REPUBLICA DE COLOMBIA

B Tribunal
Administrativo
*de Casanare

Forjando Institucionalidad

Yopal « Casanpre - Colosnbia

Yopal, veintiséis (26) de septiembre de dos mil dieciocho (2018)

Ref.; EXAMEN DE CONSTITUCIONALIDAD DE CONSULTA POPULAR (TAMARA - CASANARE).
Ambito del control judicial: procedimignto, contenido de la pregunta y viabilidad juridica de eventual
desarrollo del mandato del pueblo. Exclusion de control anticipado de legalidad de futuros actos
administrativos. Reiteracion.

Uso del suelo: regulacion por concejos municipales, atribucion constitucional privativa. Explotacion
de recursos naturales del subsuelo: titularidad y poder de disposicion de la Nacion. Tension o
conflicto de intereses entre regulaciones del uso del suelo y la exploracion o explotacion del
subsuelo: deber de armonizacion y principio de participacion democratica. Oportunidad de la
intervencion de la autoridad territorial en procesos decisorios nacionales (¢antes, concomitante o
después de la consulta popular?). Reiteracion.

Solicitante: OVALLE DUARTE LEAL (Vocero del Comité Promotor de la Consulta
Popular “Tamara unida contra la explotacion petrolera”)
Radicado: 850012333002-2018-00097-00

Magistrado ponente: NESTOR TRUJILLO GONZALEZ

ASUNTO POR REVOLVER

Se trata del examen de constitucionalidad de la pregunta que el comité denominado “Tamara unida
contra la explotacion petrolera”, a través de su vocero!, pretende someter a consulta popular ante los
habitantes del municipio de Tamara para establecer si estan de acuerdo con que se ejecuten
actividades de exploracion, explotacion y produccion de hidrocarburos, en su jurisdiccion.

Texto de la pregunta: ¢;Esta usted de acuerdo que en el municipio de Tamara -
Casanare, se ejecuten actividades de exploracion, explotacion y produccion de
hidrocarburos?

ANTECEDENTES

19 E1 28/08/2018 el sefior Ovalle Leal Duarte, vocero del comité “Tamara unida contra la explotacion
petrolera’, radicé ante el Tribunal solicitud de concepto previo de constitucionalidad a la pregunta
que se proyecta realizar en la consulta popular promovida por ese comité.

1.1 Indicé que se realizé ante la Registraduria Municipal de Tamara la inscripcion del comité
promotor de la consulta popular que pretende someter a votacion la siguiente pregunta ;Esta usted
de acuerdo que en el municipio de Tamara — Casanare, se ejecuten actividades de exploracion,
explotacion y produccion de hidrocarburos?, entidad que mediante Resolucion 001 del 16/05/2017
reconocio personeria juridica y otorgé aval legal (fol.19 y 22).

2° E1 15/05/2017 el vocero del mencionado comité promotor hizo entrega al registrador del municipio
de Témara de las firmas (apoyo ciudadano) de quienes se encuentran habilitados para votar en la

! Ovalle Duarte Leal.
2 Por la cual se reconoce el vocero de una consulta popular de origen ciudadano y se inscribe ef comité promoftor,
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consulta popular (fol.32-126). Acta de recibo de los formularios de recoleccion (fol.127).

3° A través de Resolucion 008 del 20/03/2018, el registrador municipal de Tamara certificé el
cumplimiento de todos los requisitos constitucionales y legales para la propuesta de mecanismo de
participacion ciudadana denominada Témara unida contra la explotacion petrolera (fol.132).

4° E| 01/05/2018 se presentd ante el Concejo Municipal de Tamara solicitud de aprobacién de
conveniencia de la consulta con todos los soportes (fol.134), entre ellos se destaca la Ordenanza n°.
057 del 10/08/1999° (fol.164) y el Acuerdo n°® 400.02-004 del 31/05/2015* (fol.291). Mediante Acuerdo
n°. 400.02.004 del 25/05/2018 dicho concejo emitié concepto favorable® (fol.186 vta.)

5° Quienes dijeron ser dignatarios de las juntas de accion comunal del érea urbana y rural del
municipio de Tamara pidieron dar concepto de constitucionalidad favorable (fol. 199).

FUNDAMENTOS DE LA CONSULTA POPULAR

El comité denominado Tamara unida contra la explotacion petrolera sefiald que el Gobiermno
Nacional, a través de la Agencia Nacional de Hidrocarburos, contrariando la autonomia territorial y
los usos de suelo del municipio de Tamara, adjudicé el bloque exploratorio denominado NISCOTA,
bajo el contrato de exploracion y explotacion n° 27 de 2006. El &rea de impacto del bloque
comprende la jurisdiccion de Tamara (zonas altas y bajas), especialmente el recurso hidrico en rios,
cafios, nacederos, humedales, morichales, lagunas y aljibes.

Resalté que el municipio de Tamara es considerado como una zona de amenaza natural por las
caracteristicas topograficas y geomorfolégicas; contiene varias fallas geologicas y pliegues con alto
riesgo sismico y de realizarse actividad de exploracion y explotacion, se afectarian las aguas
superficiales y subterraneas.

Fundamentd la consulta popular en los arts. 1, 2, 3, 8, 79, 80, 93 y 95 de la Constitucion Politica, lo
establecido en la Ley 1757 de 2015, la Declaracidon de Estocolmo sobre el medio ambiente, la
Declaracion de Rio sobre medio ambiente y desarrollo, los Protocolos de Monterreal y Tokio, entre
otros. Ademas, aludié al principio de precaucion para la proteccion del medio ambiente, el derecho
de participacion democréatica como manifestacion de la soberania popular y resalt6 el enfoque de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, de propender por el derecho a la vida y a la
preservacion del bienestar fisico.

Se refirio a varios derechos fundamentales que deben tenerse en cuenta dentro de la denominada
politica minero energética: i) gozar de un ambiente sano y a la salubridad publica; ii) al equilibrio
ecoldgico y al desarrollo sostenible; iii) derecho humano al agua y iv) derecho a la informacion,
participacion y acceso a la Justicia.

Como fundamentos constitucionales de la consulta popular objeto de estudio aludié al art. 105 de la
Carta, al principio de concurrencia entre los distintos niveles de la Administracién, al de coordinacion
entre distintas autoridades del Estado, al de subsidiariedad y a la importancia del respeto de las
competencias territoriales.

Trajo a colacion el art. 33 de la Ley 136 de 1994, relativo a los cambios significativos en los usos del

3 Por la cual se declara al municipio de Tamara como patrimonio historico y cultural del departamento de Casanare y se
dictan ofras disposiciones.

4 Por medio de la cual se declara reserva de proteccion del ambiente sano y especial a sus cuencas hidricas,
nacederos, reservas naturales en el desarrofio econdmico, social, culfural de fas comunidades y fa Salubridad de la
poblacion, frente a las posibles afectaciones que puedan derivarse de la actividad minera del municipio de Témara -
Casanare.

> Concluyd que la consulta cumple con el requisito de fondo planteado por el art. 18 de la Ley 1575 de 2015 que hace
referencia a las materias que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa y normativa, referendo o consulta
popular.
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suelo; el art. 29 de la Ley 1551 de 2012 en cuanto a la funcion del alcalde de impulsar mecanismos
que permitan al municipio el ejercicio de su autonomia; el art. 65 de la Ley 99 de 1993 (funciones en
materia ambiental asignadas a los municipios) y la Ley 715 de 2001 en cuanto a las competencias
de dichas entidades territoriales para tomar las medidas necesarias para el control, preservacion y
defensa del medio ambiente.

ACTUACION JUDICIAL

El asunto fue repartido el 28/08/2018, puesto al dia siguiente al cuidado del sustanciador (fol.310), se
avocd conocimiento de la solicitud y se admitié de inmediato (fol.311); se ordend fijacion en lista por el
término de diez (10) dias para que cualquier ciudadano impugnara o coadyuvara la
constitucionalidad de la propuesta y el agente del Ministerio Publico rindiera su concepto, de acuerdo
con lo previsto en el literal “b” del art. 21 de la Ley 1757 de 2015. Ademés, se ordeno remitir aviso al
alcalde, personero y presidente del Concejo Municipal de Tamara para que publicaran en sus
carteleras oficiales en el que se advirtiera el objeto de la consulta, la pregunta que se somete a
examen previo de constitucionalidad y la opcidon que tiene cualquier interesado de impugnar o
apoyar su constitucionalidad. También se dispuso hacer la publicacion por Secretaria en el portal de
la Rama Judicial, enlace avisos a la comunidad.

Surtidas las publicaciones® y obtenidas intervenciones de las autoridades concernidas, ingresé al
despacho el 19/09/2018 para decision de fondo (fol.390).

PRONUNCIAMIENTOS RECIBIDOS EN EL TRAMITE JUDICIAL
Luis Arturo Ramirez Roa (fol.326). Coadyuvé la solicitud presentada por el vocero del comité promotor

de la consulta; indicd que su intervencion esta avalada igualmente por 20 firmas de ciudadanos que
también piden la declaratoria de constitucionalidad de la pregunta.

Precisd que atendiendo al Principio 10 de la Declaracion sobre el Medio Ambiente y Desarrollo
(Cumbre de la Tierra, Rio de Janeiro, 1992), mediante la consulta popular los tamarefios dan a
entender que el mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos
los interesados. Ademas de reiterar los fundamentos normativos invocados en el escrito presentado
al Tribunal por el vocero del comité, acudi6 a lo expuesto por la Corte Constitucional en sentencia C-
123/2014 y resalto la legalidad de la pregunta a la luz de los requisitos exigidos en las Leyes 134 de
1994 y 1757 de 2015, por medio de las cuales se dictan normas sobre participacion ciudadana;
solicitd la aplicacion del principio de precaucién, aludi6 a la competencia de la iniciativa ciudadana
para decidir y regular los usos del suelo y a la preocupacion de la comunidad por la ejecucién de
proyectos minero energéticos en consideracion a los movimientos sismicos del sector.

De otra parte, resaltd que la pregunta cumple con todos los requisitos contemplados en las
mencionadas leyes, su redaccion no es inductiva o confusa e hizo a alusion a la competencia de los
municipios sobre usos del suelo, agua y vocacién del suelo e importancia del concepto de

ordenamiento territorial, para lo cual tomé como referencia la Ley 388 de 1997, Codigo Nacional de -

Recursos Naturales y Ley 1551 de 2012, esta Ultima, porque adoptd normas para modemizar la
organizacién de los municipios.

ECOPETROL’ (fol.349): En primer lugar, aludié a la importancia de los aportes que realiza
ECOPETROL S.A. a la Nacién por concepto de impuestos y regalias, siendo la renta petrolera la
fuente mas importante de recursos para el Gobierno (209 billones de pesos en el periodo 2005-
2015). Sefiald que debe tenerse en cuenta el concepto de Estado Unitario, como propietario del

® Personeria Municipal de Tamara {fol.381), Alcaldia Municipal de Tamara {fol.386, 387) y Concejo Municipal de Tamara
{fol.389). Seglin informe secretarial obrante a folio 390, se publicd aviso a la comunidad en el portal de la Rama Judicial,

en la cartelera fisica externa del Tribunal y en las carteleras de las entidades en mencion.
7 intervino por conducto de apoderado general (Anfbal Rivera Garnica), no precisa calidad de abogado, ni es relevante.
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subsuelo y de los recursos naturales no renovables.

Indicd que en virtud del art. 4 del Decreto 1056 de 1953, la facultad de determinar qué actividades
son consideradas de utilidad pUblica le corresponde al legislador como garantia del establecimiento
de objetivos comunes de la Nacién. Es legal la realizacion de actividades relacionadas con la
exploracion y explotacion de hidrocarburos y se han establecido exigencias respecto de medidas de
compensacion, mitigacion y restauracion, acorde con lo establecido en el ordenamiento juridico.

Menciond que desde un punto de vista global, la competencia para convocar la consulta popular en
el marco de la Ley 1757 de 2015 debe hacerse sin perjuicio de los requisitos y formalidades
adicionales que sefiale el Estatuto General de la Organizacion Territorial y de los casos que este
determine. Es precisamente La Ley 1454 de 20118 la que ha definido la competencia como la
facultad o el poder juridico para atender de manera general las responsabilidades y cometidos
estatales.

Destaco el principio de coordinacion y la Ley 1551 de 2011, en virtud de la cual los municipios gozan
de autonomia para la gestién de sus intereses, pero dentro de los limites consagrados en la
Constitucion y en la ley, asi como la necesidad de que las autoridades municipales al momento de
gjercer sus competencias y responsabilidades concilien su actuacion con la de ofras entidades
estatales de diferentes niveles, pues tratandose se aspectos mineros o energéticos, se excede la
competencia local, haciendo inviable la consulta.

Cit6 la sentencia C-021 de 1996, para resaltar que los alcaldes deben promover la concurrencia de
la Nacion, las entidades territoriales, las autoridades ambientales y las instancias administrativas y
de planificacion en cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales en materia territorial;
ademas, no seria juridicamente aceptable la declaratoria de constitucionalidad del tramite de una
consulta de caracter municipal que desconoce las competencias administrativas constitucionales del
orden nacional (Ministerio de Minas y Energia, ANH y ANLA).

Por ultimo, hizo referencia al principio de coordinacion e indico que la pregunta consultada hace
caso omiso de las limitaciones vy restricciones establecidas en el art. 18 de la Ley 1757 de 2015,
pues se trata de un asunto del orden nacional que involucra intereses de todos los colombianos.
Solicitd se declare que el texto de la pregunta que se pretende elevar a consulta popular NO es
compatible con la Constitucion.

Aporté certificado de existencia y representacion legal de Ecopetrol S.A. (fol.353) y copia de sentencia
del 09/08/2018 proferida por el Tribunal Administrativo del Cagueta dentro del asunto con radicacion
2018-00100-00° (fol.363).

Procuraduria 23 Judicial Il Ambiental y Agraria (f.337). Aludio a los pronunciamientos recientes del
Consejo de Estado sobre la competencia de las entidades territoriales en materia de hidrocarburos,
de los cuales se exracta lo siguiente:

v Los municipios Si tienen competencia para promover consultas populares en actividades
relacionadas con la industria de hidrocarburos, siempre que exista una alteracion en el uso
del suelo, cuya regulacion le corresponde al municipio y la consulta popular materializa el

8 Por la cual se dictan normas orgénicas sobre ordenamiento territorial.

° Se traté del estudio de constitucionalidad de la consulta popular denominada Morelia libre de actividades petroleras.
Se declard inconstitucional la pregunta ¢ Esta usted de acuerdo si o no que en el municipio de Morelia - Caqueté se
gjecuten proyectos y actividades de exploracion simica, perforacion exploratoria y produccion de hidrocarburos?
Concluyd que las actividades de exploracion, sismica, perforacion exploratoria y produccién de hidrocarburos debe ser
concerfada entre los distintos niveles de la organizacion estatal. La concertacion debe ser previa por su vital importancia,
pues esté comprometida la competencia de los entes territoriales, la planeacion y ordenacién del territorio, la planeacion
del medio ambiente, la prestacién de los servicios publicos, etc.

CONSULTA POPULAR — ACTIVIDAD PETROLERA - TAMARA. FALLO
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derecho a la participacion de los ciudadanos'®.

v" Respecto de la concertacion previa con las entidades del nivel central, existen dos posturas;
una, apunta a que es deber de los entes territoriales cumplir con el framite de concertacion
previa, de tal forma que se permita el ejercicio de las competencias del nivel central'' y el
juez debe constatar que efectivamente exista una amenaza que cree cambio significativo en
el uso del suelo, que dé lugar a la transformacion de las actividades tradicionales de un
municipio. Otra, que se cifie a establecer que no se requiere la concertacion previa para
convocar la consulta popular, pues el legislador no lo contemplé como requisito2.

v Le compete al juez al estudiar la constitucionalidad de la consulta, constatar que
efectivamente exista una amenaza de cambio significativo en el uso del suelo.

v" En el caso concreto si existe amenaza, pues en el municipio de Tamara las cuencas
hidricas, nacederos, reservas naturales y el desarrollo econdmico, social y cultural de las
comunidades tienen especial proteccion.

v' La consulta popular fue convocada por un grupo de ciudadanos que conforman el censo
electoral, amparada por 1.326 firmas avaladas por la Registraduria Municipal de Tamara y
cuenta con concepto favorable del Concejo Municipal.

v' La pregunta es clara y no se observan aspectos inductivos, equivocos o que conlleven a
error. Tampoco contiene juicios de valor positivos 0 negativos sobre las ventajas o
desventajas del desarrolio de actividades econdmicas de hidrocarburos que dirijan la
voluntad de los electores a votar de una u otra manera.

