inicia la produccion de No
Convencionales.

Oferta de gas por componente (MMPCD)- Escenario Abundancia
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Fuente: UPME — Arthur D Little
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Escenario de Escasez

En el caso de escasez la oferta de hidrocarburos declina desde el afic 2016 llegando hasta
600 KBD de crudo en el 2020, para este escenario no se estima que la produccion se
recupere entre 2016-2036 debido a que las condiciones economicas y del entorno no
generan mayores atractivos para las empresas E&P. la baja actividad exploratoria y por ende
poca incorporacién de reservas hace que se mantenga una tendencia a la baja continua.

Oferta total de crudo y gas (KBOED)- Escenario de Escasez
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Fuente: Analisis Arthur D. Little

Al analizar la produccion de crudo per componente, se observa que entre el 2017 y el 2022
se da una caida sustancial de produccién que pasa de cerca de 800 Kbd a 400 kbd por la
declinacion de rapida de los campos existentes y la adicion limitada de reservas EOR.
Aunque después del 2022 la declinacion de la curva es menor ain mantiene la tendencia
decreciente por falta de nuevos recursos.

Los crudos pesados representan la mayor oferta de produccion del pais en el escenario de
escasez, dado el peso que tienen las reservas existentes de los campos en producciéon de
crudos pesados y la baja incorporacion de reservas descubiertas.

En términos de Gas Natural el escenario prevé produccién por encima de los 1,000 MMcf/d
hasta el 2019 cuando la produccién declina por la ausencia de nuevas reservas

A partir de esto se realizaron los balances de hidrocarburos frente a los escenarios de
oferta. Los resultados son los siguientes: ‘

La demanda de crudos en Colombia esta determinada principalmente por la capacidad de
las refinerias de Cartagena y Barrancabermeja. La refineria de Cartagena recientemente
termind su proyecto de expansion y conversion mientras que !a refineria de Barrancabermeja
ha puesto en espera indefinidamente el proyecto de modernizacién dadas las condiciones
economicas actuales del sector. En este sentido a partir del afio 2015, la refineria de
Cartagena procesa 165 KBD, y su capacidad de conversion es mayor al 95%, procesando
mas del 80% de crudos pesados con alta flexibilidad en la dieta de crudos.

Tenido en cuenta la capacidad de procesamiento de las Refinerias de Cartagena y
Barrancabermeja, la demanda nacional para el procesamiento de crudos alcanza 415 KBD
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en el 2016. La refineria de Barrancabermeja, con una capacidad de 250 kbd ha venido
incrementando su consumo de crudos pesados dada la limitada disponibilidad de crudos
livianos, aunque inicialmente procesaba cerca de 70 kbd de pesados, actualmente ha
incrementado la participacion a cerca del 60% de su dieta. La refineria de Cartagena
demanda 165 kbd de los cuales se asume que el 80% son pesados equivalentes a 130 kbd y
la Refineria de Orito con capacidad de 1.500 kbd consume exclusivamente livianos.

El analisis del balance oferta — demanda para el escenario Base estima que Colombia tendra
excedentes de exportacién de crudo superiores a 400 KBD en los proximos cinco afos. No
obstante la produccién de crudo tiene una tendencia decreciente que genera la reduccion de
excedentes de crudo hasta perder la autosuficiencia en el 2036.

Balance de crudo- Escenario Base

Balance Crudo - Caso Base
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Fuente: Analisis Arthur D. Little

Al analizar los balances por calidad de crudo, se observa que el pais seguira contando con
excedentes principalmente de crudo pesado lo que bonificara la operacion de la Refineria de
Cartagena. La refineria de Barrancabermeja debera seguir haciendo esfuerzos para cargar
crudos livianos dada la limitada oferta hasta el 2027, lo que implica que quizas debera operar
con una dieta de crudos sub-6ptima o evaluar la opcién de importar crudos livianos para
optimizar su produccion.

En el escenario de escasez conforme a las proyecciones de produccion de crudo, Colombia
podria perder la autosuficiencia hacia el 2022 cuando su produccién cae por debajo de 400
kbd. Las exportaciones de crudo se mantienen por encima de los 200 kbd hasta el 2019 y
luego caen rapidamente por la falta de reservas. Hacia final del periodo Colombia podria
estar importando cerca de 300 kbd. En el escenario de Abundancia, Colombia alcanzaria
excedentes de exportacion de crudo por encima de 700 kbd en el 2020. Si bien los primeros
afios se esperarian exportaciones del orden de 500 kbd después de la incorporacion de
nuevas reservas, crudos pesados y no convencionales el pais tendra un pico en el 2020 para
luego mantener niveles de exportacion superiores a 500 kbd hasta el 2031, a partir de ese
afio la disponibilidad de crudo decrecera.

En cuanto al gas natural, se tomaron como base los escenarios de oferta explicados
anteriormente y la demanda de Gas Natural media estimada por la Unidad de Planeacion
Minero Energética. De esta forma, en el Escenario Base, se estima que el pais pierde la
autosuficiencia en los proximos dos afos (2017-2018) y aunque se presenta el aumento de
la oferta a partir del 2027 por la incorporaciéon de nuevas reservas de cuencas offshore, el
mercado nacional cierra la brecha entre |la oferta y demanda de gas pero no es suficiente
para suplir con toda la demanda nacional como se observa en la siguiente figura.
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Produccion de gas vs. Demanda interna total (BCF)- Escenario Base
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Fuente: Analisis Arthur D. Little

En diciembre de 2016 entré en operacion de la Planta de Regasificacién de Gas Natural en
el Caribe con una capacidad de 400 MMCFD, dicha planta le permitira a Colombia mantener
oferta suficiente para satisfacer la demanda hasta el 2023-2024 donde se presenta
nuevamente un déficit mientras se incorpora el total de produccion offshore. Hacia finales del
periodo nuevamente cae la produccion por lo tanto se estima requerimientos de oferta que
deberan ser cubiertos con importaciones adicionales. Es importante tener en cuenta que
dependiendo la materialidad de los descubrimientos offshore el déficit del fin del periodo se
podria abastecer con produccion local.

En el escenario de escasez, dado que no se incorporan reservas de Gas Natural
significativas, se estima que el pais perderia la autosuficiencia de Gas Natural después del
2018. A partir de ese afio y debido a la tendencia decreciente en la produccidon de gas, las
potenciales importaciones necesarias para suplir la demanda nacional se incrementaran ano
.a afo hasta requerir alrededor de 1,400 MMCFD al final del periodo. Si se tiene en cuenta la
capacidad de la planta recalificadora, el mercado Colombiano requeriria incrementar su
capacidad de importacion hacia el 2020 dado que el déficit supera en ese afo los 400
MMCFD. Con respecto al escenario de abundancia se puede observar que con la produccion
de nuevas reservas se generan importantes excedentes de gas en el periodo 2026-2034
cuando Colombia logra el pico de la produccion de gas offshore y se empiezan a incorporar
algunas reservas de gas No convencional. En este escenario la autosuficiencia se mantiene
hasta et 2020, luego se presenta la necesidad de hacer algunas importaciones de hasta 150
MMCFD hasta el 2026 y a partir de alli se evidencia un excedente exportador de mas de 500
MMCFD. -

El estudio arrojé {as siguientes conclusiones:

1. El nuevo panorama de la industria nacional e internacional de hidrocarburos ha
afectado sustancialmente la actividad en el sector y se estima que la produccion de
crudo caiga a niveles entre 800 - 900 kbd hasta el 2020 y niveles de 600 kbd en el
targo plazo. _ :

2. Los descubrimientos del offshore han incrementado la prospectividad del Gas Natural
y aunque la produccion se mantendria en niveles similares a los actuales en el corto
plazo (2020), después del 2025 se incrementaria sustancialmente con el desarrollo
de los campos en Guajira y Sinu Offshore.

3. Conforme al Escenarioc Base se estima que Colombia seria deficitario en crudos
livianos en el corto plazo aunque mantendria el superavit en crudos pesados, esto
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representara un importante desafio para la operacion de la Refineria de
Barrancabermeja que es la principal abastecedora de combustibles liquidos en el
interior.

4. El balance de Gas Natural en el Escenario Base estima que Colombia seria
autosuficiente con la produccion nacional y la ptanta regasificadora hasta ei 2026,
despues' de este afo se requeririan importaciones adicionales para abastecer la
demanda. ,

5. En el Escenarioc de Abundancia Colombia mantendria la produccién de crudo en
niveles cercanos al millon de barriles y en Gas Natural lograria autosuficiencia v
excedentes exportables con los desarrollos offshore.

6. En el Escenario de Escasez de crudo se pierde el autoabastecimiento de crudo
desde 2022 y de Gas Natural desde el 2020 incluso considerando la capacidad de la
planta regasificadora.

7. Es recomendable buscar incentivos tributarios y fiscales para favorecer las
inversiones en recuperacion mejorada y desarrollo de reservas convencionales
onshore, lo cual permitiria mantener los niveles de produccion en el corto plazo.

8. Los mayores componentes de Goverment Take de Colombia dependen directamente
de la produccion y los ingresos sin tomar en cuenta los costos de produccién y la
rentabilidad de los proyectos, esta condicién afecta la generacion de caja y limita las
inversiones en ciclos de precios bajos.

9. Ante los nuevos escenarios de oferta la Politica Energética del pais debera dar
prioridad a la atraccion de inversiones y la conexion con los mercados externos para
estar preparada ante los mayores riesgos de desabastecimiento.

Es importante decir también que la caida de precios en los Ultimos afos ha impactado la
actividad exploratoria y el desarrollo de nuevos proyectos incrementales en hidrocarburos.
De acuerdo con {a Contraloria General de la Republica (Boletin Macrosectorial No. 6, 2017)
en caso de no presentarse algin cambio frente a las condiciones actuales del sector, se
esperaria un menor ingreso externo como consecuencia de la reduccion de exportaciones, y
por otra parte una mayor importacion de combustibles que hacia mediano ptazo afectarian la
cueria corriente de la balanza de pagos.

Restringir la exploracién y explotacidon de hidrocarburos en algunas zonas del territorio
nacional mas alla de aquellas que por su naturaleza, por su importancia estratégica,
ecolégica, o social 0 por razones de seguridad ya se encuentran consideradas dentro de la
legistacion vigente, restringen la posibilidad de buscar y desarrollar nuevas acumulaciones
que permitan ampliar el horizonte de autosuficiencia hidrocarburifera. Los datos indicados en
el numeral anterior demuestran que la situacién es preocupante, de mantener los niveles de
explotacion y la destinacion actual de petrdleo, en cinco (5) afios habra que importar petrdleo
para cargar a las refinerias o refinados para abastecer el consumo nacional.

En suma, una prohibicion de las actividades en mineria e hidrocarburos puede afectar la
produccién y las proyecciones futuras, impactando directamente los ingresos corrientes del
gobierno central y paralizando las regalias que se distribuyen a lo largo del pais. En
términos de autosuficiencia, el pais perderia su capacidad de abastecerse y en
consecuencia, se_convertiria en un importador neto de energéticos, lo cual no sélo
pondria en entredicho los ingresos por refinacion, sino que podria aumentar las tarifas
de energia por los costos incrementales en las centrales de generacién térmica.
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Vil. PRUEBAS

Se solicita al honorable Consejo de Estado trasladar a la autoridad competente para que
alfegue:

a. Solicitar al Honorable Tribunal Administrativo de Santander Copia del expediente
68001233300020170075800, por medio del cual se llevé a cabo el control de
constitucionalidad a ia consulta popular de Sucre Santander.

"b. Solicitar al Alcalde de Sucre Santander copia de los archivos que reposen en su

poder, dentro proceso de Consulta Popular.
c. Solicitar al Consejo Municipal de Sucre Santander copia de los archivos que reposen

en su poder, dentro proceso de Consulta Popular.
Vill. DERECHO VULNERADO

Es importante resaltar que el Tribunal Administrativo del Santander, violé el derecho
fundamental del debido proceso contenido en la Carta Constitucional®, teniendo en cuenta,
en primer lugar, que {a autoridad judicial no evalué el requisito previo de concertacion, y en ¥
segundo lugar, la corporacion de lo contencioso administrativo omitié la revision de los
procedimientos establecidos en la ley, la jurisprudencia de las altas Cortes y las
competencias legales que cada autoridad del orden nacional y territorial tienen asignadas.

De manera extrafia, los Tribunales Administrativos han asumido la posicion juridica de
estudiar la constitucionalidad de la Consulta Popular sélo por la forma de la pregunta, sin
tener en cuenta que el mandato legal de la ley 1757 de 2015 establece un estudio de fondo
asi:

“(...) ARTICULO 21. REVISION PREVIA DE CONSTITUCIONALIDAD. No se podran
promover mecanismos _de participacion democratica sobre iniciativas
inconstitucionales. Para tal efecto:

a) La Corte Constitucional revisara previamente el texto que se somete a referendo
constitucional y el texto que se somete a consulta popular para fa convocatoria a una
Asamblea Constituyente;

b} Los tribunales de la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo competentes se
pronunciaran sobre la constitucionalidad del mecanismo de participacion democratica
a realizarse. (...)" Subrayado y negrifla fuera def texto.

Como se pasara a probar en el capitule de fundamentos de derecho, el Tribunal |
Administrativo de Santander omitid el estudic de fondo de la constitucionalidad de la |
Consulta Popular que se adelantara en el municipio de Sucre Santander, razén por |a cual,
normas constitucionales y legales fueron omitidas en el estudio. También es pertinente
resaltar, que el Tribunal Administrativo de Santander, procedié a declarar un proceso

® constitucion Politica de Colombia. "Articufo 29. £/ debido proceso se aplicaré a toda clase de actuaciones judiciales y

administrativas. Nadie podré ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o lribunal

competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio. En materia penal, la ley permisiva o

favorable, aun cuando sea posterior, se aplicaré de preferencia a la restrictiva o desfavorable. Toda persona se presume |
inocente mientras no se fa haya declarado judicialmente culpable. Quien sea sindicado fiene derecho a la defensa y a fa

asistencia de un abogado escogido por él, 0 de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un debido procesa piblico

sin dilaciones injustificadas; a presentar pruebas y a controverfir las que se allequen en su contra; a impugnar la sentencia

condenaloria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho, Es nula, de pleno derecho, fa prueba obtemda can violacion

del debido proceso”.
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integral de consulta popular constitucional, desconocié la linea jurisprudencial que ha
desarrollado la Honorable Corte Constitucional y el Honorable Consejo de Estado sobre
consuitas populares en temas mineros energéticos.

De otro lado, solicitamos respetuosamente al Consejo de Estado considerar que segun el
articufo 167 de la Ley 1564 de 2012 ~Cédigo General del Proceso-:

“Incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el
efecto juridico que ellas persiguen” ‘

En virtud de lo anterior, corresponde a los municipios que pretenden realizar las consultas
populares, demostrar ante los Tribunales Administrativos, los supuestos de hecho de las
normas que dan lugar a este mecanismos de participacién, toda vez que son las entidades
territoriales las que tienen bajo su control todo el procedimiento relativo a la consulta popular
y por lo tanto, se encuentran en una situacion mas favorable para aportar las evidencias o
esclarecer los hechos controvertidos por su cercania con el material probatorio, esto es,
porque tienen en su poder el objeto de prueba. Por lo anterior, resulta totalmente
desproporcionado que el A Quo exigiera a la Nacion — Ministerio de Minas vy Energia,
demostrar que no se surtié el procedimiento de concertacion entre el municipio y Ia nacién,
toda vez que debid ser la entidad territorial que convoca a la consulta popular fa gue agotara
la carga probataria, lo cual no sucedi¢ en el caso que nos ocupa.

No obstante lo anterior, teniendo en cuenta que el juramento es un medio de prueba segun
el art. 165 del Cédigo General del Proceso, me permito manifestar bajo la gravedad de
juramento, gue el Ministerio de Minas y Energia no ha sido convocado por el Municipio de
Sucre (Santander) para realizar la concertacion previa a la consulta popular, exigida por la
Corte Constitucional en los pronunciamientos que se desarrollaran en el capitulo siguiente.

