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Cordial saludo, N
En atencidn a la solicitud recibida con radicado No. 20189090296112, donde se solicita concepto juridico en
relacion con la competencia que tienen las autoridades locales para prohibir el desarrollo de actividades

mineras mediante los planes basicos de ordenamiento territorial, previa respuesta, nos permitimos hacer las
siguientes consideraciones:

En virtud del articulo 12 del Decreto-Ley 4134 de 2011, los pronunciamientos emitidos por la Oficina Asesora
Juridica de la Agencia Nacional de Mineria estan dirigidos a brindar una ilustracidn juridica general y no parti-
cular, sin perjuicio de las actuaciones que consideren pertinente adelantar los funcionarios competentes en
cada caso concreto. En el mismo sentido, el presente concepto es emitido en los términos establecidos en el
articulo 28 de la Ley 1755 de 2015, razén por la cual carece de efectos vinculantes.

Dicho esto, a continuacion, se hard un breve recuento de las referencias constitucionales, legales y jurispru-

denciales que rigen las actividades mineras, para posteriormente ahbordar cada uno de lgs interrogantes for-
mulados.

Referencias Constitucionales

La Constitucidn Politica de 1991 establecid en sus articulos 332 y 360, que el subsuelo y los recursos
naturales no renovables son propiedad del Estado, y que la explotacién de los mismos causa a su favar una
contraprestacidn de naturaleza econémica a titulo de regalia, disposiciones estas que fueron modificadas por
el Acto Legislativo 05 de 2011,.que establecié el Sistema General de Regalias, fijé su funcionamiento,
ingresos, distribucién de sus recursos, entre otras, y cuya regulacion quedd bajo la responsabilidad del
Legislador. Es decir que, en lo relacionado con el manejo de los recursos naturales, el texto constitucional es

claro en dotar de amplias facultades al Estado para dirigir el desarrollo y conservacidn de los recursos en
beneficio del interés general. '

En cgncordan’cia con lo anterior, el articulo 80 de la Carta Politica dispone que el Estado serd el encargado de
planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su
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conservacion, restauracion o sustitucién. lgualmente debera prevenir y controlar los factores de deterioro
ambiental, imponer las sanciones a las que haya lugar v exigir la reparacidn de los dafios causados.

El articulo 334 superior, establece que la direccion general de la economia estara a cargo del Estado, por lo
que esté tendrd la plena facultad de intervenir por mandato legal en “la explotacidn de los recursos naturales,
en el uso del suelo, en la producci6n, distribucion, utilizacion y consumo de los bienes, y en los servicios
pliblicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional y territorial, en
un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrolio y fa preservacion de un ambiente sano”.

Asi las cosas, la Carta Politica faculta al Estado para que en procura del interés general inherente a la
industria minera, y en cumplimiento de la funcién de utilidad publica consagrada en el articulo 581 de la Carta
Politica, previa disposicidn legal intervenga en la explotacion minera, concesione areas para la exploracion
y explotacion de minerales a través titulos mineros, en observancia de las disposiciones constitucionales,
legales y reglamentarias. W

‘-

Con esto se tiene que, la actividad minera en Colombia se encuentra plenamente reglada, asi como lo estan
los instrumentos para la mitigacién, prevencion, correccidn, compensacion y manejo de los efectos
ambientales? que puedan presentarse y que el proceso de otorgamiento de titulos mineros ademas de
responder a la prevalencia del interés general, se cifie al cumplimiento de los procedimientas estrictamente
definidos por la ley, tal como se expondrd a lo largo def presente escrito.

Referencias legales

Sea lo primero senalar que el sector minero tiene su referente legal en la Ley 685 de 2001, actual Cddigo de
Minas, norma que regula las relaciones juridicas del Estado con los particulares y las de estos entre si, por
causa de los trabajos y obras de la industria minera en sus fases de prospeccion, exploracion, construccidn y
montaje, explatacion, beneficio, transformacion, transporte y promocién de los minerales que se encuentren
en el suelo o el subsuelo, ya sean de propiedad nacional 0 de propiedad privada3. Asi, el articulo 1° del
Cadigo de Minas estabtece como objetivos de interés publico fomentar ia exploracion técnica y la explotacion
de los recursos mineros de propiedad estatal y privada, y que el aprovechamiento de los minerales se realice
en forma armdnica con los principios y normas de explotacion racional de [os recursos y del ambiente, dentro
del concepto integral de desarrollo sostenible y del fortalecimiento econdmico y social del pafs.