Por lo anterior, solicita se declare la constitucionalidad del texto sometido a revision.

CONSIDERACIONES

1% Competencia. Puesto que Tamara hace parte de la jurisdiccion de Casanare,
corresponde privativamente a esta Corporacion ejercer el control de constitucionalidad
de la pregunta que se pretende someter a consideracion de la comunidad de ese
municipio, en los términos del art. 53 de la Ley 134, Estatutaria de los Mecanismos de
Participacion, en unica instancia, en concordancia con el art. 21 literal b de la Ley 1757
de 201573,

2% Espectro y alcances del fallo. A esta Corporacion le corresponde verificar que se
haya surtido el procedimiento previo, examinar el contenido de la pregunta sin
anticipar juicios de valor mas allé del contexto normativo de la viabilidad juridica de
ejercerse competencias administrativas municipales para el eventual desarrollo del
mandato del pueblo, si la respuesta mayoritaria llegare a provocarlas. Ya se ha

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, providencia del 07/12/2016, radicacion
110010315000201602396.

11 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, providencia det 23/04/2018, radicacion
1100103-15000-2017-02829-00, ponente Rocio Araujo.

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, providencia del 09/08/2018, radicacion
1100103-15000-2017-02515-01, ponente Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

'3 Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la participacion
democrética.
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Consulta popular. Fallo 850012333002-2018-00097-00 Hoja 6

indicado en otras oportunidades que la sentencia que ahora se profiere no anticipa
Juzgamientos de los hipotéticos y futuros actos administrativos.

2.1 ;Corresponde al juez de la consulta popular pronunciarse acerca de la legalidad y
validez de los actos futuros?

Tesis: No, pues estos pueden ser susceptibles de control posterior por el juez
ordinario a través de los medios judiciales que correspondan. La sentencia que da
paso a una consulta popular municipal no ofrece blindaje juridico a los fufuros actos, ni
significa por si misma que ellos puedan sobreponerse por encima de las leyes, otros
actos administrativos y, en general, la regulacién que en virtud de sus propias
competencias adopten otras autoridades de nivel superior.

2.1.1 Se retoma en el mismo sentido lo que en el pasado este Tribunal indico:

“2.7.1 En cuanto a los alcances, es pertinente advertir que este fallo nada anticipara acerca de la
eventual validez de los futuros actos que pudieran surgir como consecuencia de |a respuesta que
el electorado de Monterrey dé a la consulta; la ejecucion de la misma es del resorte privativo de
la Administracién y solo si al estrado llegaren las decisiones, acusadas por via procesal
adecuada, podran los jueces examinar a cabalidad los contenidos de esos actos, en sede
ordinaria®.

Este tramite excepcional, sumario y breve, no es el escenario propicio para avanzar hacia lo que
ni siquiera ha ocurrido. Tampoco, sin etapa probatoria ni los instrumentos procesales
indispensables para controvertir la informacion que suministra Monterrey, podra dilucidarse si es
0 no cierto que la actividad sismica, o las fases posteriores de la cadena de la industria del
petroleo, por si mismas entrafian riesgos inherentes ineludibles al medio ambiente sano, ni si en
las veredas que en la consulta se dicen potencialmente afectadas, existen los recursos hidricos,
la explotacion agropecuaria o la densidad de habitaciones rurales que se indican en los estudios
y documentos con los que se justifica la conveniencia de adelantar dicho mecanismo de
participacion ciudadana™s.

En esa misma ocasién se dijo:

“6.1 Planteamiento de la discusion. Ya en otra oportunidad, como también ha ocurrido aqui de
manera relevante, aflor6 la inquietud acerca de la competencia del alcalde para promover una
consulta popular en asuntos relativos a la industria de hidrocarburos; el enfoque de quienes se
oponen se centra principalmente en deducir que el contenido de la pregunta que pretende
someterse a consulta desborda la Orbita temitorial del municipio y afecta al “Estado”, debiendo
entenderse por esto Ultimo las connotaciones que el desarrolio de la politica minero energética
del pais en el especifico sector de la industria petrolera pueda tener en la economia nacional, los
planes de desarrollo y la ejecucion de actividades legalmente reguladas; por ello, aducen que el
ambito de lo que pretende consultarse es nacional y solo podria impulsarse el procedimiento de
participacion ciudadana por el presidente de la Republica.

4 En general, a partir de este enunciado de argumentos, se retoman y reiteran los mismos lineamentos de la sentencia de apertura de
senda horizontal del 23 de octubre de 2013, ponente Néstor Trujillo Gonzélez, radicado 850012331002-2013-00227-00 (consulta
Tauramena), cuyo nucleo esencial igualmente se reafirmé en falio del 6 de diciembre de 2013, ponente José Antonio Figueroa
Burbano, radicado 850012331001-2013-00259-00 (consulta Recetor).

15 1AC, fallo del 23/10/2013, ponente Néstor Trujillo Gonzatez, radicado 850012331002-2013-00227-00 {consulta Tauramena) y fallo
del 27/02/2014, radicacion 850012331002-2013-00277-00 {consulta popular Monterrey), del mismo ponente.
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A la argumentacion que se extracta en el parrafo que precede agrega la Sala la necesidad de
abordar complementariamente una arista igualmente compleja, relativa a la viabilidad
constitucional de los futuros actos que tuvieran que expedirse si el sentido de la votacion indica
que no deban continuar ejecutandose en el area concernida por la consulta las aludidas
actividades de la industria petrolera; en el fondo, se trata de definir, para los solos efectos de
constitucionalidad de la pregunta, si las autoridades municipales tienen competencia para
ocuparse de dichos asuntos.

Finalmente debe precisarse que la sentencia que da paso a una consuita popular municipal no
ofrece blindaje juridico a los futuros actos, ni significa por si misma que ellos puedan
sobreponerse por encima de las leyes, otros actos administrativos y, en general, la regulacion
que en virtud de sus propias competencias adopten otras autoridades de nivel superior, tales
como podrian serlo algunas determinaciones de Corporinoquia, del Ministerio de Ambiente, de
su par para el sector de Minas y Energia u otros organismos o dependencias similares™®.

En lo que atafie especificamente al deslinde de competencias entre diversas
autoridades del Estado, en la dimension de la forma de Republica Unitaria que profesa
la Carta de 1991, calidad que tienen tanto las nacionales como las territoriales, se
abordara detalladamente el debate juridico de fondo més adelante, acorde con el
desarrollo actual de las lineas jurisprudenciales de las cortes de cierre.

3% Marco teorico. Derechos politicos: consulta popular, principio democratico vy
derecho a la participacion ciudadana. Reiteracion'’.

3.1 Consulta popular y principio_democratico: La consulta popular como mecanismo
de participacion ciudadana y manifestacion del principio democratico en Colombia, ya
ha sido objeto de pronunciamientos de este Tribunal en ocasiones previas, eventos en
los que se aludié a su arraigo constitucional y tramite con el fin de analizar
posteriormente problematicas en torno a la competencia y alcances del juez en el
control de constitucionalidad de la consulta, expedicion por parte de las autoridades
territoriales de disposiciones ambientales relativas a la ejecucion de actividades de la
industria petrolera, viabilidad del control de legalidad y validez de los actos futuros con
ocasion de dicho mecanismo de participacion, entre otras tematicas que se ahondaran
mas adelante. En las primeras sentencias de esta Corporacion se indicé lo siguiente:

“Arraigo constitucional. Los mecanismos de participacion ciudadana tienen su apoyo juridico
y politico directamente en el art. 105 de la Constitucion Polftica, hacen parte de las
herramientas que la Carta ide6 para garantizar la participacion democratica; son un derecho
fundamental por excelencia, acorde con el art. 40 del Estatuto Fundamental (inciso 1, numeral
2), de manera que su regulacion corresponde a las leyes estatutarias y asi ha ocurrido, como lo
advierte el art. 1° de la Ley 134 de 1994, sobre la cual recay6 el control previo automatico de la
Corte Constitucional, mediante la sentencia C-180 de 1994.

Lineamientos de la sentencia C-180 de 1994. La ratio politica y juridica del mecanismo de
participacion ciudadana — consulta popular -, constitucionalizado en la Carta de 1991, fue
precisado por la Corte asi:

16 j;
ibidem.

17 TAC, fallos del 23/10/2013, ponente Néstor Trujilo Gonzdlez, radicado 850012331002-2013-00227-00 (consulta

Tauramena); y del 27/02/2014, radicacién 850012331002-2013-00277-00 {consulta popular Monterrey), del mismo

ponente.
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Segunda. La democracia participativa, los derechos de participacion y la
constitucionalizacion de los mecanismos de participacion ciudadana.

La redefinicion del concepto de soberania, la revaloracion del papel del ciudadano y la
profundizacién del modelo de democracia participativa plasmados en fa Constitucion de 1991,
constituyen genuina expresion del mandato que el pueblo confirio a la Asamblea Nacional
Constituyente, de propender por el "fortalecimiento de la democracia participativa”.

[...] Asi lo proclamé el texto de la Carta Politica desde su Predmbulo, al sefialar como propositos
esenciales del acuerdo constitucional que rige la Nacidn colombiana, los siguientes:

"asegurar a sus integrantes, entre otras, la igualdad, la libertad y la paz, dentro de un marco
juridico, democratico y participativo que garantice un orden politico, econémico y social
justo...”

Los articulos 10. y 20. de la Carta relievan la importancia dada a la participacién en el nuevo
esquema de organizacion politica en cuanto introducen otro elemento fundamental. En efecto,
lejos de concebirla como una practica deseable dentro del comportamiento politico de los
colombianos, la erigen en principio fundante del Estado y en fin esencial de su actividad, lo cual
implica para sus autoridades el deber de facilitarla y promoverla en las distintas esferas de la vida
y el de fomentar la participacion de la ciudadania en los procesos de toma de decisiones que
conciernan al destino colectivo.

[...] Como lo afirma Bobbio®, las sociedades modemas buscan actualmente los mejores medios
para transitar hacia un modelo de organizacion politica en el que la democracia formal se
vuelva més real, la democracia politica se extienda a la sociedad y la democracia
representativa se complemente con mecanismos de democracia directa. Se pretende pues,
la complementacién de los dos modelos -democracia representativa y directa-, aprovechando las
virtudes del sistema representativo e incorporando las ventajas de la participacion ciudadana,
todo lo cual estructura la base del esquema de "democracia participativa”.

La concepcion de participacidon democratica postula un vinculo estrecho entre los electores y los
elegidos, que se traduce en la institucionalizacién del mandato imperativo, a consecuencia de lo
cual se convierte en revocable. Ademas, incorpora mecanismos de participacién como la
consulta, el referendo, el plebiscito, la iniciativa ciudadana, etc., que hacen posible la intervencion
activa de los ciudadanos en la toma de decisiones.

En este marco de desarrollo de la interaccion individuo-Sociedad-Estado, la participacion expresa
un proceso social de intervencion de los sujetos en la definicion del destino colectivo. De ahi que
su dimension dominante no se contraiga ni siquiera de manera prevalente al campo de la
participacidén politica, pues se concibe y vivencia como un principio de organizacion y de
injerencia activa de los individuos, gue irradia todos los procesos de toma de decisiones que
tienen lugar en los distintos campos y esferas de la vida social.

La Constitucion Politica Colombiana configura el proceso de expansion del principio de
participacion y del mandato democratico, a otros campos distintos del electoral, en un vasto
conjunto normativo cuya sintesis se presento en la sentencia C-089 de 1994 que se cita

[...] El principio de participacion democréatica expresa no sélo un sistema de toma de decisiones,
sino un modelo de comportamiento social y politico, fundamentado en los principios del
pluralismo, la tolerancia, la proteccion de los derechos vy libertades asi como en una gran
responsabilidad de los ciudadanos en la definicion del destino colectivo.

El concepto de democracia participativa lleva insita ia aplicacién de los principios democraticos
que informan la practica politica a esferas diferentes de la electoral. Comporta una revaloracion y
un dimensionamiento vigoroso del concepto de ciudadano y un replanteamiento de su papel en la
vida nacional.
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No comprende simplemente la consagracion de mecanismos para que los ciudadanos tomen
decisiones en referendos o en consultas populares, o para que revoquen el mandato de quienes
han sido elegidos, sino que implica adicionalmente que el ciudadano puede participar
permanentemente en los procesos decisorios no electorales que incidiran significativamente en el
rumbo de su vida. Se busca asi fortalecer los canales de representacion, democratizarios y
promover un pluralismo mas equilibrado y menos desigual.

La participacion ciudadana en escenarios distintos del electoral alimenta la preocupacion y el
interés de la ciudadania por los problemas colectivos; contribuye a la formacion de unos
ciudadanos capaces de interesarse de manera sostenida en los procesos gubernamentales y,
adicionalmente, hace mas viable la realizacion del ideal de que cada ciudadano tenga iguales
oportunidades para lograr el desarrollo personal al cual aspira y tiene derecho.

En la democracia participativa el pueblo no sélo elige sus representantes, por medio del voto,
sino que tiene la posibilidad de intervenir directamente en la toma de ciertas decisiones, asi como
la de dejar sin efecto o modificar las que sus representantes en las corporaciones piblicas hayan
adoptado, ya sea por convocatoria 0 por su propia iniciativa, y la de revocarle el mandato a
quienes ha elegido.

En sintesis: la participacion concebida dentro del sistema democratico a que se ha hecho
referencia, inspira el nuevo marco sobre el cual se estructura el sistema constitucional del Estado
colombiano. Esta implica la ampliacion cuantitativa de oportunidades reales de participacion
ciudadana, asi como su recomposicién cualitativa en forma que, ademas del aspecto politico
electoral, su espectro se proyecte a los planos de lo individual, familiar, econdmico y social.

De ofro lado, en el ambito de los derechos puramente politicos, el principio fundamental de la
democracia participativa invocado en el Preambulo y reforzado en los articulos 1o0. y 20. de la
Constitucion Politica de 1991, opera también una significativa transformacién que recoge su
articulo 40.

En efecto, el concepto inicial que restringia los derechos politicos a "elegir y ser elegido”, se
supera y adiciona con ofra importante dimension del derecho a participar en la conformacion,
ejercicio y control del poder politico. A saber, Ja facultad de tomar parte en elecciones, plebiscitos,
referendos, consultas populares y otras formas de participacién; constituir partidos, movimientos y
agrupaciones politicas; revocar el mandato de los elegidos, tener iniciativa en las corporaciones
publicas e interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y de la ley.

Por otra parte, el fortalecimiento de la democracia participativa en el plano politico, trae consigo la
consagracion en el articulo 103 de la Carta de un conjunto de mecanismos de participacion
ciudadana con los siguientes objetivos: a) realizar el ideal del estado democratico de derecho, de
permitir el acceso de todo ciudadano a los procesos de toma de decisiones politicas; b) permitir el
ejercicio de un control politico, moral y juridico de los electores por parte de los elegidos, sin
intermediarios, con lo que se sanciona eficazmente la corrupcion administrativa y el uso del poder
en interés particular; ¢) hacer posible la construccion de un sistema politico abierto y libre, donde
el ciudadano tenga canales efectivos de expresion, que no excedan los limites de lo razonable v,
d) propender por la solucion de conflictos entre los 6rganos del poder publico, acudiendo a la
instancia politica del electorado.