IX. FUNDAMENTOS DE DERECHO

i. Violacién al debido proceso — ausencia de concertacién minera - modificacién
del orden constitucional del estado

Colombia se configura como una Republica unitaria segun el articulo 1 de la Constitucion de
1991. Esto implica, sin desconocer que también se reconoce como descentralizada y con
autonomia de sus entidades territoriales, que todos los colombianos se rigen por un mismo
régimen constitucional y por las leyes que expide un Unico érgano, este es el Congreso de la
Republica.

Por otro lado, el mismo articulo 1 de la Constitucion define que Colombia es una republica
democratica, participativa y pluralista, lo cual se refleja, entre otras cosas, en que en el
articulo 103 se reconozcan diferentes mecanismos de participacion ciudadana, como el voto,
el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la
revocatoria del mandato.

Particularmente, la consulta popular es definida en el articulo 104 de la Constitucion como la
facuitad que tiene el Presidente de la Republica para consuitar al pueblo decisiones de
trascendencia nacional. Por su parte, el articulo 105 reconoce que los gobernadores y los
alcaldes también podran realizarlas, solo que para decidir sobre asuntos del respectivo
departamento © municipio.

Que estas normas dispongan que las consultas populares en cada nivel de gobierno
dependen de sus competencias, se debe a que Colombia sea una Republica unitaria, donde
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existen unas decisiones de alcance nacional, que toman el Gobierno y el Congreso, y que
bajo ninguna circunstancia, y aunque se entregue autonomia a las entidades territoriales, se
pueden modificar en la jurisdiccion de un municipio. Asi, lo mencioné la Corte Constitucional
en la Sentencia C-150 de 2015, al explicar las restricciones competenciates del pueblo en
consulta popular:

“No resulta posible que se sometan al tramite de la consulta popular
disposiciones normativas o una decision respecto de la convocatoria a la
asamblea constituyente, salvc que, en este ultimo caso, se proceda de
conformidad con lo establecido en ef articufo 376 de la Constitucion [160].

La Consulta popular, cuya realizacion se autoriza en los articulos 104 y 105 de fa
Constitucion, no puede referirse a materias que no se encuentren comprendidas
por las competencias del respectivo nivel territorial. En esa medida, no sera
posible que mediante una consulta popular municipal se pregunte a fos
ciudadanos asuntos de caracter departamemntal. Igualmente no podra una
consulta popular promovida por el Presidente de la Republica solicitar del pueblo
un pronunciamiento sobre un asunto exclusivamente territorial.”

Ahora bien, el Ministerio de Minas y Energia es respetuoso del mandato contenido en el
articulo 1 de la Constitucién Politica, segun el cual, reiteramos, Colombia esta organizada en
forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
participativa, pluralista y democratica. En virtud de lo. anterior, esta Cartera Ministerial
entiende que la competencia sobre el suelo y el subsuelo no es absoluta, y que debe
armonizarse con los principios de Estado Unitario y de Autonomia Territorial.

Al respecto la Sala Plena de la Honorable Corte Constitucional en sus sucesivos
pronunciamientos configuré una linea jurisprudencial sobre cémo los principios de Estado
Unitario y de Autonomia Territorial deben respetarse mutuamente, en virtud de lo
consagrado en el articulo 288 de la Carta Politica, el cual indica:

“Articufo 288. La ley orgénica de ordenamiento territorial establecerd la distribucion de
competencias entre la nacion y las entidades territoriales. Las competencias
atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a fos principios
de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en fos térmings que establezca la ley.”
{(Subrayado fuera del texto).

Uno de los puntos que mas tensiéon genera en la interaccion de tales principios es ia
distribucién de competencias entre la Nacién y las Entidades Territoriales, en el entendido
que, el Principio Unitario permite la existencia de parametros generales que deban seguirse
en todo el territorio del Estado, mientras que el principio de Autonomia Territorial exige la
salvaguarda de un espacio de decision propio a las autoridades territoriales.

Es asi como la Sala Plena de la Honorable Corte Constitucional expresd que “éstos dos
principios se relacionan de dos modos distintos: Por un lado, existe un sistema de
limitaciones reciprocas, en el que el concepto de autonomia territorial se encuentra
restringido por el de unidad, y a la inversa, la unidad se encuentra circunscrita por ef niicleo
esencial de la autonomia. Por tal motivo, fa interpretacion y aplicacion de esfos principios
debe estar encaminada a obtener su pleno equilibrio y coexistencia, sin que ninquno de ellos
sea_absoluto en perjuicio del ofro: el concepto de unidad del Estado colombiano no puede
ser utilizado como pretexto para desconocer la capacidad de autogestion de las entidades
territoriales, v a su turno, fa autonomia de las entidades territoriales no puede ser entendida
de manera omnimoda, hasta el punto de hacer nugatorias las competencias naturales de las
instancias territoriales centrales™’ (Subrayado fuera de texto).

2 Auto 383 de 2010
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En virtud de esta tension, la Sala Plena de la Honorable Corporacién, se ha pronunciado en
diferentes oportunidades sobre la distribucidon de competencias entre el nive! nacional y las
autoridades territoriales en materia minera. En este sentido, con la sentencia C-123 de 2014,
que declaro la exequibilidad condicionada del articulo 37 del Cédigo de Minas — Ley 685 de
2001, se empezd a trazar la linea jurisprudencial para interpretar cuales son las
competencias en materia minera del nivel nacional y del nivel territorial, y cémo ellas debian
articularse en desarrollo de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

En este pronunciamiento la Sala Plena de la Honorable Corte expresé:

“..debe recordarse que el articulo 288 de la Constitucion prevé que uno de los
aspectos que componen el nacleo esencial del principio de autonomia territorial, esto
es la distribucion de competencias entre el nivel nacional y las autoridades del nivelf
territorial, deberé hacerse con base en los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad, de manera que la regulacion y ejecucion de las mismas sean llevadas
a cabo de manera armonica. Al respecto fa jurisprudencia ha reiterado que 'los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, previstos por el articulo 288
C.P., operan como formulas de articufacion para el gjercicio de las competencias
adscritas al poder centralizado y a las autoridades territoriales. Asi, como lo_ha
sefialado la Corte * el principio de coordinacion parte_de la existencia_de
competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual
impone que su ejercicio se haga de manera arménica, de modo que la accion de
los distintos organos resulite complementaria y conducente al logro de los fines
de la accion estatal. (...) [E]! principio de concurrencia se explica a partir de
considerar que, en determinadas materias, fa actividad del Estado debe cumplirse
con la participacion de los distintos niveles de la Administracion. Eflo implica, en
primer {ugar, un criterio de distribucion de competencias conforme al cual las mismas
deben atribuirse a distintos érganos, de manera que se garantice el objeto propio de
la accion estatal, sin que sea posible la exclusion de entidades que, en razon de
la materia estén llamadas a participar. De esle principio, por olra parte, se deriva
también un mandato conforme al cual las distintas instancias del Estado deben actuar
afli donde su presencia sea necesaria para la adecuada satisfaccion de sus fines, sin
que puedan sustraerse de esa responsabilidad. (...) Por uftimo, el principio de
subsidianedad corresponde a un criterio tanto para fa distribucion y como para el
ejercicio de las competencias. Desde una perspectiva positiva significa que la
intervencion del Estado, y la correspondiente atribucion de competencias, deben
realizarse en el nivel mas proximo al ciudadano, lo cual es expresion del principio
demaocrético y un criterio de racionalizacion administrativa, en la medida en que son
esas autoridades las que mejor conocen fos requerimientos ciudadanos. A su vez, en
su dimension negativa, el principio de subsidiariedad significa que las auloridades de
mayor nivel de centralizacion soéfo pueden intervenir en los asuntos propios de las
instancias inferiores cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes para
flevar a cabo sus responsabilidades...”

Tal como lo resaitd la sentencia C-123 de 2014, estos principios son exigencias de rango
constitucional, expresamente previstos por la Constitucion como los parametros a partir de
los cuales se armonizan los principios de Estado Unitario y de Autonomia Territorial. Lo
anterior ha sido reforzado por la jurisprudencia constitucional de la Sala Plena de la
Honorable Corte en cuanto al principio de coordinacion, respecto del cual indico que “parte
de la existencia de competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado,

% | a clasificacion es tomada de la sentencia C-149/10.
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impone que su efercicio se haga de manera armonica, de modo que la accién de los distintos
érganos resuite complementaria y conducente al logro de los fines de la accion estatal.”®.

Con posterioridad, la Sala Plena de la Honorable Corporacién, profirid la sentencia C-035 de
2016, en la cual se estudid y reiterd la jurisprudencia sobre la autonomia de las entidades
territoriales y su relacion con la preservacion del principio de estado unitario en
competencias mineras.

En este pronunciamiento, la Sala Plena de {a Honorable Corte realizé un examen detallado
sobre las competencias de Planeacion del Suelo y la facultad de la Nacién en la expedicion
de politicas, autorizaciones y declaracion de zonas mineras. En su estudio se refirio al
principio de concurrencia mencionado en la sentencia C-123 de 2014, e indico que éste
“implica que existen una serie de fines del Estado cuya realizacion requiere de la
participacion tanto de las autoridades del Estado a nivel nacional, como de fas entidades def
nivel territorial”,

Del estudio concluyd y reiterd la Sala Plena de la Honorable Corte que, en virtud de los
principios constitucionales del articulo 288 Constitucional, “ef carécter unitario del Estado
colombiano no constituye un fundamento suficiente para desconocer la capacidad de
autogestion que la Constitucién les otorga a las entidades territoriales. A_su_turno, la
autonomia de las entidades territoriales no puede ser entendida de manera omnimoda,
hasta el punto de hacer nugatorias las competencias constitucionales de las
autoridades nacionales™. (Subrayado y negrilla fuera de texto)

Posteriormente, se profirié 1a sentencia C-273 de 2016, la cual declar inexequible el articulo
37 de la ley 685 de 2001 — Cédigo de Minas por razones de forma. Pese a esta declaratoria,
en el analisis realizado por la Sala Plena de la Honorable Corte, se resalto lo decantado en
las sentencias C-123 de 2014 y C-035 de 2016, anteriormente relacionadas, en lo que
respecta a las competencias mineras del nivel nacional y territorial.

En la misma sentencia (C-273 de 2016) expreso la Sala Plena de la Honorable Corte que en
relacion con las competencias del nivel central, “ef tenor literal del articulo 332 de la Carta,
establece que el “Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no
renovables.” Esto significa, conforme a la interpretacion que le ha dado la Corte desde sus
inicios, que “... la Asamblea Constituyente evito atribuir a la Nacion fa propiedad de fos
recursos no renovables, para evitar la centralizacion de sus beneficios, pero que tampoco
quiso, por razones de equidad y de equilibrio regional, municipalizarios o atribuir su
propiedad a fos departamentos.” Sin embargo, el articulo 334 de la Constitucién fambién
establece que el Estado “intervendra, por mandato de la ley, en la explotacién de los
recursos naturales.” En esa medida, si bien los recursos son de propiedad del Estado, la
competencia para regular la_intervencion estatal en su explotacién estd en cabeza del
fegisiador”. (Subrayado fuera de texto)

En esta ocasion, la Sata Plena de la Honorable Corte también argumento que en virtud de
los principios constitucionales del articulo 288 y desarrollados en el “articulo 27 de fa Ley
1454 de 2011, estos “son principios rectores del ejercicio de competencias (i) el de
coordinacion por virtud del cual la Nacion y las entidades territoriales deberan ejercer sus
competencias de manera articulada, coherente y arménica, (ii) el de concurrencia conforme
al cual la Nacion y las entidades territoriales desarrolfaran oportunamente acciones conjuntas
en busca de un objeto comun, cuando asi esté establecido, con respeto de su autonomia y
(iii) el de subsidiariedad conforme al cual la Nacion, las entidades territoriales y los
esquemas de integracion territorial apoyaran en forma transitoria y parcial en el gjercicio de

f: Sentencia C-889 de 2012,
Sentencia C-145 de 2015, M.P. Martha Victoria S&chica Méndez.
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sus competencias”, y es el legislador el que debe aplicar de manera arménica los principios
para que no se excedan las competencias de cada nivel.

Siguiendo con la linea de Ia Sala Plena de la Honorable Corte Constitucional, en la sentencia
C-389 de 2016 se realizd una sintesis de las sentencias mas relevantes en temas
relacionados con el uso, explotacién y aprovechamiento del subsuelo indicando textualmente
asi;

‘A la par con esas normas fundamentales, recientemente la_Corte Constitucional
ha desarrollado un solido cuerpo jurisprudencial, en el que se ha defendido la
idea de que las decisiones ambientales de importancia, como aquellas relacionadas
con el uso, explotacion y aprovechamiento del subsuelo no pueden adoptarse de
forma centralizada, sino que exigen la participacion de los entes territoriales, en
desarrollo de los principios de concurrencia, subsidiariedad y coordinacion,
que definen el contenido de la autonomia territorial y su relacion con el
principio de unidad nacional”.” (Subrayado y Negrilla fuera del texto).

A la postre, la Sala Plena de la Honorable Corte expresa las sentencias de las que hace
parte el referenciado cuerpo jurisprudencial:

‘A continuacion fa Sala se referird a sentencias que, si bien no responden
especificamente a las tensiones descritas, si constituyen un cuerpo dogmaético
relevante para la comprension de los problemas relacionados con la mineria, desde
un punto de vista constitucional.

En flas sentencias C-123 de 2014 y C-035 de 2016, la Corte Constitucional evaluo
normas que se referian a una eventual tension enire la propiedad estatal def
subsuelo, la regulacion de las zonas de exclusién de mineria o de especial
importancia para la actividad, y la potestad de los municipios de regular el uso del
suelo, desde o local.

En ambas sentencias, la Corporacion planteé la necesidad de espacios de
concertacion entre el ambito local y el central para la toma de estas decisiones,
considerando que, necesariamente, el manejo del subsuelo tiene incidencia en la
posibilidad de establecer planes y programas sobre el uso del suelo, y en virtud de los
principios de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad, que definen desde la
Constitucién la relacion entre los territorios y el nivel central.”

Posteriormente, la Honorable Corte Constitucional resolvié el incidente de nulidad
presentado contra la sentencia T-445 de 2016 “una sentencia interpartes”, por medio del
auto 053 de 2017, en el cual dejo preciso:

» Dice textualmente la Corte "(...) Cabe aclarar, que fa sentencia T-445 de 2016 en
ningan momento esta concediendo nuevas competencias a las entidades territoriales,
como bien sefalan los incidentes de nulidad esto corresponderia a una ley organica
de ordenamiento territorial, sino se estan reconociendo las que ya tienen (...)"

Aclara la Corte “{...) por cuanto la regulacion del uso def suelo, la proteccion al medio
ambiente y la construccion de un modelo propio de desarrollo, es una competencia

A\

25 Articulos 1° y 288 de la Carta Politica y sentencias C-123 de 2014 (MP. Alberto Rojas Rics. SV. Maria Victoria Calle Correa y
Luis Ernesto Vargas Silva. AV. Jorge Ivan Palacio Palacio y Alberto Rojas Rios. AV. Conjuez Ligia Lépez Diaz) y C-035 de 2016
(MP. Gloria Stelia Ortiz Delgado. AV. Gloria Stefla Ortiz Delgado y Luis Ernesto Vargas Silva. SPV y AV, Luis Guillermo
Guerrero, Alejandro Linares Cantillo, Maria Victoria Calle Correa, Gabriel Eduarde Mendoza Martelo y Jorge Ivan Palacio
Palacio. SPV. Alberto Rojas Rios).
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de las autoridades territoriales y en esa medida es claro que las consulfas populares
respecto de la regfamentacion de dichos asuntos si hace parte de su orbita de
competencia (...)"

