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Magistrado Ponente: Dr. LUIS MANUEL LASSO LOZANO
Ref: Exp. 250002341000201501557-00

Solicitante: ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA

REVISION DE PROYECTOS DE CONSULTA POPULAR

Corresponde al Tribunal resolver sobre la constitucionalidad de la Consulta
Popular de iniciativa gubernamental presentada por el sefior Alcalde Mayor de

Bogota.

La peticion de revision

Mediante escrito dirigido a este Tribunal, radicado el 30 de julio de 2015, el Alcalde

Mayor de Bogota expreso:

“esta Alcaldia el 19 de mayo de 2015, presento al H. Concejo de la
ciudad solicitud de concepto de conveniencia para que se adelante
una Consulta Popular en la que se pregunte a la ciudadania
Bogotana:

“;Esté usted de acuerdo, SI o NO, con que se realicen
corridas de toros y novilladas en Bogota Distrito Capital?”

Conforme al tramite legal pertinente, el Concejo de Bogota el 28 de
julio de 2015, rindi6 concepto favorable a la iniciativa y dado que de
conformidad con el articulo 21 de la Ley 1757 de 2015, previa
convocatoria al mecanismo de participacion ciudadana se requiere
estudio de constitucionalidad del Tribunal Administrativo de la
Jurisdiccion, me permito remitir a su instancia el concepto referido y
demas documentos enviados por el Concejo de Bogota mediante
comunicacién del 29 de julio de 2015 —anexos-, para lo de su
competencia.”.

Como actuaciones relevantes para resolver sobre la constitucionalidad de la
consulta, el Alcalde Mayor, acompafé su solicitud de concepto de conveniencia
pedido al Concejo Distrital, asi como el pronunciamiento que sobre el particular

efectud este Uitimo (Fls. 2 a y 138 a 165, respectivamente).
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Actuacion procesal

Mediante auto de 31 de julio de 2015 se dispuso fijar en lista por el término de diez
(10) dias la Consulta Popular para que cualquier ciudadano impugnara o
coadyuvara la constitucionalidad de la misma y el Ministerio Publico rindiera

concepto (Fls. 267).

Al expediente se allegaron los escritos que se relacionan a continuacion:

Intervenciones que impugnan la consulta popular

Los sefiores José Luis Robayo, Nelson Eduardo Segura Alvarez, Segundo
Guillermo Rojas, Javier Manuel Palacio Mejia, Jorge Alberto Gutiérrez Gémez,
Mauricio Villa Diaz, Harold Ronderos Mateus, Francisco Gnecco Estrada, Santiago
Garcia Jaramillo, Jairo Aiberto Vargas Duque, Juan Carlos Munoz Jiménez, Miguel
Gutierrez Botero, Miguel Armando Acevedo Jiménez, José Félix Lafaurie Rivera,
Oscar Humberto Alvarez Murioz, Rafael Humberto Barrero Vargas, Carlos
Eduardo Linares Lépez, Juan Manuel Nufez Amaya, Daniel Duque Tamayo, Jhon
Edison Tinjaca Ortiz, Jonathan Mufioz Moreno, Alfredo Bonilla Pabon, Héctor
Manuel Jiménez Alvarez, José Maria Balcazar Castillo, Jorge Luis Herrera Leyton,
Diego Betancur Calle, Jhon Jairo Osorio Muioz, Alonso Ignacio de Jesus Parra
Zapata, Alfonso Herrera, Migue Eduardo Loaiza Roman, Cesar Augusto Echeverry
Orrego, Wilmar Villa Salgado, Gustavo Alzate Mejia, Ivan Pinilla Arango, Andrés
Silva Ledn, Félix Lépez, Orlando Herrera Rojas, Guillermo Aifredo Casiillo
Raodriguez, Juan Manuel Rico Bustos, Yesid Alberto Rico, Roberto Suarez Vargas,
Sebastian Rodriguez Bedolia, Juan Alfonso Salom, Luis Fernando Castro, Jorge
Augusto Salazar Gartner, Adriana Patricia Valencia Garcia, Alonso Giraldo Tapias,
Ricardo Manrique Manrique, Mario Jiménez Sanchez, David Santiago Jimenez
Murfioz, Alejandro Arango Davila, Daniel Leonardo Lotero Orozco, Juan Manuel
Gaviria Zuluaga, Orlando Galvis Mejia, Jorge Enrique Henao Vélez, Manuel
Fernando Alzate Zuluaga, Ricardo Mendoza Candn, Oscar Morales Lopez,
Hermes Arias, Alirio Medina, Senen Medina Blanco, Israel Flérez, Alvaro Moreno,
Miguel Villamil, Cayetano Romero, José Reinel Buitrago Villamil, Roberto
Maldonado, Esteban Restrepo Vélez, German Medina Garcia, Luis Alberto Alvarez

Sanchez, Rogelio Rodriguez Palacios, José Maria Serna, Joaquin Reyes, Luis

HSS
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Alberto Ballén Diaz, Luis Lépez, Oscar Torres, Rafael Cardenas, Cristian Durén,
Jorge Hernando Bernal Arango, Luis Aleman Ramos, Carlos Alfonso Barbero
Mufioz, Jests Edgar Goémez, Jorge Enrique Muller Gémez, Gustavo Pefa
Campos, Felipe Laserna Serna, José Humberto Bejarano Beltran, Luis Hernando
Sandoval Luna, Rogelio Caballero Fonseca, Misael Sanchez Prieto, Norman
enrique Landazuri Castillo, Jimmy Ramoén Sierra Bertel, Carlos Alberto Pinto
Marentes, Jaime Merchan Baez, Orlando Diaz Camargo, Albert Alexander
Caballero Ramirez, Christian Ferney Caballero Ramirez, custodio Vargas Vargas,
Alfonso Moreno Garzén, Luis Alfonso Moreno Becerra, Carlos Arturo Moreno
Becerra, Wilson Rodriguez Acosta, Luis Angel Suarez y las sefioras Mabel
Alexandra Gordillo Rodriguez, Ivonne Wittinghan Martinez, Maria Rebeca Riafio
Navarrete, Maria Juliana Garcia Carrizosa, Elda Jiménez de Quiroga, Irma del
Pilar Escobar Diaz, Consuelo Gémez de Alzate, Maria Isabel Robledo Arango,
Jenny Stella Romero Davila, Luisa Fernanda Bautista Conde, Elba Beatriz Conde
de Bautista, Maria Fernanda Gutiérrez Botero, Gloria Esperanza Grisales
Quintero, Ana Gutiérrez de Vieco, Mariana Villegas Gémez, Juan Pablo Mejia
Echeverry, Maria Isabel Gutiérrez Botero, Carolina Gutiérrez Botero, Luz Mary
Murillo, Maria Rubi Jaramillo Dfaz, Lilian Jaramillo Diaz, Maria del Carmen Castro
Arias, Ludivia Gomez Castafio, Yeniffer Castafieda Morales, Maria Nicidia
Anduquia, Lionsa Diaz Gémez, Isabel Cortez de Cruz, Maribel Alejandra Sanchez
[saza, gloria Vega, Francilena Vega Paredes, Elsa Mireya Suarez Leon, Patricia
Lépez, Lesly Jazmin Avila Saavedra, Marcela Rivas, Lina Baguero Molano, Blanca
Salgado Castarieda, Maria Viviana Pantoja Beltran, Teodosia Ramos Roballo,
Blanca Iquinas, Maria Eugenia Jaramillo Robledo, Amerita Noriega, Liliana
Escobar Gémez, Dora Patricia Cisneros Chaves, Ingrid Catalina Morera Sanchez,
Ana Cecilia Gonzalez Garcia, Maria Arciniegas Correa, Maria Ramirez Salgar,
mediante sendos escritos impugnaron la consulta popular con los siguientes

argumentos.

El presente caso no constituye un asunto de trascendencia para la poblacion,
como lo exige el articulo 8 de la Ley 134 de 1994, y, se agrega, el tema taurino no
es un tema de trascendencia distrital; se trata de un asunto arraigado desde la
época de la Colonia, por lo que los temas culturales no pueden desaparecer

debido a que la mayoria lo ordene, pues ello coarta la identidad de la minoria.

Los temas relacionados en la norma aluden a cuestiones que se encuentran bajo

la orbita funcional del alcalde, pero en el caso sometido a estudio hay legislacion
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sobre el particular y una orden judicial (T- 269 de 2013) motivos por los cuales el

tema taurino no puede someterse a consulta popular.

Se dio un tramite indebido a la consulta anti taurina (sic) pues se aplico el articulo
32 de la Ley 1757 de 2015, cuando debid procederse conforme al articulo 53 de la
Ley 134 de 1894, por cuanto “el 10 de julio de 2015 se dio una prorroga de 20 dias
conforme al articulo 33 de la Ley 1757 de 2015 lo que genera un vicio de
procedimiento pues se aprob6 una prorroga conforme a una ley que no tenia

aplicacion en el tiempo para el tema que estabamos tratando.”.

La consulta bajo estudio se profirid sin que hubiese competencia para ello por
cuanto, de conformidad con las sentencias C 666 de 2010 y C 269 de 2013, la
Corte Constitucional ya le dio alcance a la Ley 916 de 2004, declarandola
exequible, por lo que si lo pretendido es reformar la ley referida debe acudirse al

tramite previsto para una ley ordinaria.

La consulta no tiene una pregunta clara, por cuanto la misma implicaria, tal como
esta formulada, la vulneracion de derechos fundamentales en atencion a que

existe una ley taurina que regula tal aspecto.
Ademas, el Congreso es el que tiene la competencia para pronunciarse sobre el
particular, pues fue este quien reconocié las corridas de toros como una

manifestacion cultural en la Ley 916 de 2004.

Agregan gque la decision del Pueblo en la consulta no puede desconocer derechos

fundamentales de ningln grupo, menos aun si este es minoritario,

Impugnacion del ciudadano Camilo Cano Busquets

Manifesto el ciudadano que la fiesta brava se encuentra regulada por la Ley 916
de 2004 y por ende el debido proceso indica que dicha ley no debe ser ignorada

por medio de una consulta popular.

Agrega que la Corte Constitcional en la setencia C — 889 de 2012 indicé que las
autoridades administraivas, entre ellas el alcalde y los concejos no tiene ni el
ejercicio ni el poder de policia para prohibir las corridas de toros en las plazas

permanentes establecidas para tal fin.

I5%
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Ademas, la sentencia T — 296 de 2013 ordend restituir de manera inmediata la
plaza de toros la Santamaria, observando los requisitos para la celebracion y

orgnizacién de los espectaculos taurinos.

Impugnacién del ciudadano Nicolas de San Juan

El ciudadano referido sefiala que escogio como profesion la de Torero, confiando
en que €l Estado le permitiria la continuidad y vigencia de su actividad, tal como lo
prevé el articulo 26 de la Constitucion Politica, empero increpa que la actividad
establecida en la Ley 916 de 2004 deba ser reglamentada a través de una

Consulta Popular.

Impugnacién de la Asociacion de Criadores de Toros de Lidia de Colombia

Sefiala que mediante la Ley 916 de 2004 y la sentencia C 666 de 2010 se aprobo
la regulacion de las corridas de toros indicando que son una tradicién cultural, por
lo que tal espectaculo debe seguir presentandose en la Plaza de Toros la

Santamaria de Bogota.

Agrega que de las corridas de toros depende la subsistencia de un gran nimero
de familias de ganaderos, personas a cargo de labores de ganaderia, toreros,
banderilleros, picadores, mozos de espadas, mulilleros y todo el personal que

conforma el espectaculo.

Impugnacion de la Unidn de Toreros de Colombia - UNDETOC, la
Corporacion Plaza de Toros de Manizales — CORMANIZALES y Plaza de
Toros La Macarena — CORMACARENA

En sintesis, retoma los argumentos expuestos por los intervinientes ciudadanos,
para solicitar que se declare la existencia de los vicios de forma en los que incurrio

el Concejo de Bogota.

Impugnacion de la Asociacién Pro Defensa de la Fiesta Brava “Asotauro”

)58
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Sostiene que se desconoce el Estado Social de Derecho en el cual priman las
disposiciones contenidas en la Ley 916 de 2004 por su caracter unitario sobre las
de las entidades territoriales; ademas, realizar una consulta sobre el tema taurino
desconoce la jurisprudencia de la Corte Constitucional, que se ha pronunciado

sobre el particular.

Sostiene que el Conceje Distrital no tiene competencia para aprobar la Consulta
Popular toda vez que la Ley 906 de 2004 se aplica en todo el territorio nacional,
razén por la cual el Concejo de Bogota no tiene competencia para convocar a

consulta sobre un tema reglamentado por la ley.

Impugnacién de la Corporacién Taurina de Bogota

Senala la corporacién que la convocatoria a la Consulta Popular es una actuacion
administrativa que se encuentra viciada por cuanto la Corte Constitucional en la
sentencia T — 296 de 2013 prohibio adelantar cualquier tipo de actuacion
administrativa que impida el restablecimiento de la actividad taurina en Bogota, por
lo que todo tipo de manifestaciones administrativas en tal sentido se encuentran

prohibidas.

Agrega que la consulta popular, segun indicé la Corte Constitucional en la
sentencia C 150 de 2015, es una actuacién de caracter administrativo, de manera
que la convocatoria, el tramite y la adopcion final de la decisién se realizan
mediante actos administrativos por lo que no se puede desconocer la orden

judicial de la Corte Constitucional.

Precisa que ni ei Alcalde ni el Concejo Distrital tienen facultad constitucional o
legal para prohibir el espectaculo taurino avalado por la Ley 916 de 2004 ni para

cambiar la destinacién de la Plaza de ia Santamaria.

Agrega que la consuita popular vuinera los derechos a la diversidad cultural, la
reserva de ley, la libre escogencia de profesion u oficio, el derecho al trabajo de
los novilieros, banderilleros, toreros y de todos aquellos que derivan un sustento
de la actividad taurina, el principio de democracia constitucional y la separacion de

poderes.
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Indica que la Consulta Popular no es el escenario para indagaciones sociolégicas,
histéricas o antropologicas, pues ello no se deriva de la regulacion legal aplicable

a la consulta popular.

