TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
. MAGISTRADO PONENTE: OSCAR ALFONSO GRANADOS

NARANJO
SALA DE DECISION N° 6
Tunja, 30 de agosto de 2016
Accionante : Municipio de Gachantiva
Expediente : 150012333000201600577-00
Accion : Consulta Popular
Decision Declara no ajustado a I[a

Constitucion Politica, el texto de
la consuilta popular

De conformidad con lo previsto en el articulo 53 de la Ley 134 de 1994 y
articulos 20 literal d), 31 literal ¢) y 32 de la Ley 1757 de 2015, procede la
Sala a pronunciarse sobre la constitucionalidad del texto que pretende ser

sometido a consulta popular en el Municipio de Gachantiva.

I. ANTECEDENTES

1. LA PETICION DE REVISION

Mediante escrito presentado por el alcalde municipal de Gachantiva (fls. 1 a
40), se solicité a este Tribunal analizar y avalar el texto de la pregunta de
consulta popular que se pretende efectuar en dicho municipic y que

corresponde a la siguiente:

“¢Esta usted de acuerdo como habitante del municipio de Gachantiva-
Boyaca que se realice en nuestra jurisdiccion actividades de
exploracion, explotacion, (trafamiento, transformacién, transporte,
lavado de materiales, provenientes de las actividades de explotacion
minera, de metales y minerales, almacenamiento y el empleo de
materiales nocivos y para la salud y el medioc ambiente como dinamita,
anfo y cualquier ofra susfancia o material peligroso asociado a dichas
actividades, y se utilicen las aguas superficiales y subterraneas de
nuestro municipio, asociado a dichas actividades o desarrollos o
cualquier otro de naturaleza similar que pueda afectar y/o limitar el
abastecimiento de agua potable para el consumo humano, la vocacion
productiva tradicional y agricola de nuestro municipio? SI__ NOQO
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Como sustento de la peticion, el aicalde municipal sefialé que en los ultimos
afos la Agencia Nacional Minera y la Corporacién Auténoma Regional de
Boyaca han venido otorgando titulos mineros en la jurisdiccion del municipio
y concedido indistintamente licencias ambientales, actividades frente a las

cuales la comunidad ha manifestado de diversas formas su desacuerdo.

Indicod que la ejecucion de esas actividades mineras amenaza con generar
darios al ecosistema y constituyen un riesgo de alteracién de su normal
funcionamiento tal como se desprende de algunos estudios realizados por

las autoridades competentes.

Efectud un estudio de las normas que prevén el mecanismo de participacion
ciudadana denominado “consulta popular”, tales como los articulos 40 y 79
de la Constitucién Politica y el articulo 8° de la Ley 134 de 1994, y luego hizo
un estudio sobre el derecho al medio ambiente sano citando los articulos 1°,
58, 80 y 95 de la Carta Politica.

De dicho estudio concluyé que conforme al articulo 33 de la Ley 136 de
1994, 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 transformacién en las actividades tradicionales de un
municipio, se debera realizar una consulta popular de conformidad con la
ley, lo cual permite inferir que se trata de una obligacion del municipio

efectuar la consulta, y no es una simple potestad que le otorga la ley.

Sostuvo que la actividad minera tiene lugar no sélo en el subsuelo sino
también en el suelo y no existe forma de acceder al subsuelo sin pasar por el
suelo y sin que con ello se le afecte, asi como a todo lo que le conforma y
rodea, y como quiera que Ia competencia para definir el desarrollo, vocacion
y uso del suelo recae en los municipios, esta razén los habilita a
pronunciarse a través de los mecanismos que les provee el ordenamiento

juridico para decidir al respecto, bien sea aprobando u oponiéndose a ello.

Expresé que en el municipio de Gachantiva existe una riqueza ecologica,
histérica y turistica enorme, la cual debe ser protegida por el Estado en

primera medida y sobre la cual, la entidad territorial detenta la competencia
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para definir su devenir, desarrollo y uso, por lo que si es el municipio el
llamado a definir la vocacién del territorio, no es menos cierto que a través
de una consulta popular es totalmente plausible que la comunidad decida de

que manera quiere que su territorio avance.

Luego se refiri6 a la competencia de los Concejos Municipales de
reglamentar los usos de suelo conforme al articulo 313 de la Constitucion
Pclitica y la sentencia C-535 de 1996, y cit6 el articulo 288 de esta atinente a
la distribucién de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales,
resaltando los principios de concurrencia y subsidiariedad, para luego
referirse al articulo 29 de la Ley 1454 de 2011, reglamentaria del articulo 288
constitucional, y al articulo 37 del Codigo Nacional de Minas, declarado

inexequible en la sentencia C-123 de 2014.

Anotd que la definicion de la politica minera no es Gnicamente del Gobierno
Nacional, sino que radica inexorablemente en los municipios en gracia a la
autonomia para definir el uso del suelo y ordenar su territorio, y sobre todo
por cuanto en la sentencia C-035 de 2016, la Corte Constitucional sefald

que la autonomia de los municipios aplica de igual manera para el subsuelo.

Manifestd que en la sentencia C-123 de 2014, la Corte Constitucional fue
enfatica en la participacion activa y eficaz por parte de ias autoridades
locales, departamentales y distritales, en las decisiones relativas a la
exploracién y explotacion de minerales que hayan de adoptarse por las
entidades que tienen a cargo el otergamiento de contratos de concesién y de

permisos y licencias ambientales para la actividad minera.

Precis6 que en el caso concreto, nunca ha habido una concertacién por
parte de la ANLA, la Agencia Nacional Minera y Corpoboyaca con la
comunidad de Gachantiva a fin de convenir las decisiones relacionadas con
la exploracion y explotacion de recursos naturales que puedan afectar y
pongan en riesgo derechos de la comunidad, asi como otros recursos como
los hidricos, sino que por el contrario, las decisiones adoptadas han sido

totalmente arbitrarias y desconsideradas con los intereses del pueblo.
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Explico que por ende resulta totalmente constitucional una pregunta que
consulte a los ciudadanos si estan de acuerdo o no con el desarrollo de
actividades mineras en su territorio y la consulta popular resulta ser el medio
eficaz, garantista, democratico y pluralista que puede consolidar la
participacién activa de las comunidades porgue en definitiva recoge las

voluntades de un conglomerado.