A su vez, el mismo Estatuto establece en su articulo 3° que la normatividad minera se concibe como una de
caracter completa, sistemética y arménica, con sentido de especialidad y de aplicacién preferente. sefialando

que las disposiciones concebidas en el Cddigo se desarrollan a la luz de los mandatos de los articulos 25 v
80, del pardgrafo del articulo 330 y de los articulos 332, 334, 360 y 361 de la Constitucidn Politica, en relacion

1 Desarrollado por el articulo 13 de |a Ley 685 de 2001.
2 Articulo 50, Ley 90 de 1993
3 Ley 685 de 2001, articulo 2.
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con los recursos mineros. En consecuencia, las disposiciones civiles y comerciales que contemplen situacio-
nes y fendmenos regulados por este Cddigo, sélo tendran aplicacidn en asuntos mineros, por remisién directa
que a ellos se haga en este C4digo o por aplicacion supletoria a falta de normas expresas.

Segun el articulo 317 que la auforidad minera o concedente, se entenderd hecha al Ministerio de Minas y
Energia 0 en su defecto a la autoridad nacional, que de conformidad con la organizacién de la administracion
publica y la distribucién de funciones entre los entes que la integran, tenga a su cargo la administracion de los
recursos mineros, la promocion de los aspectos atinentes a la industria minera, la administracion del recaudo
y distribucidn de las contraprestaciones econdmicas sefialadas en este Cédigo, con el fin de desarrollar las
funciones de tituacion, registro, asistencia técnica, fomento, fiscalizacion y vigilancia de las obligaciones ema-
nadas de los titulos y solicitudes de dreas mineras.

Es asi como, mediante el Decreto-Ley 4134 de 2011 se cred la Agencia Nacional de Mineria (ANM) como una
agencia estatal de naturaleza especial, del sector descentralizado de la Rama Ejecutiva def Orden Nacional,
con el objeto de administrar integralmente los recursos minerales de propiedad del Estado, ejercer las funcic-
nes de autoridad minera concedente, promoviendo el aprovechamiento dptimo y sostenible de los recursos y
hacer seguimiento a los titulos mineros cuando le sea delegada esta funcién por el Ministerio de Minas y
Energia de conformidad con la ley4.

De esta manera, la Agencia Nacional de Mineria camo administradora del recurso minero de conformidad con
los numerales 1, 2'y 3 det articulo 4 del mencionado Decreto, ejerce las funciones de Autoridad Minera o con-
cedente en el teritorio nacional, es decir, es la encargada de adelantar el proceso de titulacién minera y de
verificar et cumplimiento de las obligaciones producto de la concesién del titulo minero, en el marco del proce-
so de fiscalizacién minera por delegacion expresa del Ministerio de Minas y Energia mediante las Resolucio-
nes N° 180876 de junio de 2012 y N° 9 1818 del 13 de diciembre de 2012 .

Q.\

’

Sobre las competencias de la$ autoridades locales en materia minera

Ahora bien, de acuerdo a lo establecido en el numeral 7 del asticulo 313 de la Constitucién Politica,
correspande

a los Concejos Municipales como corporaciones administrativass, “Reglamentar los usos del suelo y, dentro
de los limites que file la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con ia construccion y enajenacion
de inmuebles destinados a vivienda.", para lo cual cuentan con los instrumentos creados por la Ley 9 de 1989
y 3 de 1991, modificadas por la Ley 388 de 1997, que, a su vez, establecid en su articulo 1° que sus objetivos
serian, entre otros: establecer mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de su autonomia, promaver
el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y racional del suelo, la preservacién y defensa del patrimonio
ecoldgice y cultural localizado en su dmbito territorial; asi como promaver la armoniosa concurrencia de la
Nacidn, fas entidades territoriales, las autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas y
de planificacidn, en et cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales que prescriben al Estado el

4 Articulo 3°, Ley 685 de 2001.
5 Corte Constitucional C-518 de 2007. MP: Clara Inés Vargas Hernandez.
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orcenamiento del tetritorio.

Y

Esta norma prescribe que el ordenamiento del territoric municipal y distrital comprende un conjunto de
acciones politico-administrativas y de planificacién fisica, concertadas y emprendidas por los municipios o
distritos y areas metropolitanas, en ejercicio de la funcién ptiblica que les compete, dentro de los Iimites
fijados por la Constitucion y las leyes, con el fin de contar con los instrumentos que permitan orientar el
desarrollo del teritorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacidn, transformacion y ocupacién dei espacio, de
acuerdo con las estrategias de desarrollo socioecondmico, y en armonia con el medic ambiente y las
tradiciones histdricas y culturales (Articulo 5). Adicionalmente, el referido Estatuto establece que el objeto del
ordenamiento del territorio serfa, entre otros: complementar Ja planificacion econdmica y social con la
dimension territorial, racionalizar las intervenciones sobre el teritorio y orientar su desarrollo y
aprovechamiento sostenible, mediante la definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacién y manejo
del suelo, en funcion de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y ambientates (Articulo 6).