Expresa fa Corte: (...} lo que hizo fue reiterar las sub-reglas de esta Corporacion en
lo refativo a la participacion de las entidades ferritoriales en las decisiones sobre
actividades mineras en su teritorio, y a las competencias de éstas respecto de la
regulacion de los usos de suelo {...)"

v

De ello resulta necesario, traer a colacion los tres salvamentos de voto al auto que resolvio
el incidente de nulidad de la sentencia T-445 de 2016:

a. Salvamento de voto al auto 053 de 2017 radicado por la Magistrada Gloria
Stella Vargas, y Magistrada Ponente de la sentencia C-123 de 2014.

Se establece que la sentencia T-445-2016: “(...)no reitera y precisa la linea
jurisprudencial en materia del alcance del principio de autonomia territorial y de
participacion activa y eficaz de las autoridades locales en las decisiones con la
preservacion al medio ambiente. Por el contrario, el alcance real de esta providencia,
(...} es expandir el alcance de un precedente de constitucionalidad a escenarios que no
fueron contemplados por el juez constitucional en su momento (...}”

b. Salvamento de voto al auto 053 de 2017 radicado por la Magistrado Antonio
José Lizarazo Ocampo

“(...) En efecto, los precedentes citados en la solicitud de nulidad, no contempla la
posibilidad de facuftar a las entidades territoriales en forma exclusiva y excluyente, como
lo hace la sentencia T-445 de 2016, para reqular el uso del suelo; lo que efectivamente
se determina en ellos, es la posibilidad de que en virtud de la autonomia territoriales
puedan establecer mecanismos de concurrencia y coordinacion para autorizar el uso,
regla que a mi juicio desconocié la Sala Sexta de Revision, razén por la cual debia
prosperar la nulidad(...)”

c. Salvamento de voto al auto 053 de 2017 radicado por la Magistrado Luis
Guillermo Guerrero Pérez

(...} Sin embargo la sentencia T-445 de 2016 fue mas alla y, tras encontrar que no
existia la trasgresion alegada, abordd cuestiones que nada tenian que ver con el
conflicto planteado ante el juez de tutela. Esto conllevé a que, en la parte resolutiva,
especificamente en el numeral segundo, se pretendiera precisar que los entes
territoriales tendrian competencia para regular el uso del suelo hasta el punto de prohibir
la mineria. Como quiera que elfo no era la cuestién que se planteaba, pues el debate
giraba en torno al control jurisdiccional de una pregunta formulada a los habitantes del
Municipio de Pijao, tal conclusién resulta incongruente.

_ Pero, ademds contradice la jurisprudencia de esta Corporacion, ya que en fas propias
| sentencias reiteradas en la providencia cuya nulidad se pedia, expresamente se hablo
de la necesaria coordinacion entre los entes ferritoriales y el gobierno nacional para
‘ decidir la posibilidad y ejercicio de la actividad minera {(.)
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Sin embargo, la Sala Plena de la Corte Constitucional mediante auto 053 de 2017 concluyd
que se “habia fijado un precedente segin el cual al momento de adelanfar explotaciones
mineras en un municipio se debe garantizar la participacion efectiva y eficaz de sus
autoridades en los procesos asociados a dicha aclividad. En ese sentido, advirtié que del
caso se desprendia una sub-regla constitucional que determina que ante el fracaso de
las _negociaciones entre la Nacion y los Municipios, los habitantes de éstos dltimos
pueden, mediante el uso de una consulta popuiar, reguiar el uso del suelo y garantizar la
proteccicn al medio amiente, incluso prohibiendo la mineria®®”. (Subrayado y negrilla fuera
del texto)

Consecuentemente, es logico afirmar, que un requisito de procedibilidad para
adelantar consultas populares donde se decida sobre los cambios de uso del sueio
por actividades minero energéticas, es cumplir con ia_ obligacién previa de
concertacion _entre las autoridades nacionales y territoriales, requisito de
procedibilidad validado por el articulo 288 de la Constitucion Politica, y por la ya
referenciada linea jurisprudencial de la Corte Constitucional.

Es asi como se evidencia que el constituyente no establecid un principio de autonomia
territorial sin limite alguno, y que tampoco es valido afirmar que el principio de estado
unitario avala cualquier regulacién legal que, en pos de distribuir competencias, establezca
limites a contenidos esenciales del principio de autonomia territorial.

Como _conclusion de lo expresado con anterioridad, la autoridad territorial v la autoridad
nacional_tienen el deber constitucional de concertar la planeacion _minero energética,
procedimiento gue no estan ejecutando las autoridades territoriales y gue viola de manera
directa el debido proceso v las competencias constitucionales y legales asignadas a la
nacion.

En este orden de ideas y para el caso concreto, el Tribunal Administrativo de Santander
desconocit el precedente jurisprudencial marcade por la Corte Constitucional, el cual indico
de manera clara que en virtud del articulo 288 de la Constitucién Politica las autoridades
del orden territorial deberan concertar con las autoridades nacionales la planeacion del
suelo y el subsuelo, es decir:

1. Antes de iniciar el procedimiento de Consuita Popular se debe agotar requisito
previo de concertacién minera establecido por la Constitucion y la
jurisprudencia®?.

2. La competencia sobre el subsuelo sigue siendo de la nacion con la salvedad
gue “las autoridades competentes del nivel nacional deberan acordar con las
autoridades _territoriales _concernidas, las medidas necesarias para la
proteccion del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el
desarrollo econdémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de
fa_poblacién, mediante la aplicacion de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion
Politica’®¥*, (Subrayado y Negrilla fuera de texto)

% galvamento de Voto de la Magistrada Gloria Stella Ortiz Delgado al Auto 053 de 2017.
7 Cone Constitucional. Sentencia C-123-2014 Magistrada Gloria Stella Vargas o o
B pute 053 de 2017, Sala Plena de la Corte Constitucional por medio del cual se resuelve ¢l incidente de nulidad interpuesto

contra la sentencia de tutela T-445-2016
# Corte Constitucional. Sentencia C-123-2014 Magistrada Gloria Stella Vargas o i .
¥ auto 053 de 2017. Sala Plena de la Corte Constitucional por medio del cual se resuelve el incidente de nulidad interpuesto

contra la sentencia de tutela T-445-2016
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Las anteriores conclusiones serfan validadas posteriormente por la Corte Constitucional y
por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo asi:

a. Sentencia T-121 de 2017 Magistrado Ponente: Luis Ernesto Vargas Silva Bogota
D.C, veintisiete {27) de febrero de dos mil diecisiete (2017).

“.a consulta popufar se diferencia de otros mecanismos de participacion popular en que
no constituye un método para implementar ¢ derogar directamente una norma juridica
fcomo si fo es el referendo), o para aprobar la puesta en préactica de una politica
gubernamental (como en el caso del plebiscito), sino que es una forma a través de la
cual el electorado manifiesta su voluntad para que una Corporacion publica,
posteriormente y en un acto juridico independiente, tome una decision que VIABILICE
dicha manifestacion, sin perjuicio del control judicial que pueda hacerse de dichos actos”.
(Negrilfa y Subrayado fuera del Texto)

b. Consejo De Estado,Sala De Lo Contencioso Administrativo Seccion
Cuarta, Magistrada Ponente (E): Stella Jeannette Carvajal Basto Bogota, 30 De
Mayo De 2017 Ref.: Expediente N°: 11001-03-15-000-2017-01198-00

i. Los ciudadanos conservaran los derechos © cargas que se otorgaron o
impusiercn hasta antes de la expedicion del acto juridico (acto administrativo o
reglamento). Asi, si un particular, bajo la normatividad anterior gané o consiguio
determinado derecho, quiere decir que consolidé una situacién juridica favorable,
que incluso pudo haber entrado a su patrimonio economico o moral. Y un acto
normativo contrario que se expida para ejecutar la decisién del pueblo no puede
afectar esa situacion particular ya consolidada.

ii. El Estado (Nacidn) es el propietario det subsuelo y de los recursos naturales no
renovables y, por ende, puede intervenir en el desarrolic de actividades
econdmicas relacionadas con tales recursos, comoe, por gjemplo, |a minera y la
industria de hidrocarburos, ya sea reguiando la administracion de esas
actividades o explotando directa o indirectamente el subsuelo.

iii. Los municipios, por su parte, tienen competencia para planificar y gestionar la
organizacién del territorio, en especial, para definir y distribuir los usos del suelo.

iv. nevitablemente las competencias de la Nacion y de las Autoridades Territoriales
confluyen, concurren, y, por lo tanto, deben ejercerse de manera coordinada y
arménica, mediante acuerdos y consensos.

¢. Tribunal Contencioso Administrativo del Huila. M.P. Dr. Gerardo Ivan Mufioz
Hermida Neiva, diecisiete (17) de agosto de dos mil diecisiete (2017) Radicacion :
410012333000 2017 00308 00

En este punto es pertinente decir que los resultados de las Consultas Populares se han
venido adoptando por medio de Acuerdos Municipales, por lo que el Tribunal del Huila dejo
claro que:

‘(...) Tales decisiones no se enmarcan dentro de las atribuciones gue han sido
otorgadas a los concejos municipales en el articulo 313 de la Constitucién Politica ni
las que contempla el articulo 32 de la Ley 136 de 1994 por cuanto los acuerdos
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municipales deben expedirse para atender justamente las funciones que en dichas
disposiciones se indican, dentro de las cuales no esté la de restringir ciertas
actividades relacionadas con proyectos hidroeléctricos, explotacion de hidrocarburos
y mineros a gran escala(.. )"

“(...) Dicha clasificacion, que se realiza en los Pfanes de Ordenamiento Territorial, y
que en el fondo con la prohibicidn y restriccion de construccion y ejecucion de
represas, centrales hidroeléctricas, la concesion de territorios para actividades minero
energeticos y proyectos de exploracion y explotacion petrolera convencional y no
convencional, implfica una modificacion de los usos del suelo, lo_que requiere que se
agoten de manera previa los procedimientos y tramites de concertacion,
consuita y aprobacion previstos en los articulos 24, 25 y 28 de la Ley 388 de
1997(.. )" (Negrilla y Subrayado fuera del texto).

d. Tribunal Administrativo de Cundinamarca. M.P. Moisés Rodrigo Mazabel Rincén
diecisiete (17) de agosto de dos mil diecisiete (2017) Radicacidén
25000234100020170088700

i "Sin importar la escala territorial, una consulta popular no aprueba o desaprueba
directa o indirectamente una norma legal o infra legal, en tanto la determinacion
popular no tiene la entidad de expedir o derogar leyes, solo manifiesta la
voluntad para que la corporaciéon publica posteriormente en un acto
independiente tome una decisién que viabilice la manifestacion del
electorado”. (Reitera la sentencia T-121 de 2017}

iii. Los actos que emiten las autoridades con ocasion de la consulta popufar son
susceptibles de control jurisdiccional.

iil. La fuerza vinculante de la consulta popular debe ser interpretada en consonancia
con la vigencia de los demas derechos y principios reconocidos en la
Constitucién, por lo que NO TODO LLAMADO A LA COMUNIDAD FARA
PRONUNCIARSE _SOBRE _ASUNTOS DE INTERES LOCAL PUEDE
CONCEBIRSE EN TERMINOS IMPERATIVOS ABSOLUTOS.

iv. En desarroflo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion de
actividades de exploracion y explotacion minera, debe existir una concertacion
entre fas autoridades del nivel nacional y territorial.

V. {.a inexequibilidad del articulo 37 del Codigo de Minas, no puede concluir que las
autoridades municipales se encueniran facultadas para delimitar (de manera
indiscriminada y a su arbitrio) las zonas donde se permite o prohibe mineria,
toda vez que en el ejercicio de sus funciones de planeacion de
ordenamiento territorial, debe garantizar la observancia de los principios
rectores de competencias: Coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.”

| (Negrillas y Subrayado fuera def texto) |

ii. La cadena de la industria hidrocarburifera

A continuacion expondremos los argumentos por los cuales se considera que La
Jurisdiccion, debe tener en cuenta que la proliferaciéon indiscriminada de los procesos de
consultas populares a lo largo y ancho del pais, puede poner en riesgo el abastecimiento de
combustibles a lo largo y ancho de todo el territorio nacional. Para fundamentar lo anterior, a
continuacién procederemos a explicar la Cadena de los Hidrocarburos, en sus componentes
de gas y petroleo, incluyendo la distribucion de productos refinados, los cuales revisten gran
importancia no sélo a nivel local, sino a nivel nacional.
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a. La Cadena del Gas Natural:

La Industria del Gas Natural esta dividida en varias ramas o fases. Esta Industria Aguas
Arriba es conocida como el “Upstream”, esto es, lo relacionado a la exploracion, produccidn
y suministro de este hidrocarburos.

La Industria Aguas Abajo es conocida como “downstream”, y tiene que ver con ia demanda
del gas natural, su transporte y los elementos del consumo como son la distribucion y las
areas exclusivas .Es decir, esta fase comprende las actividades relacionadas con la forma en
que liega el gas natural desde el momento que es inyectado a un gasoducto bajo
especificaciones de calidad y es desplazado hasta el punto de uso final.

Solicitamos a la Jurisdiccion, considerar la importancia de entender los segmentos de la
Industria, toda vez que el gas natural aumentd significativamente su participacion en la
canasta energética colombiana, principalmente por la implementacidn del Pian de
Masificacién del Gas®'.

En cuanto al “Upstream”, en Colombia existen dos regiones en las cuales se encuentra la
mayor parte de las reservas de Gas Natural, la primera es el norte de la Costa Caribe en los
campos de Ballena y Chuchupa, la segunda regiéon es la que se encuentra en los Llanos
Orientales y Piedemonte ilanero en los campos de Apiay, Cusiana y Cupiagua”.

Los campos de la Guajira suministran el mayor aporte para el consumo interno y este
departamento se constituye como el soporte del Plan de Masificaciéon de Gas, no solo para
atender los requerimientos de la Costa Atlantica, sino del interior del pais. Es muy
importante considerar que la expansion de la oferta interna estara concentrada en el interior
del pais, es decir, el suministro de gas natural domiciliario en Colombia, constituye una RED
que no se agota en un solo departamento © municipio, sino que abarca diferentes latitudes
de la geografia colombiana. Dicho de otra forma: el consumo de gas natural domiciliario en el
interior, depende de la produccion del hidrocarburo realizado en el norte del pais, mas
especificamente en el Departamento de la Guaijira, por lo cual, es fundamental que la
Jurisdiccién considere la prestacion del servicio publico de gas natural domiciliario como una
RED constituida por un corredor energético Nacional, por lo que un enfoque local de esta
cuestién, resulta totaimente equivocado.

De esta manera, rogamos a la Rama Judicial del Estado Colombiano, considerar la
importancia de |la implementacién de programas de expleracién de hidrocarburos, tendientes
a incorporar nuevas reservas de gas natural, asi como a ampliar la capacidad de produccidn,
a fin de proporcionar una mayor confiabilidad al sistema y asegurar el abastecimiento
interno. En este sentido y para ilustrar a [a Jurisdiccion sobre los graves riesgos que puede
generar la proliferacion de consultas populares contra el Sector Minero — Energético, sin
cumplir con los requisitos del marco juridico aplicable, rogamos imaginar que por ejemplo,
en el Departamento de La Guajira se convocara a la implementacion de este mecanismo de
participacion, con el resultado de prohibir la exploracion y explotacidn de nuevos yacimientos
de Gas Natural. Por supuesto, se generaria un impacto negativo no sélo en el suministro del
hidrocarburo al municipio Sucre Santander, sino también al resto del pais.