Impugnacion del Concejal Dario Fernando Cepeda Pena

Senala que la consulta popular como mecanismo para la participacion ciudadana

puede ser limitado si se verifica su incompatibilidad con la Constitucién y la Ley.

En el presente caso, teniendo presente que la sentencia T — 296 de 2013, tutels el
derecho a la libre expresion artistica por tener el caracter de fundamental, la
Consulta Popular desconoce ese derecho, lo cual esta vedado para tal mecanismo

de participacion ciudadana.

Precisa que el argumento de la Administracién es determinar con la pregunta
realizada si existe arraigo o no de la actividad taurina, empero vista la pregunta se
determina que la misma no hace referencia a tal aspecto, lo que podria inducir en
error a los votantes; ademas, debe indicarse que el arraigo no se determina en las
urnas, sino que obedece a una actividad cultural que se genera a partir de un
analisis histérico en el cual se concluye si tal actividad ha sido tradicion reiterada y

actual en determinada poblacidn.

Intervenciones ciudadanas coadyuvando la consulta popular

Los senores Jonathan Ramirez Nieves, Sergio Rodriguez Pimiento, Andrés Vera,
Francisco José Ayala Sanmiguel y las seforas Natalia Parra Osorio, Jenny Paola
Cervera Quintero, Catalina Tenjo Leén, Fabiola Blanco Bardn, Carolina Giraldo
Arias, Alejandra Martinez, Sandra Milena Melo Ledn, Clara Inés Osorio, Jenny
Paola Garcia, Diana Carclina Garcia Rodriguez, Laura Catalina Reyes Vargas,
Carolina Alaguna Cruz, mediante sendos escritos, coadyuvaron la Consulta

Popular con los siguientes argumentos.

El Alcalde de Bogota D.C. es competente para presentar la solicitud de concepto

de Consulta Popular, de conformidad con el articulo 105 de |la Constitucion.

Agregan que existe un asunto de orden regional o local, pues lo pretendido con la

Consulta Popular es determinar si el arraigo cultural taurino es mayoritario en la
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Capital y con ello establecer si las excepciones de maltrato animal contenidas en

el articulo 7 de la Ley 84 de 1989 se mantienen en Bogota.

Precisan que con la Consulta Popular no se modificd la Ley 906 de 2004, pues la
pregunta formulada esta encaminada a establecer el nivel de arraigo cultural en el
Distrito Capital, aspecto que esta ligado a la posibilidad de la aplicacion del

reglamento.

Sefalan que la Consulta Popular no desconoce la sentencia T —- 296 de 2013 pues
la decision adoptada se limita al caso especifico alli analizado y no se debe
entender como una orden que se extienda a actuaciones administrativas distintas

a las que pretendia limitar resultando inaplicable al presente caso.

La expresion de la Tauromaquia no representa una minoria protegida pues ya la
Corte Constitucional en sentencia C 666 de 2010 indicd que las manifestaciones
culturales pueden ser limitadas e incluso suprimidas cuando se estime que son

contrarias a los valores que busca promover la sociedad.

Coadyuvancia de la Fundacion Resistencia Natural, REN

El sefor Carlos Alberto Crespo Carrillo allegé dos escritos de su autoria, el
primero denominado “Algunos aspectos psicolégicos para explicar el desarrollo de

la aficion taurina” en el que concluye que:

‘la aficibn a la tauromaquia no se fundamenta en conductas
asociadas a la sociopatia o algun tipo de trastorno asociado, sinc a
unos procesos de aprendizaje cuyo reforzamiento continuo hace
perder la capacidad de tener en cuenta los intereses del todo
(incluida su vida e integridad), privilegiando y valorando otros
aspectos. Es en ese sentido, que afirmo que en tanto todo
comportamiento es susceptible de ser maodificado, las conductas y
esquemas cognitivos que mantiene la tauromaquia deben ser
abordados por el conjunto de la sociedad, liderada por politicas de
estado que impida que nuevos aficionados taurinos se formen,
paralelamente a la atencion y solucién al déficit de proteccion
animal del que habla la Sentencia 666 de 2010 de la Corte
Constitucional de Colombia.”.

El segundo de los documentos se denomina “Analisis de la Tauromaguia desde
una bioética no especista” en el que sefiala que “la Tauromaquia es inmoral, y que

desde una perspectiva Bioética deberia recomendarse su abolicién, tomando

"o/
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como base un analisis de los principios bioéticos (No maleficencia, beneficencia,

autonomia y justicia).

Coadyuvancia de la Red Internacional Antitauromaquia

Solicita que se apruebe la consulta por cuanto “la violencia de la Tauromaquia es
incompatible con los avances éticos de la sociedad que exigen el respeto hacia la
naturaleza y la vida animal. Desafortunadamente la violencia hacia animales y
personas esta a la orden del dia en la sociedad Colombiana. Las corridas de toros
son un mal ejemplo en una sociedad moderna. El fin de las corridas de toros
significaria una importante leccién en el proceso de paz en el cual Colombia se

encuentra en este momento”.

Coadyuvancia de la Federacion de Entidades Defensoras de Animales y del
Ambiente de Colombia, FEDAMCO

Dice que las corridas de toros son una representacion cruel y violenta que implica
el maltrato publico, la tortura y muerte de un mamifero, convertida en espectaculo,

el cual debe desaparecer pues no es aceptable en nuestro pais.

Agrega que es “inadmisible legitimar esta practica, con argumentos como la
tradicion o lo estético, en una sociedad moderna, pluralista y democratica. Nadie,
en ninguna otra situacion, admitiria que el placer estético o la tradicion son fuentes
de legitimacion de acciones que dafian gravemente a otro. Con lo cual, tampoco
es admisible que, con estos “argumentos’, se intente justificar el dafio a un animal.
Ni la tradicién ni el arte legitiman moralmente la tortura. Como tampoco lo hace el
pretexto de conservar al “toro bravo”. Los “toros bravos” no son especie, a lo
sumo son una raza, y pueden conservarse, como otras muchas razas y especies,
sin necesidad de maltratarlas. La biodiversidad no depende de la Tauromaquia,

sino de politicas sostenibles efectivas.”.
Precisa que la ética ecologica “nos abre una vision del dolor y del sufrimiento, que
ha permanecido cerrada durante mucho tiempo, para gran parte de la humanidad.

Los animales sientes y sufren, y por ello, deben ser sujetos de derechos”.

Coadyuvancia de Animal Defenders International (ADI)
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Sefiala que no es cierto que la consulta popular tenga por finalidad prohibir las
corridas de toros, lo pretendido es hacer efectiva la participacion ciudadana en las

decisiones que afectan a los ciudadanos.

Precisa que para que la actividad taurina sea constitucional, en ciudades como
Bogota debe cumplir con los requisitos de tradicion y arraigo, siendo este Ultimo el

aspecto que se busca definir con la consulta popular.

Coadyuvancia de la Asociacion Animalista Libera

Dice que las manifestaciones culturales no son expresiéon directa de la
Constitucion sino de la interaccion de los actores sociales y, por lo tanto, esta
varia y se modifica con el tiempo, por lo que el concepto de cultura pertenece de
forma distinta a cada generacién, tal como lo sefialé la Corte Constitucional en la
sentencia C 666 de 2010.

Sefala que no se pueden considerar como minorias pues de conformidad con el
Auto 025 de 2015 (sic), no es una minoria protegida y sus integrantes no son

sujetos de proteccion de especial.

ANTECEDENTES

Precedente del Tribunal Contencioso Administrativo en la emision de

pronunciamientos sobre consultas populares distritales

Mediante providencia de 29 de septiembre de 2000 el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccidon Primera, Subseccion "A", expediente con radicado
No.11001-23-24-00-2000-00613, Magistrado ponente doctor William Giraldo
Giraldo, se declard ajustado a la Constitucion el texto de la consulta para restringir

el transito vehicular (Dia sin carro) en la ciudad de Bogota, D.C.

Considero el Tribunal que la materia de |la consulta se ajustaba a las potestades
de las autoridades distritales, particularmente del Alcalde Mayor de Bogota, a
quien el articulo 2 del Decreto 2591 de 1990 le atribuye la calidad de autoridad de

transito, en virtud de la cual y por mandato del articulo 1 del Decreto 1344 de 1970

il 63
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-Codigo Nacional de Transito- esta facultado para limitar la libertad de transito

terrestre de vehiculos a través de actos de intervencién y reglamentacion.

De otra parte, sefialé que el articulo 1 del Decreto 1809 de 1990 preceptua que los
organismos de transito dentro de su correspondiente ambito territorial expediran
las normas y tomaran las medidas necesarias para ordenar de la mejor manera el
transito de personas, animales y vehiculos por las vias publicas, sujetos a las

prescripciones del Coédigo de Transito.

Con base en las razones anteriores, considerd que la consulta se ajustaba a la
Carta.

Precedente del Tribunal Administrativo de Cundinamarca en materia de

protecciéon animal

El Tribunal, Seccién Primera, Subseccion "A", con ponencia de la doctora Susana
Buitrago Valencia, mediante sentencia de 25 de marzo de 2004, expediente 2002-
1084, demandante Sindicato Nacional de Artistas Circenses, declard la nulidad del
Acuerdo No. 58 de 23 de abril de 2002, expedido por el Concejo Distrital, "Por
medio del cual se prohibe la presentacién de animales salvajes y mamiferos en los
circos o espectaculos publicos, se prohibe a los alcaldes locales expedir licencias
0 permisos para espectaculos con animales siivestres o mamiferos marinos y se

dictan otras disposiciones.".

El Tribunal sostuvo que la facultad prevista en el articulo 12, numeral 7, del
Decreto 1421 de 1993 "Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito
Capital de Santafé de Bogota.", segun la cual corresponde al Concejo Distrital:
"Dictar las normas necesarias para garantizar la preservacién y defensa del
patrimonio ecolégico, los recursos naturales y el medio ambiente.", no le conferia
competencia a la corporacion administrativa distrital para prohibir la exhibicion de

animales silvestres o0 mamiferos marinos en los circos.

Argumenté el Tribunal, en lo pertinente para el presente caso, que la prohibicion
de que se trata: "no corresponde propiamente al desarrollo de la funcién de dictar
normas para preservar y defender el patrimonio ecolégico, los recursos naturales y

el medio ambiente que se invoca como soporte para ostentar y desarrollar la

l64
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facultad reguladora. Incluso varios de los mismos animales pertenecientes a tal
categoria pueden corresponder a faunas exdticas de otros ecosistemas no

existentes en el municipio.".

Adicionalmente, se considerd que la decisién adoptada afectaba las libertades

econémicas y de profesion u oficio.

Cabe mencionar que para cuando se dictd el fallo de 25 de noviembre de 2004 no
se habia proferido por parte de la Corte Constitucional la sentencia C 666 de 2010
que desarrolla el concepto segun el cual el articulo 79 de la Constitucion cobija
dentro de la nocién de “ambiente sano” la proteccion animal, tanto de la fauna
silvestre en defensa de la biodiversidad, como de aquella que se protege del

maltrato sin justificacién legitima.

Los mecanismos de participacion ciudadana

El articulo 103 de la Constitucion prevé cuales son los mecanismos de
participacion del pueblo en ejercicio de su soberania: el voto, el plebiscito, el
referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la
revocatoria del mandato; dispone, asi mismo, el referido articulo 103 que "La ley

los reglamentara.”.

L.a Constitucion en el articulo 105 se ocupa en forma concreta de la consulta
popular, cuando sefala: "Previo cumplimiento de los requisitos y formalidades que
sefiale el estatuto general de la organizacion territorial y en los casos que éste
determine, los gobernadores y alcaldes, segun el caso, podran realizar consultas
populares para decidir sobre asuntos de competencia del respectivo departamento

0 municipio.”.

Dos leyes han reglamentado los mecanismos de participacion ciudadana en
Colombia, a saber, la 134 de 1994 y la 1757 de 2015.

La ley 134 de 1994 definid los "mecanismos de participacion del pueblo® en la

siguiente forma:
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La iniciativa popular legislativa y normativa ante las corporaciones publicas es el
derecho politico de un grupo de ciudadanos de presentar proyectos de acto
legislativo y de ley ante el Congreso de la Republica, de ordenanza ante las
asambleas departamentales, de acuerdo ante los concejos municipales o
distritales y de resolucién ante las juntas administradoras locales, y demas
resoluciones de las corporaciones de las entidades territoriales, de acuerdo con
las leyes que las reglamentan, segun el caso, para que sean debatidos y
posteriormente aprobados, modificados o negados por la corporacion publica

correspondiente (articulo 2).

El referendo es la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe ¢ rechace
un proyecto de norma juridica o derogue o no una norma ya vigente. El referendo
puede ser nacional, regional, departamental, Distrital, municipal o local (articulos
3,4vy05).

La revocatoria del mandato es un derecho politico por medio del cual los
ciudadanos dan por terminado el mandato que le han conferido a un gobernador o

a un alcalde (articulc 6).

El plebiscito es el pronunciamiento del pueblo convocado por el Presidente de la

Republica, mediante el cual apoya o rechaza una determinada decision del

Ejecutivo (articulo 7).

La consulta popular es la institucion mediante la cual una pregunta de caracter
general sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal,
Distrital o local, es sometida por el Presidente de la Republica, el gobernador o el
alcalde, seguin el caso, a consideracién del pueblo para que éste se pronuncie

formalmente al respecto (articulo 8).

La norma que se comenta precisa que en todos los casos la decisién del pueblo
es obligatoria y que cuando la consulta se refiera a la conveniencia de convocar
una asamblea constituyente, las preguntas seran sometidas a consideracion

popular mediante ley aprobada por el Congreso de la Republica.

Por su parte, el articulo 51 vy siguientes de la ley 134 de 1994, regulan en forma
detallada la consulta popular a nivel departamental, Distrital, municipal y local, en

la siguiente forma:
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Sin perjuicio de los requisitos y formalidades adicionales que sefiale el Estatuto
General de la Organizacion Territorial y de los casos que éste determine, los
gobernadores y alcaldes podran convocar consultas para que el pueblo decida

sobre asuntos departamentales, municipales, distritales o locales (articulo 51).