Indico que declarada la inexequibilidad del articulo 37 del Cddigo de Minas,
desaparecié del ordenamiento juridico la prohibicién para los municipios de
establecer zonas de sus territorios excluidas de manera permanente y
transitoria de la actividad minera, y con elio desaparecit el Decreto 934 de
2013 reglamentario del articulo 37 que sefialaba que las UOnicas entidades
facultadas para excluir zonas de mineria eran las autoridades minero

ambientales.

Adujo que en el pais se han efectuado dos consultas populares respecto de
materias ambientales, una en el municipio de Piedras (Tolima) y otra, en el
de Tauramena (Casanare), sin que ello haya constituido ilegafidad alguna 'y
en ambos casos, la mayoria de los habitantes se pronunciaron en contra de

la intervencion minera.

De otro lado, resalté que en uno de sus pronunciamientos del afio 2014, el
Consejo de Estado dio via libre a la celebracion de consultas populares en
materias minero ambientales, constituyendo su decision una garantia plena
de que los municipios tienen plena competencia para definir el uso de sus
suelos a través de mecanismos como la consulta popular y que el ejercicio

de este derecho es ajustado a la Constitucién.

Por ultimo, indicod que la pregunta planteada atiende los requisitos sefialados
para el efecto en el articulo 52 de la Ley 134 de 1994 puesto que esta
redactada de forma clara, precisa y detallada, esta dispuesta de tal manera
que el votante al momento de leerla entienda el sentido y objeto de la
misma, y la tarjeta electoral que pretende presentarse en la eventual

consulta cumple con los requisitos alli fijados.
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Solicité dar via libre a la consulta popular para que pueda convocarse a los
ciudadanos de Gachantiva a fin de que de forma libre decidan positiva o

negativamente el cuestionamiento planteado.

2. EL TRAMITE DE LA PETICION DE REVISION

Previo a presentarse la peticion de revision ante este Tribunal, el alcalde
municipal y los secretarios de gobierno, planeacién y hacienda de
Gachantiva solicitaron al Concejo Municipal que emitiera su concepto sobre
la consulta (fls. 41 y 42), en virtud de lo cual, este se pronuncié avalando la
propuesta de efectuar la consulta en el municipio por considerar que existen
razones juridicas que respaldan la convocatoria para este mecanismo de

participacion ciudadana (fls. 60B a 63).

La solicitud de revision fue sometida a reparto el 19 de julio de 2016 (fl. 147)
e ingresd al despacho del magistrado ponente el 21 de julio siguiente (fl.
148). Luego, mediante auto del 26 de julio se dispuso por el ponente, seguir
el tramite previsto en el inciso final del articulo 21 de la LLey 1757 de 2015,
ordenando fijar en lista el asunto por el término de 10 dias a fin de que
cualquier ciudadano interesado pudiera impugnar o coadyuvar la
constitucionalidad de la propuesta. De igual forma se ordend notificar el auto

al Ministerio Publico para que rindiera su concepto (fi. 149).

El auto en relacion fue notificado por estadoe electrénico al alcalde municipal
de Gachantiva, al Concejo Municipal y al procurador judicial delegado para
asuntos administrativos (fls. 150 y 151) y asi mismo fue fijado en lista por el
término de 10 dias desde el 29 de julio hasta el 11 de agosto de 2016 (fl.
152), término dentro del cual se efectuaron diversas intervenciones
ciudadanas y de entidades puablicas que impugnaron la constitucionalidad de

la propuesta.

3. CONCEPTO FISCAL

El grupo de asesores en minas, hidrocarburos y regalias de la Procuraduria
General de la Nacién rindié su concepto (fls. 205 a 208) solicitando a este
Tribunal que se analicen las posibles consecuencias de que se prohiban las

actividades relacionadas con el aprovechamiento de los recursos naturales
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no renovables en esa localidad por cuanto con ello se podria contravenir el
espiritu de preceptos superiores, y porque siendo del Estado la propiedad de
los recursos naturales no renovables, las autoridades locales carecerian de

dicha competencia.

Cito jurisprudencia del Consejo de Estado y algunos articulos de la
Constitucién Politica que consideré pertinentes, e indicé que los entes
territoriales cuentan con suficientes mecanismos dentro de la Orbita de sus
competencias para concertar con los diferentes actores la manera mas
adecuada para que se desarrollen proyectos minero-energéticos en sus
jurisdicciones y que redunden en beneficios sociales y con los apropiados

manejos ambientales.

Por ultimo, sefialé que algunas de las expresiones contenidas en la prégunta
podrian inducir al elector a votar por el NO toda vez que es i6gico que el
hombre vele por la proteccion del medio ambiente, por su supervivencia y
que esté en contra de todo aquello que amenace, maxime cuando el texto no
se refiere a la mineria responsable y bien hecha, sino a la explotacion

descuidada e irresponsable de los recursos naturales no renovables.

4. CONCEPTO DE LA AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA
DEL ESTADO

Su intervencion estuvo orientada a presentar argumentos en contra de la
realizacion de la consulta popular por considerar que en diversos
pronunciamientos de la Corte Constitucional se dejé sentado que la
competencia en materia de recursos naturales no renovables la tienen las
autoridades nacionales y la competencia compartida con los entes
territoriales se hace en virtud de los principios de coordinacion, concurrencia
y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica (fls.
325 a 329).

Indico que los recursos yacentes en el subsuelo son propiedad del Estado
por lo que conforme al articulo 332 de la C.P, la competencia es del orden
nacional y la iniciativa de realizar una consulta popular para que los

ciudadanos se pronuncien a favor o en contra de excluir actividades mineras
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excede el ambito de las potestades de los municipios, sin que con ello se

esté menoscabando la autonomia de las entidades territoriales.