Es asi como fa Ley 388 de 1997 dispuso, como instrumento para la planificacién del territorio, los Planes de
Ordenamiento Territorial que serdn adoptados por los municipios y distritos, y que son el instrumento basico
para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio municipal, fos cuales son definidos como el conjunto
de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para
orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo, prescribiendo entonces tres
tipos de planes, de acuerdo al tamafio de los municipios o distritos, y determinando sus componentes y &l
procedimiento para su adopcion y revision®,

Ahora bien, en lo gue se refiere a las competencias territoriales y la concurrencia de estas con las
competencias nacionales en materia de titulacion minera, la Corte Constitucional se ha pronunciado en
diversas oportunidades, considerando en los primeros fallos que las decisiones sobre la concesion de titulos
mineros era una potestad propia del Gobiero Nacional a través de sus autoridades, como propietario del
subsuelo, y proscribiendo la intervencion de las entidades tervitoriales en las decisiones de [a explotacion
minera, pesicion ratificada por el articulo 37 del Cédigo de Minas.

Posteriormente, con la Sentencia C-123 de 2014, que declard la exequibilidad condicionada del articulo 37 de
la Ley 685 de 2001, se dio inicio a una etapa en la que se considerd que en el ejercicio de las competencias
entre el Gobiemo Nacional y las autoridades territoriales debia buscarse un equilibrio que permitiera fa
participacion de las autoridades territoriales en el proceso de titulacion minera a través de mecanismos de
concertacian, concurrencia y subsidiariedad.

Si bien el articulo 37 del Cddigo de Minas fue posteriormente declarado inexequible por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-273 de 2016, su inconstitucionalidad no radic en su contendido material,
que ya habia sido definido en la Sentencia C-123 de 2014 antes mencionada, sino en fa forma en que dicha
norma fue expedida, al considerar que tlado que su contenido se referfa a la distribucion de competencias
entre la nacion y los entes territoriales, ésta debia haberse expedido a través de una ley orgénica y no
mediante una ley ordinaria, conforme al mandato del articulo 288 Superior.

6 Ley 388 del 18 de jufio de 1997,
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Al respecto, sefiald esta Alta Corporacion:

“(...) En el presente caso, la disposicién demandada prohibe a las entidades de los drdenes “regional,
seccional o local” excluir temporal o permanentemente la actividad minera. Mds aun, esta prohibicion
cobifa expresamente los planes de ordenamiento territorial. Al hacerlo afecta de manera directa y
definitiva la competencia de las entidades territoriales para llevar a cabo el ordenamiento de sus-

respectivos territorios. Por_lo tanto. es una decisién que afecta bienes juridicos de especial
importancia constitucional, y en esa medida, estd sujeta a reserva de ley orgdnica.

Por lo anterior, la Corte declarara la inexequibilidad del articulo 37 de la Ley 685 de 2001." (Subrayas
fuera de texto)

Lo anterior se vio ratificado en la Sentencia C-035 de 2016, donde la Corte reconoce fa competencia de las
autoridades locales para intervenir en este proceso y para regular usos del suelo, facultades atribuidas
directamente a los municipios y departamentos. Dado esto, la Corte optd por una regfa constitucional basada
en la necesaria concertacion entre las autoridades nacionales y locales, frente a las decisiones que el Estado,

como propietario del subsuelo, tome frente a las actividades de explotacion de los recursos naturales no
renovables, :

Los municipios en la elaboracién o modificacidn de los Planes de Ordenamiento Territorial deberén agotar la
verificacion de la informacion geoldgica minera, como sustento para elaborarlo y definir los usos del suelo, asi
como fa comprobacidn de las dreas que taxativamente estén sefialadas como excluidas v restringidas de
mineria de conformidad con lo dispuesto en el articulo 38 del Cddigo de Minas, pero no tienen facultad
constitucional ni legal para restringir o prohibir actividades mineras, ni siquiera a través del Plan de
Ordenamiento Territorial. La participacion que a la luz de los fallos de la Corte Constitucional se requiere en

materia minera, debe entendersé en aplicacion de los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad.