Las preguntas que se formulen al pueblo estaran redactadas en forma clara, de tal

manera que puedan contestarse con un "si" o un "no" (articulo 52, inciso 1).

No podran ser objeto de consulta popular proyectos de articulado, ni tampoco la
convocatoria a una asamblea constituyente, salvo cuando se vaya a reformar la
Constitucion segun el procedimiento establecido en el articulo 376 de la

Constitucion Politica y en la ley 134 de 1994 (articulo 52, inciso 2).

En los incisos 1 y 2 del articulo 53 de la ley que se comenta se indica cual es el
tramite del concepto previo para la realizacion de una consulta popular nacional, lo
cual tiene relevancia para el presente caso, pues son los mismos requisitos de la

consulta popular distrital:

En la consulta popular de caracter nacional, el texto que se sometera a la decision
del pueblo, acompanado de una justificacion de la consulta y de un informe sobre
la fecha de su realizacidn, sera enviado por el Presidente de la Republica al
Senado para que, dentro de los veinte dias siguientes, emita concepto favorable.
Por decision de mayoria de sus miembros, el Senado podra prorrogar este plazo

en diez dias mas (articulo 53, inciso 1).

Emitido el concepto favorable del Senado, el texto de la consulta nacional sera
enviado inmediatamente por el Presidente de la Republica a la Corte
Constitucional, para que dentro de los 15 dias siguientes se pronuncie sobre su
constitucionalidad y legalidad, de conformidad con lo sefialado en el inciso
segundo del articulo 50 de esta ley. El procedimiento aplicable en este caso sera

el de los decretos legislativos (articulo 53, inciso 2).

Cabe sefialar que segun el inciso 2 del articulo 50: "No se podran realizar

consultas sobre temas que impliguen la modificacion de la Constitucion Politica.".

7
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Se precisa, por su parte, en el inciso 3 del articulo 53 el tramite de dicho concepto

cuando la consulta es local:

E! gobernador o alcalde solicitara a la asamblea, al concejo o a la junta
administradora local, un concepto sobre la conveniencia de la consulta de caracter
departamental, municipal o local en los mismos términos y con los mismos
requisitos de la consulta nacionai. Si este fuere desfavorable el gobernador o el
alcalde no podra convocar la consulta. El texto de la consulta se remitira al tribunal
Contencioso-Administrativo competente para que se pronuncie dentro de los 15
dias siguientes sobre su constitucionalidad, en los mismos términos previstos en el

inciso anterior.

El articulo 54 regula la fecha para Ia realizacion de ia consulta popular: la votacién
de la consuilta popular nacional se realizara dentro de los cuatro meses siguientes
a la fecha del pronunciamiento del Senado de la Republica, o del vencimiento del
plazo indicado para ello. En el caso de las consultas populares celebradas en el
marco de las entidades territoriales y en las comunas, corregimientos vy

localidades, el término sera de dos meses.

El articulo 55 se refiere a la decision del pueblo. La decisidon tomada por el pueblo
en la consulta, sera obligatoria. Se entendera que ha habido una decision
obligatoria del pueblo, cuando la pregunta que le ha sido sometida ha obtenido el
voto afirmativo de la mitad mas uno de los sufragios validos, siempre y cuando
haya participado no menos de la tercera parte de los electores que componen el

respectivo censo electoral.

El articulo 56 regula los efectos de la consuita. Cuando el pueblo haya adoptado
una decisién obligatoria, el 6rganc correspondiente debera adoptar las medidas
para hacerla efectiva. Cuando para ello se requiera de una ley, de una ordenanza,
de un acuerdo o de una resolucion local, la corporacion respectiva debera
expedirla dentro del mismo periodo de sesiones y a mas tardar en el periodo
siguiente. Si vencido este plazo el Congreso, la asamblea, el Concejo o la junta
administradora local, no la expidieren, el Presidente de la Republica, el
gobernador, el alcalde, o el funcionario respectivo, dentro de los tres meses
siguientes la adoptara mediante decreto con fuerza de ley, ordenanza, acuerdo o
resolucion local, segun el caso. En este caso el plazo para hacer efectiva la

decision popular sera de tres meses.
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Finalmente, se prevé en el articulo 57 la suspension de la votacion para la
consulta popular durante la vigencia de cualquiera de los Estados de Excepcion si
su celebracion pudiere afectar el orden publico © se observare un ambiente de

intimidacién para los votantes.

En la sentencia C 180 de 1994, por medio de la cual se efectué el control previo
de constitucionalidad de la ley 134 de 1994, la Corte Constitucional sefiald lo

siguiente, que resulta pertinente para el caso:

"En el ambito descentralizado territorialmente, sea regional, provincial o local la
consulta popular versa sobre asuntos de competencia del respectivo
departamento o municipio, y la iniciativa de convocatoria le corresponde al
Gobernador o Alcalde, segun el caso. La consulta popular es la opinién que una
determinada autoridad solicita a la ciudadania sobre un aspecto especifico de
interés nacional, regional o local, que la obliga a traducirla en acciones concretas.
Es el parecer que se solicita a la comunidad politica o civica para definir la
realizacidn o buscar el apoyo generalmente, en relacidén con actuaciones
administrativas en el ambito local. El derecho de todo ciudadano a participar en las
consultas populares, hace parte del derecho fundamental a la participacion en la

conformacion, ejercicio y control del poder politico.".

Mediante la ley estatutaria 1757 de 6 de julic de 2015 "Por la cual se dictan
disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la participacion
democratica", como ya se dijo, se expidieron normas que complementan los

aludidos mecanismos de participacion ciudadana.

El articulo 20, literal d), de la ley 1757 de 2015 dice que los concejos o las Juntas
Administradoras Locales, segun se trate, se pronunciaran sobre la conveniencia
de las consultas populares de iniciativa gubernamental en las respectivas

entidades territoriales.

En cuanto hace a la revisidon previa de constitucionalidad, el articulo 21 dice que
no se podran promover mecanismos de participacién democratica sobre iniciativas

inconstitucionales y que para el efecto:
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La Corte Constitucional revisara previamente el texto que se somete a referendo
constitucional y el texto que se somete a consulta popular para la convocatoria a

una Asamblea Constituyente.

Los tribunales de la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo competentes se
pronunciaran sobre la constitucionalidad del mecanismo de participacion

democratica a realizarse.

Todo proceso de revision previa de constitucionalidad de convocatoria a
mecanismos de participacién democratica debera permitir un periodo de fijacidon en
lista de diez dias, para que cualquier ciudadano impugne o coadyuve la

constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio Publico rinda su concepto.

la regulacion legislativa de la Tauromaquia

El actual reglamento taurino colombiano, con un total de 87 articulos, sin titulos ni
capitulos, fue adoptado mediante la Ley 916 de 2004 "por la cual se establece el
Reglamento Taurino Nacional, publicada el 26 de noviembre de 2004 en el Diario

Oficial No.45.744.

Segun el portal web: www.derechotaurino.org, al momento de la expedicion de la

ley 916 de 2004 en Colombia no existia un reglamento nacional taurino unificado,
sino mdltiples reglamentos departamentales o municipales expedidos por las
autoridades respectivas, que regulaban la realizacion de festejos en las diferentes
plazas del pais; también se informa en dicho portal que la estructura del actual
reglamento calca la del reglamento taurino espafiol, con la excepcién de dos
titulos que le son ajenos: el referente al registro taurino, y el que trata de la
comisién consultiva nacional de asuntos taurinos, en todo lo demas la estructura

es identica.
Los apartes mas destacables de la citada ley 916 de 2004 son los siguientes.
El articulo 1 precisa que el reglamento tiene por objeto la regulacion de la

preparacion, organizacion y desarrollo de los espectéculos taurinos y de las

actividades relacionadas con los mismos.
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El articulo 2 dice qgue dicho reglamento sera de aplicacion general en todo el

territorio nacional.

Y los articulos siguientes se ocupan de materias especificas: clasificacion de las
plazas de toros, las dimensiones de estas, las dependencias, las plazas no
permanentes, las plazas portatiles, las plazas de vaquillas o becerros, la
clasificacion de las plazas permanentes, la asistencia médica, la definicion de las
voces técnicas, las clases de espectaculos taurinos, los requisitos para la
celebracion de espectaculos taurinos, la documentacion que se debe acreditar
para realizarlos, los sobresalientes de espadas, la negacion del permiso, la
autorizacion previa para espectaculos taurinos, la competencia para suspender
espectaculos en plazas portatiles, la modificacion a los carteles, los derechos de
los espectadores, las reglas de comportamiento del publico, el ingreso de menores
de diez (10) anos, la venta de abonos, la venta de boleteria, la autoridad durante
las corridas, las funciones del presidente de la corrida, |las funciones del asesor del
presidente de la corrida, el inspector de la plaza, las ganaderias que acuden a la
lidia, la edad de las reses, el peso de las reses, las reses tuertas, las astas de las
reses, su embarque, el transporte, el desembarqgue, el reconocimiento de reses,
los caballos de picar, los cabestros, las banderillas, la vara, el peto protector, los
estoques, los rejones, la apertura de la plaza, el reconocimiento de alternativas, el
desarrollo del espectaculo, los trofeos, los indultos, la devolucion de reses, las
suspensiones, la finalizacion del espectaculo taurino, el toreo comico, las muiltas,

las sanciones y el procedimiento sancionador.

La ley 916 de 2004 ha sido objeto de los siguientes pronunciamientos por parte de

la Corte Constitucional’:

Sentencia C-1190 del 22 de noviembre de 2005, Magistrada ponente Clara Inés
Vargas Hernandez, que declara exeqguible el literal d del articulo 15, que establece
el requisito de un paz y salvo de la asociacion de toreros para la organizacion de
espectaculos taurinos; y un aparte del articulo 82, sobre la comunicacion a las
organizaciones gremiales de las sanciones impuestas a sus miembros.

Sentencia C-1192 del 22 de noviembre de 2005, Magistrado ponente Rodrigo
Escobar Gil, gue declara exequible el articulo 1, que establece que los
espectaculos taurinos son “una expresion artistica del ser humano”; el articulo 2,

! http://www.derechotaurino.org/

7/
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que establece que el reglamento sera de aplicacién en todo el territorio nacional; y
el articulo 22, que regula el ingreso de menores de diez afios a los espectaculos
taurinos.

Sentencia C-115 del 22 de febrero de 2006, Magistrado ponente Jaime Cdrdoba
Trivino, que declara estarse a lo resuelto en la sentencia C-1192-05, y declara
exequible la totalidad de la Ley 916 de 2004 por los cargos estudiados en dicha
sentencia.

Sentencia C-246 del 29 de marzo de 2006, Magistrado ponente Marco Gerardo
Monroy Cabra, que declara estarse a lo resuelto en la sentencia C-1192-05.

Sentencia C-367 del 16 de mayo de 2006, Magistrada ponente Clara Inés Vargas
Hernandez, que declara inexequible el articulo 26, que establecia que la
presidencia de los espectaculos taurinos corresponderia al alcalde de la localidad
respectiva; un aparte del articulo 14, sobre los nifios toreros, los que sélo podran
actuar cuando hayan cumplido catorce (14) afios; un aparte del articulo 31 que
establecia que las ganaderias de bravos son productos de alto interés nacional; y
la expresion‘fomento” del articulo 80 que trata de las escuelas taurinas. Declara
exequible el articulo 1 que establece el objeto del reglamento y declara estarse a
fo resuelto en ia sentencia C-1192-05.

Acerca del Reglamento Taurino Nacional la Sala estima pertinente hacer desde
ahora los siguientes comentarios, en la perspectiva del analisis gue mas adelante
se efectuara.

La ley 916 de 2004 corresponde a la reglamentacion de una profesion u oficio: la
Tauromaquia; sin embargo, pese al rango legal que tiene dicho Reglamento el
articulo 26 de la Constitucion no exige reserva legal para regular profesiones u
oficios como estos, lo cual explica, en parte, que antes del Reglamento aludido
(2004) haya habido regulaciones departamentales y municipales de la actividad.

De otro lado, la Sala observa que la ley 916 de 2004 constituye la tipica norma de
regulacidn de un oficio o actividad, lo cual significa que vincula a quienes los
desarrollen, pero no constituye un mandato. Es el entendimiento que en criterio de
la Sala debe darse a la expresion del articulo 2 de la citada ley: “Lo previsto en el
presente reglamento sera de aplicacion general en todo el territorio nacional.”.

También resulta relevante para la Tauromaquia la ley 84 de 1989 " por la cual se
adopta el Estatuto Nacional de Protecciéon de los Animales y se crean unas

contravenciones y se regula lo referente a su procedimiento y competencia.”.

172
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El articulo 1 de dicha ley dispone: "A partir de la promulgaciéon de la presente Ley,
los animales tendran en todo el territorio nacional especial proteccion contra el

sufrimiento y el dolor, causados directa o indirectamente por el hombre.".

El articulo 6 dispone: "El gue cause dafio a un animal o realice cualquiera de las
conductas consideradas como crueles para con los mismos por esta Ley, sera

sancionado con la pena prevista para cada caso.

Se presumen hechos dafinos y actos de crueldad para con los animales los

siguientes:

a) Herir o lesionar a un animal por golpe, guemadura, cortada o punzada o con

arma de fuego.

(.)

d) Causar la muerte inevitable o necesaria a un animal con procedimientos que
originen sufrimiento o que prolonguen su agonia. Es muerte inevitable o necesaria

la descrita en los articulos 17 y 18 del capitulo quinto de esta Ley;

e) Enfrentar animales para que se acometan y hacer de las peleas asi provocadas

un espectaculo publico o privado;

f) Convertir en espectaculo publico o privado, el maltrato, la tortura o la muerte de

animales adiestrados o sin adiestrar;

g) Usar animales vivos para entrenamiento o para probar o incrementar la

agresividad o la pericia de otros animales;

()"

Y el articulo 7 dispone: "Quedan exceptuados de lo expuesto en el inciso 1y en
los literales a), d), e), f) y g) del articulo anterior, el rejoneo, coleo, las corridas de
toros, novilladas, corralejas, becerradas y tientas, asi como las rifias de gallos y

los procedimientos utilizados en esos espectaculos.”.