Manifesto que la decision de adelantar la consulta popular podria dar lugar a
que las autoridades locales expidan los actos que prohiban las actividades
que se sefalan en la pregunta que seria objeto de consulta y como ya lo
ratifico la Corte Constitucional, la decisién sobre la realizacion de actividades
mineras debe ser consensuada entre las autoridades nacionales y locales,

por lo que no resulta adecuado adelantar la consulta.

Resaltd el contenido del articulo 35 y siguientes del Cédigo de Minas y
concluyd que la consulta popular en este caso es inconstitucional pues no
solamente no se ajusta a los requisitos que la Constitucién sefala, sino que
también inobserva los que la ley consagra y los que ia jurisprudencia ha

decantado.

5. INTERVENCIONES

Dentro del término de fijacidbn en lista se presentaron diferentes
intervenciones ciudadanas y de representantes de entidades publicas que
manifestaron impugnar la constitucionalidad de la propuesta de realizar la

consulta popular, las cuales pasan a sintetizarse asi:

5.1 ASOCIACION COLOMBIANA DE MINERIA — ACM

Quien funge como representante legal de la sociedad en mencion, intervino
para solicitar se declare la inconstitucionalidad del tramite de consulta
popular {fls. 155 a 174).

Al efecto resalté que tal como lo ha analizado la Corte Constitucional en
diversos pronunciamientos sobre el articulo 37 del Coédigo Nacional de
Minas, existe la propiedad del Estado sobre los recursos naturales no
renovables, concordante con el mandato del articulo 80 de la Constitucion
Politica, por lo que la consulta popular no es el mecanismo para reformar la
Constitucion como sucederia si prosperara esta pregunta, dado que esta

competencia por su trascendencia se reservo al Estado.
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Destacé que en reciente fallo, el Consejo de Estado tuteld los derechos
fundamentales de ECOPETROL, por considerarlos vulnerados por una
providencia del Tribunal Administrativo de Casanare en la que de manera
inconstitucional se aprobaba el desarrollo de unas consultas populares que

tenian como propdsito prohibir la mineria.

Indicé que en dicha providencia a! igual que en providencias del Tribunal
Administrativo de Antioquia se consider6é que la actividad minera no es un
asunto de competencia exclusiva de los municipios y que por ello no puede

ser materia de consulta popular.

Sostuvo que existe prohibicion expresa en el ordenamiento juridico en
cuanto a que las autoridades locales no pueden adelantar procesos de

consultas populares en asuntos que excedan sus competencias.

Por Ultimo manifestd rechazar la pregunta que se somete a consideracion
por considerar que esta proscribe la libertad de empresa y la actividad
minera legalmente protegida por la Constitucion, e indicd lamentar que no se
persiga a quienes realizan actividades ilegales e ilicitas pero si se busque
privar al municipio de contar con minerales que son indispensables para el

ser humano.

5.2 TRANSPORTADORES DE MINERALES Y CONTRATISTAS

Un grupo de transportadores de minerales y contratistas que manifestaron
prestar sus servicios en el departamento, intervinieron para solicitar se
declare la inconstitucionalidad de la iniciativa de consulta popular (fis. 175 a
179).

Al respecto indicd que si bien es cierto que lo que pretende la iniciativa es
acabar con las actividades o proyectos mineros dque le generan impactos
negativos al suelo y al agua, debe tenerse en cuenta que todo proyecto o
actividad humana genera impactos sobre el ambiente, tanto asi que la
misma Organizacion de Naciones Unidas manifestd que la agricultura es la

actividad que mas agua consume a nivel mundial.

Sefiald que debe resaltarse la importancia que tiene la mineria para un

territorio puesto que los minerales tienen presencia en todas las industrias
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conocidas actualmente, por lo que impulsar este tipo de consultas es permitir
que cientos de personas que prestan servicios a proyectos y actividades
mineras se queden sin trabajo y sustento lo cual seria una abierta violacién

al derecho fundamental al trabajo y al minimo vital.

Indico que si el Gobierno Nacional tomé la decisién de considerar la mineria
como un proyecto de interés estratégico para el desarrollo econémico del
pais, su prohibicion deberia tener parametros mas elevados para asegurar
tanto la continuidad de esta actividad econémica que beneficia notoriamente
al pais, como para mantener a los inversionistas extranjeros actuales y tener

la posibilidad de atraer nuevos.

Analizé algunos preceptos constitucionales y legales y trajo a colacién la
sentencia C-123 de 2014 para sefalar que en razon al caracter de utilidad
nacional que tiene la mineria, la solicitud de prohibir la misma no se puede
adelantar por el mecanismo de consulta popular ni la puede realizar el
alcalde por no tener la competencia exclusiva para ello, motivos suficientes

para solicitar su inconstitucionalidad.

5.3 EMPLEADOS DE LA INDUSTRIA MINERA

Los empleados de la industria minera de Boyaca intervinieron oponiéndose a
la iniciativa de consulta popular por considerar que de permitirse que se
efectie esta se esta dando un paso para que se acabe el trabajo y se deje
sin sustento a las familias que dependen del funcionamiento de una

actividad legal, seria y responsable con el medio ambiente (fis. 180 y 181).

Sefiald que muchos de los que vienen trabajando con las minas, plantas,
almacenes y otros afines, son conscientes que si pierden este trabajo
tendrian dificultades para conseguir un nuevo empleo dadas las condiciones
econémicas del Departamento donde el desempleo es un factor que

preccupa y la actividad provee miles de empleos directos e indirectos.