Tales mecanismos de participacion democratica, en el ambito de lo politico, conforme al ya citado
articulo 103 son: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la
iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. Su desarrollo normativo constituye el objeto del
proyecto materia de la presente revision’®,

18 Corte Constitucional, sentencia C-180/94, expediente No. P.E. - 005, revision constitucional del proyecto de ley estatutaria No.
92/1992 Senado - 282/1993 Cémara, "por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacion ciudadana®, ponente
HERNANDQ HERRERA VERGARA.
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Més especificamente, en lo que atafie directamente a la consulta popular, la aludida
sentencia establecid que, en su estructura dogmética general, el disefio legal incorporado en
los arts. 8 y 53 del proyecto que se convirtid en Ley 134 de 1994, se ajustaba a la
Constitucion, acorde con los siguientes argumentos:

7. La Consuita Popular (Articulo 80.).

De modo general, puede afirmarse que la consulta popular es la posibilidad que tiene el
gobernante de acudir ante el pueblo para conocer y percibir sus expectativas, y luego
tomar una decision. En ofros términos, es la opinion 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, pues, el parecer que se solicita a la comunidad politica ¢ civica para definir la realizacién o
buscar el apoyo generalmente, en relacion con actuaciones administrativas en el ambito local.

()

Por su parte, el articulo 105 de la Carta la prevé en forma facultativa al indicar que, previo el
cumplimiento de los requisitos formales que sefiale el estatuto general de la organizacion
territorial y en los casos que el mismo determine, los gobernadores y alcaldes, segln el caso,
podran realizar consultas populares para decidir sobre asuntos de competencia del respectivo
departamento, distrito o municipio.

El articulo 8o. del proyecto, consagra la consulta popular como mecanismo de participacién, a
través del cual, el pueblo se pronuncia de manera obligatoria acerca de una pregunta de caracter
general, que le somete el Presidente de la Republica -articulo 104 CP.-, el gobernador o el
alcalde -articulo 105 CP.- segin el caso, para definir la realizacion o buscar el apoyo
generalmente de actuaciones administrativas de caracter trascendental en el ambito nacional,
regional o local.

Sefala la norma, iguaimente, que en los eventos en que 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. En este aspecto el precepto se
aviene a la Constitucion que, como ya se expreso, en su articulo 376 reserva al Congreso la
iniciativa de consultar al pueblo la decision de convocar 0 nd (sic) una Asamblea Nacional
Constituyente.

El derecho de todo ciudadano a participar en las consultas populares, hace parte del derecho
fundamental a la participacidon en la conformacion, ejercicio y control del poder pdlitico, de
acuerdo a lo dispuesto en el numeral segundo del articulo 40 de la Carta Politica.

En este sentido, debe concluir 1a Corte, que ia definicién que trae el articulo 8o., se ajusta al
texto de los articulos constitucionales que regulan el instrumento de la consulta popular,
como ha quedado sefialado. Asi se declarara.

5.4 El articulo 53 regula de manera detallada el mecanismo de la consulta, definido en €l articulo
104 de la Constitucion, conforme al cual, cuando se trate de una consulta de caracter nacional, el
tramite que debe surtirse, comprendera |a elaboracion del texto, su justificacién por parte del
Presidente de la Republica, el envio al Senado de la Republica para que emita su concepto (el
cual debera ser favorable) y luego, la remision a la Corte Constitucional para que se pronuncie
sobre su constitucionalidad {...).

Cosa diferente ocurre con la asignacién de competencia que la norma en comento hace en
cabeza del Tribunal de la jurisdiccion contencioso administrativa competente respecto de la
consulta de caracter departamental, municipal o local, pues es claro que ella constituye cabal
desarrollo de las que corresponden al legislador en virtud de la clausula general de competencia.
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En tal virtud, se declararan inexequibles las partes del precepto que atribuyen funciones de
control previo y de contenido a la Corte Constitucional sobre el texto de la consulta popular de

caracter nacional.

Agrégase a lo anterior que el aparte de la norma que sefiala a la Corte el procedimiento por el
cual debe ejercer el control del acto de convocatoria a la consulta popular, resulta también
violatorio tanto del articulo 152 literal d) constitucional, por desbordar el ambito normativo propio
de la regulacion por la via estatutaria, y el articulo 23 transitorio de la Carta, en el cual el
Constituyente atribuy0 al Presidente de la Republica la competencia de dictar, mediante decreto
(que corresponde al 2067 de 1991), el régimen procedimental de los juicios y actuaciones que
deban surtirse ante esta Corporacion. En esas condiciones, su sefialamiento por el Congreso
constituye una clara usurpacion de las competencias de legislacion excepcional que por una sola
vez la Carta confio al Ejecutivo. En tal virtud se declarara inexequible.

El mismo tramite se efectuarda en los casos de consultas populares realizadas por los
Gobernadores y alcaldes, quienes la remitiran a la respectiva Asamblea Departamental o Concejo
Municipal, para que emita su concepto de rigor, y luego se enviara €l texto al respectivo Tribunal
Contencioso Administrativo competente para que se pronuncie sobre su constitucionalidad.

Salvo el aparte de la norma que fue objeto de comentario separado, en lo demas no presenta, a
juicio de esta Corporacion, vicio de constitucionalidad alguno que la pueda afectar, ya que se
contrae a desarrollar el contenido de los articulos 104, 105 y 241-3 de la Constitucion Politica.

Estos requisitos pretenden que la responsabilidad politica del mandatario respectivo -Presidente
de la Repdblica, Gobernador o Alcalde- en la toma de decisiones sobre asuntos trascendentales,
no sea eludida y trasladada al pueblo. Asi mismo, buscan evitar que el Congreso (y, en su caso,
las Asambleas y Concejos) se vea sometido a presiones indebidas por parte del Gobierno frente
a decisiones de dificil adopcién y permite que cuestiones complejas, sobre las cuales haya un
enfrentamiento ejecutivo-legislativo, sean dirimidas por el pueblo, evitando asi una paralisis en la
adopcion de dichas decisiones’?”.

3.2 La consulta popular en departamentos y municipios consolida el pleno ejercicio
del mandato democratico, pues permite tanto a los gobernadores y alcaldes como a
los ciudadanos por iniciativa propia, acudir a la asamblea departamental o al concejo
municipal, segun el caso, en procura de concepto de apoyo a la iniciativa ciudadana,
para que sean los habitantes de cada reparticion del territorio que puedan resultar
concernidos por politicas publicas de interés local o regional quienes por la via del
voto tracen lineamientos a las autoridades administrativas, articulando asi la
democracia participativa y la directa.

Ese mandato tiene importantes efectos politicos y juridicos, aunque carece por si solo
de contenido normativo, esto es, no adopta actos administrativos, pero indica a los
organos colegiados de eleccion popular y a los respectivos mandatarios competentes
para expedirlos, cuales deban las ser las prioridades por privilegiar en los planes de
desarrollo, los demés instrumentos periédicos de planeacién, las herramientas
presupuestales y, en general, la organizacion del territorio en funcién de dignidad
humana a cuyo servicio estan o deben estarlo volcadas todas las autoridades en

1 Corte Constitucional, sentencia C-180/94, expediente No. P.E. - 005, revision constitucional del proyecto de ley estatutaria No.
92/1992 Senado - 282/1993 Camara, "por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacion ciudadana®, ponente
HERNANDO HERRERA VERGARA. En la parte resolutiva se declard exequible el art. 53, salvo ef fragmento del inciso 39, retirado de!
texto definitivo de fa Ley 134; afribuia competencias a la Corte Constitucional {*7. El articulo 53, excepto su inciso segundo, que se
declara inexequible, al igual que la frase "en los mismos términos previstos en su inciso anterior” de su inciso tercero),
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todos los niveles de la funcién publica, segun el norte que la Carta ha trazado en su
art. 5°.

En esa precisa dimension y bajo el prisma de la Carta Interamericana de Derechos
Humanos, debe articularse en sede judicial de control previo de constitucionalidad de
la pregunta que se pretenda someter a consulta popular la interpretacion y aplicacién
del mandatos del art. 105 de la Constitucion Politica, desarrollado en las Leyes 134
de 1994 (art. 53) y 1757 de 2015 (arts. articulos 3y 9 literal d).

3.2.1 La importancia de estos pilares del juzgamiento en el espectro gravitacional del
bloque de constitucionalidad la destacd la Sala mas recientemente, asi:

Entrelazando entonces los derechos humanos, la proteccion ambiental, el acceso a la
informacion y la participacidn publica de las personas en la toma de decisiones y politicas que
afecten al medio ambiente, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en opinion
consuiltiva N°OC-23/17 del 15 de noviembre de 201720, da respuesta a la consulta realizada
por el Estado de Colombia, en cuyo extracto se consigna:

‘I. La proteccion del medio ambiente y los derechos humanos

El derecho humano a un medio ambiente sano es un derecho con connotaciones tanto
individuales como colectivas. En su dimension colectiva, constituye un interés universal,
que se debe tanto a las generaciones presentes y futuras, mientras que su vulneracion
puede tener repercusiones directas o indirectas sobre las personas, en virtud de su
dimension individual y su conexidad con otros derechos, tales como el derecho a la salud,
la integridad personal o la vida, entre otros. La degradacion del medio ambiente puede
causar dafios irreparables en los seres humanos, por lo cual un medio ambiente sano es
un derecho fundamental para la existencia de la humanidad.

Ill. Obligaciones derivadas de los deberes de respetar y garantizar los derechos a la vida
y ala integridad personal, en el contexto de la proteccion del medio ambiente

La Corte interpreté que, con la segunda y la tercera preguntas, Colombia estaba
solicitando al Tribunal que se determinaran las obligaciones estatales relacionadas con el
deber de respetar y garantizar los derechos a la vida y la integridad personal en relacion
con dafios al medio ambiente. En respuesta a dicha pregunta, la Corte opin6 que, a
efectos de respetar y garantizar los derechos a la vida e integridad:

a. Los Estados tienen la obligacién de prevenir dafios ambientales significativos, dentro o
fuera de su territorio.

b. Con el propésito de cumplir la obligacion de prevencion los Estados deben regular,
supervisar y fiscalizar las actividades bajo su jurisdiccién que puedan producir un dafio
significativo al medio ambiente; realizar estudios de impacto ambiental cuando exista
riesgo de dafio significativo al medio ambiente; establecer un plan de contingencia, a
efecto de tener medidas de sequridad y procedimientos para minimizar la posibilidad de

20 CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS* MEDIO AMBIENTE Y DERECHOS HUMANOS OPINION
CONSULTIVA 0C-23/17 DE 15 DE NOVIEMBRE DE 2017 SOLICITADA POR LA REPUBLICA DE COLOMBIA
hitp:/bit.ly/2Bdg6f
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grandes accidentes ambientales, y mitigar el dafio ambiental significativo que se hubiere
producido, atin cuando hubiera ocurrido a pesar de acciones preventivas del Estado.

c. Los Estados deben actuar conforme al principio de precaucion, a efectos de la
proteccion del derecho a la vida y a la integridad personal, frente a posibles darios graves
o irreversibles al medio ambiente, atin en ausencia de certeza cientifica.

d. Los Estados tienen la obligacion de cooperar, de buena fe, para la proteccion contra
darios al medio ambiente.

e. Con el propésito de cumplir la obligacion de cooperacion, los Estados deben notificar a
los demas Estados potenciaimente afectados cuando tengan conocimiento que una
actividad planificada bajo su jurisdiccion podria generar un riesgo de dafios significativos
transfronterizos y en casos de emergencias ambientales, asi como consultar y negociar
de, buena fe, con los Estados potencialmente afectados por dafios transfronterizos
significativos.

f. Los Estados tienen la obligacion de garantizar el derecho al acceso a la
informacién relacionada con posibles afectaciones al medio ambiente, consagrado
en ¢l articulo 13 de la Convencion.

g. Los Estados tienen la obligacién de garantizar el derecho a la participacion
publica de las personas bajo su jurisdiccion, consagrado en el articulo 23.1.a de la
Convencién, en la toma de decisiones y politicas que pueden afectar el medio
ambiente. (negrilla y subraya fuera de texto)

Resalta la Corte Interamericana de Derechos Humanos, el rol que los estados deben
desempefar, su obligacion de amparar la vida e integridad personal, que comprometen
acciones en materia de salud, agua, alimentacion desde la proteccion al medio ambiente,
siendo con ello responsables de las actividades que comprometan este bien universal y
sefialando como derrotero el deber de los estados garantizar el derecho a la participacion
publica de las personas tanto en la toma de decisiones como en las politicas que se
implementen sobre estas materias.

[]

Bajo este entendido, el articulo 105 de la Constitucion Politica, desarrollado en el articulo 53
de la Ley 134 de 1994 y en los articulos 3 y 9 literal d) de la Ley estatutaria 1757 de 2015, el
mecanismo de la consulta popular en departamentos y municipios, consolida el pleno
gjercicio del mandato democrético, pues permite tanto a los gobernadores y alcaldes como a
los ciudadanos por iniciativa propia, acudir a la asamblea departamental o al concejo
municipal segun el caso, en procura de concepto de apoyo a la iniciativa ciudadana,
articulando asi la democracia participativa y la directa. Resalta entonces el mandado
constitucional que el mecanismo opera sobre asuntos de competencia del respectivo
departamento o municipio y asi lo interpret6 la Corte constitucional en la sentencia C-180 de
1994, cuando analiza el articulo 105 de la Carta y explica que este prevé de forma facultativa,
previo cumplimiento de los requisitos formales de cada organizacion territorial, la realizacion
de consultas para decidir sobre asuntos de competencia del respecto departamento, distrito o
municipio.

Por lo expuesto, se debe tener claridad respecto al uso del mecanismo de participacion de la
consulta popular, por razén de su radio de accion y por ende del nivel al que pertenece la
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autoridad que convoca, pues una figura es la contemplada en el articulo 104 de la C.P.,
consulta popular del trascendencia nacional y otra la del articulo 105 idem, que en este
momento ocupa el analisis de control previo, diferencia que se suscita en atencién a que en
aquella se convoca para asuntos de trascendencia nacional y esta a la competencia del nivel
territorial™2!.

3.3 Marco legal. Requisitos generales y aspectos formales. En un primer momento, la
Ley Estatutaria 134 de 199422 sefial6 los requisitos para la convocatoria y celebracion
de la consulta popular. En su art. 8 la defini6 como aquella institucién mediante la
cual, una pregunta de caracter general sobre un asunto de trascendencia nacional,
departamental, municipal, distrital o local, se somete por el presidente de la Republica,
el gobernador o el alcalde, segun el caso, a consideracion del pueblo para que este se
pronuncie formalmente.

Especificamente, para el ambito local, en los arts. 51 a 57 se dispuso que los
gobernadores y alcaldes podran convocar consultas populares para que la ciudadania
decida sobre asuntos departamentales, municipales, distritales o locales. Las
preguntas que se planteen al electorado deben ser redactadas de forma clara, de tal
manera que se puedan responder mediante un Si o un NO. La misma norma regula
que en una consulta popular de caracter territorial, el gobernador o el alcalde
solicitaran a la asamblea departamental o al concejo municipal pronunciamiento sobre
la conveniencia de llevar a cabo el evento electoral de caracter departamental,
municipal o local en los términos y con los requisitos de la consulta nacional. Si el
concepto previo resultare desfavorable, el gobernador o alcalde no podran convocarla.

Posteriormente, el texto de la consulta debera ser remitido al tribunal administrativo
competente para que se pronuncie dentro de los 15 dias siguientes sobre su
constitucionalidad. Segun el art. 55 de la Ley 134 de 199, la decision adoptada por el
pueblo resulta obligatoria.

Por su parte, la Ley 136 de 199423 impone la consulta popular para la creacién de
municipios (art.8), modificacién de limites intermunicipales (art.14) y para el desarrollo
de proyectos que generen un cambio significativo en el suelo (art.33)2.