73



21
Exp. 2560002341000201501557-00

Solicitante: Alcaldia Mayor de Bogota
Revision de Proyectos de Consulta Popular

Analisis de la Sala:

Cuestiones Preliminares

Los alcances de la competencia del tribunal contencioso administrativo en
materia de la revision previa de constitucionalidad de las consultas

populares

Dos normas regulan la competencia del tribunal contencioso administrativo para
emitir su pronunciamiento sobre la constitucionalidad de una consulta popular, a
saber, el inciso 2 del articulo 53 de la ley 134 de 1994 y el literal b del articulo 21
de la ley 1757 de 2015, ambas leyes estatutarias, como corresponde a la

regulacién de los mecanismos de participacién ciudadana:

La Ley 134 de 1994 “Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de

participacion ciudadana”, prevé:

"Articulo 53°.- Concepto previo para la realizacién de una consuilta
popular. En la consulta popular de caracter nacional, el texto que
se sometera a la decisién del pueblo, acompanado de una
justificacién de la consulta y de un informe sobre la fecha de su
realizacién, sera enviado por el Presidente de la Repubiica al
Senado para que, dentro de los veinte dias siguientes, emita
concepto favorable. Por decisién de mayoria de sus miembros, el
Senado podra prorrogar este plazo en diez dias mas.

El gobernador ¢ el alcalde solicitara a la asamblea, el concejo o a
la junta administradora local, un concepto sobre la conveniencia de
la consuita de caracter departamental, municipal o local en los
mismos términos y con los mismos requisitos de la consulta
nacional. Si este fuere desfavorable el gobernador o el alcalde no
podra convocar la consulta. El texto de la consulta se remitira al
tribunal contencioso-administrativo competente para que se
pronuncie dentro de los 15 dias siguientes sobre su
constitucionalidad.” (Destacado por la Sala).

Por su parte, el articulo 21 de la Ley 1757 de 2015 “por la cual se dictan
disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la

participacién democratica”, establece:

*ARTICULO 21. Revisién previa de constitucionalidad. No se
podran promover mecanismos de participacion democratica sobre
iniciativas inconstitucionales. Para tal efecto:

74
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a) La Corte Constitucional revisara previamente el texto que se
somete a referendo constitucional y el texto que se somete a
consulta popular para la 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.

Todo proceso de revision previa de constitucionalidad de
convocatorias a mecanismos de participaciéon democratica debera
permitir un periodo de fijacion en lista de diez dias, para que
cualquier ciudadano impugne o coadyuve la constitucionalidad de
la propuesta y el Ministerio Publico rinda su concepto.” (
Destacado por la Sala).

Las anteriores disposiciones permiten concluir lo siguiente:

No podran someterse a mecanismos de participacion ciudadana "iniciativas
inconstitucionales", esto significa que esta prohibido acudir a dichocs mecanismos
para revertir decisiones o materias respecto de las cuales haya habido un

pronunciamiento de inconstitucionalidad.

Las asambleas, concejos y juntas administradoras locales emitiran un concepto

sobre la conveniencia de la consulta.

El tribunal de lo contencioso administrativo es juez de constitucionalidad, lo cual
implica que el juicio de que se trata debe consistir en un examen de cotejo entre el

mecanismo de participacion ciudadana y la Constitucion.

Para tales efectos, el tribunal debera tomar en consideracion los precedentes de
constitucionalidad y de tutela de la Corte Constitucional, pues los jueces deben

propender por una interpretacion armanica del texto constitucional.

Sin embargo, en el marco de la autonomia e independencia judiciales, es al
tribunal contencioso administrativo al que le corresponde, en el caso de las
consultas populares distritales, interpretar la Carta en el marco de dicha

competencia.

1#5
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Esto resulta claro, pues en la distribucion de competencias la Corte Constitucional
tiene asignado dicho papel cuando se trata del referendo constitucional y del texto
que se somete a consulta popular para la convocatoria de una Asamblea
Constituyente (literal a del articulo 21 de la ley 1757 de 2015).

No ocurre lo mismo cuando se trata de los mecanismos de participacidn
ciudadana departamentales, distritales, municipales y locales, porque en tales

casos el tribunal contencioso administrativo es el juez constitucional.

Cabe agregar, sobre este aspecto especifico, que esta distribucion de
competencias entre la Corte Constitucional y el tribunal contencioso administrativo
la efectua el legislador mediante ley estatutaria, es decir, a través de un medio
cualificado para la adopcion de las decisiones legislativas, lo que confiere mayor
fortaleza al caracter de la competencia que se asigna al tribunal contencioso

administrativo.

Asi mismo, debe indicarse que segln la sentencia C - 150 de 2015, por medio de
la cual la Corte Constitucional revisé en forma previa la constitucionalidad de la ley
1757 de 2015, merced el control judicial hecho por el tribunal contencioso
administrativo, "se evita gue la intervencion del pueblo recaiga, por ejemplo, sobre
una pregunta que exceda los intereses del respectivo nivel territorial o que

desconozca normas superiores.”.

La Corte Constitucional (C150 de 2015) precisé, de la misma manera, que esa
revision previa es "integral en tanto comprende la regularidad del procedimiento y

la compatibilidad material con la Constitucion.”.

Lo anterior significa que el examen de constitucionalidad que debe adelantar el
tribunal contencioso administrativo abarca aspectos de forma ("la regularidad del
procedimiento”) como sustantivos ("la compatibilidad material -de la consulta- con
la Constitucion"), elementos que afirman el papel del tribunal contencioso
administrativo en tanto juez de constitucionalidad de los mecanismos

departamentales, distritales, municipales y locales de participacién ciudadana.

Finalmente, la ley 1757 de 2015 agregd que todo proceso de revision previa de
constitucionalidad de convocatorias a mecanismos de participacion democratica

debera permitir un periodo de fijacién en lista de diez dias, para que cualquier

17
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ciudadano impugne o coadyuve la constitucionalidad de la propuesta y el

Ministerio Publico rinda su concepto

Concepto del Ministerio Publico

En cumplimiento del auto de 31 de julio de 2015 la Secretaria de esta Seccién
envié correo electrénico al agente del Ministerio Publico correspondiente con el fin

de que rindiera concepto (FI. 278).

Una vez vencido el término de fijacién en lista pasd el expediente al despacho sin

que el Ministerio Publico hubiese emitido su concepto.

Analisis sobre el cumplimiento de los requisitos formales

Corresponde a la Sala a determinar si el procedimiento seguido durante el tramite
administrativo de la consulta popular se desarrolld conforme a lo previsto en la

norma aplicable.

Debe precisarse, en primer orden, que mientras se encontraba en tramite la
consulta popular gue se somete a revision se promulgo la Ley 1757 de 2015, que
agreg6 aspectos no contemplados en la Ley 134 de 1994, entre ellos, que la
iniciativa de consulta popular puede ser ciudadana o gubernamental, siendo esta

ultima la gue se presenta en el caso bajo estudio.

En efecto, el 19 de mayo de 2015, el Alcalde Mayor, haciendo eco de varias
peticiones presentadas por distintos “colectivos de ciudadanos”, solicitd al Concejo
Distrital concepto sobre la Consulta Popular referida a la actividad taurina (Fis. 2 a
9).

Posteriormente, con ocasion de la entrada en vigencia de la Ley 1757 de 6 de julio
de 2015, el Alcalde Mayor, el 13 de julio de 2015, en vigencia de la nueva ley
ratificd la solicitud inicialmente presentada adecuandola a Ios nuevos requisitos

exigidos (firma de los secretarios del Despacho) e indico que

la Consulta Popular se promovia como iniciativa gubernamental (Fls. 105 a 120).
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Como la presente Consulta es de iniciativa gubernamental, procede la Sala a

verificar, en primer término, el cumplimiento de los requisitos formales aplicables.

Sobre la Consulta Popular de iniciativa gubernamental la Ley 1757 de 2015

dispuso:

“ARTICULO 20. Tramite de las propuestas sobre mecanismos de
participacion ciudadana. Las reglas que rigen el tramite en
corporaciones publicas de cada mecanismo de participacion
ciudadana son las siguientes:

(...)

d) Consultas Populares. El Senado de la Republica, se pronunciara
sobre la conveniencia de la convocatoria a consultas populares
nacionales. Lo anterior sin perjuicio de lo establecido en el
paragrafo del articulo 9 de la presente Ley.

Las asambleas, los concejos o las Juntas Administradoras
Locales, segun se trate, se_pronunciaran sobre la conveniencia
de las consultas populares de iniciativa gubernamental en las
respectivas entidades territoriales.

()

ARTICULO 31. Requisitos especiales previos al tramite. Antes de
iniciar el tramite ante corporaciones publicas de cada mecanismo
de participacion ciudadana se requiere.

()

c) Para la Consulta popular a nivel departamental, distrital,
municipal vy local de iniciativa _qubernamental. Los
gobernadores y alcaldes, con la firma de los secretarios de
despacho, podran convocar consultas para gque el pueblo
decida sobre asuntos departamentales, municipales,
distritales o locales. El diez por ciento (10%) de los ciudadanos
que conforman el censo electoral del respectivo departamento,
municipio o distrito, podran solicitar que se consulte al pueblo un
asunto de interés de la comunidad.

ARTICULO 32. Conceptos previos. Para convocar y llevar a cabo
un plebiscito o una consulta popular nacional se requiere el
concepto previo de la corporacién publica correspondiente.

En el término de un mes, contado a partir del cumplimiento del
requisito previo del que trata el articulo anterior de la presente ley,
el Congreso de la Republica o el Senado de la Republica,
respectivamente, deberd pronunciarse sobre la conveniencia de la
convocatoria a plebiscito o a Consulta Popular Nacional.
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Sin perjuicio de lo establecido en el paragrafo del articulo 9 de la
presente Ley, en un término de veinte (20) dias, contado a partir
del cumplimiento del requisito previo del que trata el articulo
20 de la presente ley, la corporacion publica correspondiente
emitird su concepto respecto de la convocatoria a Consulta
Popular Departamental, Distrital, Municipal o Local. La
Corporacion Piablica correspondiente podra, por la mayoria
simple, rechazarla o apoyarla” (Destacado por la Sala).

Asi las cosas, se advierte que la consulta popular distrital de iniciativa
gubernamental requiere: (i) la firma de todos los Secretarios del Despacho, (ii)
concepto del Concejo Distrital sobre la conveniencia de la Consulta, emitido dentro
de los 20 dias siguientes a la solicitud del alcalde, y (iii) decisidon por mayoria
simple de rechazo o apoyo (los dos Ultimos requisitos ya venian desde la ley 134
de 1994).

Con el fin de determinar si se satisfacen las exigencias de ley, procede la Sala a

verificar el cumplimiento de los aspectos enunciados.

{i) Firma de todos los Secretarios del Despacho

Revisado el escrito de 13 de julio de 2015, mediante el cual el Alcalde Mayor
ratifico ante el Concejo Distrital su solicitud de concepto sobre la Consulta Popular,
se aprecia que el mismo esta suscrito por la Secretaria General de la Alcaldia
Mayor de Bogota, Martha Lucia Zamora; el Secretario de Gobierno (E), José del
Carmen Cuesta Novoa; el Secretario Distrital de Hacienda (E) José Alejandro
Herrera Lozano; el Secretario Distrital de Planeacion (E), Octavio Fajardo
Martinez; el Secretario de Desarrollo Econdmico, Carlos Fidel Simancas Narvaez;
el Secretario de Educacion, Oscar Gustavo Sanchez Jaramillo; el Secretario
Distrital de Salud, Mauricio A. Bustamante Garcla; el Secretario de Integracién
Social (E), Julian Moreno Parra; la Secretaria Distrital de la Mujer, Martha Lucia
Sanchez Segura; la Secretaria Distrital de Ambiente, Maria Susana Muhamad
Gonzalez; |la Secretaria Distrital de Movilidad, Marfa Constanza Garcia Alicastro; la
Secretaria Distrital de Habitat, Helga Maria Rivas Ardila; y la Secretaria de Cultura,

Recreacion y Deporte, Clarisa Ruiz Correal.

Asi las cosas, el documento respectivo se encuentra suscrito por los secretarios

gue integran el gabinete del Alcalde Mayor de Bogota D.C.

Iy
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(i} Concepto del Concejo Distrital sobre la conveniencia de la consulta popular.

El 19 de mayo de 2015 el Alcalde Mayor presentd solicitud de concepto de

conveniencia para la realizacion de la Consulta Popular (Fls. 2 a 9).

El 9 de julio de 2015 el Concejo Distrital rindié concepto favorable a la Consulta
Popular (Fls. 54 a 68).

El 13 de julio de 2015 el Alcalde Mayor, con ocasion de la promulgacidon de la Ley
1757 de 2015, ratificé su solicitud de Consulta Popular, conforme a los requisitos

previstos en la nueva ley (Fls. 105 a 120).

El 28 de julio de 2015 el Concejo Distrital rindié concepto favorable precisando que
el mismo se emitia conforme a la nueva regulacion de los mecanismos de

participacion ciudadana, ley 1757 de 2015 (Fls. 138 a 165).

Por lo tanto, como el concepto de conveniencia fue emitido por el Concejo de

Bogota en sentido favorable, se cumple el requisito de ley.

No desconoce la Sala lo afirmado por algunos de los intervinientes en el sentido
de que se dio un tramite indebido a la Consulta Popular pues el procedimiento se
adelanté conforme al articulo 32 de la Ley 1757 de 2015, pese a que debid

hacerse de conformidad con el articulo 53 de la Ley 134 de 1994.

En tal sentido, se senala por los impugnantes que el 10 de julio de 2015 se dio una
prorroga per 20 dias, conforme al articulo 32 de la Ley 1757 de 2015, lo que
genera un vicio de procedimiento, pues dicha prérroga se aprobo conforme a una

ley que no tenia aplicacion en el tiempo.