5.4 CIUDADANOS ELKIN AGUILERA SAENZ y ONORIO SAENZ

Los ciudadanos antes mencionados intervinieron impugnando la
constitucionalidad de la propuesta, por considerar que la consulta desconoce

presupuestos juridicos y facticos maxime cuando se sefiala como motivo una
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condicién totalmente abierta e imprecisa como lo es la contaminacion del
suelo y el agua, aun a sabiendas de que toda actividad humana contamina

estos elementos (fls. 182 a 185).

Analizaron el contenido de la pregunta e indico que de la misma se entiende
que prevalece como vocacion de la ciudad la agricultura, sin tener en cuenta
que esta es mas gravosa para el medio ambiente que la misma actividad
minera como tal, asi como se sefialo en la publicacion denominada

«sontaminacion industrial en Colombia”.

Sostuvieron que se encuentra una contradiccion en la pregunta puesto que
la vocacion agricola en realidad si puede coexistir con la mineria y lo hace
debido a que en este sector es necesaria la presencia de la mineria puesto
que esta tiene presencia en la preparacion de suelos para cultivos y tambien
en la preparacion de pesticidas que son usados para un buen crecimiento de

los cultivos.

Por ultimo sefialaron que determinar qué impactos ambientales se pueden
aceptar, cudles evitar y como mitigar o compensar otros, es tarea de la
autoridad ambiental segun todo el desarrollo de la Constitucion Politica de
1991 y de la Ley 99 de 1993, por lo que no puede el municipio abrogarse de
forma exclusiva esta competencia, sino que el tema de impactos
ambientales es un asunto técnico, precedido de estudios efectuados por

especialistas y no simplemente de pareceres y demagogia.

5.5 CIUDADANA ANDREA NADIEZYA OLIVEROS ARDILA

La ingeniera sanitaria y ambiental Andrea Oliveros intervino para coadyuvar
la solicitud de declaratoria de inconstitucional de la iniciativa de consulta
popular (fls. 186 y 187) por considerar que esta desconoce el marco en
donde estd regulado el tema ambiental para proyectos y actividades de
indole minera dispuestos en la Constitucion Politica y desarrolladc por
diferentes leyes como la 2811 de 1974 y la 99 de 1993.

SeRalo que debe tenerse en cuenta que cualguier actividad que desarrolle el

ser humano genera algin impacto en el medio ambiente y en ese sentido
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habria que prohibirlas todas, pero lo ideal es buscar un equilibrio entre estas

actividades y la proteccion del medio ambiente.

5.6 CIUDADANO OLIVO AVILA VEGA

El ciudadano en coménto intervino en contra de la constitucionalidad de la
consulta popular sefialando que no es cierto que la actividad minera y la
agricuttura sean actividades contrarias y excluyentes y de triunfar el NO de ia
consulta popular, se estaria prohibiendo también el transporte,
almacenamiento de materiales de la industria minera y sus derivados, los
cuales son necesarios para desarrollar de manera eficiente y adecuada, las
actividades agropecuarias, y de igual forma se estaria afectando a la
comunidad pues algunos productos de aseo personal se derivan de

actividades mineras (fls. 188 a 190).

5.7 CIUDADANO MIGUEL GONZALEZ

El ingeniero de minas Miguel Gonzalez manifestd su desacuerdo con la
consulta popular por considerar que la misma viola derechos protegidos
constitucionalmente como la libertad de empresa, la igualdad y el trabajo
puesto que al prohibir la actividad minera de forma absoluta se tiene como
consecuencia la afectacion o discriminacion de operaciones de multiples
industrias que dependen de minerales para desarroliar su actividad

economica, generando con ello un gran desempleo (fls. 191 a 195).

Destacd el contenido del articulo 333 constitucional referente a la libertad de
empresa y citd la sentencia C-830 de 2010 que analiza dicho precepto y
ratificdé que los minerales provenientes de las explotaciones mineras son
necesarios para desarrollar todos los proyectos de indole constructivo que

benefician e impulsan el desarrollo econdmico.

Indicd que la industria minera y agropecuaria estan interrelacionadas vy la
una depende de la otra, pero la segunda utiliza en mayor proporcion el
recurso hidrico por lo que de eliminarse la mineria, el desgaste de este

recurso seria alto.
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5.8 CIUDADANO JUAN CARLOS BUITRAGO RAMIREZ

Intervino solicitando la inconstitucionalidad de la consulta por considerarla
contraria a los principios que enmarcan la mineria como una actividad de
utilidad publica y de interés general, y por resultar un contrasentido prohibir
en todo el territorio de un municipio una actividad indispensable para el
desarrollo economico y social del pais, maxime cuando la ley solo permite

restringir la actividad extractiva (fls. 196 a 199).

Cité el contenido de los articulos 34 y 35 del Codigo de Minas, asi como un
aparte de la Ley 99 de 1993 e indico que en su calidad de ingeniero de
minas considera sumamente delicado el dilema en el cual se quiere encajar
a la mineria cuando en la practica esta actividad puede hacerse posible con

responsabilidad ambiental e inclusive sin requetir el uso del agua.

5.9 TRANSPORTADORES DE MATERIALES, MINERALES Y
PRODUCTOS DERIVADOS DE LA MINERIA

Su intervencién estuvo orientada a solicitar se niegue la iniciativa de la
consulta popular por considerar que la pregunta que se pretende someter a
consulta afecta el derecho constitucional al trabajo y permitiria acrecentar la
tasa de desempleo que ya resulta ser alarmante para el pais (fls. 200 a
203).

De igual forma, consideraron que prohibir la mineria constituye una
afectacion al transporte de diversos elementos como ladrillos para
construccién, cemento, medicamentos, pesticidas, entre otros, por cuanto la
gran mayoria de elementos que se usan a diario provienen de la actividad

minera.

5.10 CIUDADANA MARTHA LUCIA AGUDELO CASTILLO

Solicité se declare la inconstitucionalidad de la pregunta que se piensa
someter a consulta popular por considerar que la misma es inconducente y
se encuentra mal formulada, ademas de desconocer instrumentos e

instituciones en lo ambiental y sefialé que debe tenerse en cuenta que definir
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si la actividad minera en todas sus fases puede desarrollarse o no en la
jurisdiccidn de un municipio, no es competencia exclusiva de las autoridades
municipales, por lo que someter esto a consulta rebasa las facultades

legales y constitucionales de estas autoridades (fls. 214 a 216).