En cuanto al “Downstream”, es fundamental resaltar la importancia de las actividades
relacionadas con la forma como llega el gas natural a los hogares, vehiculos e industrias de

" Unidad de Planeacién Minero Energética -UPME-, La Cadena del Gas Natural en Colombia, Consultado en:

hitps:#/biblioteca.minminas.qov.co/pdf/Cadena%20de%20Gas Naturai%20en%20Colombia.pdf. Consultado en julio de 2017.
Flbidem, Pag. 43.
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los colombianos. Este proceso consta de transporte, distribucion, comercializacion y
demanda®. E! Sistema Nacional de Transporte de Gas Natural Colombiano, vincula los
centros de produccion de gas con los centros de consumo, ubicados cada uno de ellos a lo
largo y ancho del pais, se insiste en que esta red no se agota en un municipio o
departamento, sino que esta interconectada, constituyéndose en verdaderos corredores
energéticos de caracter nacignal,

En Colombia existe un sistema de transporte de gas de aproximadamente 3,882 km que
cubre una parte considerable de la demanda de los hogares colombianos. En la década de
los 90 comenzd el desarrolio del Plan de Masificacion de Gas, en el cual se buscaba
disminuir la dependencia de un sélo energético en el sector residencial y ampliar la canasta
en los demas sectores de consumo™. Lo anterior, hizo atractiva la opcion de conversién de
vehiculos a gas natural, para aquelios usuarios cuyo consumo diario de combustible permite
la recuperacién de la inversién en periodos cortos.

Este Sistema Nacional de Transporte de Gas comprende el Subsistema de Transporte del
Interior, compuesto principalmente por las lineas Ballena-Barrancabermeja-Vasconia Cali,
Cusiana-Apiay-Bogota y Cusiana-La Belleza-Vasconia-Cali, propiedad de ECOGAS; mas las
lineas Sebastopol-Medellin de la empresa TRANSMETANO, Payoa-Provincia-Bucaramanga
de TRANSORIENTE, Estacion de entrega Yumbo-Cali de propiedad de
TRANSOCCIDENTE, Campo de produccion de HoboNeiva de PROGASUR, estacion
Cogua-Bogota de TRANSCOGAS y el Gasoducto del Tolima compuesto de dos lineas
pequefas®®. El Sistema de Transporte del Interior del pais se desarrolld como eje
fundamental del Plan de Masificacidbn de Gas. Los gasoductos de Transoccidente y
Transcogas fueron inicialmente construidos como parte de los sistemas de distribucién de las
ciudades de Cali y Bogota respectivamente™.

Este resultado en términos generales es el producto de una politica de Estado en lo que se
refiere al Plan de Masificacion del Gas, la cual privilegio el suministro de gas a los estratos
bajos de la poblacién gracias al disefio de subsidios cruzados con los estratos con mayor
capacidad de pago, de manera tal que se han podido atender los estratos bajos con tarifas
favorables, sin tener que acudir a erogaciones estatales directas® .

Por otro iado, la rapida penetracién y aumento en cobertura del gas natural en el sector
residencial de algunas zonas especificas del pais, se da debido al desarrollo de las [lamadas
Areas de Servicio Exclusivo creadas mediante la Ley 142 de 1994 con el objeto de: i) permitir
la masificacion y extension del servicio en  municipios cuyos inmuebles residenciales
pertenecian a estratos bajos, ii) equilibrar los consumidores obligados a pagar la
contribucién de solidaridad vigente con los pagos de subsidios a los consumidores con
derecho a ello en el area definida como concesion exclusiva y i) llevar el servicio de gas
natural a zonas urbanas con baja densidad poblacional y de estratos bajos.

En este mismo orden de ideas, el Ministerio de Minas y Energia pone de presente a la Rama
Judicial del Estado Colombiano, Ja relacién importantisima entre el suministro de gas natural
y el cubrimiento de las necesidades energéticas del pais, en condiciones de baja hidrologia
causada por el Fenomenos del Pacifico que se presenta regularmente en nuestro territorio.
Lo anterior quiere decir que Colombia debe diversificar su canasta energética, en orden a no
depender de la energia producida exclusivamente a base de agua, al respecto es muy

®|bidem, Pag. 55.
“Ibidem.

% jbidern, Pag. 56
**thidem, Pag. 57.
" Ibidem, Pag. 60
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importante recordar el gran esfuerzo que ha hecho el pais, con el objetivo de no repetir el
apagbn de 1991. Es muy importante tener en cuenta que en los meses de menos liuvias la
generacion eléctrica del pais es respaldada por las generadoras térmicas, principalmente las
de ciclo combinado. La UPME estimé que el sector de generacion eléctrica presentara
crecimiento en la demanda de gas natural®.

La utilizacion del gas natural como combustible vehicular en Colombia se remonta a los
primeros afios de la década del noventa en la Costa Atlantica. En el interior del pais su
desarrollo se inicia en 1999, cuando se establece una politica plena de sustitucion de
combustibles, logrando importantes avances para consolidar el Gas Natural Vehicular ~GNV-
como una alternativa de transporte. La UPME ha considerado que la tasa de crecimiento de
conversiones es superior al crecimiento de nuevas estaciones, es necesario incrementar la
infraestructura de suministro para evitar congesticnamiento en algunas ciudades, donde el
numero de carros convertidos se incrementa aceleradamente® El uso de GNV, incluye el
transporte de pasajeros, que tiene un mercado importante representado en los taxis y en el
transporte de carga.

Resaltada la importancia del posicionamiento del gas natural como energético en nuestro
pais, el balance futuro del gas natural dependera de factores que inciuyen los resultados de
la politica exploratoria, la regulacion del sector, el desarrollo de nuevos proyectos vy la
interconexion con otros paises.

En este orden de ideas, el Gobierno Nacional planteé el fortalecimiento de la Politica
Masificacion del Gas mediante el documento CONPES 3244 de 2003, para lo cual se
requiere la conciliacion inmediata de la politica de sostenibilidad a largo plazo de las
actividades de exploracion, produccién y transporte de gas en el interior del pais. De esta
manera uno de los aspectos principales del CONPES fue la recomendacion de adoptar
estrategias para asegurar la disponibilidad de! gas natural en el corto y largo plazo. Es
prioritario continuar con las politicas ya establecidas en todas las actividades de la cadena,
en especial en las etapas de exploracion y produccion, con e! propdsito de garantizar a futuro
el normal abastecimiento de gas natural. En cualquiera de estos enfoques siempre sera
necesario entre otras, un planeamiento conjunto construyendo progresivamente un marco
institucional y normativo que oriente las interconexiones energéticas.

b. La Cadena del Petrdleo:

Sobre la Cadena del Petroleo la Unidad de Planeacion Minero Energética ~ UPME-, ha
manifestado lo siguiente:

‘Las necesidades energéticas de la sociedad colombiana han venido elevandose
porque hoy se requiere mas energia que antes para el transporte de personas y de
mercancias, para la produccion de bienes y servicios y una buena cantidad de
energia para que la sociedad se mantenga continuamente informada de los sucesos
y acontecimientos que ocurren en olras partes del mundo o bien para comunicarse a
diario con mas personas; en suma para disfrutar de una mejor calidad de vida de la

poblacion™®.

j: ibidem, Pag. 67.
Unidad de Planeacion Minero Energética —UPME-, La Cadena del Gas Natural en Colombia, Consuttado en:
hitps://biblioteca minminas.qov.co/pdffCadena%20de%20Gas_Natural%20en%20Colombia. pdf, julio de 2017, Pag. 65.
Unidad de Planeacion Minero Energética -UPME-, Cadena del Petrdleo, 2014, consullados en:
http:/Avww.upme . gov.co/Docs/CadenadelPetroleo_sp.pdf , Pag. 82 y 83.
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Como en el caso del Gas Natural, la Cadena del Petréleo también esta dividida en diferentes
ramas o fases: Aguas arriba (Upstream) y Aguas Abajo (Downstream).

Aguas Arriba, encontramos que |a exploracion es la primera actividad que debe desarrollarse
y el fin principal de esta etapa es |la busqueda de estructuras favorables para la acumulacion
de hidrocarburos. La exploracion requiere de inmensos recursos econdmicos para adelantar
todas las actividades geologicas, geofisicas y demas operaciones, todas las cuales implican
un enorme riesgo financiero. La necesidad de contar con recursos energéticos en los paises,
sumada a la importante riqueza que representa el hallazgo de una formacién productora de
hidrocarburos, han hecho que estas tareas se hayan convertido en importantes generadoras
de nuevas tecnologias aplicadas para intensificar la actividad exploratoria, con la cual se
busca incorporar nuevas reservas y asegurar, en lo posible, el abastecimiento de estos
energeticos provenientes de fuentes domésticas y el crecimiento econdmico en el mediano y
el largo plazo*'.

Tal como lo explica la UPME, una vez probada la presencia de hidrocarburos, se procede a
las evaluaciones técnicas y economicas para determinar aquellos volimenes que son
comercialmente explotables. Dado que todas fas estimaciones de reservas involucran cierto
grado de incertidumbre, la cual depende principalmente de la cantidad de informacién de
geologia e ingenieria confiable y disponible al tiempo de la interpretacién de esos datos,
conduce a clasificar esas cantidades basicamente en reservas probadas, probables y
posibles*. -

Surtido el paso anterior, inicia la etapa de produccion (explotacién). La produccion petrolera
en Colombia ha experimentado transformaciones con el comportamiento de nuevos
descubrimientos, lo que le ha permitido al pais épocas de “bonanza” en las cuales ha llegado
a ser exportador de crudos, pero igualmente épocas de estrecheces que para fortuna han
sido prontamente superadas con nueves descubrimientos. En estos resultados es necesario
resaltar también la importancia que le ha dado el pais a la utilizacidbn de las modernas
tecnologias como se menciond anteriormente, las cuales buscan la mayor recuperacion
posible de los yacimientos y han venido siendo empieadas en la rehabilitacion de
formaciones antiguas.

Naturalmente, para llevar los hidrocarburos a los centros de consumo debe garantizarse una
infraestructura de transporte para la atencion del manejo de los crudos desde su ubicaciéon
de produccién hasta las refinerias 0 puertos de exportacién y el manejo de los derivados
desde las refinerias y de los puertos de importacion hasta las plantas de almacenamiento y
distribucién situadas estratégicamente en las zonas de mayor consumo*’. El desarrollo de la
Industria petrolera también cuenta con la fase de Refinacién. La UPME ha manifestado que
la obtencién de productos valiosos a partir de diversos procesos y subprocesos de
trasformacion del petrélec crudo con valor agregado, se denomina Refinacién. Esta es una
operacion estratégica y necesaria para la obtencion de productos indispensables para el
desarrolio de la industria manufacturera, sector transporte, hegares y demas sectores en los
cuales son utilizados con diversos fines. Esta es una operaciéon estratégica y necesaria para
la obtencion de productos indispensables para el desarrollo de la industria manufacturera,
sector transporte, hogares y demas sectores en |os cuales son utilizados con diversos
fines*.

*! bidem, Pag.94.
2 lhidem, pagina 101. ' _
¥ Unidad de Planeacion Minero Energética -UPME-, Cadena del Petroleo, 2014, consultados en:

hitp:/fwww.upme gov.co/Docs/CadenadelPetrolec_sp.pdf . Pag. 181.
* |bidem, pag.119.
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En este sentido, el pais cuenta con una extensa red para el transporte de refinados para el
abastecimiento de los principales centros de consumo con aproximadamente 3.857
kilometros*,

De esta manera, respetuosamente solicitamos al Honorable Consejo de Estado considerar
que para que el combustible llegue al municipio de Sucre Santander —y a las demas
localidades del pais-, se deben cumplir exitosamente todas las actividades de la cadena. Es
decir, garantizar sélo el transporte del hidrocarburo es insuficiente para evitar los
riesgos que tanto preocupan al Alto Tribunal de lo Contencioso Administrativo porque,
si no se garantiza la exploracién y produccion del recurso no renovable Aguas Arriba,
no se podra asegurar la entrega del combustible Aguas Abajo en los centros de
consumo, como por gjemplo Sucre Santander.

En cuanto al autoabastecimiento de petréleo, en 2014, la UPME consider¢ lo siguiente:

‘De continuarse con las mismas tasas de crecimiento en la incorporacion de reservas
y la produccion, fa situacion de autoabastecimientio se volveria insostenible a
mediados del 2018 a menos que se cuente con descubrimientos importante en ésta
década. Esta aseveracion considera las reservas probables, si se incluye los tres
tipos de reservas la situacion cambia y seria en el 2020 en que se perderia la

autosuficiencia™®.

“Si se toma como base la meta de alcanzar una produccién de 1.000.000 barrifes de
petréfeo por dia y que ésta crecera a un ritmo de 3% anualmente y se considerara la
expectativa moderadamente optimista de la proyeccién del escenario medio que
plantea nuevos hallazgos de 269 millones de barriles anuales (superior a los
resultados reales de esfa década que son de 252 millones anuales en promedio), se
calcula que hacia el afio 2023 las reservas se habran agotado, tal como lo evidencia
la gréfica 4.16. El escenario descrito implica que en los préximos doce afios hasta
o7

2024 deberan hallarse 3.230 millones de barriles de petréleo™'.

De esta manera, el Ministerio de Minas y Energia manifiesta respetuosamente a la Rama
Judicial del Estado Colombiano, que no hay duda sobre la necesidad de que en el pais se
descubran nuevos y grandes yacimientos de hidrocarburos. Asi mismo, esta Cartera
Ministerial expresa su preocupacién por que, de proliferar las consultas populares contra el
sector minero energético en todo el pais, por fuera del marco constitucional y legal vigente,
no solo Sucre Santander corre el riesgo de quedarse sin combustibles, sino el resto de
ciudades y municipios de Colombia.

En virtud de lo expuesto, el Ministerio de Minas y Energia solicita respetuosamente a La
Jurisdiccion, entender la Industria Minero Energética como un todo, esto es, teniendo en
cuenta todas sus ramas y fases (Upstream y Downstream), comprendidas integralmente.
Desfragmentar 1a cadena y abordar la actividad aisladamente puede llevar a incumplimientos
de deberes constitucionales de! Estado, pues, naturalmente, obstaculizar ia exploracion y
explotacion de recursos naturales no renovables, imposibiiita el transporte de estos recursos.
En este mismo sentido, respetuosamente manifestamos al Honorable Consejo de Estado
que es equivocado analizar al sector minero energético exclusivamente desde Io local, toda

* Unidad de Planeacion Minero Energética -UPME-, Cadena del Petrdles, 2014, consultados en:
http:/fwww.upme .gov.co/Docs/CadenadelPetrolec_sp.pdf . Pag. 181.

**  Unidad de Planeacién Minero Energética -UPME-, Cadena del Petrdleo, 2014, consultados en:
?Tttp:ﬂwww.upme.gov.colDocleadenadeIPetroIeo_sp.pdf , Pag. 112.
Ibidem. Pag. 112.
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vez que como se ha explicado, las operaciones de esta actividad trascienden a los entes
territoriales y adquieren un ambito nacional por constituir actividades por redes.

iii. Prestacion de servicios publicos como fin esencial del estado

Respetuosamente solicitamos al Honorable Consejo de Estado considerar que la prestacion
de varios servicios publicos domiciliarios depende de la extraccion de recursos naturales no
renovables, como por ejempio los hidrocarburos, esto es, el gas, petroleo, y de otro lado,
minerales como el carbén.

Asi, el articulo 365 de la Constitucion Politica dispone que “Los servicios piiblicos son
inherentes a fa finalidad social del Estado. Es deber del Estado asegurar su prestacion
eficiente a todos los habitantes del territorio nacional”.

En este orden de ideas, el articulo 334 de la Constitucién Politica Colombiana dispone que la
direccion general de la economia estard a cargo del Estado, el cual intervendra en la
explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo y en los servicios publicos para
racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacicnal y territorial, el
mejoramiento de la calidad de vida de ios habitantes, la distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrolio y la preservacidén de un ambiente sano.

Estas disposiciones constitucicnales son el reflejo de la importancia de los servicios publicos,
especialmente los domiciliarios, porque en ellos “descansa la vida social: la de cada

individuo y la de |a sociedad en la que se inserta™®.

En cuanto a los servicios publicos domiciliarios, la Constitucién Politica fija competencias
para su prestacion a los gobernadores y alcaldes, asi mismo, el Presidente de la Republica
tiene la competencia de generar politicas generales en esta materia (art. 367 y 368 de la
C.P.).