Sobre el particular observa la Sala que en dicha sesién -la del 10 de julio de 2015-
segln se desprende del audio de la sesién plenaria, se retiré la solicitud del
Alcalde Mayor para que este la adecuara a los nuevos requisitos previstos en la
Ley 1757 de 2015 (firma de los secretarios del Despacho), indicando que una vez
se presentara con el lleno de los mismos se contaria el término de 20 dias para

emitir concepto, lo cual ocurri6 el 28 de julio de 2015.

//
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En consecuencia, desde que se presentdé la nueva solicitud de concepto,
adecuada a la Ley 1757 de 2015, a saber, 13 de julio de 2015, hasta la fecha en
que se emitio el concepto, 28 de julio de 2015, no transcurrieron mas de los 20
dias reglamentarios, motivo por el cual no se advierte el vicio aducido por algunos

de los intervinientes.

(iii) decisidn por mayoria simple de rechazo o apoyo

En lo que respecta a este punto, de conformidad con la votacién realizada en la
sesidn plenaria del 28 de julio de 2015 la consulta popular fue aprobada por

veintinueve (29) votos contra seis (6) (FI. 248).

Prequnta de la Consulta Popular

El articulo 52 de la Ley 134 de 1994, prevé:

"Articulo 52°.- Forma del texto que se sometera a votacién. Las
prequntas gque se formulen al pueblo_estaran redactadas en
forma clara, de tal manera que puedan contestarse con un "SI"
o un "NQ".

No podran ser objeto de consulta popular proyectos de articulado,
ni tampoco la convocatoria a una asamblea constituyente, salvo
cuando se vaya a reformar la Constitucion segun el procedimiento
establecido en el articulo 376 de la Constitucidon Politica y en esta
ley." (Destacado por la Sala).

Es decir, la pregunta que se somete a consideracion debe ser clara de tal manera

que pueda ser resuelta en forma afirmativa o negativa.

En el presente caso, la pregunta que se pretende formular en la Consulta Popular

es la siguiente:

“;Esta usted de acuerdo, S! o NO, con que se realicen
corridas de toros y novilladas en Bogota distrito Capital?”

Asi |las cosas, se advierte que la redaccion de la pregunta se hizo conforme lo
prevé la norma transcrita, pues es clara, no induce a una respuesta determinada y

[Pl )

debe contestarse con un “si” o con un “no”.
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Analisis de la Sala:

Cuestiones de fondo

La jurisprudencia de la Corte Constitucional en materia de proteccién animal

Mediante la sentencia C 666 de 2010, Magistrado ponente Humberto Antonio
Sierra Porto, la Corte Constitucional, encontrd ajustada a la Carta, con una serie
de fuertes condicionamientos que se analizaran mas adelante, la excepcidon
establecida en el articulo 7 de Ia ley 84 de 1989, Estatuto de Proteccién Animal,
que permite las corridas de toros, entre otras actividades que implican maltrato

animal.

En dicha ocasion, la Corte Constitucional puso de presente que el fundamento de
la proteccion animal se encontraba en la funcion ecoldgica de la propiedad privada
(articulo 58), el derecho a un ambiente sano (articulo 79) y en los deberes

constitucionales (articulo 95).

Sobre el particular se adujo: "Es claro, que el concepto de medio ambiente que
contempla la Constitucion de 1991 es un concepto complejo, en donde se
involucran los distintos elementos que se conjugan para conformar el entorno en el
que se desarrolla la vida de los seres humanos, dentro de los que se cuenta la
flora y la fauna que se encuentra en el territorio colombiano. Adelanta la Corte que
los elementos integrantes del concepto de medio ambiente se deben proteger per
se y no, simplemente, porque sean Utiles 0 necesarios para el desarrollo de la vida
humana. En efecto, la vision del ambiente como elemento transversal en el
sistema constitucional trasiuce una vision empatica de la sociedad, y el modo de
vida que esta desarrolle, y la naturaleza, de manera que la proteccion del
ambiente supera la mera nocion utilitarista, para asumir una postura de respeto y

cuidado que hunde sus raices en concepciones ontologicas.”.

Y més especificamente indico: "En lo atinente a su integracion, y en relacion con el
tema que ahora convoca a la Corte, una concepcion integral del ambiente obliga a
concluir que dentro de los elementos que lo componen deben entenderse inciuidos
los animales, que hacen parte del concepto de fauna que, a su vez, se ha

entendido como parte de los recursos haturales o, en otras palabras, de la
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naturaleza como concepto protegido, cuya garantia es contemplada por |a
Constitucion de 1991.".

En este sentido precisd: "En relacion con su proteccion (la de los animales), ia
manifestacion concreta de esta posicion se hace a partir de dos perspectivas: la
de fauna protegida en virtud del mantenimiento de la biodiversidad y el equilibrio
natural de las especies; y la de fauna a la cual se debe proteger del padecimiento,
maltrato y crueldad sin justificacion legitima, proteccidn esta dltima que refleja un
contenido de moral politica y conciencia de la responsabilidad que deben tener los

seres humanos respecto de los otros seres sintientes.".

Resaltd la Corte mas adelante: "No otra puede ser la interpretacion que se de a las
disposiciones gue, como el articulo 79 de la Constitucion, consagran deberes en
cabeza del Estado respecto de la integridad del ambiente, sin que de esta
obligacion sea excluido elemento alguno de aquellos que hacen parte del
concepto de ambiente como elemento complejo y como bien constitucionalmente

protegido.".

En esa misma linea de andlisis, pero ocupandose ahora de la funcion social y
ecoldgica de la propiedad privada y su relacién con la proteccion animal manifestd
la Corte: "Como se ha expresado claramente en la jurisprudencia la esencia social
de la propiedad no solamente apunta a resaltar criterios de redistribucion de la
misma. En un Estado que se funda sobre el principio de solidaridad, la
interpretacion del contenido del derecho de propiedad debe hacerse teniendo en
cuenta los otros valores y principios plasmados en el ordenamiento juridico, los
cuales son reflejo de los intereses presentes en el conglomerado social al que se

aplica dicho ordenamiento juridico.".

Para concretar mas adelante: "la naturaleza ecoldgica de la propiedad privada y su
consecuencia, la ecologizacion de la vida privada, sustentan las limitaciones que
desde el punto de vista constitucional se derivan para la propiedad que sobre los
animales se tenga. Junto con el deber de proteccion a los recursos naturales y los
deberes de comportamiento derivados de la dignidad humana, el ambito de
libertad en el trato que se dé a los animales, esta vez los que sean propiedad de
las personas, debe entenderse desarrollable dentro de los parametros
establecidos por la funcion ecologica de la propiedad. Asi, los contornos del

contenido del derecho de propiedad respecto de los animales, y por consiguiente
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la amplitud de la libertad de actuaciéon amparada por este derecho, estara limitada,
ademas, por el caracter ecolégico inherente a la propiedad o, en otras palabras,

por la ecologizacion de la misma que se deduce de la Constitucion.”.

Debe agregarse que esta decisién, segin se vera mas adelante, justifico las
corridas de toros como excepcion a la regla general del buen trato hacia los
animales, en razones culturales y en la tradicién de los municipios y distritos, en

los que de tiempo atras se haya desarrollado la actividad.

Por tal motivo fue que se declaré la constitucionalidad condicionada del articulo 7
de la ley 84 de 1989 -que permite las corridas de toros- en los siguientes términos
—que se transcriben- dada la importancia que ellos tienen para el analisis

subsiguiente:

“Declarar EXEQUIBLE el articulo 7° de la Ley 84 de 1989 “por
la cual se adopta el estatuto nacional de proteccién de los
animales y se crean unas contravenciones y se regula lo
referente a su procedimiento y competencia®, en el entendido:

1) Que la excepcion alli planteada permite, hasta determinacién
legislativa en contrario, si ello llegare a ocurrir, la practica de las
actividades de entretenimiento y de expresion cultural con
animales alli contenidas, siempre y cuando se entienda que estos
deben, en todo caso, recibir proteccion especial contra el
sufrimiento y el dolor durante el transcurso de esas actividades.
En particular, la excepcion del articulo 7 de la ley 84 de 1989
permite la continuacion de expresiones humanas culturales y de
entretenimiento con animales, siempre y cuando se eliminen o
morigeren en el futuro las conductas especialmente crueles contra
ellos en un proceso de adecuacién entre expresiones culturales y
deberes de proteccién a la fauna. 2) Que Unicamente podran
desarrollarse en aquellos municipios o distritos en los que las
mismas sean manifestacién de una tradicion regular, periédica e
ininterrumpida y que por tanto su realizacién responda a cierta
periodicidad; 3) que sélo podran desarrollarse en aquellas
ocasiones en las que usualmente se han realizado en los
respectivos municipios o distritos en que estén autorizadas; 4)
que sean estas las Unicas actividades que pueden ser
excepcionadas del cumplimiento del deber constitucional de
proteccién a los animales; y 5) que las autoridades municipales
en ningun caso podran destinar dinero publico a la construccion
de instalaciones para la realizacion exclusiva de estas
actividades.”.
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La jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre los corridas de toros y la

competencia de las entidades territoriales en la materia.

La sentencia C-150 de 2015 de la Corte Constitucional, Magistrado ponente
Mauricio Gonzalez Cuervo que, como ya se dijo, efectud la revision previa de
constitucionalidad de la ley estatutaria de participacién ciudadana 1757 de 2015,
fue enfatica en senalar que la revisidn previa de constitucionalidad del tribunal
contencioso administrativo debia examinar "La existencia de limites

competenciales de las consultas populares territoriales, en_particular los

relativos a que la materia objeto de consulta pueda ser decidida en la

respectiva entidad territorial." (Destacado por la Sala).

En este orden de ideas, la Sala pasara a examinar las sentencias C-666 de 2010
(MP Sierra Porto) y C-889 de 2012 (MP Vargas Silva) de la Corte Constitucional,
primordialmente, asi como la T- 296 de 2013 (MP Gonzalez Cuervo) con el
propésito de indagar si en tales decisiones puede identificarse una linea
jurisprudencial conforme a la cual la regulaciéon de la materia taurina es del
legislador o si por el contrario las entidades territoriales tienen un margen de

definicion en dicho campo.

La Corporacion se referirda, de manera concreta, dentro de las distintas
posibilidades de intervencion del derecho en la materia taurina a aquella que
consiste en la prohibicion de la actividad, y no a aspectos distintos, pues es
justamente dicha posibilidad la que surge del sometimiento de la consulta al

Pueblo como uno de los posibles sentidos de decision.

Como se anuncid, la sentencia C 666 de 2010 declard la constitucionalidad
condicionada del articulo 7 de la ley 84 de 1989 "por la cual se adopta el estatuto
nacional de proteccion de los animales y se crean unas contravenciones y se

regula lo referente a su procedimiento y competencia.”.

La ley 84 de 1989 fijo en su articulo 1 la regla general de proteccién: "los animales
tendran en todo el territorio nacional especial proteccion contra el sufrimiento y el

dolor, causados directa o indirectamente por el hombre.".

a
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Y en el articulo 7 establecié la excepcidén: "Quedan exceptuados (...) el rejoneo,
coleo, las corridas de toros, novilladas, corralejas, becerradas y tientas, asi como

las rinas de gallos y los procedimientos utilizados en esos espectaculos.”.

El fundamento que tuvo la Corte para declarar la constitucionalidad condicionada
del articulo 7 fue la existencia de una cultura en torno a la Tauromaquia, pero
acota que "no puede entenderse (la misma) como un concepto bajo el cuai es
posible amparar cualquier tipo de expresiones o tradiciones, pues esto seria
entenderla como un principio absoluto dentro de nuestro ordenamiento.”, motivo
por el cual estima que "es necesario armonizar dichas manifestaciones culturales

con el deber de proteccién animal.”.

El razonamiento anterior llevé a la Corte a concluir que la norma bajo examen es
constitucional en el entendido de que debe realizarse una regulacion que permita
garantizar "en la mayor medida posible el bienestar de los animales involucrados
en dichas manifestaciones culturales", consideracidon que se refleja en el
ordenamiento de la sentencia cuando dice que la excepcion del articulo 7 "permite

la continuacioén de expresiones humanas y culturales y de entretenimiento con

animales, siempre y cuando se eliminen o morigeren en el futuro las

conductas especialmente crueles contra ellos en un proceso de adecuacion

entre expresiones culturales y deberes de proteccion de la fauna.” (Destacado por

la Sala).

De donde se deriva que la posicién de la Corte Constitucional en esta materia
consiste en visualizar el condicionamiento impuesto a la constitucionalidad del
articulo 7 de la ley 84 de 1989 en un enfoque expansivo o de ampliacion del
principio general de proteccién animal contra el maltrato, concebido en el articulo 1
de la citada ley, esto es, la proteccidon de los animales "contra el sufrimiento y el

dolor causados directa o indirectamente por el hombre.".

El horizonte de este ambito de proteccion que fija la Corte Constitucional con
respecto al trato de los toros en las corridas, se revela con mayor claridad en las
varias limitantes o restricciones que se impusieron a la excepcion del articulo 7,
entre las que destaca la siguiente: "Unicamente podran desarrollarse (las corridas
de toros, para el caso) en aquellos municipios o distritos en los que las mismas
sean Manifestacién de una tradiciéon regular, periédica e ininterrumpida y que por

tanto su realizacién responda a una periodicidad.”.
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Tal mandato encuentra su razén de ser en gque la sentencia, en su parte motiva,
sefala que el sustento de constitucicnalidad del articulo 7 se refiere a
"manifestaciones culturales de la sociedad (que) constituye (n) el fundamento para

excepcionar el deber de proteccidon.”.

Dicho en otros términos, si bien se trata de una excepcién de alcance nacicnal, en
tanto se encuentra consagrada en una ley, y desde ese angulo goza de validez; su
eficacia esta limitada a realidades locales muy especificas pues el
condicionamiento constitucional contrae los alcances materiales de la excepcién a
"aquellos municipios o distritos en los que los mismos sean manifestacion de una
tradicion regular, periédica e ininterrumpida y que por tanto su realizacion

responda a cierta periodicidad.”.