Indicéd que la pregunta propuesta tiene una cobertura tan amplia que cubre
practicamente todas las actividades que se puedan desarrollar en el
municipio de tal forma que segin la misma, en Gachantivd no podria
hacerse nada y en consecuencia podria prohibirse toda actividad productiva
y de subsistencia del ser humano porque toda actividad desarrollada por el
hombre genera impactos sobre el medio ambiente, y no solo como se

pretende hacer ver, son las actividades mineras las causantes de dafios.

Por ultimo precisé que la pregunta no hace distincién entre actividades
mineras legales e ilegales, pero de seguirle poniendo trabas a la actividad
legal, se estaria estimulando la ilegalidad que no tiene controles y se

desarrolla por fuera del marco de sostenibilidad.

5.11 CIUDADANA LINA DEL PILAR JIMENEZ SUANCA

En su calidad de trabajadora de la Empresa Cementos Tequendama S.A.S,
solicitd se declare la inconstitucionalidad del proceso de consulta popular
(fls. 217 a 220).

Manifesto que la situacion en estudio pone en riesgo su derecho al trabajo,
asi como el derecho al trabajo de sus 293 comparneros ubicados en las
oficinas de Bogota, Planta de Suesca y municipios de influencia en el
Departamento de Boyaca, por lo que considerd que vale la pena preguntarse
si la consulta es realmente el mecanismo idoneo para propender por la
estabilidad economica, social e incluso vital de los habitantes del municipio y

de quienes obtienen su sustento gracias al desarrollo de la industria minera.

5.12 CIUDADANO TEOBALDO AGUILERA VARGAS

Hizo un recuento de la actividad desarrollada por él en mineria a lo iargo de
35 a 40 afios, anexando documentos que dan prueba de ello y sefialé que la

iniciativa es resultado de la intervencién de personas extranjeras en el
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municipio, pero ello da mala fe de la actividad minera que es limpia, sana y
no utiliza ninguna clase de quimicos ni explosivos para hacer su extraccion
(fls. 221 a 276).

513 CIUDADANO ANDRES FELIPE GHENDLER OCHOA

En su calidad de ingeniero ambiental, manifesté oponerse a la iniciativa de
consulta popular puesto que en su sentir, esta desconoce y deslegitima el
marco regulatorio ambiental de proyectos y actividades mineras dispuesto en
la Constitucidn Politica, la Ley 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993 y las demas
reglamentarias recopiladas en el Decreto 1076 de 2015 (fls. 277 a 279).

Se refiri6 a los efectos nocivos de todas las actividades humanas e indico
que las actividades objeto de la consulta popular necesitan de una licencia
ambiental o instrumento que otorgue viabilidad y propendan por el
desarrollo sostenible del pais, por lo que pensar que el tema se resuelve
reprimiendo proyectos mineros no resulta idoneo para encontrar un balance
que permita cumplir el desarrollo sostenible y social que predica la

Constitucion.

514 CIUDADANO JOSE SIMON OCHOA BURGOS

En su condicion de abogado, manifesté oponerse a la iniciativa de la
consulta popular (fls. 281 a 289), sefialando que las actuaciones de los entes
territoriales estan sujetas a limites formales impuestos por la propia
Constituciéon y la ley, los cuales no pueden ser obviados bajo ningun

supuesto.

Indicé que las consultas populares tienen un limite formal que no puede
transgredirse, tal como lo sefial6é la Corte Constitucional en la sentencia C-
150 de 2015, que para que una entidad territorial logre adelantar una
consulta popular que busque prohibir actividades y proyectos mineros en su
territorio debera siempre armonizar sus decisiones con las autoridades
nacionales competentes en virtud de lo establecido en el articulo 288

constitucional, pues estas en principio son competencias del Estado.
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Concluy6 que no es posible declarar constitucional una consulta que es
claramente violatoria de los principios, normas y precedente jurisprudencial,
toda vez que la misma se promueve Unica y exclusivamente por un ente
territorial sin consideracion de las autoridades nacionales competentes v sin

aplicar lo dispuesto en la Constituciéon Politica.

515 CIUDADANO SEBASTIAN SIERRA VASQUEZ

Intervino con el fin de solicitar se declare inconstitucional ia iniciativa por
considerar que la pregunta genera desinformacion en los ciudadanos al
sefialar que la mineria es la causante de la contaminacién del agua siendo

que es la agricultura la que mas consume agua (fls. 290 a 292).

Manifestd que es entendible que se deba dar una conservacion al medio
ambiente, pero segin el concepto de desarrollo sostenible se debe encontrar
un punto medio entre la explotacion y la proteccién ambiental, y con el ritmo
de crecimiento del planeta, cada vez es mas la cantidad de recursos que se
necesitan para suplir la demanda de productos para las nuevas
generaciones, por lo que debe protegerse el medio ambiente pero sin acabar

la industria.

Por ultimo, manifestd que de ganar el NO en la consulta, se estarian
afectando los derechos al trabajo y la dignidad humana, asi como las demas
actividades conexas a la mineria llevando al municipio a un aislamiento
econdémico y social que perjudica a los habitantes en sus condiciones de

vida.

5.16 CIUDADANO GERMAN EDUARDO TOSAURA RODRIGUEZ

Solicitdé que se declare que la pregunta que se pretende someter a consulta
es inconstitucional por cuanto en su criterio, la misma desatiende las normas
constitucionales como las que conciernen a la competencia de las
autoridades municipales, y desconoce notablemente los titulos mineros
legalmente obtenidos y las licencias ambientales vigentes y otorgadas por

las autoridades competentes (fls. 293 y 294).