La Ley 1757 de 2015% regulé varios mecanismos de participacion ciudadana y
establecié preceptos fundamentales que la regiran. En su art. 3 precisd que tanto el
referendo como las consultas populares pueden tener origen en iniciativa de autoridad
publica o ser de origen ciudadano; no obstante, para las segundas, establecié una

21 TAC, sentencia del 04/09/2018, ponente: Aura Patricia Lara Ojeda, radicacion 85001-2333000-2018-00090-00
(consulta popular municipio de Monterrey, temas de mineria en fuentes hidricas y sus rondas de proteccion).

22 Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacién ciudadana.

23 Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios.

24 ARTICULO 33. USOS DEL SUELO. Cuando el desarrollo de proyectos de naturaleza turistica, minera o de otro tipo,
amenace con crear un cambio significativo en el uso del suelo, que dé lugar a una transformacion en las actividades
tradicionales de un municipio, se deberé realizar una consulta popular de conformidad con la ley. La responsabilidad de
estas consultas estara a cargo del respectivo municipio.

PARAGRAFOQ. En todo caso, las decisiones sobre el uso del suelo deben ser aprobadas por el concejo municipal.

25 Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocién y proteccion del derecho de la participacion
democrética.

CONSULTA POPULAR — ACTIVIDAD PETROLERA - TAMARA. FALLO



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Consulta popular. Fallo 850012333002-2018-00097-00  Hoja 15

serie de reglas especiales que se encuentran en los arts. 4 y siguientes de la norma
en mencion, a saber:

) Conformacion de comité promotor y designacion de voceros: cualquier
ciudadano, organizacion social, partido 0 movimiento politico.

i) Inscripciéon del mecanismo de participacion ciudadana: se diligenciara
formulario, disefiado por la Registraduria Nacional del Estado Civil.

iy  Recoleccién de apoyos ciudadanos y su presentacion a la Registraduria
Nacional del Estado Civil: en un plazo de seis (6) meses.

iv)  Entrega de formularios y estados contables.

V) Certificacion del cumplimiento: tanto de los requisitos legales como
constitucionales para el desarrollo de la propuesta.

Una vez cumplido lo anterior, compete a la Registraduria Nacional del Estado Civil
(art. 19 de la Ley 1757 de 2015) enviar a la corporacion publica correspondiente el
articulado de la propuesta del mecanismo de participacion, junto con el nombre de la
iniciativa, el de sus promotores y voceros, el texto y la exposicion de motivos,
debiendo ser divulgados en la publicacion oficial de la corporacion.

La respectiva corporacion publica debera pronunciarse respecto de la conveniencia de
la consulta popular y, en caso de manifestar su viabilidad, la norma prevé una revision
previa de constitucionalidad que se adelantara en los siguientes términos:

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

a) La Corte Constitucional revisara previamente el texto que se somete a referendo
constitucional y el texto que se somete a consulta popular para 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 democrética a
realizarse,

Todo proceso de revision previa de constitucionalidad de convocatorias a mecanismos de
participacion 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”.

42 PROBLEMAS JURIDICOS

4.1 py1: Espectro del control previo de constitucionalidad. ¢;Cuéles son los alcances
del juez al ocuparse de la constitucionalidad del texto de la pregunta que se pretenda
someter a consulta popular territorial relativa a actividades de exploracion, explotacion
y produccion de hidrocarburos?

Tesis: De acuerdo con los lineamientos de la sentencia C-150 de 2015 el control
judicial de la consulta popular territorial comprende: i) la regularidad del procedimiento
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y i) la compatibilidad material con la Constitucion Politica, lo que presupone que la
pregunta objeto de consulta no puede referirse a materias que no se encuentren
comprendidas por las competencias del respectivo nivel.

4.1.1 Esta problematica se abordd previamente por el Tribunal, concretamente al
estudiar consultas populares en materia de hidrocarburos en los municipios de
Tauramena y Monterrey (Casanare), fallos en los que se concluyo6 lo siguiente:

“Naturajeza, tramite y alcances de la intervencion del Tribunal.

2.1 A esta Corporacién le corresponde Unicamente ocuparse de la constitucionalidad del texto
de la consulta; no se trata de un juicio, menos de caracter ordinario, al que comparezcan
demandante, demandado, terceros con interés, esto es, sujetos procesales entre quienes
pueda trabarse un ltigio, con pretensiones, defensas, etcétera, que tenga que desatar la
sentencia.

2.2 Ni siquiera puede asemejarse al tramite de objeciones a un proyecto de acuerdo o de
ordenanza; por ello, a falta de un procedimiento que deba seguirse y sin que pueda
analdgicamente acudirse al instrumental de la Ley 1437, el pronunciamiento judicial se emite
de plano.

(..)

Dicho de una manera concreta, los presupuestos facticos se revelan y ponderan Unicamente
para examinar el contexto de la pregunta misma, las medidas que podrian adoptar las
autoridades administrativas para cumplir el eventual mandato popular y su conformidad con la
Carta Politica. No pueden abrigarse dudas: nada se declara probado, nada se juzga, por
ahora, acerca de esos elementos materiales de la controversia.

()

2.7.2 En virtud de la carga de transparencia, es pertinente dejar igualmente sefialado que en
otra sentencia en que se abordaron estas aristas se concluyé que, ademas de la falta de
claridad y precision de la pregunta, no se habian ofrecido soportes probatorios adecuados para
examinar los presupuestos facticos de la mismaz28,

(.

5% | os atributos de la pregunta. La Ley Estatutaria (134) los define; en primer lugar, se indica
que debe ser de caracter general (art. 8°); ademds, su contenido tiene que ser claro, de
manera que pueda comprenderse facilmente y responderse escuetamente con “SI” 0 “NO”,

Dice la norma:

Articulo 52°.- Forma del texto que se sometera a votacién. Las preguntas que se formulen al pueblo
estaran redactadas en forma clara, de tal manera que puedan contestarse con un "SI" 0 un "NO".

No podran ser objeto de consulta popular proyectos de articulado, ni tampoco la convocateria a una
asamblea constituyente, salvo cuando se vaya a reformar la Constitucion segtn el procedimiento
establecido en el articulo 376 de la Constitucion Politica y en esta ley.

5.1. La jurisprudencia de los pares. La generalidad de los tribunales que ha estudiado este
aspecto ha enfatizado que la claridad debe garantizar que el ciudadano com(n y corriente
pueda comprender el texto; la resefia informativa se recogié en la sentencia relativa a la
consulta en Tauramena, ya citada?’.

5.2 Los lineamientos de la Corte Constitucional. Por relativa analogia con lo que ahora se
estudia, es pertinente aludir a la sentencia C-397 de 2010, que analiz6 la constitucionalidad

2 TAC, sentencia del 6 de diciembre de 2013, ponente José Antonio Figueroa Burbano, radicado 850012331001-2013-00259-00
{consulta Recetor).
2T TAC, fallo del 23 de octubre de 2013, ponente Néstor Trujillc Gonzalez, radicade 850012331002-2013-00227-00.
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de la Ley 1327 de 2009, “Por la cual se convoca a un referendo constitucional y se somete a
consideracion del pueblo un proyecto de Reforma Constitucional”; previa advertencia de
restringir su examen al procedimiento y a los aspectos de forma, por expresa restriccion
derivada del art. 241.2 de la Carta; precisd dicha Corte, en lo relativo a la claridad de las
preguntas, en la perspectiva de la proteccion de la libertad del elector, cual es la linea

consolidada, asi:

En el mismo sentido la Sentencia C- 141 de 2010 que analizd la constitucionalidad de fa Ley
1354 de 2009 que convocaba a un referendo para la reeleccion por segunda vez del Presidente
de la Republica, la Corte establecio la inconstitucionalidad del voto en blanco, teniendo en
cuenta la siguiente argumentacion:

“En la sentencia C-551 de 2003 la Corte Constitucional sostuvo que una manifestacion
de la especial proteccién al elector prevista en el articulo 378 constitucional era la doble
exigencia de lealtad y claridad en la redaccién del texto sometido a consideracion del
pueblo. Esta exigencia impone limites ciertos a la libertad de configuracion legislativa
cuando se trata de una ley convocatoria a un referendo, especialmente en lo que se
refiere a la redaccion de las preguntas que deben ser sometidas a votacion popular, Asi
por ejemplo son contrarias a la lealtad y claridad debida & los electores la incorporacion
en el texto de la ley de notas o preguntas introductorias?®; las preguntas ambiguas,
confusas o que inducen a equivocos; cierto tipo de preguntas compuestas?®; el voto en
bloque de un referendo multitematico’® y la introduccion de casillas para el voto en
blanco. [... 1.

La claridad no es meramente semantica, como puede verse: debe ofrecer al votante la
informacién necesaria para que libremente, comprendido el asunto, disponga conforme a su
criterio. Se trata de preservar la transparencia del mecanismo de participacién ciudadana; por
ella debe velar el juez constitucional, sin adentrarse en la confrontacion de los presupuestos
facticos implicitos en la pregunta, por las limitaciones inherentes al disefio del control, al breve
lapso para proveer, a la ausencia de partes y de debate de probatorio™2.

4.1.2 Evolucion de la linea de los 6rganos de cierre: Lo que en el pasado habia
precisado este Tribunal debe ahora ser armonizado con lo dispuesto recientemente por
la Corte Constitucional en sentencia C-150 de 20153, en la que se establecieron

% En la sentencia C-551 de 2003 Ja Corte concliyd que en definitiva todas las notas inroductorias a las pregunias sometidas a votacion popular
plantean serios problemas constitucionales relacionados con (i} la imposibilidad de una formulacion totalmente imparcial u objeliva de pregunias
relacionadas con textos normativos, (i) la inocuidad de una nofa introductoria que realmente refigje el contenido normativo integral del texto a ser
aprobado, (i) la posibilidad de-desnaturalizacion del mecanismo de participacion mediante la incorporacion de preguntas y (i) los problemas
normativos ulteriores gue suscitaria la aceptacion de esos encabezados en un referendo; razon por la cual declard inexequibles fodas las notas
introductorias de todos los numerales del texto de Ia ley aprobada por el Congreso.

% En la misma sentencia se sostuvo que vulneran la libertad del elector y por o tanto resuftan inadmisibles las preguntas compuestas que incorporan
elementos complelamente extrafios al tema o institucion propuesta, esto es, regulaciones que no tengan vinculos de conexidad logica o sistematica
con la reforma propuesta (F. J. 178),

% Al respecto se sostuvo; “La pregunta del voto en bloque de un referendo multitematico, en vez de promover una decision reflexiva de la ciudadania
sobre cada tema y aticulo, que es el proposito de un referendo, tiende entonces a favorecer fa expresion de manifestaciones globales de apoye o
rechazo de los proponentes del referendo. Ef volo en bloque en esas circunstancias es entonces inconstitucional, pues es contrario a la exigencia de
lealtad, ya que, en vez de fomentar la decision libre y autdnoma de los ciudadanos, los induce a que descarguen sus delicadas responsabilidades
politicas en los proponentes del referende. En tal contexto, la defensa del volo en blogue, segun la cual el ciudadano no esté obligado a usar ese
mecanismo y puede en todo caso votar individualmente cada pregunia, no es de recibo, pues la inconstitucionalidad de esa figura en los referendos
multiteméticos deriva de la manera como ella induce al elector a aprobar o rechazar la tofalidad def articulado sometido a su consideracion, segin la
conflanza que tenga en su proponente. Esta pregunta en un referendo multitematico en el fondo esta guiada por la siguiente logica; si usted tiene
confianza en el proponente del referendo, entonces apoye lodas estas reformas disimiles, jo cual desnaturaliza ef referendo, que es, como dice Ia
LEMP, la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma constitucional (art. 3° de la Ley 134 de 1994), y no la
consulta al pueblo sobre su confianza en deferminado gobemante. Y por esas razones, el volo en bloque de un referendo multitematico de origen
presidencial, tiende a convertir la consuita a la ciudadania en un mecanismo plebiscitario, que no es idéneo para Ia reforma a la Carta” sentencia C-
551 de 2003 F. J. 197.

51 Corte Constitucional, sentencia C-397 de 2010, ponente Juan Carlos Henao Pérez.
32 TAC, fallo del 23/10/2013, ponente Neéstor Trujillo Gonzdlez, radicado 850012331002-2013-00227-00 (consulta

Tauramena) y fallo del 27/02/2014, radicacidn 850012331002-2013-00277-00 {consulta popular Monterrey), del mismo
ponente.
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algunas reglas jurisprudenciales acerca del analisis de constitucionalidad de las
consultas por parte del juez, asi como precisiones respecto de dicho mecanismo de
participaciéon democratica, asi:

1. “La Consulta popular, de que tratan los articulos 104 y 105 de la Constitucion, no puede
referirse a materias que no se encuentren comprendidas por las competencias del
respectivo nivel, de tal manera que no es posible que mediante una consulta popular
municipal se pregunte a los ciudadanos asuntos de caracter departamental o que el
Presidente (sic) de la Republica promueva una consulta popular para solicitar del pueblo un
pronunciamiento sobre un asunto exclusivamente territorial.

2. La consulta popular, no puede modificar la Constitucibn o desconocer derechos
constitucionales.

3. El control judicial de la consulta popular territorial competencia (sicy de los tribunales
administrativos y se realiza previo al pronunciamiento del pueblo.

4. El control judicial de la consulta popular territorial es integral pues comprende:
4.1 la regularidad del procedimiento
4.2 la compatibilidad material con la Constitucion”.

4.1.2.1 La Seccion Quinta del Consejo de Estado aludid a la sentencia T-445 de
2016, para enfatizar el alcance del andlisis constitucional de la pregunta objeto de
consulta popular con el fin de determinar si se encuentra 0 no ajustada a la
Constitucion Politica. Al efecto, indicé:

“Adicionalmente, es del caso tener presente que la Corte Constitucional, en la sentencia C-
551 de 2013, construyé unas subreglas para la formulacién de preguntas en el marco de un
proceso de referendo, las cuales hizo extensivas a la consulta popular, segun lo advirtié en
la mencionada sentencia T-445-de 2016:

“La Corte Constitucional en sentencia C-551 de 2013, precis6 la importancia de garantizar la
neutralidad de las preguntas formuladas a la hora de emplear los mecanismos de
participacion ciudadana, ya que de lo contrario podria vulnerarse el principio de libertad
del votante. Ahora bien, a pesar de que dichas subreglas fueron construidas en el marco de
un proceso de refrendo, esta Sala considera que iguales limitantes pueden aplicarse a una
consulta popular. Por ello hara relacién in extenso de los argumentos planteados en dicha
oportunidad.

()

“Teniendo en cuenta lo anterior la sentencia C-551 de 2003 establecié las siguientes sub
reglas:

()

33 Revision constitucional: Proyecto de Ley Estatutaria 134 de 2011 CAMARA {Acumulado 133 de 2011 CAMARA) — 227 de 2012
SENADO “Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la participacion democratica’.
Referencia: Expediente PE-038 Magistrado Ponente: MAURICIO GONZALEZ CUERVO,

34 Consejo de Estado - Seccién Quinta, 15 de diciembre de 2016, Carlos Enrique Moreno Rubio, radicacién nimero;
11001-03-15-000-2016-03415-00(AC).
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(i) Las preguntas deben cumplir con exigencia de lealtad y claridad: "Es indudable que la
proteccion de la libertad del elector implica la doble exigencia de lealtad y claridad en la
redaccion del texto sometido a consideracién del pueblo.”

(i) Las preguntas inductivas violan libertad del elector y desconoce exigencia de
lealtad: "Puede suceder que seglin los términos en que sean redactadas las preguntas,
éstas puedan ser manipulativas o directivas de la voluntad del ciudadano, inductivas de
la respuesta final, tendenciosas o equivocas, lo cual puede conducir a la desinformacion, al
error, 0 a una falsa percepcion del fenomeno politico. (...)