Todo lo cual quiere decir que en desarrollo de estos postulados, las competencias nacionales v las teritoriales
pueden entrar en tensidn, siendo necesaria su armonizacion, sin que ello signifique el sacrificic de una por la
satistaccion de las otras. Estos conflictos entre las competencias de las autoridades nacionales y territoriales,
deben ser resueltos mediante la aplicacién de los principios de concurrencia y subsidiariedad que han sido
prescritos en el articulo 288 superior tal como lo ha desarrollado la Corte Constitucional en Sentencia C-123
de 2014. Siendo asi, la observancia de estos principios, opera como una férmula de articulacién de la accin
estatal, partiendo de la existencia de competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estada, que
supane un ejercicio armdnico de funciones, de forma que la accién de las diferentes autoridades involucradas
resulte complementaria y conducente al logro de los fines del Estado, sin que sea admisible la exclusién de
entidades que en raz6n a su autoridad y naturaleza estan llamadas a participar.

En este semido, la prohibicion de adelantar actividades mineras en un determinado territorio excede el marco
competencial de los Concejos Municipales por virtud constitucional y desarrollo legal (Ley 388 de 1997), en la
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medida en que carecen de potestades legislativas que son propias del Congreso, como drgano politico de
representacion plural nacional. St bien los concejos ejercen por disposicidn constitucional ciertas potestades
reglamentarias y dictan normas generales en su respectivo munxupm estas estén limitadas por la
Constitucion v Ia Ley. .
Al respecto, la Sala Sexta de revisién de la Corte Constitucional el 19 de agosto de 2016 mediante Sentencia
T-445 de 20186, considerd’:

Ese disefio constitucional implica, entonces, la necesidad de armonizar los principios de unidad y de
autenomia, que se encuentran en tension. Para lograr esto la Corte ha reconocido la existencia de

un sistema de limitaciones reciprocas, en el que el concepto_de autonomia territorial se encuentra
restringido por el de unidad. y a fa inversa, la unidad se encuentra circunscrita por el nicleo esencial
de la_autonomia. Por tal molivo, la interpretacion y aplicacion de estos principios debe estar
encaminada a obtener su pleno equifibrio 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, fa

utonomis las entidades territoriales n ser ndi aner imoda, h /

punto de hacer nugalorias las competencias naturales de las instancias territoriales centrales”

Més adelante, sefald®:

En la sentencia C-894 de 2005 la Corte expresd que la autonomia acttia como un principio juridico
en materia de organizacion competencial, lo que significa que se debe realizar en la mayor medida
posible, teniendo en cuenta la importancia de los bienes juridicos que justifiquen su limitacién en
cada caso concreto. Dentro de esa linea jurisprudencial se ha fijado el criterio conforme al cual las
limitaciones a la autonomia de las entidades territoriales y regionales-en materias en las cuales
exista concurrencia de competencias de entidades de distinto orden, deben estar justificadas en fa
existencia de un interés superior, y que la sola invocacion del cardcter unitario del Estado no justifica
que se le oforgue a una autoridad nacional el conocimiento de uno de tales asuntos en dmbitos que
no trasciendan el contexto local o regional, seguin sea el caso. Para la Corte, elio equivale a decir
que fas limitaciones a la autonomia resultan constitucionalmente aceptables, cuando son razonables
y proporcionadas.

En estos términos, reitera fa Corte sobre la necesidad en primer lugar de adelantar proceso de concertacion
entre las entidades de nivel territorial y central, dejando en claro en esta oportunidad que las atribuciones de
ninguna de estas entidades, puede entenderse superior o preferente frente a la otra, y que adicionalmente se
entenderan constitucionalmente aceptables, cuando sean razonables y proporcionadas.

En el mismo sentido, el pasado 11 de octubre de 2018, el Comunicado No. 40 de la Corte Constitucional, en
relacion con el expediente T 6298958 - la Sentencia SU-095 de 2018 M.P. Cristina Pardo Schiesinger,

7 Sentencia T-445 de 2016. MP: Jorge Ivén Palacio Palacio. i
8 ibid. o
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sefiala;

‘La Corte Constitucional determind que de conformidad con las competencias atribuidas por la

Constitucion Politica a la Nacion y a las entidades territoriales, las decisiones relacionadas con la

exploracion y explotacién de los recursos naturales no renovables del subsuelo, deben ser

adoptadas de manera concurrente y coordinada por fa autoridades nacionales, con la participacion
- de las autoridades territoriales, mediante los mecanismos que establezca fa fey.