Esto es, si bien es una ley, o mejor son varias las leyes que regulan la materia
taurina; después del condicionamiento de la sentencia C 666 de 2010 la eficacia
juridica de estas adquiere una connotacion de adscripcion local en tanto quedan
sujetas a la acreditacién sobre la existencia de una "tradicion regular, periédica e

ininterrumpida"”, en los espacios geograficos en los que se desarrolia.

Por ello, en esa misma linea de argumentacioén, fue que la sentencia establecio los
restantes condicionamientos, a saber, que Unicamente podran desarrollarse en
aquellas ocasiones en las que usualmente se hayan realizado en ios respectivos
municipios o distritos y que las autoridades municipales en ningln caso podran

destinar dinero publico a |a realizacion de tales actividades.

Finalmente, cabe sefalar dos aspectos que se derivan de la sentencia que se
comenta (C 666 de 2010). El primero de ellos que la Tauromaquia no tiene
proteccion constitucional especial como actividad pues no se aduce en dicha
providencia una norma que brinde proteccion especifica, méas alla de su cobijo
como “expresion artistica” en los términos del articulo 71 de la Carta. Y, segundo,
que la parte resolutiva de la sentencia que se comenta, por ese mismo motivo,
establece que la excepcion al maltrato animal prevista en el articule 7 puede dar
lugar "hasta determinacién legislativa en contrario” lo cual reafirma lo sostenido en
la primera parte de este parrafo en el sentido de que la Tauromaquia carece de
proteccion constitucicnal y que, por lo tanto, no seria inconstitucional una norma

que la proscriba.
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No esta demas sefialarlo, la afirmacién de la Corte seg(n la cual mediante ley
puede ser prohibida la Tauromaguia no significa que dicha materia esté amparada
por reserva legal, simplemente dice que asi como hay una ley que fa permite hoy,
también podria haber mafana una que la prohiba y anticipa, sobre el particular, la
constitucionalidad de la norma que asi lo dictamine, pues dice que es posible

"hasta determinacién legislativa en contrario”.

Esta observacion es importante porque llama la atencién acerca de que en la
sentencia C 666 de 2010 nc se esta sosteniendo la tesis segln la cual la
Tauromagquia es una cuestion de caracter nacional que sdlo pueda ser regulada
por el legislador. Lo que ocurre es que el legislador dentro de su libertad de
configuracién acometié la tarea de regularla y, por ello, es que existe la referida
excepcion del articulo 7, asi como un Reglamento Taurino Nacional. Pero la
circunstancia de que el Legislador haya "colonizado" este campo de la regulacion
no significa, al menos en los términos de la sentencia C 666 de 2010, que "per se"
nos encentremeos en un territorio de legislacion que excluye otros tipos de

manifestacién normativa.

Incluso, avanzando en un mayor nivel de detalle en el analisis de la cuestion que
se debate, la C 666 de 2010, dados los evidentes condicionamientos de
"localidad" gue impone como fundamento para justificar la excepcion del articulo 7,
debilita, si se quiere, cualquier apelacion a la existencia de una reserva de ley,
dado que la Tauromaquia pese a que cuenta con validez como norma nacional, su
eficacia en sentido juridico, es decir, su permisividad como norma esta circunscrita
a aquellos iugares en los que sea "manifestacion de una tradiciéon regular,

periodica e ininterrumpida.”.

Esta "localidad" que se impone a la Tauromagquia hace que la misma deba cefiir su
actividad a los lugares en los que ha brindado espectaculo y conduce a gue el
peso de dicha tradicion en los ambitos Distrital y municipal, asi como la relevancia
especifica de la misma, incidan de manera determinante para acotar los alcances

de la eficacia de las leyes que la autorizan.

Conforme a este analisis, puede concluirse que la concrecion de las leyes
protaurinas, en el entendimiento de la Corte Constitucional en la C 666 de 2010,

se sujeta al peso de la tradicién en los ambitos locales; que la tauromadquia no
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tiene proteccion constitucional especial; y que de la referida decisién no puede

derivarse la existencia de reserva de ley.

La competencia del legislador para regular la materia taurina, segun las
sentencias C 889 de 2012 y T- 296 de 2013

Podria pensarse que cosa distinta ocurre con respecto a la sentencia C 889 de
2012, Magistrado ponente Luis Ernesto Vargas Silva, por medio de la cual la Corte
Constitucional examind la constitucionalidad de determinados apartes del
Reglamento Taurino Nacional, pues si bien no constituye una rectificacion
jurisprudencial frente a los planteamientos de la C 666 de 2010, varia la direccidon
en que se inspird la primera de ellas al senalar (la C 889 de 2012) que "Es el
legislador el que tiene la potestad de fijar las condiciones para el gjercicio de
espectaculos publicos, entre ellos la actividad taurina."; y agregé mas adelante (C
889 de 2012), "las autoridades locales carecen de un soporte normativo que las
lleve a concluir que la actividad taurina esta prohibida in genere."; para culminar
sefialando: "como se trata de una actividad controversial y que compromete
posiciones juridicas constitucionalmente relevantes, bien puede ser restringida por

el legislador, al grado de prohibicion general.”.

Por su parte, la T 296 de 2013, Magistrado ponente Mauiricio Gonzalez Cuervo,
afirma que la funcion de policia, que se atribuye a las entidades territoriales, se
encamina a la concrecion de los mandatos legales adoptados en desarrolio del
Poder de policia por el Legislador, sin que la administracion esté facultada para

imponer restricciones mas intensas o gravosas que aquellas previstas en la Ley.

Desde esta perspectiva, se sostuvo en la mencionada T: "la determinacion de la
administracion tendiente a alterar la Tauromaquia para eliminar la muerte del toro
se revela contraria a la Ley: sustrae de la competencia del Legislador la

determinacion del contenido de la expresion taurina regulada en la Ley 916/04.".

Estas decisiones de la Corte Constitucional se apoyan en que los articulos 70, 71
y 150 de la Carta atribuyen al Legislador competencia para regular la materia

taurina en la medida en que esta constituye expresion de valores artisticos®.

2 Asi lo expresé la Corte en el siguiente parrafo de la sentencia T-296 de 2013:
“Para la Corte Constitucional, “la Constituciéon Politica en los arficulos 70, 71 y 150
le asigna al Legislador la atribucion de sefialar qué actividades son consideradas
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Sin embargo, una mirada detenida a las normas constitucionales en mencion
permite advertir que no hay una competencia atribuida al Legislador para
desarrollar la materia taurina y ni siquiera una del mismo tipo en relacién con la

materia ain mas amplia de la "expresion artistica”.

En los referidos articulos 70 y 71 de la Carta no se afirma que corresponda al
Legislador su desarrollo, es decir, no se trata de cuestiones que estan reservadas
en forma exclusiva para ser reglamentadas por este. En realidad, el sujeto sobre el
que descansa toda una serie de "acciones" alli previstas es el Estado, de manera

generica.

Dicen las normas de los articulos 70 vy 71 que compete al Estado "promover y
fomentar el acceso a la cultura" (inciso 1, articulo 70}, reconocer "la igualdad y
dighidad de todas las que conviven en el pais" y "promover la difusion de los
valores culturales" (inciso 2, articulo 70); crear "incentivos para personas €
instituciones que desarrollen y fomenten (...) las demas manifestaciones culturales
y (ofrecer) estimulos especiales a personas e instituciones que ejerzan estas

actividades.” (articulo 71).

Por su parte, el articulo 150 consagra la clausula general de competencia del
legislador, al advertir que "Corresponde al Congreso hacer las leyes”, norma en la
que se apoya la sentencia C889 de 2012 para sostener que "Es el legislador el
que tiene la potestad de fijar las condiciones para el ejercicio de espectaculos
publicos, entre ellos la actividad taurina.". Sin embargo, tampoco hay en la
extension del articulo 150 de la Carta norma alguna que contemple, en cabeza del

Legislador, la competencia para regular la materia.

En todo caso, el empleo de la expresion es "el legislador el que tiene la potestad”
de regular la materia, que se encuentra en la sentencia C 889 de 2012, y que
ademas se apoya en el concepto de Poder de Policia como privativo del
Congreso, induce o sugiere una linea de pensamiento segin la cual sobre la
materia pesa una especie de "reserva de ley"” y que, en consecuencia, la

Tauromaquia soélo puede ser regulada por este medio, excluyendo por supuesto la

como __expresion artisticay cuales de elflas -en concreto- merecen un
reconocimiento especial del Estado’[82]. Con tal fundamento, la Ley 916/04
califico la tauromagquia como forma de manifestacion del arte.”.
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posibilidad de que otras autoridades o niveles de distribucion de competencia

territorial puedan llegar a tener algun tipo de incidencia.

Sin embargo, la "clausula general de competencia del legislador" que, como se
explico, es la categoria en que se basa la sentencia C 889 de 2012 no equivaie a
"reserva legal" y tal cuestidon ha sido precisada por la Corte Constitucional en la
sentencia C 507 de 2014, Magistrado ponente Mauricio Gonzalez Cuervo, al
indicar que "esta Uultima (la reserva legal) es una técnica de redaccion de
disposiciones constitucionales, en las que el constituyente le ordena al legislador
que ciertos temas deben ser desarrollados por una fuente especifica: la ley"; e
indica, mas adelante, que una de las consecuencias trascendentales del principio
de "reserva de ley" es que "las materias objeto de reserva de ley no pueden ser
"deslegalizadas", esto es, el Legislador no puede delegar al Ejecutivo (0 por qué
no a otras autoridades o niveles territoriales de decision) (la regulacion de) esa

materia mediante reglamento.”.

En consecuencia, indico la Corte (C 507 de 2014): "Hay una clara diferencia entre
la existencia de la clausula general de competencia del legislador, y la reserva de
ley, en tanto conforme a la primera, la ley no tiene que desarrollar integralmente la
materia, pues puede delimitar la matenia y permitir su concrecion por medio de

reglamentos_administrativos, mientras en la segunda, si se frata de una materia

que tiene reserva legal, corresponde entonces exclusivamente al Legislador

desarrollarla, por tratarse de una institucion juridica, que protege el principio
democratico, obligando al legislador a regular aquellas materias que el
constituyente decidio que fueran desarrolladas a través de una ley." (Destacado

por la Sala).

Esta distincion resulta crucial para el caso porque si bien la Corte Constitucional
ha dicho que "Es el legislador el que tiene la potestad de fijar las condiciones para
el gjercicio de espectaculos publicos, entre ellos la actividad taurina.", dicha
potestad no surge de la existencia de una reserva de ley, lo que de entrada haria
constitucionalmente vedada la posibilidad de regulaciones por autoridades
diferentes al Legislador, sino de una técnica de legislacién distinta, a saber, la
basada en la "clausula general de competencia" que estd en cabeza del Congreso
de la Republica y que, como lo indicé la Corte Constitucional, se caracteriza

porque "la ley no tiene que desarrollar integralmente la materia, pues puede
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delimitar la materia y permitir su concrecion por medio de reglamentos

administrativos.".

Esto significa que pese a la aseveracion contenida en la sentencia C 889 de 2012
en el sentido de que el Legislador tiene la potestad de fijar las condiciones para
espectaculos como el taurino, tal aserto tampoco puede ubicarse, como no se
situd en la sentencia C 666 de 2010, en el escenario de la "reserva de ley", o que
haria constitucionalmente inviable el pronunciamiento de cualquier autoridad que
no fuera el Legislador, sino en el de la "clausula general de competencia del
legislador" que, como se sefalo, tiene unos elementos mucho mas flexibles en
cuanto a las autoridades gque pueden concurrir a la regulacién de la materia
respectiva, al punto que como la ley no tiene que desarrollar integralmente la
materia, permite su concrecién "por medio de reglamentos administrativos.” (C 507
de 2014).

Este es el motivo por el cual la afirmacion contundente de la sentencia C 889 de
2012 segln la cual "las autoridades locales carecen de un soporte normativo que
las lleve a concluir que la actividad taurina esta prohibida in genere", en principio
no resulta consecuente con la circunstancia de que en C 666 de 2010, como se
demostro, no se erige una "reserva de ley" que haga constitucionalmente inviable
que autoridades distintas al Legislador entren a concretar "mediante reglamentos

administrativos" la materia de que se trata.

En todo caso, las opticas jurisprudenciales aludidas, deben ser conciliadas, en una
interpretacion armoénica de la jurisprudencia constitucional, particularmente con la
sentencia C666 de 2010, en tanto esta confiridc en su parte resolutiva un peso
trascendental a la existencia de una tradicidon regular, periédica e ininterrumpida
de tipo local, como fundamento para validar la Tauromaquia en cada caso. Este
esfuerzo de armonizacion de lecturas jurisprudenciales conduce al juez
constitucional al estudio de la forma como la Corte Constitucional ha resuelto los
conflictos de competencia entre los niveles nacional y territorial en materia

ambiental, como via de solucitn al presente caso.

También, cabe sefialar que la sentencia de tutela T 296 de 2013, que ordend el
restablecimiento de la Tauromaquia en la Plaza la Santamaria de la ciudad de

Bogota y califico dicha actividad como "libre expresion artistica" fue objeto de
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recurso de nulidad por desconocimiento del precedente jurisprudencial, en

especial el referido a la sentencia C 666 de 2010.

El recurso de nulidad se negd mediante Auto 025 de 4 de febrero de 2015 por
cinco votos a favor y cuatro en contra. Una de las magistradas que voto con la
mayoria aclaré su voto y los que salvaron lo hicieron argumentando que con dicha
sentencia de tutela se desconocia el precedente "C" o precedente de

constitucionalidad de la Corte.

El principio del rigor subsidiario como parametro para definir las relaciones
entre la Republica Unitaria y la Autonomia de las Entidades Territoriales en

materia ambiental

Continuando con el andlisis hasta ahora expuesto, como el fundamento que sirve
de base a la sentencia C 889 de 2012 es la existencia de una clara distribucion de
los asuntos de policia entre los niveles nacional y local, de modo que el Poder de
policia radica en cabeza del Congreso de la Republica y la funcion y actividad de
policia en las autoridades locales, dicho enfoque implicaria descartar por completo
la posibilidad de que un mecanismo de participacion ciudadana de alcance local,
como la consulta popular, pueda modular lo que ya ha sido resuelto por el

legislador.