(iv) Criterios objetivos para evaluar notas introductorias y preguntas: "Las notas
introductorias deben satisfacer ciertos requisitos como, (1) estar redactadas en un
lenguaje sencillo y comprensible, (i) que sea valorativamente neutro, (sic) (iii) ser breves en
la medida de lo posible, (iv) no ser superfluas o inocuas y (v) ser comprensivas del objeto que
el articulo expresa. Para la Corte la satisfaccion de estos requisitos garantiza que las notas
introductorias (1) no sean un factor de manipulacion de la decision politica (i) no
induzcan la respuesta del elector (iil) no presenten informacion parcial o engaiiosa y por
lo tanto no vicien la voluntad politica, (iv) garanticen condiciones favorables para el correcto
ejercicio del derecho politico, (v) otorguen pulcritud y correccion al proceso de convocatoria, y
(vi) revistan de un mayor grado de legitimidad la decision que se tome."

4.2 pJ2. Prevalencia del derecho politico a la participacion. ¢ En caso de antinomia de
fuentes o de dudas interpretativas en tomo a la viabilidad constitucional de una
consulta popular, es legitimo acudir a la opcidon que favorezca la expresion de la
voluntad del pueblo en las urnas?

Tesis: Reiteracion. Si. Se trata, escuetamente dicho, de privilegiar entre varias opciones
interpretativas la que garantice en mayor grado el derecho del pueblo a participar en el
ejercicio y el control del poder publico, en el ambito de intereses concernidos que
corresponda; para el caso, en lo que debe conocer esta Corporacion, en los asuntos
departamentales o de cualquiera de los municipios de Casanare, 0 de un conjunto de
ellos.

4.2.1 Este Tribunal indicd expresamente:

“Si bien Colombia es una republica unitaria (art. 1° de la Carta), estd organizada
administrativamente mediante grados y formas de descentralizacion (todavia en desarrollo
normativo), acorde con un piélago de preceptos que garantizan la autonomia relativa de las
reparticiones territoriales (arts. 286, 287, 288, 298 y 311, entre otros). Ese sistema de pesas y
contrapesas entre el poder central y los entes territoriales no puede ser un simple postulado
retorico: autonomia para obedecer irrestrictamente lo que provean el Congreso o el Gobierno;
menos, cuando la propia Constitucion ha indicado que en el ejercicio de la funcién publica rigen
principios de coordinacion, concurrencia, complementariedad y subsidiaridad, segin los
terminos de los arts. 209 y 288.

Por ello, sin que pueda suponerse que el “Estado” y la “Nacion” sean expresiones juridicas
equivalentes, como parecieron entenderlo algunos voceros de la Nacion en este asunto, para
dejar a las entidades territoriales por fuera del escenario normativo de las decisiones criticas y
reservarlas exclusivamente al Plan de Desarrollo, a las leyes o a los decretos del Gobierno,
entre ofros instrumentos con los que se disefian las politicas publicas desde el centro, tiene
que admitirse que también las autoridades municipales y las comunidades que habitan
las jurisdicciones territoriales como entidades fundamentales de la divisioén politico
administrativa del pais, tienen algo que decir cuando deban tomarse decisiones que
afectan o puedan afectar su destino.

Es un doble mandato el que se invoca en sustento de la tesis que antecede: la autonomia
territorial, ciertamente de alcance relativo, pero también el derecho fundamental a participar los
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conciudadanos, via consulta popular, entre otras, en el ejercicio y el control del poder publico.
Este no es monopolio de la Nacion, ni del Congreso, ni del presidente o sus ministros: quedd
atrés en la evolucion de la historia constitucional del pais la prédica de la representacién como
ratio de la democracia. Construir una cultura de la participacion efectiva, eficaz y responsable
no es tarea que se agote en una o dos generaciones.

Tales conclusiones fluyen del analisis del texto constitucional si se tiene en cuenta que ya el
Preambulo pregona la finalidad misma de la Constitucién, pero no atada a las politicas y
legislacion centralizada sino dentro de un marco juridico democratico y participativo que
garantice un orden politico, econdmico y social justo. Y por tal razén el articulo 1° del Estatuto
Fundamental otorga autonomia a las entidades territoriales, dentro de las cuales se encuentran
los municipios, igualmente en un escenario democrético, participativo y pluralista, no reducido
al obedecimiento ciego a las politicas y legislacion centralizadas. Y es por ello también que la
misma Constitucién, al reglamentar las funciones de los entes territoriales (articulos 297 a 321)
otorgd facultad expresa de expedir normas y realizar actividades relacionadas con la
planeacion, el desarrolio econémico y social, los servicios publicos y otros aspectos de
importancia para sus habitantes™?,

4.3 pJ3. Competencia de las_autoridades territoriales en tematicas ambientales:
explotacion del subsuelo. ;Si la decision del pueblo fuere restringir algunas actividades
propias de la industria petrolera (sismica o prospectiva, exploracién, explotacion y
transporte de hidrocarburos) en su territorio en parte del mismo, con ocasion de
consulta popular municipal, podrian las autoridades territoriales expedir disposiciones
ambientales relativas a dicha tematica?

Tesis. Si. La respuesta que ha adoptado la Sala ha sido afirmativa; al abordar por
primera vez dicho asunto®, precisd que pueden configurarse tres escenarios:

“i) Que sea inequivocamente claro que 1o que deba hacerse para ejecutar el mandato de la
consulta popular violaria el ordenamiento juridico. Asi por ejemplo, si se pretende preguntar al
pueblo la posibilidad de enajenar la ronda protectora de una cuenca hidrografica en la
jurisdiccidn del municipio, saltaria a la vista que por tratarse de disponer de bienes de uso
publico que gozan de garantias constitucionales y legales reforzadas, diga lo que diga el
electorado no se puede cumplir su voluntad.

i) Que resulte absolutamente claro que el contenido material de la consulta sea atinente a
competencias que la Constitucién asigna a los municipios, tal como podria serlo desarrollar en
concreto una politica regulatoria en torno al uso del suelo (art. 313-7 C.P.) para priorizar
determinada modalidad de desarrollo urbano (densidad, énfasis en altura o restriccién a nivel
horizontal por alguna razén paisajistica): no habria duda de poderse expedir futuros actos
relativos al tema. Y,

iii) Los casos dificiles o con fronteras porosas entre lo que puedan o no hacer las autoridades
territoriales del nivel municipal”.

4.3.1 Desde esa oportunidad, se indicé que confluyen en el escenario de la discusién
constitucional multiples principios relevantes para inferir la respuesta, entre ellos, los de
coordinacion, concurrencia y complementariedad comunes al ejercicio de funcién
publica y especificamente a la relacién entre la Nacion y los entes territoriales, los
cuales deben ponderarse. Y mas en el espectro propio de la problematica ambiental,

35 TAC, fallo del 23/10/2013, ponente Néstor Trujillo Gonzalez, radicado 850012331002-2013-00227-00 (consulta
Tauramena) y del 27/02/2014, radicacion 850012331002-2013-00277-00 (consulta popular Monterrey), del mismo
ponente.

36 TAC, fallo del 23/10/2013, ponente Néstor Trujillo Gonzalez, radicado 850012331002-2013-00227-00 (consulta
Tauramena)

CONSULTA POPULAR — ACTIVIDAD PETROLERA - TAMARA. FALLO



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Consulta popular. Fallo 850012333002-2018-00097-00  Hoja 21

los de precaucion y de rigor subsidiario, que también proyectan efectos sobre el
ejercicio analitico que debe realizarse. Asi se sefialo:

“El Tribunal no puede desconocer que lo relativo a la politica publica de la explotacion de los
recursos naturales y especialmente de los hidrocarburos tiene un marco regulador que parte de
la Constitucion misma (articulos 80, 332, 334 y 339). Pero no puede incurrir en la simplicidad
de confundir la persona juridica Nacion con el Estado mismo, como si el resto de las
reparticiones politico administrativas y la compleja organizacion de los entes y dependencias
que conforman el disefio estructural del Estado no hicieran parte de él; por ello tiene que
reconocerse que hay una distribucion de competencias entre los diversos niveles de
autoridades para definir dichas politicas y el debido aprovechamiento de los aludidos recursos.

Predicar que el subsuelo pertenece al Estado como un bien publico, segun los términos del
articulo 80 de la Carta Politica, no significa que sea la Nacién, por conducto del Congreso vy del
Gobierno, la titular privativa y excluyente de toda posibilidad regulatoria de lo atinente a esos
recursos naturales: de lo que se trata es de enfatizar que no seran los particulares los que
puedan pretender su apropiacion y disposicion, acorde con el articulo 332 de la Constitucion,
aunque ciertamente es al Congreso, por mandato de la ley, al que compete ofrecer los
lineamientos fundamentales para insertar esas actividades industriales en el contexto general
de la direccion de la economia (articulo 334 de la Carta).

Lo que se indica en los dos parrafos precedentes por si solo podria inclinar el balance hacia la
radical exclusion de la viabilidad constitucional de la consulta popular de aspectos relativos a la
industria petrolera: en su maxima dimension, ni siquiera el presidente de la Republica podria
impulsar un mandato del pueblo orientado a dichos propédsitos, entendidos ellos como sujetos a
reserva estricta de ley.

No obstante, la Sala estima necesario abordar la discusion desde una 6ptica mas amplia que
exige ponderar los principios y valores ya anunciados; en un Estado que se precia de respetar
la participacion democrética para oir a las comunidades directamente afectadas respecto de
las actividades que las impactan directamente, que tiene ideados mecanismos de consulta
previa para poder adoptar determinadas decisiones estratégicas (articulos 78, 79, 297, 319 y
321 Constitucion Politica) y que reconoce la coexistencia de la forma de RepUblica unitaria con
los mandatos de optimizacion relativos a la descentralizacion y la autonomia relativa de las
entidades territoriales, la ponderacion tiene que ser mas compleja. Con mayor razén cuando,
presuntamente, pudieran entrar en conflicto la industria o la intervencidn antropica en general,
con la preservacion del recurso AGUA, entendido que el derecho a esta es de caracter

fundamental acorde con el bloque de constitucionalidad®”.

6.2.2. Fronteras porosas de las competencias municipales, departamentales y nacionales
respecfo de la proteccion de los recursos hidricos, de bosques y de otros elementos
bidticos de un medio ambiente sano

6.2.2.1 La concurrencia de los diversos niveles estatales. Nada exotico tiene el predicado
que subyace en el epigrafe. La Corte Constitucional lo enuncid, con ocasién del examen del
art. 63 de la Ley 99, asi:

2.2 El régimen constitucional de proteccion del medio ambiente: caréacter unitario del Estado y
concurrencia de competencias entre la Nacion, las Corporaciones Auténomas Regionales, y
las entidades territoriales:

%7 La tematica relativa al derecho al agua como uno de estirpe fundamental la abordé este Tribunal en detalle en la sentencia de tutela
del 5 de abril de 2013, ponente José Antonio Figueroa Burbane, radicado 850012333001-2013-00050-00. Reiteracion en fallo de tutela
del 30 de abril de 2013, del mismo ponente, radicado 850012333001-2013-00083-00; y en la sentencia del 10 de abril de 2013,
ponente Néstor Trujiio Gonzalez, radicado 850012333002-2013-00060-00. Todas acerca de la problematica derivada del colapso de
la planta de fratamiento de agua de Yopal.
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La Constitucion establece deberes, obligaciones y derechos, en relacion con el medio
ambiente, y encarga de su proteccidn al Estado, a las comunidades, y a los particulares. En
algunos articulos la Carta atribuye responsabilidades al Estado, sin especificar a qué érgano o
en qué orden le corresponde cumplirlas, mientras en otros establece funciones a entidades
determinadas. De tal modo, por ejemplo, el articulo 8° establece la obligacion del Estado de
proteger las riquezas naturales, sin especificar a qué organo le corresponde tal funcién. Por
su parte, el articulo 80 dispone que el Estado debe planificar el manejo y aprovechamiento de
los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion
0 sustitucion, que debe prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las
sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios. Sin embargo, en dicho articulo tampoco
se radican competencias en cabeza de una autoridad especifica.

()

Como se observa, en términos generales la Constitucion establece deberes, y asigna
competencias concurrentes a 6rganos del orden nacional y territorial en la proteccién del
medio ambiente, sin delimitar su ambito material, ni atribuir funciones especificas. Para
desarrollar la Constitucion, y articular la concurrencia de competencias, el legisiador goza de
una amplia potestad configurativa. Sin embargo, ésta debe sujetarse a un mismo tiempo, a
diversos parametros constitucionales. Para efectos de la decisién que corresponde adoptar a
la Corte en esta oportunidad, deben tenerse en cuenta los siguientes parametros. En primer
lugar, la articulacion del sistema debe propender por la efectividad de la proteccién del
medio ambiente, y més generalmente, por el logro de los objetivos constitucionales en
la materia. Por otra parte, el sistema debe permitir Ia participacion de las personas y de
las diferentes comunidades, en las decisiones que los afecten. Finalmente, la
participacion de los diferentes ordenes del Estado debe corresponder al principio de
descentralizacion, el cual lleva implicito el caracter unitario del Estado colombiano. (Se
agregan cursivas y negrilia).

Los anteriores parametros constitucionales de proteccién del medio ambiente pueden entrar
en tensién en casos concretos, y es deber del Estado entrar a armonizarlos, garantizando que
se complementen entre si, y velando por sacrificar al minimo cada uno de ellos. Asi, la
efectividad de la proteccidn vy el principio de descentralizacidn pueden entrar en tension,
debido a una proteccion ambiental deficiente dentro del orden nacional o local. Sin embargo,
en tales casos la insuficiencia de la proteccidn en alguno de estos dos ambitos puede
compensarse mediante el ejercicio de competencias concurrentes en cabeza de otros
6rganos del Estado, en ambitos territoriales diferentes. De tal modo, si la proteccion a nivel
nacional resulta insuficiente para preservar el ambiente en una localidad con un ecosistema
especialmente fragil, las autoridades de dicha localidad tienen la oportunidad de dispensar la
proteccién adicional necesaria. Asi mismo, si las autoridades territoriales no otorgan la
proteccidén necesaria a dicho ecosistema, los 6rganos competentes nacionalmente pueden
entrar a subsidiar dicha falencia. En conclusién, el disefio constitucional ablerto permite la
concurrencia de competencias en materia ambiental. Esta competencia hace posible que a
pesar de la omision de una u ofra autoridad, el Estado pueda garantizar la efectividad de la
proteccion de las riquezas naturales (C.N. art. 8), asegurando que la comunidad y las
generaciones futuras puedan gozar de un ambiente sano (C.N. art. 79). - Sic-

()

De lo anterior se tiene entonces, que el sistema constitucional de proteccién del medio
ambiente tiene dos caracteristicas organicas principales. En primer lugar, tiene un disefio
abierto funcionalmente, lo cual permite la concurrencia de competencias entre la Nacion, las
corporaciones autbnomas regionales, las entidades territoriales, y las autoridades indigenas.

En segundo lugar, teniendo en cuenta el caracter unitario del Estado colombiano, y una
caracteristica importante del bien juridico objeto de proteccién (interdependencia de los
ecosistemas), califican la proteccion del medio ambiente como un asunto de interés nacional.

En esa medida, la responsabilidad por su proteccion esta en cabeza de las autoridades

nacionales. Sin embargo, también a las entidades regionales y territoriales les
corresponde un papel importante en el sistema de proteccion del ambiente. Por lo tanto,
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es necesario indagar cuales son los criterios constitucionales de distribucion de competencias
en materia ambiental®.

6.2.2.2 El precedente horizontal. Este Tribunal ya tuvo oportunidad de abordar extensamente
la prolija regulacion que se ocupa en el pais de los aspectos anunciados y concluyé que, sin
perjuicio de las competencias propias de la Nacion y de las corporaciones autonomas
regionales, también las autoridades territoriales estan habilitadas para ocuparse de recursos
naturales estratégicos, acuiferos incluidos, especialmente con fines de preservacion como
elementos vitales para el bienestar de sus habitantes (...)%.