Adicionalmente considerd que ello constituye un atropello a los derechos

laborales y administratives de quienes desemperian labores en este sector, y
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que no puede pretenderse con un S| o un NO, usurpar los conductos
regulares para la adquisicion de los permisos correspondientes, ademas de
que conduce a que los habitantes determinen por encima de la autoridades
gue regulan las diversas materias, una situacion que carece de sustento

técnico.

5.17 CIUDADANO OSVALDO RODRIGUEZ CAMACHO

Se pronuncié en contra de la constitucionalidad de la iniciativa en
consideracion a que en su sentir, la pregunta desatiende los preceptos
constitucionales relacionados con la competencia de las autoridades
municipales siendo que este no es un asunto que competa al alcalde de un
municipio (fls. 295 a 297).

Por demas, tocd con exactitud aspectos que ya se habian sefialado por

algunos otros intervinientes.

518 CIUDADANO EDWIN CAMILO GUZMAN DiAZ

Intervino solicitando se declare la inconstitucionalidad e improcedencia de
este mecanismo, por los mismos motivos expuestos en su intervencidn por
la ciudadana Martha Lucia Agudelo Castillo, citados lineas atras (fls. 301 a
303).

5.19 CIUDADANO MIGUEL ANTONIO BARAJAS PIZA

En su calidad de empleado de la Empresa Cementos Tequendama, intervino
oponiéndose a la realizacion de la consulta popular, resaltando que la
actividad a desarrollar por esta empresa no va a ser altamente contaminante
ni impactante comparada con otro tipo de mineria, pues sus zonas a extraer
no son muy extensas y se encuentran distantes de centros poblacionales
(fls. 304 y 305).

Defendio las actividades desarrolladas por la empresa en dicho municipio y
precisd que con la realizacion de la consulta, la comunidad empezara a
sectorizarse y se generara una serie de conflictos sociales que perturban la
paz que se vive en Gachantiva, ademas de que en su criterio, la pregunta

resulta confusa y podria afectar su derecho al trabajo.
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5.20 CIUDADANA ANA MARIA PRADA VARGAS

Manifesté oponerse a la realizacién de la consulta popular por cuanto en su
criterio, no se va a desarrollar en la zona una actividad altamente
contaminante ni impactante comparada con otro tipo de mineria, y por
considerar ademas que la pregunta esta disefiada de manera que pretende
confundir a la gente con un lenguaje que equipara las actividades de una
cementera con otro tipo de actividades mineras que generan altos impactos

y degradacion ambiental (fl. 306).

5.21 CIUDADANO BLAS ALBERTO GONZALEZ ROBLES

En su condicion de trabajador de la empresa Arcillas y Minerales solicito se
declare la inconstitucionalidad de la pregunta que se pretende someter a

consulta popular (fls. 307 a 309).

Adujo que adicional a lo conducente y mal formulada, la pregunta planteada
es equivoca, desconoce las atribuciones consagradas por la Constitucién y
la ley a otras autcridades y desconoce instrumentos e instituciones en lo

ambiental.

Precisé igualmente sobre la falta de competencia de los municipios para
adelantar este tipo de consultas puesto que si bien, la Corte Constitucional
les confirio la posibilidad de participar, la competencia sigue siendo de la
Nacion, razén para afirmar que de permitirse que se adelante la consulta se
estaria rebasando este limite y se pasaria por alto la utilidad publica de la

mineria.

Reitero lo dicho por los demas intervinientes en cuanto a que de acabarse la

mineria, se acabaria la agricultura y otras actividades conexas a esta.

5.22 AGENCIA NACIONAL DE MINERIA

A traves de su apoderada, solicitd se declare la improcedencia de este
mecanismo (fls. 310 a 318). Al efecto hizo un estudio de las normas que
prevén la consulta popular y las competencias de los alcaldes municipales
en tal sentido y citd6 el contenido de algunas sentencias de la Corte

Constitucional y del Consejo de Estado.
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Luego, cité algunos articulos del Codigo de Minas y concluydé que en las
normas constitucionales y legales se consagran innumerables instrumentos
juridicos tendientes a proteger un ambiente sano dentro del concepto de
desarrollo sostenible, garantizando de esa forma la vida digna de las

generaciones futuras y presentes.

Atacé la constitucionalidad de la pregunta a someter a consulta
considerando que con ella se persigue cercenar la propiedad del Estado con
relacién al subsuelo y los recursos naturales no renovables, impidiéndole el
ejercicio de su derecho de disposicion del mismo, a través del otorgamiento
de concesiones para su explotacion y exploracion y la consecucion de los
recursos gue como consecuencia del otorgamiento de la autorizacion, debe
pagar el concesionario a titulo de regalias y compensaciones, conforme al

articulo 360 de la Constitucién y el Cédigo de Minas.

Sefald que la consulta popular en este caso constituye una violacion de los
articulos 332 y 360 de la Constitucién al utilizar un mecanismo de
participacion ciudadana para impedir que a lo largo del territorio el Estado
pueda hacer uso de los recursos naturales no renovables que le pertenecen
y disponer su explotacion, pues dicho mecanismo no fue creado para que
por su conducto se busque modificar la Constitucion, y para ello existen
otros medios claramente definidos en la Carta Politica como la convocatoria

a una asamblea constituyente o la reforma mediante acto legislativo.

Por Gltimo, manifesté que la pregunta es incompleta e induce a error a la
ciudadania puesto que busca equiparar la mineria realizada de forma legal
con la que trasgrede las normas, por lo que si el votante no sabe ello puede

llevarse a la eliminacion de ambas.

5.23 COLEGIO DE ABOGADOS DE MINAS Y PETROLEOS

Manifestaron su inconformidad con la solicitud presentada por el alcalde
municipal de Gachantiva (fls. 338 a 347), reiterando algunos de los
argumentos planteados por los demas intervinientes en cuanto a la
competencia de la nacién para definir las actividades inherentes a las

actividades mineras a desarrollarse sobre el suelo y el subsuelo.