No obstante, la compleja reparticion de competencias que se suscita en un Estado
organizado en forma de Republica Unitaria, pero que al propio tiempo proclama
(articulo 1 de la Constitucion) que dicha organizacion es "descentralizada” y, lo
que resulta aun mas fuerte, con "autonomia de sus entidades territoriales” genera
un contexto de permanente tension entre los niveles nacional y local que adquiere

connotacion especial cuando se trata de las fuentes del derecho ambiental.

En este punto del andlisis cabe sefialar que la pertinencia de acudir a los
conceptos del derecho ambiental para superar o lograr un entendimiento
razonable de la aparente contradiccion jurisprudencial que se indicd mas arriba,
reside en la circunstancia, suficientemente explicada en C 666 de 2010, en el
sentido de que la proteccion animal tiene como fundamento la funcion ecologica
de la propiedad privada (articulo 58), la proteccién del ambiente (articulo 79) y los

deberes constitucionales (articulo 95), de donde se deriva que la cuestién Taurina,
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en tanto excepcion a la regla general del buen trato hacia los animales, comporta

también una cuestion ambiental.

Una histérica, consistente y uniforme linea jurisprudencial en la cual se pueden
inscribir las sentencias C-064 de 1998, Magistrado ponente José Gregorio
Hernandez Galindo; C-596 de 1998, Magistrado ponente Vladimiro Naranjo Mesa;
C 894 de 2003, Magistrado ponente Rodrigo Escobar Gil; y C-554 de 2007,
Magistrado ponente Jaime Araujo Renteria; permite afirmar que la tensién puesta
de presente entre los niveles nacional y territorial en materia ambiental ha
encontrado en los principios de gradacién normativa y de rigor subsidiaric una
solucién satisfactoria para el funcionamiento del sistema politico y la articulacion

de los distintos niveles de la administracion.

Desde la sentencia C-517 de 1992 se precisaron los contenidos y alcances de la
forma de gobierno que participa de estos dos principios: "Republica Unitaria” y
"autonomia de las entidades territoriales"; para indicar gue "La introduccion del
conceptc de autoncmia de las entidades territoriales dentro de una Republica
Unitaria puede generar -en el gjercicio concrete del poder publico-, una serie de
conflictos de competencia entre el nivel central y los niveles Seccional o local. Por
eso, en el proceso de articulacion de los distintos intereses se deben tener en

cuenta los principios que introduce la Carta y las reglas gue de ellos se derivan.”.

No por casualidad, la Corte Constitucional advirtio desde entonces gque uno de |os
campos en los que se podrian escenificar las tensiones de competencias seria
justamente en el ambiental: "Por ello la gestion administrativa que estos entes
descentralizados llevan a cabo de conformidad con la ley, debe responder a los
principios establecidos para la armonizacion de las competencias concurrentes del
estado central y de las entidades territoriales. Especificamente, esta gestion no
puede ir tan alla que vacie de contenido las competencias constitucionales
asignadas a los departamentos y municipios en materia ambiental y debe
ejercerse en observancia del principio de rigor subsidiario anteriormente definido.”
(C 517 de 1992).

Este principio del rigor subsidiario sirvid, desde un principio, seglin puede verse en
esta sentencia del afic 1992, a la Corte Constitucional para delimitar con éxito los

conflictos de competencia en el campo ambiental.
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Para ello destaco en la sentencia C-064 de 1998 que si bien la Carta Politica
contiene varias normas que plantean una forma unitaria y nacional de regulacion
del medio ambiente, entre ellas los articulos 2, 79, inciso 2, 80, 333, 334, 366, 268
y 277, ordinal 4, dicha jurisprudencia también reconocié que existian otras
disposiciones en el Estatuto Superior, que indicaban que el asunto de la
regulacion del medio ambiente era un tema en el que concurrian las competencias
nacional, departamental y municipal y citd entre otras los articulos 300, 313, 331,
289 y 330: "La Corte entonces determin6 que de manera particular la Constitucion
atribuia a los concejos municipales, como competencia propia, la facultad de dictar
las normas para la proteccion del patrimonio ecolégico municipal (CP art. 313 ord
90).".

En ese sentido, la Corte "delimitd la orbita de cada una de estas competencias
concurrentes acudiendo al principio de rigor subsidiario que recoge el articulo 288
constitucional, con fundamento en el cual sostuvo que "las normas nacionales de
policia ambiental, que limitan libertades para preservar o restaurar el medio
ambiente, o que por tales razones exijan licencias o permisos para determinadas

actividades, pueden hacerse mas rigurosas, pero no mas flexibles, por las

autoridades competentes de los niveles territoriales inferiores, por cuanto las

circunstancias locales pueden justificar una normatividad mas exigente."

(Destacado por la Sala). De esta manera, la Corte prescribio: "de conformidad con
el principio de rigor subsidiario antes explicado, podrian determinar (las
autoridades territoriales) requisitos mas gravosos a los sefalados por la legislacion
basica nacional contenida en las normas demandadas, que por esta via podria ser

desarrollada, complementada y precisada.".

Por su parte, la sentencia C-596 de 1998 recordo: "De esta manera, en lo relativo
a la proteccion ambiental es claro que existen competencias normativas
concurrentes entre el poder central y las autoridades locales. La armonizacién de
esta concurrencia de competencias es posible mediante la aplicacion del principio
del rigor subsidiario.”. Para sefialar mas adelante: "En el caso del patrimonio
ecologico local, este principio es aun mas claro, pues al ser una competencia
propia de los concejos municipales y los territorios indigenas, su potestad

reglamentaria no puede ser limitada por la ley, al punto de vaciarla de

contenido, por cuanto el Congreso desconoceria la garantia institucional de

la autonomia territorial " (Destacado por la Sala).
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Por esta via se precisdé en la sentencia C-894 de 2003 que "Para desarrollar la
Constitucion, y articular la concurrencia de competencias, el legislador goza de
una amplia potestad configurativa. Sin embargo esta debe sujetarse a un mismo
tiempo, a diversos parametros constitucicnales (...) En primer lugar, la articulacion
del sistema debe propender por la efectividad de la proteccidon del medio
ambiente, y mas generalmente, por el logro de los objetivos constitucionales en la

materia. Por otra parte, el sistema debe permitir la participacién de las

personas y de las diferentes comunidades, en las decisiones que los

afecten.” (Destacado por la Sala).

Con respecto al topico especifico de la autonomia territorial y sus alcances, sefald
(C 894 de 2003) que "uno de los parametros de analisis de constitucionalidad, por
presunta violacién de la autonomia de una entidad, consiste en establecer si el
asunto ambiental, objeto de la respectiva funcion, transciende el ambito municipal,
departamental o regional. Segun este parametro, el legislador puede limitar la
autonomfa de una entidad regional o municipal, en relacién con una de sus
funciones, si dicha funcidon compromete de manera directa asuntos del orden

nacional. Por el confrario, si la funcion noc compromete directamente

intereses del orden nacional, el margen de potestad confiqurativa del

legislador para limitar la autonomia se ve bastante reducido." (Destacado por

la Sala).

Y, asi mismo, establecié en la sentencia C 894 de 2003 que la medida para
determinar si resultaba valida la limitacion del principio de autonomia de las

entidades territoriales estaba justificada en la "existencia de un _interés

superior”. Pues "la sola invocacion del caracter unitario del Estado no justifica

que se le otorque a una autoridad nacional, el conhocimiento de un asunto

ambiental que no trasciende el contexto local o regional, segun sea el caso.

Ello equivale a decir que las limitaciones a la autonomia resultan aceptables
constitucionalmente, cuando son razonables y proporcionadas.” (Destacado por la
Sala).

De esta manera, las sentencias C 666 de 2010 y las ya referidas sobre el principio
de rigor subsidiario confluyen en una misma direcciéon, a saber, la de que en
asuntos ambientales -y la Tauromaquia es uno de ellos en tanto constituye
excepcion a la regla general de proteccidn animal- el peso de lo local resulta

determinante porque el principio de rigor subsidiario sélo se explica o tiene
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fundamento en la medida en que la perspectiva local juzga razonable su
aplicacién; y, al propio tiempo, es la perspectiva local, entendida como la "tradicién
regular, periédica e ininterrumpida” de la Tauromaquia en determinados
municipios y distritos (C 666 de 2010), la que justifica la excepcion a la regla

general de proteccion animal.

En este sentido, la C 666 de 2010 y las sentencias sobre rigor subsidiario
coinciden porque respaldan la figura juridica respectiva en funcion del peso que la
"localia" juega en cada caso. En C 666 de 2010 lo que legitima la existencia de la
excepcion de la Tauromaquia es gue en determinados municipios y distritos se
advierta la existencia de una tradicién regular, periédica e ininterrumpida, pues de
otro modo no seria constitucionalmente aceptable dicha actividad; y en las
sentencias sobre rigor subsidiario es la relacién directa de las autoridades locales
y su percepcién inmediata de los conflictos ambientales la que justifica una mayor

severidad en las exigencias de proteccion.

Recapitulando lo dicho en precedencia, se concluye.

Desde el punto de vista sustancial es constitucional prohibir la Tauromaquia pues
ya ha sido sefialado que dicha actividad no tiene proteccion constitucional
especifica y las sentencias C 666 de 2010 y C 889 de 2012, pese a sus distintos
enfoques para abordar la materia, coinciden en que el Legislador bien puede

prohibirla dentro de su libertad de configuracion.

El debate se centra, entonces, en la competencia de las entidades territoriales
para prohibir algunas de sus manifestaciones (las corridas de toros y las
novilladas), aspecto en el que el principio de rigor subsidiario ofrece una solucion
razonable en la medida en que concilia los principios de Republica Unitaria -en el
que se apoya el Legislador para aplicar a nivel nacional una excepcién al buen
trato animal- y de autonomia de las entidades territoriales, que en materia
ambiental habilita para el establecimiento de medidas mas restrictivas que las del

nivel nacional.

Esta férmula, pone a salvo las competencias del legislador y la validez de las

reglas nacionales que regulan la materia, como la citada excepcion del articulo 7
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de la ley 84 de 1989 y el Reglamento Taurino Nacional, porque el rigor subsidiario
s6lo se aplica al ambito territorial que decide proceder con mayor restriccion en la

aplicacién de la norma nacional.

En esa medida, el rigor subsidiario mantiene la validez de una legislacion nacional
gue regula lo concerniente a la tauromaquia, pero permite a aquellas entidades
territoriales que muestran un mayor celo con la proteccion animal, la posibilidad de
prohibir algunas modalidades dicha practica, conjugando de esa forma los
principios de Republica Unitaria y Autonomia Territorial en la precisa materia de la

proteccidon ambiental.

Solucion al caso concreto

Como se dijo, el tribunal contencioso administrativo, segun las leyes estatutarias
sobre mecanismos de participacion ciudadana, es juez constitucional de la

consulta popular Distrital.

En tales condiciones, al tribunal le corresponde efectuar el correspondiente juicio
de constitucionalidad a partir de un cotejo entre la consulta popular y la

Constitucion.

Con tal proposito, le vinculan el contenido de la Constitucion, porque asi lo dicen
las leyes estatutarias sobre mecanismos de participacion, y estas mismas leyes -
las estatutarias de participacion- porque son ellas las que fijan los parametros para

la consulta popular.

Sin embargo, el esfuerzo que debe hacer todo juez por mantener la integridad y
armonia del sistema juridico le impone al tribunal contencioso administrativo un
deber encaminado a considerar el precedente constitucional relevante sobre la

materia.

En ese orden de ideas, el Tribunal ha identificado dos lineas jurisprudenciales que
constituyen precedente relevante para la solucion del caso: las sentencias sobre

temas taurinos y las del rigor subsidiario.
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Dentro de la primera linea, la de temas taurinos, cbserva dos vertientes: la que
marca la C 666 de 2010 y de otro lado la que corresponde a las sentencias C 889
de 2012y T 296 de 2013.

La primera vertiente con un fuerte énfasis hacia el recorte de la actividad taurina,
dado que si bien declara constitucional la excepcidn del articulo 7 de la ley 84 de
1989, que constituye la excepcidén a la regla del buen trato animal, lo hace con

muy fuertes limitaciones para la Tauromaquia, que pueden resumirse, asi:

-La proteccion animal es un deber constitucional con fundamento en el articulo 95,

numeral 1 ("respetar los derechos ajenos y no abusar de los propios), el derecho

a un ambiente sano (articulo 79) y la funcién social y ecolégica de la propiedad

privada (articulo 58).

-La actividad taurina carece de protecciéon constitucional especial, pues no se

aduce norma especifica.

-La parte resolutiva de la sentencia C 666 de 2010 limitd fuertemente la
Tauromaquia porgue la circunscribié a l10s municipios y distritos donde haya una
tradicion que la sustente, sdlo permite que las temporadas taurinas se lleven a
cabo en las ocasiones en gue tradicionalmente han ocurrido y negd cualguier

posibilidad de utilizacién de dineros publicos para promoveria.

-Sostuvo, igualmente, que asi como la ley hoy la permite marana bien puede

prohibirla.
-No le confirié a la actividad taurina ningln tipo de reserva legal en su desarrollo.

De otro lado, como se dijo, se encuentran las sentencias C 889 de 2012 y T 296
de 2013, que tienen una inspiracion distinta en tanto respaldan el caracter artistico
de la Tauromagquia, aluden a la existencia de una "potestad” del Legislador para su
desarrollo y dicen gque la Tauromaguia, en general, no puede ser prohibida por las

autoridades territoriales.

Sin embargo, en la direcciéon ya indicada, esto es, en el deber que corresponde al
tribunal contencioso administrativo de armonizar como juez constitucional el

conjunto del sistema juridico, retoma la Sala lo expresado lineas mas arriba en el

/97
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sentido de que la "potestad” del Legislador a la que se refieren estas decisiones
de la Corte (C 889 de 2012 y T 296 de 2013) no constituye "reserva de ley" sino
"libertad de configuracion del Legislador”, en el marco de la clausula general de

competencia del articulo 150 de la Carta.