La doctrina extranjera también ha aceptado el hecho de que la prestacion de servicios
publicos no es una simple actividad de soberania, sino una actividad indispensable para la
vida en sociedad, 1o que justifica muchas notas distintivas del regimen juridico que se adopta
en esta materia: Principic de Continuidad de los Servicios Publicos (régimen de interdiccion,
huelgas, quiebras), la continuidad, la habitualidad, la profesionalidad y uniformidad®. La
prestacion de estos servicios esta dirigida a la utilidad general del publico y en tal virtud,
como consecuencia del caracter imprescindible para la vida social de estos servicios debe
haber regularidad y continuidad en su prestacion a todos los ciudadanos, para lo cual debe
ser técnicamente posible la extension del mismo™.

El art. 1 de la Ley 142 de 1994%" dispone que el ambito de aplicacion de esta norma son los
servicios publicos domiciliarios de energia eléctrica, distribucion de gas combustible, entre
otros y a las actividades complementarias alli definidas y a los otros servicios previstos en
normas especiales. Efectivamente, en el art. 14 N° 28 de Ia citada ley se establece que en el
caso del servicio publico domiciliario de gas combustible, se consideran actividades
complementarias aquellas ordenadas a la distribucién de este hidrocarburo por tuberia u otro
medio, desde un sitio de acopio de grandes volimenes o desde un gasoducto central hasta

“8 MORENO, Luis Ferney; Servicios Publicos Domiciliarios, Perspectivas del Derechos Econdmica, Universidad Externado de

Colambia, Primera Edicion Julic de 2001, Pag. 19. ‘ N o
*® ORTIZ, Gaspar Arifio, Principios de Derecho Publico Econdmice, Modelo de Estado, Gestion Publica, Regulacion Econémica;

Universidad Externado de Colombia, 2008, Pag. 538 y 539.

* |bidem, Pag. 559. o _ o
5 por la cual se establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones.
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la instalacion de un consumidor final, incluyendo su conexién y medicion. También se
aplicara esta Ley a las actividades complementarias de comercializacion desde /a produccion
y transporte de gas por un gasoducto principal, o por otros medios, desde el sitio de
generacion hasta aquel en donde se conecte a una red secundaria.

Por otro lado, el art. 14.25 de la Ley 142 de 1994, hace referencia a las actividades
complementarias del servicio publico domiciliario de energia eléctrica, esto es, a la
generacion, comercializacion, transformacion, interconexion y transmision.

Al respecto, la Honorable Corte Constitucional en sentencia C- 450 de 1995, manifesté lo
siguiente: “El caracter esencial de un servicio publico se predica, cuando las actividades que
lo conforman contribuyen de modo directo y concretc a la proteccion de bienes o a la
satisfaccion de intereses o a ia realizacion de valores, ligados con el respeto, vigencia,
ejercicio y efectividad de los derechos y libertades fundamentales, ello es asi, en razén de la
preeminencia que se reconoce a.los derechos fundamentales de ia persona y de las
garantias dispuestas para su amparo, con el fin de asegurar su respeto y efectividad”. En
este contexto, el Honorable Tribunal considerd exequibles los apartes demandados de los
literales b} y h) del art. 430 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, subrogado por el Decreto 753
de 1856, que prohiben el ejercicio del derecho a la huelga, en los servicios publicos, entre
otros, los de explotacion, refinacidn, transporte y distribucion de petrélecs y sus derivados,
cuando estén destinadas al abastecimiento normal de combustibles del pais, a juicio del
gobierno.

En este mismo orden de ideas, el articulo 176 de la Ley 142 de 1994, hace referencia a la
celebracion de licitaciones cuando se trate de organizar el transporte, la distribucion y el
suministro de hidrocarburos de propiedad nacional que puedan resultar necesarios para la
prestacién de los servicios publicos a los gue se refiere esta Ley.

En este contexto constitucicnal, solicitamos respetuosamente al Honorable Consejo de
Estado considerar que ef resultado de las consultas populares gue se vienen adelantando a
lo largo y ancho del pais, entre elias la de Sucre Santander, pueden tener impactos
negativos en la prestacion de los servicios publicos domiciliaros, que como se expuso,
comprende una de las finalidades esenciales del Estado: ,Cémo se puede garantizar el
servicio publico domiciliario de gas, si como resultado de las consuitas populares no se
podra hacer su exploracion para su posterior extraccion, transporte, distribucion, etc.?

Como se explicé, en Colombia funcionalmente se distinguen cuatro actividades principales
en la industria del gas: produccion- comercializacién, transporte, distribucion, y
comercializacion. “Se enfiende como Sistema Nacional de Transporte, el conjunto de
gasoductos localizados en ef territorio nacional, excluyendo conexiones y gasoductos
dedicados, que vinculan los centros de produccién de gas del pais con las puertas de ciudad,
sistemas de distribucion, usuarios no regulados, interconexiones internacionales o sistemas

de almacenamiento™”.

Ahora bien, desde el punto de vista del derecho comparado, cualquiera sea el modelo de
regulacion adoptado por un pais, existe siempre unos principios, cuya observancia se

entiende necesaria como son, la seguridad en el suministro y la proteccion del bienestar de
los consumidores™.

2 MERCADO DIAZ, Jorge: ;Pu iti i i
: : Z, ; ¢ Pueden desarrollarse mercados competitives de gas? Un estudio comparativo de gas natural
golombla, Universidad Externado de Colombia, primera edicién 2003, Pag. 118, 119, 144, P ’ e
Ibidem, pag. 171 y 172. ’
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El Ministerio de Minas y Energia tiene conocimiento de varias iniciativas de consultas
populares que pretenden prohibir las actividades minero energéticas, como se ve, la
proliferacion de consultas populares, por fuera del marco juridico aplicable, puede generar ei
rompimiento de la Unidad de la Republica colombiana en materia de explotacién de recursos
naturales no renovables relacionados a la prestacion de los servicios publicos domiciliarios.
Por otro lado, cohstituye un hecho notorio que el petroleo es un elemento indispensable para
sostener el aparato productivo de un pais y por lo tanto, su escasez puede llegar a generar
violacion de derechos fundamentales, tal como se ve actualmente en algunas iatitudes de
Suramérica.

De esta manera, solicitamos al Honorable Consejo de Estado, considerar que la industria
Hidrocarburifera (gas y petroleo) y fa de mineria del Carbon, esta estrechamente vinculadas
a la prestacion de servicios publicos esenciales, asi mismo, por constituir redes que
desbordan el ambito municipal, decidir sobre la extraccidon de estos recursos naturales no
renovables exclusivamente mediante mecanismos de participacion local, genera un déficit
inconstitucional en el derecho a la participacidon de aquellas personas que se benefician de
dichos servicios publicos en los centros de consumo.

iv. Extralimitacion de competencias - utilidad puablica de los proyectos de
exploracion y exptotacion de recursos naturales no renovables,

En concordancia con lo enunciado, tenemos que el Estado es propietario del suelo y
subsuelo y de los recursos naturales no renovables que alli se encuentran, de tal forma que
la Honorable Corte Constitucional®™ se ha pronunciado en relacion con tal situacion,
resaltando el mencionado derecho y estableciendo los parametros para su manejo, en el
marco de observancia de la Constitucién Politica de Colombia:

“(...) La Corte ha reiterado lo establecidoc en los articulos 332, 334, 360 y 80 de la
Constitucion Politica, en cuanto a que el Estado es el propietario del subsuelo y de los
recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos de
conformidad con fas leyes preexistentes, sobre la facuftad de infervencion del Estado en
la explotacion de los recursos naturales y uso del suelo, asi como sobre la planificacion,
manejo y aprovechamiento de los recursos naturales. Iqualmente, esta Corporacion ha
analizado el regimen legal de propiedad de los recursos mineros, establecido en fos
articulos 5°, 7° y 10 de la Ley 685 de 2001, determinando la constitucionalidad del
precepto que estatuye que los minerales de cualquier clase y ubicacion, yacentes en el
suelo o el subsuelo, en cualquier estado fisico natural, son de la exclusiva propiedad del
Estado, sin consideracion a que {a propiedad, posesion o tenencia de los
correspondientes fterrenos sean de olras entidades publicas, de particulares o de
comunidades ¢ grupos. En relacion con estas disposiciones superiores ha manifestado
también la jurisprudencia de la Corte, que el Estado en su calidad de propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables, tiene de un lado, la obligacion de
conservacion de estos bienes y, de otro lado, los derechos econdmicos que se deriven
de su explotacion, y por tanto la competencia y la facultad para conceder derechos
especiales de uso sobre dichos recursos, a través de concesiones, las cuales
constituyen derechos subjetivos en cuanto entrafian un poder juridico especial para el
uso del respectivo bien publico {...)”

% Corte Conslitucional. Sentencia C-983 del primero {1° de Diciembre de dos mil diez {2010). Magistrado Ponente: LUIS
ERNESTO VARGAS SILVA.
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En concordancia con |o reiterado por la Corte Constitucional, el Tribunal Administrativo de
Antioquia® ha serfialado lo siguiente:

v

“(...) En consecuencia, el Estado segtn nuestra Constitucion Politica es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables, se encuentren estos en suelo o
subsuelo, motivo por ef cual, es un bien de interés nacional y que se rige por lo dispuesto
en fa Ley 685 de 2001 por medio de cual se expidié el Codigo de Minas (...)"

Es asi como la Corte Constitucional en la sentencia C-983 de 2010 al estudiar demandas
de incanstitucionalidad ha precisado lo siguiente:

‘(...) La Corte ha reiterado lo establecido en los articulos 332, 334, 360 y 80 de la
Constitucidon Politica, en cuanto a que el Estado es el propietario del subsuelo y de los
recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos de
conformidad con las leyes preexistentes, sobre la facultad de intervencion del Estado en
la explotacion de los recursos naturales y uso del suelo, asi como sobre la planificacion,
manejo y aprovechamiento de los recursos naturales. Igualmente, esta Corporacién ha
analizado el regimen legal de propiedad de los recursos mineros, establecido en los
articulos 5°, 7° y 10 de la Ley 685 de 2001, determinando fa constitucionalidad def
precepto que estatuye que los minerales de cualquier clase y ubicacién, yacentes en el
suelo o el subsuelo, en cualquier estado fisico natural, son de la exclusiva propiedad def
Estado, sin consideracion a que la propiedad, posesién o ftenencia de los
correspondientes terrenos sean de otras entidades publicas, de particulares o de
comunidades o grupos. En relacién con estas disposiciones superiores ha manifestado
también la jurisprudencia de la Corte, que el Estado en su calidad de propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables, tiene de un lado, la obligacion de
conservacion de estos bienes y, de otro lado, los derechos econémicos que se deriven
de su explotacion, y por tanto la competencia y la facultad para conceder derechos
especiales de uso sobre dichos recursos, a través de concesiones, las cuales
constituyen derechos subjetivos en cuanto entrafian un poder juridico especial para el
uso del respectivo bien publico® (...)”

Entendida la Ley 685 de 2001 como aquella encargada de regular todo lo relacionado con
dicha actividad, los articuios 34 y 35 establecen aquellas zonas que pueden ser excluidas o
restringidas de la mineria por diferentes circunstancias, entre ellas la preservacion de los
recursos naturales renovables o del ambiente.

De esta forma, tenemos que el articulo 58 de la Constitucion Politica de Colombia sefala:

‘ARTICULO 58. Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos
con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vuinerados por
leyes posteriores. Cuando de la aplicacién de una ley expedida por motivos de utilidad
publica o interés social, resulfare en conflicto los derechos de los particulares con fa
necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o social.

La propiedad es una funcién social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente
una funcién ecolégica.

El Estado protegera y promoveré las formas asociativas y solidarias de propiedad.

Por_motivos de utilidad publica o _interés social definidos por el legislador,
podra haber expropiacién mediante sentencia judicial e indemnizacion previa. Este

* Tribunal Administrativo de Anlioguia. Sala Segunda de Decisién Oral. Magistrada Ponente: Beatriz Elena
Senlenma del 19 de abril de 2013. Radicado No. 05001-23-33-000-00050-00. ] ¢ Jaramilo Mufoz

* Corte Constitucional. Sentencia C- 983 del primero (1°) de Diciembre d
ERNESTO VA2 Se (1% e dos mil diez {2010). Magistrado Ponente; LUIS

Colle 43 No 57-31 CAN Bogotd, Colombia f ﬁ
Conmutador {57 1) 2200 300
Cadigo postal 111321

Www.minmings.gov.co

Pagina 47 de 62

77



http://www.minminos.gov.co

,{” - Tonospomiu
‘L~ NUEVO PAIS

— PAZ EQUIDAD EDUCACION

(%) MINMINAS

se fijara consultando fos intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que
determine el fegisiador, dicha expropiacion podra adelantarse por via administrativa,
sujeta a posterior accion contenciosa-administrativa, incluso respecto del precio.”
(Subrayado y Negrilla fuera de texto)

Es asi que la e}fecucién de actividades de utilidad publica, suponen la aplicacion de un
regimen juridico que otorga prerrogativas para su desarrollo, en atencién al beneficio gque
reporta dicha actividad a los ciudadanos de manera general, encontrandose entre ellas fa
posibilidad de realizar dichas actividades en todo el territorioc nacional, con apego al
cumplimiento de la ley y con respeto a la normatividad ambiental aplicable y ampliamente
desarrollada en el pais, mas aun si la ejecucion de las mismas estan presupuestadas con
recursos publicos.”

Asi, 1a Honorable Corte Constitucional®®

manifiesta;

, en relaciéon con el articulo 58 de la Carta Magna,

“(...) Se concluye que se trata de dos facultades consiitucionales diferentes, y que el
Congreso no soélo tiene la potestad para definir los motivos de utilidad pablica e
interés_social. También tiene la facultad de evaluar la conveniencia de los
diferentes medios que puede utilizar la administracion para lograr los objetivos
de _utilidad publica e interés social definidos en la ley. Asi, el Congreso podria
definir una actividad como de utilidad piblica o interés social, sin facultar a la
administracion para iniciar procesos de expropiacion. Podria, por efemplo, establecer
otros tipos de gravamenes sobre la propiedad, como servidumbres, o limitar
temporaimente el derecho de propiedad en la medida en que sea necesario para
desarrollar determinadas actividades o prestar ciertos servicios publicos definidos
como de utifidad publica o interés social. En fin, en la medida en que son conceptos
juridicos indeterminados, la declaratoria de una actividad como de utilidad publica o
interés social no confleva implicitamente que el Congreso fe esté otorgando a la
administracion fa facultad para adefantar procesos de expropiacion. Lo que el
articulo 58 impone es que sdélo cuando haya motivos de utilidad publica o
interés social previamente definidos por el Congreso puede haber expropiacion
mediante sentencia judicial e indemnizacién previa. Sin embargo, se reitera, si
puede declararse una actividad como _de utilidad publica e interés social sin
necesidad de que por ese solo hecho se estén confiriendo facultades a la
administracién en el orden nacional para iniciar procesos de expropiacién (.. )

(...) la Corte advierte que la declaratoria de utifidad ptblica e interés social de una
actividad no implica, per se, las consecuencias juridicas atribuidas por los
demandantes, a saber, la facultad del Estado para expropiar 1os bienes inmuebles
necesarios para la realizaciéon de proyectos mineros. La declaratoria de utilidad
publica e interés social es un atributo que se refiere a los motivos o fines del
Congreso, mientras que la facultad de expropiacion determina los medios que
éste le otorga a la administracion —nacional o territorial- para lograrlos.