18



Accionante: Municipio de Gachantiva
Expediente: 150012333000201600577-00
Consulta Popular

Luego se refirieron al contenido del articulo 1° del Decreto 4134 de 2011 e
indicd que en razdon de la propiedad estatal de los recursos naturales
renovables y siguiendo la organizacién de la administracion publica y la
distribucién de funciones entre los entes que integran el sector de medio

ambiente, la administracion de los recursos esta a cargo de Corpoboyaca.

Indicaron que a la luz de Ia legislacion, las autorizaciones administrativas
como el si y el no que aqui se solicita, estan en cabeza de ias autoridades
nacionales, previo el analisis de sus viabilidades desde las perspectivas

técnica, economica, social y ambiental.

Sostuvieron que el acalde municipal de Gachantivd se equivoca cuando
argumenta y sustenta su solicitud en funcion de una interpretacion personal
que hace de las sentencias C-395 de 2012, C-123 de 2014 y C-273 de 2016
puesto que con elias la Corte no ha pretendido signar nuevas competencias
o despojar a las autoridades nacionales que las tienen, sino que ha
enfatizado en los principios de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad

que deben existir entre las entidades nacionales y las territoriales.

Resaltaron que a partir de la jurisprudencia de la Corte Constitucional se
busco darle participacion activa a los municipios en la construcci()n de la
gestidon publica a nivel nacional, pero no cambiar ia organizacién del Estado
ni desconocer las competencias y derechos de este, pero el derecho a
participar no es equivalente al derecho a vetar la actividad o el derecho a
decidir en contrario sobre la misma materia haciendo nugatorias las

autorizaciones de las demas entidades del Estado.

5.24 CIUDADANO EVER AGUILERA

En su calidad de concejal del Municipio de Gachantiva, intervino para
formular su oposicién a la consulta popular por considerarla ilegal (fls. 351 a
355).

Sefald que la pregunta planteada es totalmente confusa pues utiliza varias
palabras y términos que no son de conocimiento comun, pues para conocer
sobre las mismas debe tenerse un conocimiento técnico o especializado,

cualidades que no todos los habitantes del municipio tienen.

o8
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Adujo igualmente que la pregunta atina a establecer que la actividad de
mineria no es conveniente para la region, pues si las personas que
presentaron la consulta popular fueran de la regién y vivieran en el
municipio, sabrian que la mineria en ese sector es de suprema y relevante
importancia dado que la misma no solamente acrecienta la economia de la

region y el departamento, sino que brinda trabajo a todos los que viven alli.

Sefalo que la actividad minera es importante para el pais no solo por la
estrecha relacién con el acrecimiento de oportunidades laborales, sino
ademas porque algunos de los materiales de mineria son utilizados por el
municipio para el arreglo, mantenimiento y construccion de las vias, por lo
que de prohibirse la actividad minera, debera asignarse bastante

presupuesto para la compra de materiales para dicho objeto.

5.25 CIUDADANO NICOLAS CONTRERAS RAMIREZ

Formuld su intervencion en el sentido de solicitar la inconstitucionalidad del
mecanismo de participacion ciudadana (fls. 357 a 363). Para ello, hizo un
recuento de las normas alusivas al mecanismo de consulta popular, las
competencias de las entidades territoriales y de la Nacion en materia de

disposicion de suelos, subsuelo y extraccion de minerales.

indicod que si se aprueba la consulta popular, implicaria que el municipio
estaria obligado a impedir la realizacion de las actividades de exploracion,
explotacién, tratamiento, transformacion, transporte, lavado de materiales,
provenientes de proyectos mineros y en tal sentido se generaria una
amenaza al derecho fundamental de los trabajadores implicados en la
actividad minera, como de los transportadores, proveedores y personas que

prestan servicios a las empresas u operaciones mineras.

Sefialé que asi como no hay exciusividad competencial en cabeza de la
Nacién respecto de la actividad minera, no puede haber exclusividad en la
decisién por parte de los municipios, de modo que aun con el respaldo
expresado por los ciudadanos mediante la consulta popular, los municipios
no pueden de manera exclusiva arrogarse la competencia para limitar el
desarrollo de una actividad minera pues se desconoceria el principio de

concertacion de que ha hablado la Corte Constitucional.
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Por ultimo se refirid a la pregunta a someter a consulta e indicé que la
extension de la misma conduciria a situaciones absurdas como proscribir
que por el municipio puedan transitar vehiculos que carguen cualquier clase
de minerales, como gravas, arenas o cualquier otro materia! de construccién

proveniente de una mina.

Concluyd que conduce a confusion al elector, viciando su voluntad politica y
afectando las condiciones favorables para el correcto ejercicio de su derecho
politico al vincular conceptos y actividades tan amplias que el elector no

puede determinar con claridad el efecto de la misma.

5.26 CIUDADANO DANIEL ERNESTO PEREIRA QUIJANO

En su calidad de ingeniero forestal, intervino con el fin de solicitar se declare
la inconstitucionalidad de la pregunta sefialando que efectivamente existe la
mineria irresponsable, pero también la mineria responsable, tecnificada, bien
manejada, que con un bajo impacto logra beneficios importantes para el
desarrolioc de la sociedad como son el empleo formal, desarrollo de
productos de valor, pago de impuestos que benefician al Estado y

mejoramiento de la infraestructura (fl. 364).

Sefial6é no estar de acuerdo con aquellas personas que tratan de erradicar la
mineria limpia y satanizar procesos mineros que desde hace décadas
generan trabajo y beneficios para la comunidad, y con minimo impacto

ambiental.

5.27 CIUDADANO JORGE HUMBERTO ARAQUE TAMAYO

En su calidad de ingeniero de higiene y seguridad ocupacional intervino para
oponerse a la realizacion de la consulta popular por considerar que la
pregunta a someter en ella esta disefiada para que los ciudadanos voten en
contra de la mineria ya que no tiene ningun apoyo técnico ni cientifico para
aducir que la actividad minera es la causante de la contaminacion de las

aguas superficiales y subterraneas (fls. 365 y 366).