Dicho en otras palabras, como ia misma Corte lo expresé, conforme al principio

del rigor subsidiario (C 894 de 2003) "si_la funcién no compromete

directamente intereses del orden nacional” que es lo que ocurre en el presente

caso porque la Tauromaguia no tiene ese caracter ni la consulta excedera a la

ciudad de Bogota, el "margen de potestad_confiqurativa del legislador para

limitar la autonomia (de las entidades territoriales) se ve bastante reducido”,

permitiendo con ello, en criterio de esta Sala, que el puebloc de Bogota se

pronuncie en consulta popular.

En este contexto, advierte la Sala la existencia de una consagracion constitucional
y legal expresa en materia de facultades de la entidad territorial de que se trata -el

Distrito Capital- para expedir normas en materia ambiental.

El articulo 313 de la Constitucién dispone que “Corresponde a los concejos: (...) 9.
Dictar las normas necesarias para el control, la preservacion y defensa del

patrimonio ecologico y cultural del municipio.”.

Por su parte, en términos similares el Decreto 1421 de 1993, Estatuto de Bogota,
articulo 12 prescribe: “Corresponde al Concejo Distrital, de conformidad con la
Constitucion y la ley: (...) 7. Dictar las normas necesarias para garantizar la
preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico, los recursos naturales y el medio

ambiente.”.

Como corolario de este capitulo, cabe agregar dos aspectos relacionados con la
consideracion que debe observar este Tribunal frente a los precedentes

ultimamente mencionados.

De una parte, que la Consulta Popular de que se trata no contraviene la
motivacion de la sentencia C 889 de 2012 segin la cual las autoridades
territoriales no pueden, en general, prohibir la actividad taurina; puesto que la

pregunta que se formula por el Alcalde Mayor se limita a dos de las siete

Q
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actividades previstas por el Reglamento Taurino Nacional: las corridas de toros y

las novilladas.

Por otro lado, tampoco contraviene |la orden de tutela T-296 de 2013, cuando dice
que las autoridades deben abstenerse de emprender cualguier actuacion
administrativa que dilate el restablecimiento de las corridas de toros en la Plaza la
Santamaria o impida su realizacién; porque la Corte Constitucional alude a las
autoridades accionadas en ese caso: el Alcalde Mayor y el Instituto Distrital de
Recreacion y Deporte; y, ademas, la pregunta que se formula en la Consulta no se
circunscribe a la plaza de toros la Santamaria, sino a la prohibicién de dos de las

modalidades de la Tauromagquia en el Distrito Capital.

En el mismo sentido, se pone de presente que esta Corporacion Judicial, en
sentencia de accion popular de 12 de julio de 2012, Magistrada ponente Claudia
Elizabeth Lozzi Moreno, expediente 2007-0288-01, ordend poner término al
contrato suscrito por el Instituto Distrital de Recreacion y Deporte con la
Corporacion Taurina de Bogota, circunstancia que es ajena al debate que aqui se
plantea, pues si bien la Santamaria es el coliseo taurino de Bogota, la consulta
desborda el ambito de la plaza de toros de la capital de |la Republica y los
fundamentos de la sentencia de accién popular no corresponden a las cuestiones

que en el presente se debaten.

Por ultimo, si bien se ha sefialado mas arriba que desde el punto de vista de su
contenido prohibir la Tauromagquia no seria una medida inconstitucional, pues asi
lo dijo la Corte en la sentencia C 666 de 2010, al sostener que el legislador bien
puede prohibirla, este tribunal se referira a cuatro argumentos de fondo, por
considerar gue se encuentran fuertemente ligados a la compatibilidad material de
la consulta popular con la Constitucién, son ellos: a) la proteccién a minorias, b) la
imposicion de modelos de virtud, ¢) la limitacién a la libre expresion artistica y d) la
afectacion de los derechos a la libre empresa y a la libre escogencia de profesion

u oficio.
La proteccion de minorias
La critica referida a la proteccion de las minorias se resume en que la aficién

taurina constituye un grupo humano que merece proteccion frente a los

pronunciamientos de la mayoria y que una de las principales funciones del juez de

1
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constitucionalidad es la de proteger a aquéllas frente a los abusos de que puedan

ser objeto por decisiones mayoritarias.

Sobre el particular la Sala considera.

El concepto de minoria ha sido entendido como el de tedo grupo humano afectado
por un déficit de proteccion en sus derechos, con antecedentes histéricos en la

falta de reconocimiento y proteccion.

Desde el afio de 1977 el Relator Especial de la Subcomisiéon de Prevencion de
Discriminaciones y Proteccion a las Minorias de las Naciones Unidas senald que
una minoria es un "grupo numéricamente inferior al resto de la poblacién, que se
encuentra en una posiciéon no dominante y cuyos miembros que son nacionales
del Estado, poseen caracteristicas étnicas, religiosas o linguisticas diferentes de
las del resto de la poblacion y manifiestan, aunque soélo sea implicitamente, un
sentimiento de solidaridad para preservar su cultura, sus tradiciones, su religion o

su idioma.".

Esta definicién posteriormente fue moderada para sefialar que si bien no es
necesaria la condicion de minoria en sentido numeérico -como en los casos
Guatemalteco o Sudafricano donde mayorias como los indigenas o los negros
fueron historicamente discriminados- la definicion de que se trata ha mantenido
como uno de sus elementos esenciales el caracter de "posiciéon no dominante” del

grupo humano que reclama proteccion en su condicion de minoria.

Sobre el particular, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos en el documento “Derechos de la minorias Normas

internacionales y orientaciones para su aplicacion” (2010), ha destacado:

"En la mayoria (1 E/CN.4/Sub.2/384/Rev.1, parr. 568. 4) de los casos, un grupo
minoritario constituird una minoria numérica, pero en otros una mayoria numerica

puede encontrarse en una posicion similar a la de una minoria o en una posicion

no dominante, como ocurrio con los negros en el régimen de apartheid en

Sudafrica. En algunas situaciones, un grupo gque constituye una mayoria en

el Estado en su conjunto puede encontrarse en una posicién no dominante

dentro de una regién dada del Estado de que se trate.” (Destacado por la
Sala).

[20?/
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Por lo tanto, en la medida en que no hay evidencia ni elementos con base en los
cuales se pueda afirmar que la aficibn taurina corresponda a la de un grupo
humano que haya sido objeto de recortes inconstitucionales en el reconocimiento
de sus derechos, esto es, que se encuentre en una "posicidon no dominante”, no
resulta aceptable la afirmacion segun la cual configuran una minoria cuyos
derechos deban ser protegidos por el juez constitucional frente a los eventuales

abusos de la mayoria.

Se trata de grupos de personas que han recibido distintas formas de proteccion
por parte del Estado: regulacion normativa de su actividad por disposiciones
especiales; difusién y cubrimiento de sus actividades; respaldo a sus iniciativas;

subsidios de entidades publicas; etc.

La imposicion de modelos de virtud

De otro lado, se ha aducido que prohibir la Tauromaquia implica imponer modelos

de virtud a quienes participan de dicha actividad.

La imposicion de modelos de virtud ha sido considerada inaceptable en materia
constitucional y en el campo de los derechos humanos en la medida en que
implica modelos autoritarios que pretenden incidir en la autonomia personal y en

los proyectos de vida.

Los modelos de virtud se caracterizan porque pese a que la conducta de que se
trata no trasciende a la persona, se considera reprochable porque afecta la salud
fisica y moral de los individuos como cuando se castigan el consumo de

estupefacientes o la lectura de pornografia.

La Corte Constitucional ha considerado, en jurisprudencia constante y consistente,
que cuando se trata de conductas que no trascienden al individuo la intervencion

del Estado es inconstitucional porgque atenta contra la autonomia.

En la sentencia C 184 de 1998, Magistrado ponente Carlos Gaviria Diaz, al
declarar inexequible la norma del Cédigo Penitenciario y Carcelario que prohibia la
posesion de material pornografico por parte de los internos (articulo 110,

paragrafo, ley 65 de 1993) la Corte dijo que tal disposicién contravenia la Carta en

(e’



51
Exp. 250002341000201501557-00

Solicitante: Alcaldia Mayor de Bogota
Revision de Proyectos de Consulta Popular

la medida en que "resulta extrafio que la ley pretenda limitar actividades que
dependen de la libre opcién de cada individuo, es decir, del gjercicio de sus gustos
y aficiones, y de las cuales no se deriva perjuicio o atentado contra los derechos

ajenos.".

Y concluyd en ese sentido: "el establecimiento de un régimen disciplinaric que
busque el orden en los recintos carcelarios "no implica que el recluso no pueda
poseer material pornografico -o de cualquier otro tipo-, porque cada persona es
libre de escoger sus lecturas y pasatiempos mientras no afecte los derechos de

los demas.".

Tambien lo recordd en la sentencia C- 491 de 2012, Magistrado ponente Luis
Ernesto Vargas Silva, sobre el porte y consumo personal de estupefacientes al
sefialar que este comportamiento: "no reviste idoneidad para afectar los bienes
juridicos de la salubridad publica, la seguridad publica y el orden econémico y
social, protegidos en las normas que penalizan el narcotrafico, en cuanto se trata

de una conducta que no trasciende al ambito personal del individuo.”

(Destacado por la Sala).

Precisando, mas adelante, que "la penalizacicn del porte o conservacion de
sustancia estupefaciente en cantidad como dosis perscnal comportaria
vulneracién del principio de proporcionalidad y prohibicién de exceso en materia

penal, como quiera que se estaria criminalizando un comportamiento carente

de idoneidad para lesionar bienes juridicos amparados por la Constitucion.”

(Destacado por la Sala).

Y en cuante a la prohibicion que introdujo el Acto Legislativo No. 2 de 2009 en el
articulo 49 de la Constitucién dijo que dicha prohibicién: "no conduce a la
criminalizacién de la dosis personal comoquiera que no comporta una finalidad
represiva frente a quien tenga la condicién de adicto, sino de proteccion a través
de medidas y tratamientos administrativos de orden pedagodgico, profilactico o

terapéutico, las cuales deben contar con el consentimiento informado del adicto.".

A diferencia de lo anterior, la Tauromaquia es una aficién que trasciende al ambito
personal debido a que el sufrimiento animal es condicion necesaria para su

realizacién, por loc que puede ser prohibida en la medida en que atenta contra
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otros bienes que gozan de proteccion constitucional (articulos 58, 79 y 95 de la

Constitucién).

En esa medida, no se estaria imponiendo un modelo de virtud a los ciudadanos,
sino que tal determinacion haria parte de las elecciones legitimas del derecho
como técnica de coercion cuando los comportamientos humanos trascienden,
mediante conductas dafinas, el ambito personal en menoscabo de otros bienes

juridicos.

La limitacién a la libre expresion artistica

La Corte en la sentencia T- 139 de 2014, Magistrado ponente Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub, dijo que la libertad de expresion artistica comporta dos aspectos
claramente diferenciables: “(i) el derecho de las personas a crear o proyectar
artisticamente su pensamiento y (ii) el derecho a difundir y dar a conocer sus

obras al publico.”.

Si bien la Tauromaquia ha sido calificada como una manifestacién de la libre
expresion artistica (T-296 de 2013, MP Gonzélez Cuervo) o segun algunos
especialistas como una manifestacion estética y ladica, bien puede el sistema
constitucional establecer limites razonables a tales expresiones si se estima que

resultan desproporcionadas frente al interés de proteccion de otros valores.

En este sentido, la consulta popular a realizarse en la ciudad de Bogota debera
resolver la cuestion acerca de si resulta aceptable que en el Distrito Capital los
alcances de la referida libertad de expresién artistica abarquen el sufrimiento
animal en las modalidades de corridas de toros y novilladas; o si, por el contrario,
este resulta excesivo en la poderacién entre dicha libertad y el deber constitucional

de proteccién.

La libre empresa y la libre escogencia de profesién u oficio

Por ultimo, se ha aducido que una eventual prohibiciéon de la Tauromaquia
afectaria la libertad de empresa vy los derechos al trabajo y a la libre escogencia de
profesién de quienes como ganaderos, toreros, banderilleros, picadors, mozos de

espadas, mulilleros y todo el personal que conforma el espectaculo.
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Sobre el particular, habria que recordar que la Consulta Popular se contrae Unica y
exclusivamente a la prohibicion de las corridas de toros y novilladas (pues tales
son los términos de la pregunta), lo que excluye de la eventual prohibicién otras
manifestaciones de la Tauromaquia como el rejoneo, las becerradas, los

festivales, el toreo comico y los espectaculos mixtos (articulo 13, ley 916 de 2004).

Esto significa que la aprobacién de la Consulta Popular implicaria una restriccién
de los derechos mencionados, no una desaparicion de la actividad en general; y
que, asi mismo, la determinacién de que se trata se limitaria al territorio del Distrito

Capital.

Decision

En meérto de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CUNDINAMARCA, SECCION PRIMERA, SUBSECCION “A” administrando

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO.- DECLARASE ajustada a la Constitucion la siguiente pregunta que el

Alcalde Mayor pide someter a consulta popular en Bogota DC:

“‘cEsta usted de acuerdo, S| o NO, con que se realicen
corridas de toros y novilladas en Bogota Distrito Capital?”

SEGUNDO.- Notifiquese esta decision al Alcalde Mayor de Bogota D.C., a la
Presidenta del Concejo de Bogota, D.C. y al Registrador Nacional del Estado Civil.

TERCERO.- Ejecutoriada la presente providencia, archivese el expediente

sin necesidad de desglose, previas las constancias pertinentes.
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NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Aprobado en Sala realizada en la fecha.

]

LUIS MANUEL LASSO LOZANO
Magistrado

/ @é/w/%f aa
CLAUDJA ELIZABETH1.0ZZI MORENO

Magistrada

Ausente con permiso

FELIPE ALIRIO SOLARTE MAYA
Magistrado
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