La diferencia entre la facultad de configuracion fegislativa para establecer los
motivos de utilidad publica e interés social y la facultad para escoger los
medios para desarrollarlos, se puede observar de una lectura del inciso tercero
del articulo 58 de la Constitucion Politica. Dicha norma no sdlo faculta al
legislador para definir los motivos por los cuales puede haber una
expropiacion, lo faculta también para decidir en qué casos puede haber

* Decreto 2201 de 2003. Art. 26.
% Corte Constitucional, Sentencia C-619 del treinta (30) de septiembre de dos mil guince (2015}. Magistrada Ponente: GLORIA
STELLA ORTIZ DELGADO
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expropiacion. En todo caso, ante la definicién de un motivo como de utilidad
publica e interés social, el Congreso puede decidir si hace uso de dicha facultad
o _no. Al respecto, la disposicién dice: “Por motivos de utilidad publica o _de
interés social definidos por el legislador, podrd haber expropiacion mediante
sentencia judicial e indemnizacion previa.” (Subrayado y Negrilla fuera de texto)

La Corte resalta que los términos ‘“utilidad publica e interés social”
corresponden a conceptos juridicos indeterminados. Por lo tanto, corresponde
al legisiador llenarlos de contenido en ejercicio de su potestad de confiquracion
legisiativa. En esa medida, hace parte de dicha potestad decidir en qué casos
los_motivos de utilidad publica e interés social justifican el otorgamiento de
facultades a la administracion para que adelante procesos de expropiacion, v en
qué otros casos los motivos de utilidad publica e interés social no son
suficientes para justificar el otorgamiento de dicha facultad. Es perfectamente
posible que el Congreso clasifique una cierta actividad o servicio publico como de
utifidad social e interés publico, pero decida no otorgarle facultades al gobierno para
adelantar expropiaciones, 0 que decida hacerlo solo bajo ciertas condiciones ¢ en
determinados casos.

(..) De la misma manera en que los conceptos de utilidad publica e interés
social son juridicamente indeterminados, v no presuponen una configuracién
preestablecida de las relaciones juridicas entre el Estado, quienes ejercen la
mineria, y los propietarios de los inmuebles necesarios para extraer recursos
mineros, tampoco confiquran la relacion entre el gobierno nacional y_ las
autoridades territoriales y étnicas. La clasificacion de la mineria como actividad
de utilidad pablica e interés social no conlleva una usurpacién de las facultades
de los municipios y departamentos, ni de las autoridades de las comunidades
negras, indigenas, raizales, palenqueras y afrocolombianas. Mas aun, dicha
clasificacién no atribuye ni distribuye facultades entre autoridades de distintos
ordenes, ni impone restricciones o limitaciones al ejercicio de las mismas. Por
lo tanto, tampoco desde este punto de vista puede afirmarse que la consecuencia
atribuida por los accionantes se desprenda del texto demandado. (Subrayado y
negrilla fuera de texto)

En Consecuencia, tal y como lo enuncia la Corte Constitucional, al clasificarse las
actividades minero energéticas bajo los conceptos de actividad de utilidad pUblica e interés
social, la cual se desarrolla ampliamente por la Constitucién y 1a Ley, facultando para ello al
legistativo y ai gobierno nacional para su reglamentacion declaratoria, no se vulnera por ello
0 se usurpan facultades de los municipios o cualesquiera otra comunidad, maxime cuando

los recursos no renovables del subsuelo son propiedad de la Estado, Art. 332 de la
Constitucion Politica de Colombia:

‘ARTICULO 332. El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturafes

no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo
a las-leyes preexistentes”.

Por lo anterior, esta Cartera Ministerial solicita muy comedidamente a la Rama Judicial del
Estado, enfatizar el caracter nacional de la Industria Minero Energética, observando las
caracteristicas de esta actividad, teniendo en cuenta no sélo el mandato contenido en las
disposiciones juridicas aplicables, sino también la importancia de dicha industria en el

desenvolvimiento de una sociedad como la colombiana y en el cumplimiento de los fines
esenciales del Estado.
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Se reitera que entender las competencias sobre la Industria Minero Energética,
exclusivamente desde lo local, arroja resultados fragmentados sobre la prestacion de los
servicios publicos derivados de los recursos naturales no renovables y podria traer
resultados incoherentes como es el aseguramiento dei transporte (Aguas Abajo), sin que se
garantice el abastecimiento del recurso como tal (Aguas Arriba).

Por todo lo anterior, el Ministerio de Minas y Energia solicita respetuosamente a la
Rama Judicial del Estado y a la generalidad de los Colombianos, considerar que las
diferentes intervenciones publicas y judiciales de esta institucion, no se deben a upa
concepcion meramente centralista del Estado, sino a la gran responsabilidad que le
asiste a esta entidad de garantizar el abastecimiento de los productos del Sector
Minero Energético, los cuales tienen implicaciones directas con los fines esenciales
del Estado y con la satisfaccién de necesidades urgentes de la poblacién.

v. Laevaluacion de impacto ambiental y escenarios de participacién.

El Ministerio de Minas y Energia comparte y respeta el derecho constitucional a la
participacidén publica de las personas que se vean afectadas por las decisiones ambientales
que se adopten (art. 79 C.P.), sin embargo, deben utilizarse los mecanismos que sean mas
adecuados, esto es, que no generen vaciamiento de las competencias de las entidades
ambientales nacionales y territoriales.

Al respecto, la legislacidn ambiental colombiana prevé varias figuras que permiten a las
personas interesadas intervenir en la evaluacién ambiental de cada proyecto, sin llegar a
resultados generales que atrapen al elector entre un si y un no, esto es, que permitan
introducir juicios de proporcionalidad en la decision caso por caso.

Asi, el Titulo X de la Ley 99 de 1993 regula lo atinente a los modos y procedimientos de
participacion ciudadana. Uno de estos mecanismos es la figura del tercero interviniente
prevista en los articulos 69 y 70 de la mencionada ley®®. Por otro lado, las audiencias
publicas ambientales previstas en el art. 72 de la Ley 99 de 1993 y reglamentadas por el
Decreto 330 de 2008, son escenarios adecuados para que las autoridades ambientales
nacionales adopten decisiones utilizando la metodologia de la evaluacion de impacto.

El Principio 17 de la Declaracién de Rio de Janeiro (1992) dispone lo siguiente:

“Debera emprenderse una evaluacion del impacto ambiental, en calidad de
instrumento nacional, respecto de cualquier actividad propuesta que probablemente
vaya a producir un impacto negativo considerable en el medio ambiente y que esté
sujeta a la decision de una autoridad ambiental competente”.

El numeral 1 del art. 1 de la Ley 99 de 1993 dispone que “El proceso de desarrollo
econdmico y social del pais se ocrientard segun los principios universales y del desarrollo
sostenible contenidos en fa Declaracion de Rio de Janeiro de junio de 1992 sobre Medio
Ambiente y Desarrollo”.

% Esta figura puede ser bastante poderosa para quienes quieran oponerse a la ejecucion de un proyecto hidrocarburifero, al
respecto, debe recordarse que como consecuencia del recurso de reposicion interpuesto por un tercero interviniente, la
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales decidié revocar la licencia otorgada a la empresa HUPECOL para desarrollar el
proyecto AIPE- LA Macarena — San Vicente del Caguan.
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Lo anterior quiere decir que Colombia tiene un compromiso legal e internacional de aplicar la
evaluacion de impacto ambiental como instrumento para adoptar decisiones sobre
actividades economicas.

Ahora, solicitamos respetuosamente al Honorable Consejo de Estado considerar que esta
metodologia tiene vocaciéon universal: “La evaluacién de impacto ambiental (EIA, en
adelante), constituye una técnica de origen norteamericano. Fue en 1969 cuando se aprobé
una ley {la National Environmental Policy act 0 NEFPA)} que por primera vez impuso de forma
generalizada la preparacion de un estudio o evaluacién de impacto ambiental para toda
actuacion federal de entidad que pueda afectar de forma significativa la calidad del medio
ambiente’®®. “El éxito de la Evaluacion de lmpacto Ambiental en Norteamérica propicio su
conversion en una técnica generalizada de proteccién ambiental, siendo reconocida en el
marco internacional, en las Conferencias de las Naciones Unidas de Estocolmo (1972} y de
Rio de Janeiro (1992), e introduciéndose en Europa con la promulgacion de la Direcliva
85/337/CEE, del 27 de junio de 1985, sobre evaluacion de las incidencias de ciertos

proyectos publicos y privados sobre el ambiente™.

De igual manera, debe considerarse que la evaluacion de impacto ambiental es
pluridiscipiinar (comprende el analisis y valoracién de aspectos muy diversos de la actividad,
tales como los fisico quimicos, ecologicos, estéticos o sociales) y tiene importantes cauces
para la participacion®.

En este contexto, la Corte Constitucional colombiana ha realizado un ejercicio de
caracterizacién de la licencia ambiental que se transcribira en extenso por ser de vital
importancia para entender el planteamiento de esta cartera ministerial:

“Con fundamento en la jurisprudencia constitucional, se concluye que la licencia ambiental:
(i) es una autorizaciéon que otorga el Estado para la gjecucién de obras o la realizaciéon de
proyectos © actividades que puedan ocasionar un deterioro grave al ambiente 0 a los
recursos naturales o introducir una alteracion significativa al paisaje (Ley 99/93 art. 49); (ii}
tiene como propdsitos prevenir, mitigar, manejar, corregir y compensar los efectos
ambientales que produzcan tales actividades; (iii} es de caracter obligatoria y previa, por lo
que debe ser obtenida antes de la ejecucién o realizacién de dichas obras, actividades o
proyectos; (iv) opera como instrumento coordinador, planificador, preventivo, cautelar y de
gestion, mediante el cual el Estado cumple diversos mandatos constitucionales, entre eltos
proteger los recursos naturales y el medio ambiente, conservar areas de especial
importancia ecolégica, prevenir y controlar el deterioro ambiental y realizar la funcién
ecologica de la propiedad; (v) es el resultado de un procesc administrativo reglado y
complejo que permite la participacion ciudadana, la cual puede cualificarse con la aplicacion
del derecho a la consulta previa si en la zona de influencia de la obra, actividad o proyecto
existen asentamientos indigenas o afrocolombianos; (vi) tiene simultaneamente un caracter
tecnico y ofro participativo, en donde se evallan varios aspectos relacionados con los
estudios de impacto ambiental y, en ocasiones, con los diagndsticos ambientales de
alternativas; en un escenario a su vez técnico cientifico y sensibie a los intereses de las
poblaciones afectadas (Ley 99/93 arts. 56 y ss); vy, finalmente, (vi) se concreta en la
expedicién de un acto administrativo de caracter especial, el cual puede ser modificado
unitateralmente por la administracidn e incluso revocade sin el consentimiento previo,
expreso y escrito de su titular, cuando se advierta e! incumplimiento de los términos que
condicionan ia autorizacion {Ley 99/93 art. 62). En estos casos funciona como garantia de

o LC_)ZANO QUTANDA, Blanca; Derecho Ambiental Administrativo, La Ley — Grupo Wolters Kluwer, 2010. Pag. 463 y 464,
Ibidem; pag. 465.
2 1BIDEM. :
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intereses constitucionales protegidos por el principio de prevencién y demas normas con

caracter de orden publico™.

Asi, el procedimiento de evaluacion ambiental, tal como lo ha caracterizado la Honorable
Corte Constitucional, resulta ser el escenaric mas adecuado para tomar las decisiones
relativas a la viabilidad de proyectos del Sector Minero Energético. De esta manera, como lo
ha manifestado la Honorable Corte Constitucional, la consulta popular es un escenario de
participacién cuya naturaleza es netamente politica®; por otro lado, el procedimiento de
evaluaciéon ambiental tiene otro tipo de componentes que lo hacen adecuado para lograr
sintesis armonizadoras de las diferentes posturas que pueden darse en una democracia
constitucional frente a un proyecto minero — energético: este procedimiento es complejo en la
medida en que involucra la interaccion de entidades de diversos dérdenes territoriales, es
obligatorio y previo a la ejecucion del proyecto, implica coordinacién interinstitucional y
planificacién, contiene elementos técnicos y participativos al mismo tiempo.

En materia de consultas populares, la Corte Constitucional, en Sentencia T-123 de 2009,
considerd que este mecanismo tiene limites precisados tanto en la Constitucion como en la
Ley de mecanismos de participacion ciudadana, uno de los cuales es que los mandatarios
departamentales y municipales o distritales, solo tienen permitido llamar a la comunidad para
pronunciarse sobre asuntos de orden regicnal o local. El Tribunal consideré que en la
definicion de competencias en materias relacionadas con la proieccién del medio ambiente
existe una “imbricacién de intereses nacionales, regionales y locales en relacién con un
mismo asunto”, donde confluye no solo el legistador, sino los organismos técnicos
especializados (como las CAR) y las propias entidades territoriales. En este caso, la Corte
concluyé que no se vulnera el derecho fundamental a la participacion ciudadana cuando la
autoridad ambiental no atiende el resultado de una consulta popular del nivel municipal, para
efecto de la expediciéon de una licencia ambiental, pues se frata de esferas competenciales
diferentes, conforme a lo previsto en el articulo 105 de la Constitucion, la ley estatutaria de
mecanismos de participacion ciudadana (art.51) y las normas que regulan el sistema de
proteccion al medio ambiente.

Adicionalmente, en el Estado Social de Derecho, |la democracia constitucional implica limites
a todo poder y procedimientos que garantizan la manifestacion de una pluralidad:

‘La nocion de pueblo que acompafia la concepcion de democracia liberal
constitucional no puede ser ajena a la nocion de pluralismo e implica fa coexistencia
de diferentes ideas, razas, géneros, origenes, religiones, instituciones o grupos
sociales. El pueblo de fan heterogénea composicion al escoger un modelo de
dermocracia constitucional acepta que todo poder debe tener limites y, por lo tanto,
como pueblo soberano acuerda constituirse y autolimitarse de conformidad con ese

® Sentencia C-746. Referencia: expediente D- 8960, Demanda de inconstitucianalidad contra el numeral 9 del articulo 52 de la
Ley 99 de 1993. Demandante: Andrea Catalina Castilla Guerrero; Magistrado Ponente: Luis Guillermo Guerrero Pérez. En este
pronunciamiento se recogen los analisis realizados por la Corte Constitucional en otras oportunidades: Sentencta C-328 de
1995 (declaratoria de inconstitucionalidad de ta aplicacion del Silencic Administrativo Positive en materia ambiental}, Sentencia
C-035 de 1999 (demanda contra las nermas que establecen el requisito de presentar diagnéstico ambiental de alternativas en el
tramite de la licencia ambiental), Sentencia C-328 de 1999, como resultado de! control de constitucionalidad automatico de los
decretos legislativos expedidos con ocasion de la emergencia social de 1999, Sentencia C-894 de 2003 en la que |a Corte se
pronuncio sobre la caracterizacién de la licencia ambiental como limite de los derechos individuales {libertades econdmicas),
Sentencia C-703 de 2010, en la que la Corte hizo énfasis en la faceta preventiva de la licencia ambiental.

8 | a Honorable Corte Constitucional desarrofia este planteamiento en la Sentencia T-121 de 2017:

“La consulta popular se diferencia de olros mecanismos de participacién popular en que no constituye un método para
implementar o derogar directamente una norma juridica (como si lo es el referendo), o para aprobar la puesta en practica de
una politica gubernamental (como en el casa del plebiscita), sino que es una forma a través de la cual el electorado manifiesta
su voluntad para que una Corporacion publica, posteriormente y en un acte juridico independiente, tome una decision que
viabilice dicha manifestacién, sin perjuicio del control judicial que pueda hacerse de dichos actos (Negrilla fuera de texto).

® Este pronunciamiento fue citado recientemente en la Sentencia T-121 de 2017,
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modelo democréatico e instituye cauces a fravés de los cuales pueda expresarse con
fodo y su diversidad. Por ello, en los estados contemporéaneos la voz del pueblo no
puede ser apropiada por un solo grupo de ciudadanos, asi sea mayoritario, sino que
surge de fos procedimientos que garantizan una manifestacion de esa pluralidad
(Sentencia C-141 de 2010)".

De esta manera los procesos de licenciamiento ambiental descritos cabalmente por la Corte
Constitucional, son escenarios adecuados para realizar la clausula constitucional del
pluralismo, propia del Estado Social de Derecho, en la medida en gue las minorias que
apoyan la ejecucién de proyectos mineros en el territorio colombiano, podran expresar sus
opiniones con la plena aspiracidn de ser incluidos por {as mayorias.