()

De igual manera, considerd la Sala que pese a que la Constitucion reconoce en cabeza de las
entidades territoriales la competencia para establecer el uso de! suelo, esta funcion propia debe
gjercerse de manera coordinada y concurrente con las competencias de la Nacién.

()

Por tltimo, la Corte resolvid instar a los alcaldes de los municipios del pais para que en el marco de
sus competencias de ordenamiento territorial, tengan en cuenta los principios de coordinacion y
concurrencia con las autoridades nacionales.”

Asf las cosas, los pronunciamientos de la Corte estdn dirigidos a resaltar la importancia de que, fas
actuaciones administrativas que adelanten las autoridades nacionales y locales, en ejercicio de las
funciones gue les han sido asignadas y gue tengan incidencia en el desarrollo de actividades mineras,
atiendan a los principios de coordinacion; concurrencia y subsidiariedad, lo que implica entonces la
toma de decisiones sea de mahera concertada, en virtud de estos principios constitucionales que
representan un limite al ejercicio dela administracién y por naturaleza no admiten excepcion.

Sobre el caso particular

1. ¢Un pian basico de ordenamiento territorial obliga a las autoridades mineras y ambientales a prohibir
el otorgamiento de titulos mineros y/o licencias ambientales?

2. ¢Un plan de ordenamiento territorial expedido con posterioridad a la adjudicacién de un titulo minero,
puede prohibir la realizacion de actividades mineras?

3. ¢Un plan de ordenamiento territorial puede regular situaciones juridicas consofidadas con
anterioridad a la expedicion del dicho Acuerdo Municipal, teniendo en cuenta que dichas actividades
han sido reguladas con anterioridad?

4. ¢Para adelantar labores mineras en los municipios, debe considerarse que el concepto de uso del
suelo es un requisito adicional a los ya existentes, bien sea minero o ambiental, para la obtencion de
autorizaciones administrativas para operar con un titulo minero con reconacimiento de propiedad
-privada que al momento de su adjudicacién no tenia ninguna restriccion?
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)
-

En consonancia con lo dicho, una autoridad local no tiene competencia alguna para prohibir el desarrolio de
una actividad economica de interés publico reconocida y permitida constitucionalmente y que se encuentra
regulada por la ley. Es el Cédigo de Minas la norma de ORDEN NACIONAL de caracter especial y de
aplicacion preferente, expedida por el Congreso de la Repiiblica, la que regula las relaciones juridicas en
torno a la actividad minera, y cuyo objetivo de interés publico de acuerdo a su articulo 1 es fomentar esta
actividad, a través de la exploracion técnica y la explotacidn de los recursos mineros en orden a satisfacer los
requerimientos de la demanda interna y externa y a que su aprovechamiento se realice en farma arménica
con os principios y normas de explotacion racional de los recursos naturales no renovables y del ambiente,
dentro de un concepto integral de desarrollo sostenible y del fortalecimiento econdmico y sacial det pais® Asi
entonces, con claridad meridiana se puede concluir que por el principio de jerarquia normativa no es posible
que una norma de orden territorial, tenga la entidad para modificar, sustituir o derogar las disposiciones que
desarrollan y regulan una actividad establecida en la Constitucién, menos atin para disponer su prohibicién.

Precisamente, de acuerdo a los establecido en la Ley 685 de 2001 y el Decreto-Ley 4134 de 2011, la Agencia
Nacional de Mineria como autoridad minera en el ejercicio de sus funciones, es la autoridad competente para
determinar a viabilidad de un proyecto minero mediante una evaluacién técnica, juridica y de capacidad
econdmica, sin perjuicio de los requisitos y estudios ambientales que la Autoridad ambiental competente,
debe estudiar, de conformidad con los principios constitucionales y normas legales respecto de la proteccion
del medio ambiente y de los recursos naturales, para otorgar el instrumento ambiental que permita el
desarrollo de los proyectos mineros que pretendan realizarse en el territorio nacional.

Asi las cosas, sostener gue un acuerdo municipal pueda prohibir la actividad minera, es abiertamente
contrario a fa ley, que dispone que frente a la titulacion minera es la autoridad minera, en cabeza de la
Agencia Nacional de Mineria, la entidad competente para determinar si un proyecto cumple con los requisitos
técnicos, juridicos, econémicos para otorgar la concesion, la cual deberé contar con el respectivo permiso
ambiental para su ejecucion.

3

En conclusidn, la decision de exciuir un territorio del desarrallo de actividad minera mediante un acuerdo

apla: No aplica.
Elabord: No aplica.

9 Articulo 1 Ley 685 de 2001, Cddigo de Minas. .
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