6.2.3._El principio _de precaucion. Sin pretender conjeturar si, por si misma, la industria
petrolera perturba con extrema gravedad lo recursos hidricos y forestales, entre otros,
especialmente en la temprana fase exploratoria, como lo pregonan las autoridades de
Tauramena en el caso concreto, por tratarse de presupuestos facticos que requieren
comprobacién cientifica y que desbordan la sumaria intervencién del Tribunal en este asunto,
debe invocarse el aludido principio de precaucién que viene de instrumentos internacionales a
los que se ha acogido Colombia4?, porque si existe duda razonable en torno al punto, oir a las
comunidades directamente concernidas resulta elemental para que, quien tenga el poder de
decidir, pondere no solo los beneficios macroecondmicos que puedan obtenerse, sino también
las variables sociales, la preservacién de la vida misma, la proteccién integral de la vida
humana en condiciones dignas, entre otros aspectos.

Se ha precisado en multiples ocasiones en este fallo que la Corporacion no puede dar por
cierto, tampoco tener por desvirtuado a priori, el nefasto impacto ambiental que Tauramena
pregond en sus escritos en la audiencia: no se obra como juez popular, ni se pueden juzgar por
anticipado futuros actos que ni siquiera se sabe si naceran a la vida juridica. Ello no impide que
un aspecto tan sensible para los habitantes de un territorio en el que presuntamente se
concentran importantes reservas hidricas sea sometido a la consulta popular; por el contrario,
la participacion ciudadana debe provocar hechos politicos que deberan considerar la
autoridades competentes y, también, si prospera el NO, extender un mandato al alcalde y al
Concejo de Tauramena para que dentro de la érbita de sus propias competencias adopten las
cautelas necesarias, 0 acudan a la corporacion auténoma respectiva para propiciar las medidas
complementarias a que haya lugar, y en general, para que ejerzan las acciones y derechos que
la Constitucion y la ley prevén para garantizar los derechos fundamentales, colectivos y demas
que puedan resultar afectados.

6.2.4. El principio de rigor subsidiario%!. En un complejo escenario de fronteras porosas, no
puede igualmente a priori, como lo pretenden los voceros de la Nacion, privarse a las
autoridades territoriales de toda oportunidad de ocuparse de la regulacion ambiental, en su
jurisdiccion propia, en asuntos de tanta importancia como la ponderacion acerca de qué deba
hacerse prevalecer, si la industria extractiva de un recurso natural estratégico, como el
petréleo, o la preservacion de un modelo de vida, las condiciones para que esta sea posible v,
en general, una cierta percepcion de los heneficios y los costos integralmente considerados de
una u otra opciodn politico administrativa.

(..

Pues bien: es la Corte Constitucional la que ha desarrollado el aludido principio de rigor
subsidiario, en virtud del expreso reconocimiento de la insuficiencia de la regulacion legal, para
abogar por que los entes territoriales también puedan idear soluciones normativas

3 Corte Constitucional, sentencia C-894 de 2003, ponente Rodrigo Escobar Gil.

% TAC, sentencia popular del 14/11/2012, ponente José Antonio Figueroa Burbano, radicado 85001-2331-001-2012:00044-00
{exploracién petrolera area de la laguna del Tinije).

4 Declaracion de Rio de Janeiro de junio de 1992 sobre Medio Ambiente y Desarrolio, expresamente refomados dichos principios en
la Ley 99 de 1993, art. 1° numeral 1°.

41 Corte Constitucional, sentencia C-894 del 2003, ponente Radrigo Escobar Gil. E! principio de rigor subsidiario, introducido en el
art, 63 de la Ley 99, se estudia en la Corte cuando menos desde la sentencia C-534/96 extractada en la cita; de Ia linea, entre otros
fallos, hacen parte los siguientes: C-064/98; C-596/98, C-554/07, C-598/10 y C-889/12.
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legitimas para preservar bienes publicos tan valiosos, como lo es el medio ambiente
sano (..)"™?

4.3.2 La posicion del superior funcional: Ahora bien, sobre este problema juridico en
particular, el Consejo de Estado se ha pronunciado recientemente con tesis contrarias
emitidas por las Secciones Cuarta y Quinta y algunos salvamentos de voto que se
traen a colacion, en lo que tiene que ver con la concertacion entre entidades
territoriales y el nivel central (Nacién), asi:

Postura 1: Seccién Cuarta y salvamentos de voto Seccién Quinta

P1.1 Consejo de Estado, Seccion Cuarta. _ponente STELLA JEANNETTE CARVAJAL
BASTO, sentencia _del 30/05/2017, expediente  110010315000-2017-01198-00,
demandante: Mansarovar Energy Colombia Ltd: demandado: Tribunal Administrativo del
Meta. Tutela. (CONSULTA POPULAR MUNICIPIO DE CUMARAL).

Dicha sentencia aludi6 a la Ley 1454 de 2011 “por la cual se dictan normas organicas
sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones” para destacar las
atribuciones del municipio en materia del ordenamiento del territorio (art. 29). Resalt6 la
Ley 388 de 1997, “Por la cual se modifica la Ley 9% de 1989, y la Ley 3% de 1991 y se
dictan otras disposiciones”, en cuyo Capitulo |, Objetivos vy principios generales, articulo 1
numeral 2, incluye el establecimiento de los mecanismos que permitan al municipio, en
ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y
racional del suelo, la preservacién y defensa del patrimonio ecolégico y cultural localizado
en su ambito territorial y la prevencion de desastres en asentamientos de alto riesgo, asi
como la ejecucion de acciones urbanisticas eficientes.

Concluy lo siquiente:

1° El Estado (Nacion) es el propietario del subsuelo y de los recursos naturales no
renovables y, por ende, puede intervenir en el desarrollo de actividades economicas
relacionadas con tales recursos, como, por ejemplo, la minera y la industria de
hidrocarburos, ora regulando la administracion de esas actividades ora explotando directa
o indirectamente el subsuelo.

2° Los municipios, por su parte, tienen competencia para planificar y gestionar la
organizacion del territorio, en especial, para definir y distribuir [os usos del suelo.

3° Inevitablemente esas dos competencias confluyen, concurren, y, por lo tanto, deben
gjercerse de manera coordinada y arménica, mediante acuerdos y consensos.

4° Si no es posible coordinar y concertar el ejercicio de tales competencias, y se
corre el riesqo que queden anuladas, prevalece, en principio, la competencia de los
municipios para ordenar el territorio, en cuanto concentra mayor impacto social. No
obstante, la ponderacion de intereses en el ejercicio de competencias nacionales y
territoriales debe hacerse en cada caso concreto y siempre con miras al interés general y
en aras de la proteccion de los derechos y libertades de las personas.

42 TAC, fallo del 23/10/2013, ponente Néstor Trujilo Gonzalez, radicado 850012331002-2013-00227-00 (consulta
Tauramena) y del 27/02/2014, radicacion 850012331002-2013-00277-00 (consulta popular Monterray), del mismo
ponente.
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5° En definitiva: los municipios pueden adelantar consultas populares sobre el desarrollo
de proyectos y actividades de la industria de hidrocarburos en su territorio, en el marco de
sus competencias. Eso hace parte de la autonomia que los articulos 1° y 287 de la
Constitucion Politica les reconoce a las entidades territoriales.

3.2.2. La providencia cuestionada frente a la competencia del municipio de
Cumaral para convocar la consulta popular sobre actividades de la industria de
hidrocarburos. E| Tribunal Administrativo del Meta se pronuncio sobre la competencia
del alcalde de Cumaral para promover la consulta popular sobre la ejecucion de
actividades de exploracion sismica, perforacion exploratoria, produccion, transporte y
comercializacion de hidrocarburos en el territorio de ese municipio. En lo pertinente, Ja
providencia dice: (...) el texto de la pregunta propuesta para la consulta popular respecto
a las actividades de exploracion sismica, perforacion exploratoria y produccion, no
resuftan contrarias a los mandatos superiores contenidos en el articulo 288 de la
Constitucion, en tanto que la autonomia de que gozan las Entidades Territoriales, como
es el caso del Municipio de Cumaral (Meta) esta enmarcada dentro de los limites de la
Constitucion y la Ley, luego si la entidad territorial pretende desarrollar una consulta
popular, ello no afecta la competencia que la ley y la Constitucion le ha asignado,
especialmente, en materia de hidrocarburos y la autoridad ambiental, en relacion con la
exploracion y explotacion de los hidrocarburos existentes en el subsuelo Colombiano.

Es decir, no hay restriccién implicita por el texto de la pregunta propuesta para la
consulta popular, pues en el evento en que la respuesta mayoritaria sea el “si”, las
autoridades del orden nacional, conservan sus competencias precisas en relacion
con la administracion de los hidrocarburos y de los recursos naturales renovables -
para el caso de las autoridades ambientales- y entre las Autoridades Nacionales y
Municipales debe haber un trabajo coordinado y de colaboracion en los asuntos
relacionados.

()

La Sala considera que la decision del Tribunal Administrativo del Meta se ajusta a
derecho, en tanto concluy6 que las consultas populares sobre actividades relacionadas
con la industria de hidrocarburos se enmarcan en el ambito de las competencias de los
municipios (autonomia politica). Desde luego, en el marco de la consulta popular, el
alcalde de Cumaral debe cumplir con el requisito de concertacion con la Nacion
para definir asuntos que si bien hacen parte del ordenamiento territorial, también
inciden en cuestiones importantes para el nivel nacional. (...)

En otras palabras, como lo sostuvo la Corte Constitucional, en la sentencia C-145 de
2015, «la funcion de determinar los usos del suelo, afecta aspectos axiales de la vida en
comunidad en los sectores urbano y rural, pues el modelo de desarrollo que adopten las
entidades territoriales incide en las condiciones de vida, en aspectos como el economico,
el social, el cultural, el ambiental, el urbanistico, entre ofrosy, supuestos que no se
advierten alterados con las actividades de transporte y comercializacion.

Siendo asi, se justifica la decision de la autoridad judicial demandada de excluir tales
actividades, pues, como se explico, es posible que las entidades territoriales puedan
promover consultas populares sobre hidrocarburos, siempre que impliquen una alteracion
del uso del suelo, lo que, se repite, no se presenta en el caso de las actividades de
fransporte y comercializacion’”.
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P1.2, Consejo de Estado, Seccién Cuarta, ponente: JORGE OCTAVIO RAMIREZ
RAMIREZ, sentencia del 9 de agosto de 2018 radicacion numero: 110010315000-2017-
02515-01(AC) Actor: Ministerio de Minas y Energia, demandado: Tribunal Administrativo
del Meta®.

“Las autoridades locales y nacionales tienen competencias concurrentes en los asuntos
mineros, ambientales y energéticos, motivo por el cual deben coordinar el ejercicio de sus
funciones.

Si no se logra una concertacion entre los distintos niveles decisorios, prima la
competencia de las autoridades municipales porque, en virtud del principio de
subsidiariedad, son la autoridad mas cercana a los ciudadanos. Las consultas populares
realizadas en materias minero-energéticas a nivel municipal son posibles en ejercicio del
derecho de participacion ciudadana. Los municipios pueden prohibir la actividad minero-
energética en sus territorios en ejercicio de sus competencias de proteccion del medio
ambiente y reglamentacién del uso del suelo.”

()

“En el marco de lo expuesto, la Sala encuentra que respecto de la exploracién y
explotacién minera y de hidrocarburos, los principios constitucionales de coordinacién,
concurrencia y subsidiariedad (art. 288 de la Constitucion), se constituyen en el marco de
accién para que el Estado y las entidades territoriales puedan armonizar sus intereses,
mecanismo que se puede activar con antelacion (ex ante) a la realizacién de una consulta
popular, lo que no se puede entender como un presupuesto o condicién para materializar
este mecanismo de participacién ciudadana, pues ello llevaria a vaciar de contenido el
principio de autonomia territorial. No obstante lo anterior, nada descarta la posibilidad en
un probable escenario en el que se haya impuesto como votacion mayoritaria el NO, que
el Estado y las entidades territoriales puedan concertar con posterioridad una politica
minera y de hidrocarburos que sea sostenible desde el punto de vista ambiental,
arqueoldgico y cultural, entre otras facetas’.

Con base en lo anterior, la Sala concluyé que no es necesario que entre la Nacion y
las entidades territoriales se surta un tramite de concertacion de forma previa a la
realizacion de la consulta popular sobre materias minero-energéticas.”

Salvamento de voto, del Consejero Carlos Moreno Rubio: sentencia de tutela de la
Seccion Quinta emitida el 23/04/2018. radicacion numero: 110010315000-2017-02829-
00(AC).

“Se advirtid en el fallo que “no resulta posible que la planeacién, aprovechamiento,
exploracion y explotacion de recursos naturales no renovables sea un asunto susceptible
de ser sometido a una consulta popular del orden municipal, sin que previamente se
hayan agotado los mecanismos de concertacion previstos en las normas
constitucionales yen laley, (...).”

*3 En dicha sentencia se estudiaron providencias de las secciones Cuarta y Quinta del Consejo de Estado. Seccion
Cuarta: (i) del 7 de diciembre de 20186, radicado: 11001-03-15-000-2016-02326-00, ponente: Hugo Fernando Bastidas
Barcenas; (ii) del 30 de mayo de 2017, radicado: 11001-03-15-000-2017-01198-00, ponente (E): Stella Jeannette
Carvajal Basto.; {ili} del 25 de octubre de 2017, radicado: 11001-03-15-000-2017-02516-00, ponente: Stella Jeannette
Carvajal Basto. Seccion Quinta: (i) del 14 de febrero de 2017, radicado: 11001-03-15-000-2016-02396-01, acumulados:
11001-03-15-000-2016-02328-00, 11001-03-15-000-2016-02643-00; 11001-03-15-000-2016-02741-00; 11001-03-15-
000-2016-02513-00; 11001-03-15-000-2016-02644-00, ponente: Rocio Araljo Ofate; (i) del 6 de julio de 2017, radicadc:
11001-03-15-000-2017-01198-01, ponente: Rocio Aradjo Ofate.
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Frente al punto, si bien es cierto que el fallo de tutela no descarta la realizacion de la
consulta popular, lo es también que la condiciona al agotamiento previo de los
mecanismos de concertacién; conclusion que no tiene respaldo legal, por cuanto la
ley no prevé dicho tramite como condicion para realizarla.

Se pierde de vista que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 otorga al municipio la
competencia para llevar a cabo una consulta popular ante la existencia de proyectos
extractivos en su territorio que amenace con crear un cambio significativo en el uso del
suelo, sin que haga mencién de una concertacion previa.

La norma bajo cita es clara en sefialar que “Cuando el desarrollo de proyectos de
naturaleza turistica, minera o de otro tipo, amenace con crear un cambio significativo
en el uso del suelo, que dé lugar a una transformacion en las actividades fradicionales
de un municipio, se deberéa realizar una consulta popular de conformidad con la Ley.
La responsabilidad de estas consultas estara a cargo del respectivo municipio.”

La Ley 1757 de 2015* tampoco establece la obligacion de agotar mecanismos de
concertacion previa a la realizacion de una consulta popular.

Asi mismo, la postura de la que me aparto carece de respaldo jurisprudencial, ya que las
sentencias de constitucionalidad que la sustentan, aungue dan cuenta de la necesidad de
aplicar los principios de coordinacién y concurrencia {concertacion), en manera alguna
precisan que ello procede antes del pronunciamiento del pueblo. Por otra parte, las
decisiones de la Corporacion en mencion sobre este mecanismo de participacion
democratica, dan a entender que el mismo procede sin la concertacion previa a la que se
refiere el fallo de tutela y, por el contrario, tal concertacion podria ser posterior.”

Salvamento de voto, de la consejera LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ:
sentencia de tutela de la Seccion Quinta emitida el 23/04/2018, radicacion nimero:
110010315000-2017-02829-00(AC).