En este sentido, es preciso traer a colacién las manifestaciones de la Corte Constitucional:

“A partir de la lectura del articulo primero constifucional, queda claro que entre los
rasgos con que fla Norma Fundamental caracteriza al Estado colombiano se
encuentran el de ser un Estado social, democratico y participativo de derecho
respetuoso de la dignidad fumana, y abierto al pluralismo. Uno de los rasgos
distintivos del Estado es, por tanto, su apertura al pluralismo. Tal apertura se
conecta al menos con tres dimensiones: ser el reflejo de una sociedad que (i) admite
y promueve de manera expresa el hecho de la diversidad (articulo 7° Superior), (ii}
aprecia de modo positivo fas distintas aspiraciones y valoraciones existentes hasta el
punto de profeger de modo especial ta libertad religiosa, de conciencia y pensamiento
asi como la libertad de expresion y (iii) establece los cauces juridicos, politicos y
sociales que serviran para dirimir fos posibles conflictos que se presenten en virtud de
la diferencias vigentes en un momento determinado” (Sentencia T-388/2009 Corte
Constitucional).

“En este orden de ideas, la nocion de pueblo que acompafia la concepcion de
democracia liberal constitucional no puede ser ajena a la nocién de pluralismo e
implica la coexisfencia de diferentes ideas, razas, generos, origenes, religiones,
instituciones o grupos sociales. El pueblo de tan heterogénea composicién al escoger
un modelo de democracia constitucional acepta que todo poder debe tener limites y,
por lo tanto, como pueblc soberano acuerda constituirse y aufolimitarse de
conformidad con ese modelo democrético e instituye cauces a través de los cuales
pueda expresarse con todo y su diversidad” (Sentencia C-141 de 2010).

De esta manera, solicitamos respetuosamente al Honorable Consejo de Estado tener en
cuenta que el crdenamiento juridico colombiano tiene diferentes instancias de participacién
efectiva frente a la ejecucion de proyectos del sector minero energético que pueden recoger
las inquietudes de quienes participan en una consulta popular y que permiten aplicar los
principios de proporcionalidad.

Asi mismo, comedidamente solicitamos considerar que el ejercicio de las consultas
populares no puede reemplazar a la evaluacion de impacto ambiental como instrumento
nacional para adoptar decisiones sobre los proyectos del sector minero energético. La
ejecucion de las evaluaciones de impacto ambiental, constituyen para Colombia un
compromiso internacional reflejado en la normatividad interna.
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vi. Vaciamientos de las competencias de entidades ambientales que tiene especial
proteccion constitucional

Ei Decreto 1076 'de 2015 —Unico Reglamentario del Sector Medio Ambiente y Desarrollo-,
incluye las normas de competencia de las diferentes autoridades ambientales en materia de
licenciamiento de proyectos sometidos a este instrumento de comando y control.

A continuacion sefalamos las normas relevantes para el caso que nos ocupa:

> Art. 2.2.2.3.2.2 Competencia de la ANLA en cuanto a licenciamiento ambiental.

Art. 2.2.2.323. Competencias de las Corporaciones Auténomas Regionales,
Grandes Centros Urbanos y Corporaciones Auténomas de Desarrollo Sostenible.

v

Art. 2.2.2.3.3.2. De los Términos de Referencia para Elaboracion de los Estudios
Ambientales.

A\t

» Art. 2.2.2.3.3.4. Del manual de evaluacion de estudios ambientales de proyectos.

Art. 2.2.2.3.5.1. Del Estudio de Impacto Ambiental (EIA).

5
» Art. 2.2.2.3.9.1. Criterios para la evaluacién de estudios de Impacto Ambiental.

> Art 2.2.2.3.9.1. Control y Seguimiento.

> Par. 2delart. 222362 N°3 delart. 22.2.35.1y Par. 2 del art. 2.2.2.3.6.3. sobre

instancias de coordinacion de la ANLA con las autoridades ambientales regionales
para efectos de procesos de licenciamiento de competencia de la Autoridad Nacional.

Instituir la consuita popular como Unico mecanismo para definir la gjecucién de proyectos del

v sector minero energético en el territorio, resulta ser inconstitucional, porque vacia las
competencias de entidades del orden nacional, segun la normatividad expuesta y afecta la
autonomia de las entidades ambientales regionales, como rasgo fundamental que la
Constitucion Politica reconoce a estas Ultimas®.

| vii. Imposibilidad de aplicar las politicas de prevencion de dafo antijuridico

Por otro lado, comedidamente solicitamos al Honorable Consejo de Estado considerar que
instituir a la consulta popular como mecanismo exclusivo para definir la ejecucion de
proyectos minero energéticos en el territorio colombiano, dificulta la prevencion del dafo
antijuridico frente a las eventuales reclamaciones judiciales relacionadas con derechos
adquiridos por parte de los usuarios de los servicios publicos y de las empresas mineras, 1
energéticas o petroleras nacionales o extranjeras que han obtenido sus titulos habilitantes |
con arreglo a las leyes aplicables, en tanto se les ha vulnerado el principio de buena fe
previsto en el art. 83 de 1a C.P., universalmente reconocido.

8 E| articulo 150 N° 7 de ta Constitucidn Politica de Colombia, establece que corresponde al Congreso hacer las Ieye_!s y pof
medio de ellas "reglamentar la creacidn y funcicnamiento de las Corporaciones Auténomas Regionales dentro de un régimen de

autonomia”.
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Asi, es de considerar que “De acuerdo con las nuevas tendencias del derecho piblico
moderno, en los uftimos tiempos se ha acentuado la hegemonia axiologica de 10s principios,
fo cual explica que estos se hayan convertido en ef pedestal sobre el cual se asientan los
nuevos sistemas constitucionales...” “.. . Pues bien, dentro de los nuevos principios que
tienen aplicacion directa e inmediata se encuentran precisamente fos que abogan por la
buena fe, por la seguridad juridica y la proteccién de la confianza legitima™’.

Asi mismo, existe total relacién entre el principio de buena fe y el derecho fundamental al
debido proceso previsto en el art. 29 de la Constitucion Politica, segun el cual: “El debido
proceso se aplicara a toda serie de actuaciones judiciales y administrativas. Nadie podra ser
juzgado sino conforme a las leyes preexistentes al acto que se fe imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio”.

En este orden de ideas, es muy importante entender al Procedimiento Administrativo como
“El senderc preestablecido fegalmente, y que consiste en tramites y formalidades a los
cuales deben someterse las autoridades administrativas en ejercicio de sus actuaciones,
tendientes a la produccion de actos administrativos, para que estos, en su formacion,
obedezcan a una trayectoria garante de los derechos de fas interesados y de la comunidad
en general, lo mismo que de fas ritualidades tendientes a impedir la arbitrariedad o ef
incumplimiento de los fines sociales y el interés general’®®.

Asi, el art. 3 de la Ley 1437 de 2011, en su N° 1 dispone lo siguiente: “En virtud del principio
del debido proceso, las actuaciones administrativas se adefantaran de conformidad con fas
normas de procedimiento y competencia establecidas en la Constitucién y la ley, con plena
garantia de fos derechos de representacion, defensa y contradiccion. En materia
administrativa sancionatoria, se observara adicionalmente el principio de legalidad de fas
faltas y de las sanciones, de presuncion de inocencia, de no reformatio in pejus y non bis in
idem’”.

En este orden de ideas, la Sentencia C-249-2011 proferida por la honorable Core
Constitucional afirmd que el debido proceso no se aplica s6lo a la actuacién judicial sino
también a la actuacion administrativa.

De igual manera, en Sentencia T-525/2006, la Corte Constitucional, en relacion con el debido
proceso, establecid que el debido proceso es (i) el conjunto complejo de condiciones que le
impone la ley a la administracién, materializado en el cumplimiento de una secuencia de
actos por parte de la autoridad administrativa, (ii) que guarda relacion directa o indirecta
entre si, y (i) cuyo fin estd previamente determinado de manera constitucional y legal. El
objeto de esta garantia superior es entonces (i) asegurar el ordenado funcionamiento de la
administracion, (ii) la validez de sus propias actuaciones vy, (i) resguardar el derecho a la
seguridad juridica y a la defensa de los administrados.

La Corte, desde la sentencia T-442 de 1992, desarroll6 ampliamente la esencia de! derecho
fundamental al debido proceso administrativo: ‘

‘Se observa que el debido proceso se mueve dentro del contexto de garantizar la
correcta produccion de los actos administrativos, y por ello extiende su cobertura a
todo el efercicio que debe desarrolfar la administracion pablica, en la realizacién de sus
objetivos y fines estatales, es decir, cobija a todas sus manifestaciones en cuanto a la
formacién y ejecucion de los actos, a las peticiones que realficen los particulares, a los
procesos que por molivo y con ocasion de sus funciones cada entidad administrativa

ez A
VALBUENA HERNANDEZ, Gabriel; La Defraudacién de la Confianza Legitima, Aproximacidn critica desde Ia teoria de |
responsabilidad del Estado, Universidad Externado de Colombia, 2008, pag. 221, 222 ;223. sora fe @

&8
SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Procedimientos Administrativos y Tecnologias, Serie D ini i °
Universidad Externado de Colombia, 2011, pag. 30. g ves @ Derecho Administrativo N* 14,
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debe desarroflar y desde luego, garantiza la defensa ciudadana al sefalarle los medios
de impugnacion previstos respecto de las providencias administrativas, cuando crea ef
particular, que a través de ellas se hayan afectado sus intereses”.

Teniendo en cuenta el marco normativo, doctrinario y jurisprudencial sefialado, solicitamos
comedidamente al Honorable Consejo de Estado considerar que instituir las consultas
" populares como mecanismo exclusivo para decidir sobre la ejecucion de proyectos minero
energéeticos, puede impedir la aplicacidn de ia Politica Estatal de Prevencién del Dafio
Antijuridico, en dos sentidos:

1. Frente a los usuarios del servicio Publico de Gas Natural y de los productos derivados
del Petroleo:

Como se explicd, muchos colombianos se benefician del consumo de gas natural (por redes
y GNV), en virtud de que constituye un combustible barato y menos contaminante. En este
sentido los wusuarios residenciales (especialmente de estratos bajos), los del sector
transporte e industrial, podrian verse gravemente afectados si por la proliferacién de
consultas populares en todo el pais, se empieza a ver restringido el suministro dei
hidrocarburo, cuando dicho mecanismo no cumple con los requerimientos exigidos en el
marco juridico aplicable. El Ministerio de Minas y Energia solicita respetuosamente a La
Jurisdiccidn, considerar la posible defraudacion de la confianza legitima de los usuarios del
Gas Natural por la falta de abastecimiento del hidrocarburo en las condiciones sefialadas, lo
que podria configurar la responsabilidad patrimonial de todas las Ramas del Poder Publico
del Estado Colombiano.

En este orden de ideas, respetuosamente solicitamos al Honorable Consejo de Estado,
extender a todos los colombianos, la preocupacion que se manifiesta sobre el riesgo de
desabastecimiento de combustibles de los habitantes de Sucre Santander, por el posible
resultado adverso de la consulta popular frente a la exploracidén y explotacion de
hidrocarburos. En efecto, la proliferacion de consultas populares contra el sector minero
energético en todo el pais, sin la observancia del marco juridico aplicable, no sélo genera
riesgos para los habitantes de Sucre Santander, sino para todos los colombianos que utilizan
este recurso.

2. Responsabilidad frente a las personas que han celebrado contratos con el Estado
relacionados al Sector Minero — Energético:

En este sentido, solicitamos comedidamente al Honorable Consejo de Estado considerar que
cambiar total y sorpresivamente el marco juridico que tuvo en cuenta el empresario al
momento de hacer su inversion, puede generar graves riesgos de configuracion del darfo
antijuridico, toda vez que desde e! principio este se atuvo a la Evaluacion de Impacto
Ambiental a cargo de las autoridades competentes y en ultimas seran las comunidades
locales las que decidan unilateralmente sobre la viabilidad de su proyecto, con criterios
dificiles de predecir;

Por otro lado, el principio de confianza legitima debe relacionarse con el principio de
responsabilidad patrimonial del estado previsto en el art. 90 de la C.P. segun el cuai:

“E| Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean
imputables, causados por ia accién o la omisién de las autoridades publicas”.

En el evento de ser condenado e! Estado a la reparacién patrimonial de uno de tales dafios,
que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente
suyo, aquél debera repetir contra éste”.
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En tal virtud, respetuosamente solicitamos al Honaorahle Censejo de Estado generar la linea
jurisprudencial que permita_ armonizar los mecanismos de participacion democratica con los
demas principios, valores vy reglas de la Constitucion Politica de Colombia, toda vez que |a
cuestiébn _que aqui_se debate es de tal entidad, que desborda el simple analisis de la
redaccién de una pregunta.

viii.  Falta de cumplimiento del requisito del articulo 33 de la ley 136 de 1994

En un Estado Social de Derecho es necesario armonizar la participacion democratica con el
resto de los principios, valores y reglas que constituyen el régimen constitucional, en orden a
lograr interpretaciones sistematicas que propendan por analisis coherentes del ordenamiento
juridico.

La Honorable Corte Constitucional ha desarrollado las caracteristicas de la democracia en un
Estado Social de Derecho. A continuaciéon, abordaremos algunos pronunciamientos del Alto
Tribunal en los que se sientan las bases sobre este tema. En la Sentencia C-141 de 2010 se
dispuso:

“La mayoria de los autores contemporaneos son partidarios de una nocién de
democracia, segun la cual esta consiste, en un conjunto de reglas de
procedimiento para la adopcion de decisiones colectivas que no dice nada sobre el
contenido o resuffado de las mismas, de donde su cardcter reglado se constituye en
una caracteristica distintiva del modelo democratico y se manifiesta desde la eleccion
de sus representantes hasta el producto final de la actuacion de éstos,
siendo inherentes a la democracia: reglas sobre las mayorias y minorias, reglas sobre
las elecciones y la actuacion de los parlamentos, reglas sobre las condiciones de
gjercicio de la libertad politica y, sobre todo, reglas sobre la proteccion de ciertos
_intereses basicos de todos los seres humanos” .

“En efecto, desconocer la importancia de los procedimientos establecidos para la
adopcion de las decisiones representa una desviacion comin, defendida por
quienes no defienden un entendimiento normativo de la democracia’,

‘En ofras palabras, el caracter reglado es una caracleristica distintiva def modelo
democratico, y se manifiesta desde la eleccién de los representantes, hasta el
producto final de la actuacion de éstos. Las reglas procedimentales constituyen por o
tanto un instrumento para la consecucion de los valores sustanciales perseguidos
mediante fa actuacion democrética, pero a su vez, por su importancia, adquieren un
valor sustantivo, de manera tal que “los procedimientos constituyen una buena
parte de la sustancia de la democracia moderna” (Negrilla fuera de texto).

De esta manera, con base en los pronunciamientos jurisprudenciales dei Alto Tribunal
colombiano, el Ministerio de Minas y Energia considera que la democracia constitucional
propia del Estado Social de Derecho, esta enmarcada en un conjunto de normativa superior
y legal que debe ser interpretada de manera integral. Asi, el articulo 105 de ia Constitucién
Politica, al referirse a las consultas populares que podran adelantar los alcaldes y
gobernadores, empieza por establecer que dicha facultad debera realizarse previo el
cumplimiento de los requisitos legales que se establezcan al respecto. En este mismo
sentido, el articulo 103 de ia Constitucién Politica establece que la Ley reglamentara los
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mecanismos de participacion ciudadana, dentro de los cuales se encuentra la consulta
popular aludida.

Dentro de este contexto, debe observarse lo dispuesto en el articulo 33 de la Ley 136 de
1994, el cual dispone lo siguiente:

“Usos del suelo. Cuando el desarrollo de proyectos de naturaleza turistica, minera o
de otro tipo, amenace con crear un cambio significativo en el uso del suelo, que dé
lugar a una ltransformacion en las actividades tradicionales de un municipio, se
debera realizar una consufta popular de conformidad con la Ley. | a responsabilidad
de estas consuftas estara a cargo del respectivo municipio” (resaltado fuera de texto).

En Sentencia C- 150 de 2015, la Corte Constitucional reiteré que si bien la aplicacién de las
consuitas populares previstas en el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 son obligatorias,
también es cierto que las autoridades deberan aplicar dicho mecanismos de participacién
ciudadana dentro de parametros de proporcionalidad y racionalidad, acatando los limites que
| condicionan el obrar de la administracién:

‘La doctrina administrativa enseflia que no existen competencias discrecionales por
oposicion o contradiccion con las competencias regladas, pues cuando el legislador
otorga una atribucion siempre predetermina ef margen de fa libertad o de la accién de
que dispone la administracion para ejercerla. En lales circunstancias, aun en [os
£asos en que se asigna una competencia discrecional existen ciertos limites que
condicionan el obrar de la administracion, v.gr, la competencia, ef acatamiento de
formas minimas, la necesidad de proceder por razones objetivas, la razonabilidad, la
proporcionalidad y la finalidad de la medida, acorde con la satisfaccion de flos
intereses publicos y sociales. Es decir, que en eslos eventos la administracion debe
actuar, denfro de parametros serios, objetivos y razonables, que busquen asegurar la
satisfaccion de los intereses colectivos, sobre fodo cuando se trata de hacer
operantes los mecanismos de participacion ciudadana, en relacion con la adopcion de
decisiones que puedan afectar los intereses vitales de la comunidad, como seria el
caso de la construccion de un metro para la ciudad.

proyectos que amenazan intereses comunitarios vitales, el espacio de actuacion de la
administracion conffeva cierta discrecionalidad razonable, en la medida en que la
amenaza, en la situacién descrita, supone la eventualidad inminente o probable de
gue ocurra un dafio o perjuicio cierto a los referidos intereses comunitarios” (resaltado
fuera de texto).

Realmente, cuando fa norma en referencia impone la necesidad de fa consuita para

Frente a este aspecto, el Honorable Consejo de Estado también ha hecho pronunciamientos |
importantes. Asi, en un caso del Municipio de Soacha (Cundinamarca), el Alto Tribunal de lo ‘
Contencioso Administrativo consideré o siguiente:

“Y en cuanto al articulo 33 de la Ley 136 de 1994 segun ef cual, cuando se amenace
con crear un cambio significativo en el uso del suelo, que dé lugar a una
transformacion en las actividades fradicionales de un municipio, se debera realizar |
una consufta popular de conformidad con la ley, no aparece prueba de que con el
acto demandado se pretenda cambiar la actividad tradicional del municipio como para
que ameritara la intervencion previa de la respectiva Corporacion Autonoma de
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Desarrollo/ por o tanto, en este caso no se requeria la realizacién de una consulta
popular, como lo entendi6 la parte actora” .

Por otro lado, es menester manifestar que el resultado de una consuita popular en los
términos planteados para el presente caso, ademas de los problemas logisticos explicados,
generaria grandes dificultades éticas para las entidades territoriales y mas especificamente
para los votantes, pues no se entiende coémo una poblacién se niega rotundamente a que se
adelanten_actividades de exploracién y explotacién de recursos naturales no renovables en
su territorio, pero si estaria dispuesta a disfrutar de los bienes derivados de estos productos
en los centros de consumao ubicados en su jurisdiccion.

En este mismo orden de ideas, instamos respetucsamente al Honorable Consejo de Estado
a analizar si en este caso se demostré efectivamente la Certeza sobre el Supuesto Dano
Ambiental que podria causar la ejecucidon de proyectos mineros e hidrocarburiferos en el
territorio de Sucre (Santander), y exigida en la jurisprudencia de la Corte Constitucional antes
sefialada. En este orden de ideas, solicitamos al Despacho considerar que el mejor
escenario para ponderar los impactos positivos y negativos de un proyecto minerc es el
procedimiento de licenciamiento ambiental de competencia de las autoridades ambientales.

X. PETICION

Atentamente solicitamos al Honorable Consejo de Estado declarar la inconstitucionalidad de
la consulta popular convocada en Sucre (Santander}, toda vez que el Tribunal Administrativo
de Santander violo el derecho fundamental del debido proceso contenido en la Carta
Constitucional’®, teniendo en cuenta que dicha corporacién omitié la revision de los
procedimientos establecidos en la ley, la jurisprudencia de las altas Cortes y las
competencias legales que cada autoridad del orden nacional y territorial tienen asignadas,
asi como los requisitos que deben observarse para que proceda la consulta popular gue nos
ocupa.

Solicitud vinculacién de terceros interesados

Teniendo en cuenta el impacto directo del fallo a las autoridades del orden territorial y
nacional, comunidades y empresarios, el cual puede desencadenar violacion a derechos
fundamentales, y en segundo lugar, con el fin de respetar los principios constitucionales de
competencias administrativas contenidos en el articulo 288 de la Constitucion Politica,
solicitamos respetuosamente al Honorable Consejo de Estado considere vincular como
terceros interesados a los siguientes actores:

& CONSEJO DE ESTADO, NR: 2057343 25000-23-24-000-1999-00519-01 8006
SENTENCIA- SUSTENTO NORMATIVO : LEY 136 DE 1994 - ARTICULO 33 / LEY 388 DE 1997 - ARTICULO 130/ LEY 9 DE
1989 - ARTICULO 1°NORMA DEMANDADA : ACUERDO 036 DE 1997, EXPEDIDO POR EL CONCEJO MUNICIPAL DE
SOACHA-FECHA - 31/10/2002-SECCION :SECCION PRIMERA-PONENTE :OLGA INES NAVARRETE BARRERO
ACTOR :FUNDACION PARA tA DEFENSA DEL INTERES PUBLICO - DEMANDADO :MUNICIPIO DE SOACHA

o Constitucion Politica de Colombia. “Articulo 29. £/ debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas. Nadie podré ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio. En materia penal, la ley permisiva o
{avorabfe, aun cuando sea posterior, se aplicard de preferencia a la restrictiva o desfavorable. Toda persona se presume
mo_cen!e_ mientras no se la haya declarado judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la
a.smte_\ncjg de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la investigacion y e juzgamiento: a un debido proceso publico
sin dﬂamongzs injustificadas, & presentar prugbas y a conirovertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la sentencia
condenaloria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho. Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion
del debido proceso”.
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Alcaldia de Sucre Santander

Municipio: Sucre

Departamento: Santander

Direccion;' Cabecera Municipal Palacio Municipal Sucre
Correo electronico: contactenos@sucre-santander.gov.co

Consejo Municipal de Sucre Santander

Municipio: Sucre

Departamento. Santander

Direccion: Cabecera Municipal Palacio Municipal Sucre
Correo electrénico: consejo sucre@gmail.com

¢. Procuraduria General de la Nacion

Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.

Direccion: Carrera 5 # 15-80

Correo electrénico: procesosjudiciales@procuraduria.gov.co

d. Federacién Colombiana de Municipios

Municipio: Bogota D.C.
Departamento: Bogota D.C.
Direccion: Cra 7 N. 74-56/64 Piso 18
Correo electrénico: fem@fem.org.co

e. Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.
Direccién: Carrera 7 No.75-66 Piso 2y 3

f. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.

Direccién: Carrera 8 No. 6C- 38

Correo electrénico: tutelasmhcp@minhacienda.gov.co

g. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
Municipio: Bogota D.C.
Departamento: Bogota D.C.
Direccion: Calle 37 No. 8-40

Correo electronico: procesosjudiciales@minambiente.gov.co

h. Ministerio del Interior

Municipio: Bogota D.C.
Departamento: Bogota D.C.
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Direccién: Calle 12 B -31
Correo electronico: notificacionesjudiciales@mininterior.gov.co

i.  Agencia Nacional de Mineria

Municipio: Bogota D.C.
Departamento: Bogota D.C.
Direccion: Avenida Calle 26 No 59-51 Torre 4 Pisos (8, 9y 10)

j- Agencia Nacional de Hidrocarburos

Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.

Direccién: Av. Calle 26 No. 59 - 65 Piso 2

Correo electronico: notificacionesjudiciales@anh.gov.co

k. Asociacion Colombia de Ingenieros de Petroleos

Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.

Direccion: Carrera 14 N° 97-63 Piso 5
Correo electrénico: phenao@acipet.com

. Asociacion Colombiana de Petroleo

Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.

Direccién: Carrera 7 No. 73 — 47 Piso 12

Correo electrdnico: comunicaciones@acp.com.co

m. Ecopetrol

Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.

Direccion: Cr 13 No. 36 - 24

Coireo electronico: notificacionesjudicialesecopetrol@ecopetroi.com.co

n. Asociacion Colombiana de Mineria

Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.

Direccion: Carrera 7 No. 71-21 Torre B Oficina 404
Correo electronico: santiago.angel@acmineria.com.co

0. Asociacion Colombiana de Agregados Pétreos

Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.

Direccion: Carrera 17 N 88-23

Correo electrénico: info@asogravas.org
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p. Actores de la Academia que el Honorable Consejo de Estado Considere pertinente y
procedente.

q. Demas Actores que el Honorable Consejo de Estado considere pertinente y
procedente.

Xl. NOTIFICACIONES

Tribunal Administrativo de Santander

Municipio: Bucaramanga
Departamento: Santander
Direccidn: Centro Administrativo Municipal Fase Il P-5 Cra. 11 No 34-52

Ministerio de Minas y Energia

Municipio: Bogota D.C.

Departamento: Bogota D.C.

Direccién: Calle 43 N° 57-31 (Avenida el Dorado CAN, Edificio del Ministerio de Minas y
Energia)

Correo Electrénico: notijudiciales@minminas.gov.co

Reiteramos, que el Ministerio de Minas y Energia se permite expresar todo su respeto por
aquellas personas, ciudadanos y organizaciones civiles que trabajan esforzadamente por
promover los derechos consagrados en el ordenamiento superior. Esta Cartera Ministerial
seguira participando activamente en términos de dialogo democratico y mediante los causes
judiciales previstos en la Constitucion y 1a Ley, en orden a poner de presente el gran aporte
que el sector minero energético hace en pro del interés general y de los derechos de los
colombianos, en aras de lograr una visidn compartida de pais, el desarrollo armonico del
territorio, la conciliacidén de las diferencias, 1a solidaridad y Ia equidad territorial, asi como por
el respeto a la autonomia territorial, sin que esto implique el rompimiento de la unidad de la
Republica.

Respetuosamente,

CAMILO ANDRES TOVAR PERILLA
C. C. N° 1.020.730.900 de Bogota D.C.
T.P. N° 228454 del C. S. de la J. ASTAOS

Anexos: Poder y sus anexos
Copia de la Accion de tutela para el respective traslado.

Calle 43 No 57-31 CAN Bogotd, Colombia
Conmutador {57 1) 2200 300 Ke i °
Cédigo postal 111321 ~ SGS :‘mn_sﬁs_

WW.MiNMiNGs.gov.co cotanzzd

Pagina 62 de 62



mailto:notijudiciales@minminas.gov.co
http://www.minminos.gov_co

40

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO - ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION A
CONSEJERO PONENTE: DR. WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

Bogota, D.C, veintiséis de septiembre de dos mil diecisiete
IT: 353
Expediente: 11001-03-15-000-2017-02470-00
Actor: Nacion — Ministerio de Minas y Energia
Accionado: Tribunal Administrativo de Santander

ASUNTO
El Despacho decide de la admisién de la tutela de la referencia.
CONSIDERACIONES

La demanda cumple con los requisitos genéricos contenidos en el articulo
14 del Decreto 2591 de 1991. En ella se precisan los hechos por los
cuales se considera que se vulneran derechos fundamentales. Por tanto,
la demanda debe ser admitida.

Esta accion sera tramitada y fallada por esta Subseccién dentro del
termino improrrogable de 10 dias habiles, pues goza de competencia
para hacerlo. (Articulo 86 de la Constitucidn Politica, articulos 29 y 37 del
Decreto 2591 de 1991, y 62 Cédigo de Régimen Politico y Municipal).

LA PETICION DE MEDIDA PROVISIONAL

El accionante, con el objeto de evitar un perjuicio irremediable, solicitd se
decrete como medida provisional la suspension de los efectos juridicos de
la sentencia proferida el 13 de julio de 2017 por el Tribunal Administrativo
de Santander hasta que no exista un pronunciamiento de fondo respecto
de la presente tutela.

El objeto de la solicitud

El accionante para impetrar la medida transitoria argumenté que la
decision del Tribunal Administrativo de Santander de aprobar la consulta

o



popular en el municipio de Sucre Santander desconocié las competencias
sobre regulacion ambiental y vulneré el derecho al trabajo de quienes
laboran en la exploracién y explotacidn minera y petrolera.

No se encuentra demostrado el sustento de la medida

El Despacho considera que es necesario estudiar el expediente del
proceso ordinario y las pruebas cbrantes en él, ya que en este momento
procesal no cuenta con los elementos de juicio suficientes que permitan
advertir la necesidad de adoptar la medida provisional solicitada, por lo
que se requiere esperar los argumentos de las autoridades judiciales
accionadas. Por las razones expuestas no se encuentra necesario
decretar |la suspensién provisional.

En conclusién: Se niega la medida provisional. De resultar nuevos
elementos, en cualquier etapa de la actuacién podra reexaminarse la
solicitud, ello con base en el inciso 1° del articulo 7° del decreto 2591.

PRUEBAS
De oficio, se decreta la practica de la siguiente prueba:

Oficiar al Tribunal Administrativo de Santander, para que en el
improrrogable término de dos (2) dias envie copia, en PDF u original en
calidad de préstamo, el expediente radicado bajo el num. 2017-00758-00,
en el cual se llevo a cabo el control de constitucionalidad de la consulta
popular del municipio Sucre Santander sobre la exploracion y explotaciéon
minera y petrolera. En caso de no tenerlo en su poder dar traslado del
presente oficio a la autoridad judicial correspondiente.

VINCULACIONES

Por tener interés directo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
13 y concordantes del Decreto 2591 de 1991, se vinculara al tramite al
municipio de Sucre Santander Concejo Nlun|0|pal Tendra un término de .
dos (2) dias para: que se pronuncie “en. relac;on con los hechos y
pretensiones.

Sobre las demas vinculaciones solicitadas en el escrito de tutela se
decidira una vez se allegue el expediente requerido en esta providencia.




En mérito de lo expuesto, la Subseccion “A" de ia Seccién Segunda del
Consejo de Estado, ‘

RESUELVE

Primero. Negar la medida cautelar solicitada por la Nacién — Ministerio
de Minas y Energia.

Segundo. Admitir la accion de tutela formulada por la Nacion — Ministerio
de Minas y Energia en contra del Tribunal Administrativo de Santander.
En consecuencia, la presente solicitud de tutela se tramitarad en forma
preferente e informal, tal y como lo ordena el Decreto 2591 de 1991.

l.a parte accionada tendra dos (2) dias para contestar la accidén de tutela,
si no lo hiciere dentro de dicho término, se entenderan como ciertos los
hechos aducidos en el escrito de tutela (art. 20 del D. 2591 de 1991).

Tercero. Vincular al municipio de Sucre Santander, Concejo Municipal, al
tramite de la presente accion de tutela. El vinculado tendra dos (2) dias
para rendir informe dentro del presente proceso. Si no lo hiciere dentro de
dicho término, se entenderan como ciertos los hechos aducidos en el
escrito de tutela (art. 20 del D. 2591 de 1991).

Cuarto. Reconocer personeria juridica al sefior Camilo Andrés Tovar
Perilla, identificado con cédula de ciudadania num. 1.020.730.900,
portador de la tarjeta profesional nim. 228.454 del C.S.J, para que actue
como apoderado judicial de la parte accionante.

Quinto. Practiquense ias pruebas decretadas.

Sexto. Notificar por el medio mas expedito y eficaz el contenido de esta
providencia a los sujetos procesales.
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