Bajo ese contexto, de ser necesaria una concertacion entre el nivel central y el territorial, que
pudiera tener defensa en el principio de coordinacidn administrativa, lo ideal seria que pudiera
llevarse a cabo cuando se tenga el resultado de la respectiva consulta popular en la que el
pueblo, de forma libre y soberana, favorezca la explotacion; o inclusive, antes de que se lleve
a cabo e (sic) reputado mecanismo de participacion ciudadana, de suerte que el pueblo pueda
conocer de antemano esos elementos que han sido objeto de una previa coordinacion
administrativa, a efectos de que la decisién de la consulta se adopte dentro de un marco
armoénico y plenamente informado; pero nunca en el interregno que va de la recoleccién
de apoyos (firmas), a la aprobacion administrativa que da lugar al tramite de revisién
previa que compete a los tribunales administrativos, ya que ello generaria un peligroso
panorama de incertidumbre al provocarse el enfrentamiento de las instituciones del
orden nacional y territorial, con el aditamento de una sociedad parcializada por el
conocimiento de una pregunta que sera sometida a consulta, y respecto de la cual ya han
tenido tiempo de reflexionar, como se espera de todo ciudadano en visperas de una contienda
electoral.” (Negrilla fuera de texto).

Postura 2: (mayoritaria) Seccién Quinta

P2.1 Consejo de Estado, Seccion Quinta, ponente Rocio Araujo Onate, sentencia del
23/04/2018, radicacion nimero: 110010315000-2017-02829-00(AC), actor: Edilberto Bello
y otros, demandado: Tribunal Administrativo de Cundinamarca (S-1-A). Tutela.

44 “Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccién del derecho a la participacion democrética”
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Textualmente sefiald: “3.4.5.4. La Sala en virtud de las normas constitucionales
analizadas, concluye que la actividad objeto de regulacion debe ser concertada entre los
distintos niveles de la organizacion, pues si bien se reconoce que la Nacion —entendida
como entidades del orden central- tiene sendas competencias para determinar la politica
nacional en materia de mineria, otorgamiento de concesiones, entre otros, lo cierto es que
la materializacion de la extraccién, impacta directamente en otras facultades que son del
resorte, en particular, de los municipios, como lo son la planeacion y ordenacion del
territorio, la proteccion del medio ambiente, la prestacion de servicios publicos, etc.

Lo anterior, como se sefiald por las decisiones de constitucionalidad, debe fundamentarse
en los principios de coordinacion y concurrencia —fijados en el articulo 288 ejusdem-,
razon por la cual, una consulta popular en la que se pregunte sobre la procedencia o
no de actividades extractivas debe estar precedida de un PROCEDIMIENTO DE
CONCERTACION entre las autoridades nacionales y el respectivo ente territorial.

4.3.2.1 Como se observa, la lectura actual de las dos subsecciones del Consejo de
Estado concuerda en lo mas relevante para el presente fallo: ambas econocen que las
autoridades territoriales Si tienen competencias regulatorias atinentes a la exploracion
y explotacion de recursos del subsuelo, no porque ejerzan dominio eminente o alguna
otra modalidad de apropiacién de esos bienes publicos nacionales, sino porque por
haberse atribuido especificamente a los concejos municipales la funcidn constitucional
privativa de reqular los usos del suelo, porque con las tecnologias actualmente
conocidas sera imposible ejercer esas actividades industriales sin pasar por el sueloy,
eventualmente, afectar substancialmente las prioridades y politicas adoptadas por los
municipios.

Discrepan, en cambio, en cuanto al momento en que deba surtirse la concertacion
entre autoridades nacionales y territoriales. La Seccion Cuarta resaltd que las
competencias de los municipios no son absolutas, como tampoco las de la Nacién para
definir cuestiones relacionadas con el uso del subsuelo y la explotacién de recursos
naturales no renovables, en virtud del principio de colaboracién arménica (art.113 de la
C.P.). Pero no es necesario que entre la Nacion y las entidades territoriales se
surta un tramite de concertacion de forma previa a la realizacién de la consulta
popular.

Por el contrario, la Seccién Quinta propende porque la actividad objeto de regulacion
sea concertada entre los distintos niveles de la organizacion y por ello una consulta
popular en la que se pregunte sobre la procedencia o no de actividades extractivas
debe estar precedida de un procedimiento de concertacion entre las autoridades
nacionales y el respectivo ente territorial.

Esa respuesta bifronte de dos salas del superior funcional permite a los tribunales
administrativos construir sus propias opciones interpretativas; esta Corporacién lo ha
hecho, ahora expresamente lo reitera, por la senda mas conforme con la Carta, en
cuanto privilegia el ejercicio efectivo de derechos politicos de los conciudadanos,

CONSULTA POPULAR — ACTIVIDAD PETROLERA - TAMARA. FALLO



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Consulta popular. Fallo 850012333002-2018-00097-00  Hoja 29

mediante el control de las politicas publicas en virtud de la participacion democrética
del pueblo en sede de consultas populares*.

4.3.2.2 Carga de transparencia. Debe consignarse que en el pasado el Consejo de
Estado sostuvo tesis adversas a la participacion ciudadana en estos escenarios de
consulta popular; asi ocurrié con el fallo de tutela de la Seccién Segunda (A), ponente
Alfonso Vargas Rincon, radicacion 110010315000-2014-00788-00 (caso Monterrey),
por el cual se invalidé la sentencia de este Tribunal que le habia dado paso a la que
antano intentd ese municipio.

En dicha oportunidad, en virtud de la lectura mas restrictiva de la jurisprudencia
constitucional que hasta entonces se conocid, postuld el superior que las autoridades
municipales carecian enteramente de competencia para ocuparse de las actividades
de exploracion y explotacién de hidrocarburos, por ser un recurso cuyo manejo
corresponde exclusivamente a la Nacion, sin adentrarse en el analisis en la tension
entre los poderes regulatorios del suelo y del subsuelo.

4.3.3 La apertura progresiva de la Corte Constitucional, en pro de mayor autonomia
territorial. Se hara referencia a los recientes pronunciamientos emitidos por la Corte
Constitucional, acerca de la tension entre el principio de Estado Unitario y la
autonomia de los entes territoriales en el espectro de la materializacion del mecanismo
de participacion ciudadana (consulta popular):

v" En sentencia C-123 de 2014 |a Corte resalt¢ la tensidn que existe entre uno y otro
principio constitucional y la necesidad de que los funcionarios judiciales al realizar la
labor interpretativa lleven a cabo una lectura integral y sistematica de las disposiciones
constitucionales, legales y administrativas, que permita armonizar dichos contenidos
constitucionales. Precis6 que el principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los
limites que impone la forma unitaria de Estado, lo cual no puede llevar a que el
legislador o los operadores juridicos desconozcan la obligacion que tienen de respetar
un espacio esencial de autonomia cuyo limite lo constituyen los contenidos
expresamente reconocidos por la Constitucion.

Ademas, preciso: (i) Excluir a los concejos municipales del proceso de regulacion y
reglamentacion de las mismas desconoce los principios de concurrencia y coordinacion
que deben inspirar la reparticion de competencias entre los entes territoriales y los
entidades del nivel nacional; (ii) La disposicion acusada (se refiere al articulo 37 del
Codigo de Minas) elimina por completo la competencia de concejos municipales y
distritales para excluir zonas de su territorio de las actividades de exploracion y
explotacion minera, lo cual afecta el derecho de los municipios y distritos de gobernarse
por autoridades propias; (fii) En efecto, la imposibilidad de excluir zonas del territorio
municipal de la exploracion y explotacion minera, priva a las autoridades locales de la
posibilidad de decidir sobre la realizacion o no de una actividad que tiene gran impacto
en muy distintos aspectos, todos ellos principales, de la vida de sus habitantes y, en

45 En idéntico sentido, respecto del balance de las tesis contrapuestas de las Secciones Cuarta y Quinta del Consejo de
Estado, ver TAC, sentencia del 04/09/2018, Aura Patricia Lara QOjeda, radicacion 85001-2333000-2018-00090-00,
consulta popular mineria Monterrey {fuentes hidricas y rondas protectoras).

¢ Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 37 de la ley 685 de 2001 (Cédigo de Minas) y del
articulo 2° (parcial) del decreto 0934 de 2013.
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consecuencia, no es una limitacion que pueda considerarse como accesoria o
irrelevante para la competencia de reglamentacion de los usos del suelo en el territorio
municipal o distrital.

La sentencia C-123 de 2014 declard la constitucionalidad condicionada del articulo 37
de la Ley 685 de 2001 (Cédigo de Minas). En esta providencia, la Corte concluyé que a
partir de una lectura sistematica de la Carta, los municipios y distritos deben participar
en el proceso de decision sobre si se realiza o no mineria en su territorio y que dicha
participacion debe ser activa y eficaz.

La sentencia C-035 de 201647 sostuvo que aun cuando la regulacion de la explotacion
de recursos mineros le corresponde al Congreso, y es perfectamente posible desde el
punto de vista constitucional que una entidad del orden nacional regule la explotacién
de recursos del subsuelo, en la practica no es factible extraer recursos mineros sin
afectar la superficie. En esa medida, es imposible definir la vocacién minera de un area
sin intervenir el ejercicio de competencias sobre el uso del suelo que le corresponden a
las autoridades del orden territorial. Al respecto, la Corte dijo:

“En el presente caso es claro que la seleccién de areas de reserva minera no excluye la realizacion
de actividades agricolas, entre otras. Mas aun, la organizacion del territorio a partir de su potencial
minero, por si mismo, corresponde al ejercicio de una actividad propia de la administracion
nacional, que se ajusta al caracter unitario del Estado. Sin embargo, el ejercicio de esta
actividad de ordenacion del territorio de manera exclusiva por una entidad del nivel central si
puede tener un impacto significativo sobre la autonomia de las autoridades municipales para
planificar y ordenar sus territorios. La extraccion de recursos naturales no renovables no sblo
afecta la disponibilidad de recursos en el subsuelo, sino también modifica la vocacién general del
territorio, y en particular, la capacidad que tienen las autoridades terriforiales para llevar a cabo un
ordenamiento territorial autbnomo. En esa medida, tiene que existir un mecanismo que permita la
realizacién del principio de coordinacién entre las competencias de la Nacién para regular y
ordenar lo atinente a la extraccién de recursos naturales no renovables y la competencia de
las autoridades municipales para planificar, gestionar sus intereses y ordenar su territorio,
con criterios de autonomia.”

En la sentencia C-273 de 20164, la Corte Constitucional declar6 inexequible el articulo
37 del Codigo de Minas por vulnerar la reserva de ley organica. Sobre el particular
precisé lo siguiente: “Las garantias institucionales de orden procedimental, como la
reserva de ley orgéanica, adquieren especial relevancia en la medida en que concurran
competencias que tengan un claro fundamento constitucional. En tales casos adquieren
especial importancia la estabilidad, transparencia y el fortalecimiento democratico que
otorga la reserva de ley organica al proceso de toma de decisiones al interior (sicy del
Congreso. En el presente caso, la disposicion demandada prohibe a las entidades de
los ordenes ‘regional, Seccional o local’ excluir temporal o permanentemente la
actividad minera. Mas aun, esta prohibicion cobija expresamente los planes de
ordenamiento territorial. Al hacerlo afecta de manera directa y definitiva la competencia
de las entidades territoriales para llevar a cabo el ordenamiento de sus respectivos
territorios. Por lo tanto, es una decision que afecta bienes juridicos de especial
importancia constitucional, y en esa medida, esta Sujeta a reserva de ley organica’.

47 Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, por la cual se aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014. Normas de creacion de areas de reservas estratégicas mineras.

“*® Prohibicion legal a las autoridades regionales, locales o seccionales para establecer qué zonas del territorio quedan
excluidas de manera permanente 0 temporal de actividad minera-requeria de la expedicion de norma legal de naturaleza
organica, por tratarse de la distribucién de competencias enfre la nacion v las entidades territoriales. Demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 37 de la Ley 685 de 2001, "Por la cual se expide el Codigo de Minas y se dictan
ofras disposiciones.”
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v En sentencia T-445 de 20164, la Corte Constitucional aludié a la necesidad de
armonizar los principios de unidad y de autonomia, que se encuentran en tension. Para
fograr esto la Corte ha reconocido la existencia de un sistema de limitaciones
reciprocas, en el que el concepto de autonomia territorial se encuentra restringido
por el de unidad, y a la inversa, la unidad se encuentra circunscrita por el nicleo
esencial de la autonomia. Por tal motivo, la interpretacion y aplicacion de estos
principios debe estar encaminada a obtener su pleno equilibrio y coexistencia, sin que
ninguno de ellos sea absoluto en perjuicio del otro. La Corte precisd que toda la
actividad de la industria extractiva implica una afectacion en mayor o menor medida de
los territorios. En consecuencia, una expansion de la produccion de materiales
obtenidos del subsuelo para esta industria exigira, en todos los casos, un aumento en la
intervencion de estas empresas en los territorios y en los recursos naturales.

Respecto de la consulta popular precisé que, (sin importar su escala territorial), la
determinacién popular no aprueba o desaprueba directa e inmediatamente una norma
legal o infralegal. En un evento de consulta popular el electorado no deroga o aprueba
leyes, solo manifiesta su voluntad para que una corporacién publica, posteriormente, y
en un acto juridico independiente, tome una decision que viabilice la manifestacion del
electorado. Se trata de una manifestacion de voluntad politica que de manera diferida e
independiente provocara que se produzca una norma juridica, la cual, puede ser objeto
de control de constitucionalidad y de legalidad a través de los mecanismos judiciales de
control de actos administrativos o de leyes de la Republica. Teniendo en cuenta dicha
situacion, la Corte preciso que los tribunales administrativos deben en la medida
de lo posible limitarse a ejercer el control constitucional de la manera mas
garantista posible al derecho a la participacion ciudadana (formal- participativo).

Concluyé que existe un defecto sustantivo en la sentencia proferida por el Tribunal
Administrativo del Quindio, de fecha 20 de marzo de 2015, al concluir erréneamente
que los municipios carecen de competencia absoluta para regular el uso del suelo y
garantizar la proteccion del medio ambiente, si al ejercer dicha prerrogativa acaban
prohibiendo la actividad minera. El ejercicio de la competencia que le corresponde a las
autoridades nacionales mineras respecto de la explotacién de recursos naturales del
subsuelo, confluye con otras competencias asignadas a las entidades territoriales de
diverso orden, como la de definir los usos del suelo. En tales casos, estan de por
medio, por un lado, la autonomia de las entidades territoriales para desempefiar sus
funciones de planeacion y ordenamiento territorial, competencias que constituyen
elementos fundamentales de su autonomia y del otro las competencias de las
autoridades mineras de cara a su potestad de autorizar la explotacion de los recursos
del Estado, aspectos que no pueden desligarse a la hora de adelantar la actividad
minera.

Resalt6, ademas, que las_comunidades locales no tienen la potestad legal de
decidir qué se hace con el subsuelo, porque ese es del Estado que, en este caso,
es unitario. Pero como si tienen la facultad constitucional de ordenar el uso del
suelo, entonces poseen el derecho a intervenir en los eventos en los que el
Estado toma la decisidn de favorecer una actividad minera en su territorio.

49 Accion de tutela contra sentencia del Tribunal Administrativo del Quindio {constitucionalidad del texto de consuita
popular del municipio de Pijao).
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La Corte consideré que la consulta popular propuesta por el alcalde de Pijac esta
plenamente dentro del &mbito de competencias del municipio y que no contraria
algln principio de rango constitucional. Esto por cuanto:

(i) La Constitucion Politica prevé expresamente en sus articulos 1, 311 y 313.17 que las entidades
territoriales gozan de autonomia y que dentro de la 6rbita de competencias constitucionales de los
municipios se encuentra la facultad de reglamentar el ordenamiento del suelo de su territorio, que
incluye determinar si en una determinada zona deberia haber actividad agricola o industrial.

(i) E! articulo 288 de la Constitucién Politica sefiala asimismo que las competencias atribuidas a
distintos niveles territoriales deben ser ejercidas conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad.

(iii) Leidos en conjunto, estos principios indican que la actividad minera debe realizarse con la
participacion de los distintos niveles de la administracién que tengan competencia en la materia,
como lo son los municipios.

(iv) Conforme se precisé en la parte motiva de esta providencia: 1) la actividad minera genera
importantes afectaciones a los derechos de los campesinos y comunidades agrarias de nuestro
pais, en especial al derecho a la seguridad alimentaria, 2) la actividad minera tiene la potencialidad
de afectar el orden publico en un municipio y por ende afectar las condiciones de vida y seguridad
de los habitantes, 3) la actividad minera tiene la potencialidad de afectar otras industrias
productivas de los municipios a los cuales liega (micro enfermedad holandesa y desplazamiento
por desarrolio) y 4) la actividad minera tiene la potencialidad de afectar el medio ambiente de los
municipios receptores.

Por Gltimo, sefialé que el Tribunal Administrativo del Quindio también desconocié lo
dispuesto en sentencia C-123/14 en la que reconoci6 la competencia que tienen los
municipios para tomar decisiones que impliquen realizacién o no de la mineria. En
efecto, la jurisprudencia de la Corte ha sefialado que los limites principales al derecho a
la participacion en una consulta popular son (1) que se enmarque dentro del ambito de
competencia del ente que la convoca y (2) que la consulta popular no verse sobre algin
tema expresamente prohibido por el ordenamiento 0 que la pregunta tenga como
objetivo tomar decisiones que conlleven la violacidn de derechos.

De este articulo, la Corte indicd que es claro que ante eventuales proyectos de
naturaleza minera como los que se planea hacer en el municipio de Pijao, que
amenacen con transformar las actividades tradicionales de un municipio como
son actualmente las actividades agropecuarias, requiere la obligacion del municipio
de realizar una consulta popular. Pijao es un municipio de vocacion agricola donde se
han otorgado varios titulos mineros, lo cual indica que se esta considerando la
realizacion de proyectos de mineria a gran escala.

4.3.4 Conclusion general, barrido con técnica de relatoria. Para facilitar la comprensién
de las tensiones y dindmicas jurisprudenciales mas recientes, se inserta un grafico de
linea que las resume, asi:

(Consulta popular requiere
concertacion previa

’

m C.E. Seccidn
Quinta.

Consejo de Estado

{
!
> ) | Concertacién previa NO es -
Tension entre: | requisite  para - consults c::;;f>£ C.E.  Seccibn
1

| popular. No estd contemplado Cuarta.
1 enla ley.
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Corte Constitucional | ;
Ultima postura: los tribunales administrativo T-445/2016

deben limitarse a ejercer el control de la

manera mas garantista en pro del derecho a ;
la participacién ciudadana. ‘
]
}

; CUMARAL. CONSULTA POPULAR
COMO ULTIMA OPCION.
ANUNCIO DE PONENCIA.

4.3.4.1 Es pertinente anotar que la Sala conoce las realidades de su entorno, que ha
tenido abundantes noticias de presunta variacion del rumbo en la Corte Constitucional,
con ocasion del caso Cumaral; pero no son las especulaciones — asi tuvieran algun
fundamento — en redes sociales y medios de comunicacion los mecanismos a través
de los cuales deban expresarse los jueces, menos, apoyarse en ellos para tomar
decisiones funcionales. Asi que, hasta ahora, no se tiene certeza de fallo alguno de
dicha corte, ni sus alcances y fundamentos. Se provee con lo que existe.

4.4 La mas reciente reiteracion de este Tribunal. Con algunas variaciones significativas
en la metodologia para identificar problemas juridicos y desarrollar las cadenas de
argumentacion, esta Corporacion arribé a similar estructura conceptual y conclusiones,
a partir de fuentes jurisprudenciales utilizadas entonces y ahora; debe tenerse presente
que se tratd de mineria en areas especificas del municipio de Monterrey®, presupuesto
factico que difiere estructuralmente del caso actual, pero las premisas analiticas
aplican por igual: i) reconocimiento de poder regulatorio de la autoridad municipal via
definicion de usos del suelo; y ii) necesidad de armonizacién del ejercicio de las
competencias municipales con las nacionales, lo que podra hacerse después de
votada la consulta popular, si el resultado determina que asi deba hacerse’!.

5% CASO CONCRETO

5.1 Esta Corporacién encuentra satisfechos los requerimientos instrumentales que deben
preceder a su intervencion: i) constitucion del comité promotor de la consulta, con el respaldo
ciudadano que exige la ley; ii) concepto del respectivo concejo municipal, en la dptica de la
conveniencia de la consulta, aspecto en el que el juez no puede incursionar; iii) remisién del
expediente, con sus soportes, al control judicial.

% {a pregunta examinada dice: " ESTA USTED DE ACUERDO CON QUE EN EL MUNICIPIO DE MONTERREY
DEPARTAMENTO DE CASANARE, SE EJECUTEN LOS PROYECTOS Y ACTIVIDADES MINERAS DENTRO DE LAS
FUENTES HIDRICAS Y SUS RONDAS DE PROTECCION?”
51 TAC, sentencia del 04/09/2018, Aura Patricia Lara Ojeda, radicacién 85001-2333000-2018-000980-00, consulta popular
mineria Monterrey (fuentes hidricas y rondas de proteccion).

CONSULTA POPULAR - ACTIVIDAD PETROLERA - TAMARA. FALLO

)A\g



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Consulta popular. Fallo 850012333002-2018-00097-00  Hoja 34

5.2 La pregunta que se somete a consideraciéon de los habitantes de Tamara es clara,
precisa, su lenguaje es simple, se puede entender con mediana ilustracién y puede
responderse escuetamente con SI/NO incondicional.

5.3 Es evidente que la pregunta atafie a fodo el territorio de Tamara, aunque la motivacion
que la antecede precisa diversos elementos facticos, relativos a presuntas afectaciones
especificas de recursos hidricos, zonas de reserva declaradas por autoridades municipales,
usos del suelo y connotaciones culturales e historicas de algunas areas de esa jurisdiccion.

5.3.1 Por contraste de o que ocurrié con la pregunta que se sometera a los votantes de
Monterrey, ya referenciada, que se refiere a zonas determinables de ese municipio, ahora
surge legitima duda acerca de la viabilidad de una consulta abierta en los términos previstos
para Tamara; la Sala se inclina por darle paso, porque en la dimensién de la jurisprudencia
constitucional ya resefiada y conforme a los diversos postulados teéricos que se ofrecieron
ya, habra dos oportunidades posteriores a la votacion de la consulta para acotar lo que
corresponda: i) en la etapa de concertacion que realicen las autoridades nacionales y
municipales, por iniciativa de cualquiera de ellas; y ii) cuando sean expedidos los futuros
actos, si fuere el caso, pues entonces el juez de legalidad tendra escenarios ampliados para
desplegar sus propias competencias.

5.3.2 Se tiene igualmente presente que aqui no se ventila consulta obligatoria, cuyos
presupuestos facticos tendrian que verificarse detalladamente en los fundamentos que
ofrezcan las autoridades o los promotores, 0 cuando se juzgan actos administrativos que
debieron estar precedidos de ella; se trata de consulta facultativa de iniciativa ciudadana,
pues si bien en la exposicion de motivos y en el analisis de conveniencia se hizo referencia a
la vocacion agropecuaria de Tamara, a la importancia cultural e histérica de su territorio y a
otras aristas socioecondmicas, ellos seran factores de ponderacion de los votantes; el juez no
incursiona en ese debate ni anticipa conclusion alguna acerca de la necesidad de restringir -
o la de permitir o auspiciar — algunas actividades industriales extractivas en dicha jurisdiccion.

5.4 Frente a la ya identificada discrepancia parcial en las tesis de las Secciones Cuarta y
Quinta del Consejo de Estado, esta colegiatura acoge la primera, por las razones que ya se
indicaron; en consecuencia, no condicionara la convocatoria y realizaciéon de la consulta
popular a la concertacion previa con autoridades nacionales. Semejante cortapisa: i) no la
exigio el legislador; ii) tampoco la ha impuesto el 6rgano de cierre de la jurisdiccién
constitucional; y iii) validarla puede tener como consecuencia que nunca pueda hacerse una
consulta de esta especie, pues bastaria que el Gobierno se rehlise a concertar para vaciar de
contenido ese mecanismo de participacion ciudadana.

Recuérdese que la armonizacion requerird que ambos niveles decisorios del Estado se
reconozcan como autoridades de la Replblica Unitaria pero descentralizada; que respetan la
interlocucion de competencias constitucionales y legales de cada uno; y que dejen de lado la
pretenciosa creencia de ser supremos, absolutos y excluyentes en aspectos cruciales para el
pais.

5.5 Debe igualmente consignarse que esta Corporaciébn no minimiza la importante
participacion que la industria de hidrocarburos pueda tener en las rentas del pais; no solo
ECOPETROL, sino el conjunto de empresas concernidas. Pero el fallo no consulta la caja
fiscal, ni la conveniencia, ni los anuncios catastroficos de crisis minero energética, ni otras
admoniciones de similares texturas: Jos jueces constitucionales deben atenerse
exclusivamente a la lectura y comprension de la Carta Politica, en el contexto del bloque de
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constitucionalidad, el cual privilegia, entre otros, el derecho a la participacion en el ejercicio y
control del poder publico; igualmente, atiende al clamor generalizado, que tiene
consecuencias juridicas, de procurarse por todos la preservaciéon de las condiciones de
habitabilidad humana del planeta sin perjuicio de un desarrollo socialmente sostenible y
responsable, lo que excede de la reductiva medicién de aspectos econémicos; no en vano se
ha destacado la vocacion ecoldgica de la Constitucion vigente y la altisima mision preventiva
y correctiva para hacerfa cumplir a la que estan llamados los jueces populares en primera
linea y la judicatura en su conjunto.

Aqui nada se conjetura ni anticipa acerca de los futuros actos; por ello, ni se supone que Ia
Unica salida para Tamara sea prohibir 1a actividad de la industria de hidrocarburos en todo su
territorio o partes del mismo, por las multiples amenazas que vislumbran los promotores de la
consulta; ni tampoco con ligereza puede dar por cierto que ninguna es fundada. De ello ha de
ocuparse cuando le corresponda; en otros escenarios, en proceso popular que cursa ya en
esta Corporaci6n®2,

5.6 Con propdsitos similares a las que se trazaron en el fallo mas reciente ya citado®, se
adoptaran medidas pedagdgicas para facilitar el acceso publico masivo a la informacion, de
manera que la ciudadania de Tamara pueda ejercer responsablemente un voto informado y
consciente, menos vulnerable por manipulacién de intereses, meras emociones o simple
ignorancia.

9.6.1 Para esos efectos, si dispondré que:

5.6.1.1 Todos los documentos de justificacion de la consulta, sus anexos, los actos
administrativos proferidas por la Registraduria Municipal de Tamara citados en este fallo, el
concepto de apoyo a la consulta popular emitido por el Concejo Municipal de Témara, las
actas de las sesiones de esa corporacién y el texto completo de la presente sentencia, estén
a disposicion en medios fisicos impresos y en los portales institucionales de la Alcaldia, el
Concejo Municipal, la Personeria Municipal y las inspecciones de policia de Tamara, a mas
tardar desde el segundo (2°) dia siguiente a la notificacion del fallo y durante todo el tiempo
que transcurra hasta la votacion de la consulta y un (1) mes mas.

5.6.1.2 La Alcaldia y la Personeria Municipal de Tamara, sin perjuicio de las actividades del
comité promotor y de quienes quieran oponerse por medios legitimos, deberan realizar
campafa pedagégica que explique a la comunidad los propésitos, alcances y eventuales
efectos de la respuesta (Si o NO) que resulte victoriosa, sin incurrir las autoridades en carga
inductiva que vicie el libre sentido del voto popular.

Para ello desplegaran los instrumentos a su alcance en los medios masivos de comunicacion
de su territorio, las instituciones educativas, las veedurias ciudadanas, las juntas de accion
comunal y las demas organizaciones no gubernamentales que operen en su jurisdiccion que
se ocupen de aspectos minero energéticos, ambientales y socioecondémicos relativos a la
industria de hidrocarburos, entre otros actores sociales; todo ello, durante el lapso que
transcurra desde la expedicion del acto de convocatoria, hasta el dia antes de su realizacion.

5.6.1.3 Adicionalmente, deberd la Alcaldia de Tamara publicar comunicado oficial, en los
medios de comunicacién escritos y por radiodifusion que operen en ese municipio, con

52 TAC despacho 001, magistrado J.A. Figueroa Burbano, radicacion 850012333001-2017-00230-00.
%8 TAC, sentencia del 04/09/2018, ponente: Aura Patricia Lara Ojeda, radicacion 85001-2333000-2018-00090-00
{consulta popular municipio de Monterrey, temas de mineria en fuentes hidricas y rondas protectoras.
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extracto de este fallo que comprenderé: i) la identificacion del Tribunal y del proceso; ii) la
sintesis de los hechos documentados (antecedentes); iii) el acapite caso concreto y iv) la
resolutiva completa.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

1° TENER como sujetos procesales interesados en este asunto a ECOPETROL S.A,, representada
por su apoderado general, al abogado LUIS ARTURO RAMIREZ ROA vy a los ciudadanos que
coadyuvan su posicion, lista visible en el folio 335, encabezada por PEDRO NEL ORTIZ BARON.

2° DECLARAR constitucional el texto que se pretende elevar a consultar popular en el
municipio de Tamara (Casanare), a saber:

¢ESTA USTED DE ACUERDO QUE EN EL MUNICIPIO DE TAMARA, -
CASANARE, ~SE  EJECUTEN  ACTIVIDADES DE  EXPLORACION,
EXPLOTACION Y PRODUCCION DE HIDROCARBURQS?

3° ORDENAR al municipio de Tamara (alcalde, Concejo Municipal, Personeria
Municipal e inspecciones de policia) disponer los mecanismos de divulgacion publica
masiva de la informacion relativa a esta consulta popular, en la forma, términos vy
durante el plazo indicado en el ordinal 5.6.1.1 de la motivacién de este fallo.

4° ORDENAR al alcalde y al personero del municipio de Tamara realizar las
actividades pedagogicas a que se refiere el ordinal 5.6.1.2 de la motivacion de la
sentencia, como alla se indico.

5° ORDENAR al alcalde de Tdmara que dentro de los tres (3) dias siguientes a la
notificacion del fallo realice las publicaciones que se sefialaron en el aparte 5.6.1.3 de
la considerativa de la sentencia, cuando menos dos (2) veces por semana en no
menos de tres (3) medios impresos (si los hay o circulan en ese municipio), asi como
no menos de tres (3) mensajes semanales por radiodifusion que tenga cobertura alli,
ambos incluidos dias domingo, desde la primera semana de octubre del afio en cursoy
hasta el dia antes de realizarse la consulta, si se convoca.

6° Disponer que la aludida consulta, si se efectia, debera convocarse dentro de los
dos (2) meses siguientes a la notificacion de esta providencia.

7° Remitase copia auténtica de este pronunciamiento al alcalde, al presidente del Concejo
Municipal y al registrador municipal del estado civil de Tamara, para su cumplimiento.

Ademés, con caracter informativo, al gobernador de Casanare, al director de
CORPORINOQUIA, a los ministros del Interior, de Justicia y del Derecho, de Minas y Energia
y del Medio Ambiente y Desarrolio Sostenible, igualmente, a la Agencia Nacional de
Hidrocarburos y a la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales.
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8° Notifiquese esta decisidn mediante mensajes a los buzones de correo electrénico
institucional del alcalde, el presidente del Concejo Municipal, el personero municipal y el
registrador municipal de estado civil de Tamara, asi como a los agentes del Ministerio
Publico ante esta Corporacion.

9° Ejecutoriado este fallo, previas las constancias secretariales de rigor archivese el
expediente.

NOTIFIQUESE

(Aprobado en sesion de la fecha, acta . Consulta popular Tamara, industria de hidrocarburos,
fallo declara constitucional la pregunta; radicacion 2018-00097-00. Hoja de firmas 37 de 37).

Los magistrados®,

JILLO GONZALEZ {@KA OJEDA

NTG/Eliana

5 Tercer funcionatio ausente por incapacidad médica.
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