Indico que la consulta también desconoce los instrumentos e instituciones en
el tema ambiental, pues el definir si la actividad minera en las fases de

exploracion, explotacion, beneficio, transformacién y transporte no es

St
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potestad exclusiva de las autoridades municipales, por lo que someter a
consulta este tipo de decisiones es extralimitar las facultades legales y

constitucionales de estas autoridades.

Por demas, arguyd que acabar con la actividad minera en el municipio es
una decisién que atenta contra los derechos al trabajo y dignidad humana de

los habitantes del municipio.

5.28 MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA

E! apoderado especial de este ministerio intervino para solicitar se declare la

inconstitucionalidad de la pregunta (fls. 367 a 379).

Efectud un estudio legal y jurisprudencial sobre el tema de la competencia
de la Nacién y las entidades territoriales en asuntos como este y definié que
el derecho a la participacion ciudadana no tiene caracter absoluto puesto
que como todo derechc es sujeto a acciones y el uso de este tipo de

mecanismos en ningun caso podra estar por encima de la Constitucion y la

ley.

Indicd que es al Congreso de la Republica a quien le compete definir que
tipo de actividades pueden ser desarrolladas en la industria minera, razén
por la cual las reglamentaciones de tipo departamental o municipal en

ningGn caso podran exceder la facultad legislativa reservada a este.

Argumentd que la pregunta planteada termina inaplicando la Coenstitucion y
la ley al abrogarse una funcién que se encuentra debidamente reglamentada

y en cabeza del Estado.

5.29 CEMENTOS TEQUENDAMA S.A.S.

El apoderado especial de la empresa en mencion, intervino para solicitar se
declare la inconstitucionalidad de la convocatoria de la consulta popular {fls.
385 a 408).

Al efecto, hizo un estudio similar al de los demas intervinientes respecto de
la falta de competencia del alcalde municipal para someter a consulta

popular temas de interés nacional como el que se pretende en este asunto,
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para lo cual se refirié a normas de orden constitucional y legal, y citd apartes

jurisprudenciales.

Indicé que de considerar constitucionalmente viable el mecanismo de la
consulta popular, se desarticularia el régimen econémico y de la hacienda
publica dispuesto por nuestro constituyente, dejando en manos de los entes
territoriales la decision de la explotacion de recursos naturales y por ende, la
causacion de las regalias que le pertenecen a la Nacion; es decir, a todos

los colombianos y no solo a un ente territorial particular.

Senald también que la prohibicidn hacia la que se encuentra dirigida la
pregunta formulada, resulta extremadamente amplia, afecta tanto Ia
economia del municipio como la economia nacional y la prestacion de
servicios publicos, como por ejemplo el abastecimiento de agua potable para

consumo humano.

Manifestd que el alcalde municipal estd mal interpretando ia vision de la
Corte, al sefialar que esta faculté a los municipios a prohibir las actividades
mineras en su territorio, pues el verdadero sentir de la decision de la Corte
fue generar un espacio para que las entidades territoriales pudieran hacer
parte del proceso de titulacidon minera para que fueran tenidos en cuenta sus
argumentos y conceptos frente a zonas especificas que se pretendieran

titular en concesidn minera.

Indicé que si lo que pretende el aicalde es limitar una actividad de utilidad
publica e interés nacional, dicha limitacién debera ser adelantada por parte
del Presidente de la Republica para que sea toda la Nacién quien decida si
quiere limitar una actividad industrial que trasciende la esfera de lo local,

teniendo un contexto de todos los beneficios que ocasiond la mineria.

Argumentd que en el hipotético caso en que el municipio pudiese decidir o
prohibir la actividad minera en la totalidad del territorio y que por tanto
pudiera decidir esto mediante consulta popular, debera realizarse sin ningun
tipo de sesgo y poniendo a consideracion del pueblo una pregunta mediante
la cual se justifique una verdadera problematica, sin pretender encender una

posicion subjetiva.
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Afirmé que de avalarse la consulta, se lesionara el debido proceso por
desconocimiento del precedente jurisprudencial de fa Corte Constitucional y
del Consejo de Estado en tanto olvidaria que tanto el alcalde, como el
Concejo Municipal se han extralimitado en el ejercicio de sus competencias
invadiendo la esfera reservada al Congreso de la Republica con respecto a
la propiedad del Estado frente a los minerales yacentes en el suelo o en el

subsuelo.

5.30 EUROCERAMICA S.A.

El representante legal de esta empresa intervino para solicitar se declare la
inconveniencia e inconstitucionalidad de Ia iniciativa de consulta popular por
considerar que ia misma resulta abiertamente violatoria de la Constitucion y

desconoce la realidad de la industria minera legal del pais (fls. 449 a 451).

Sefiald que la consulta que se busca adelantar contradice los intereses del
Estado amparandose en la autonomia territorial del municipio, pero debe
recordarse que el principio de autonomia no es absoluto y en todo caso debe
respetar la Constitucion, la ley y la soberania popular que reside en el
Estado.

indicd que cualquier actividad de los habitantes del municipio genera
impactos sobre los recursos por lo que cualguiera de ellas cumpliria los
presupuestos de la pregunta propuesta, y permitir que se efectue la consulta
generaria efectos colaterales altamente sensibles para industrias

agropecuarias y empresas que necesitan de minerales para subsistir.

5.31 SUMICOL S.A.S.

El representante legal de dicha empresa intervino para impugnar la
constitucionalidad de la propuesta de consulta popular (fls. 460 a 475).
Como la mayoria de intervinientes se refirié a la faita de competencia de los
municipios para prohibir proyectos y actividades mineras, resaltando para
ello apartes jurisprudenciales de la Corte Constitucional, del Consejo de

Estado y del Tribunal Administrativo de Antioquia.
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Se pronuncio frente a la pregunta a someter a consulta e indicé que no
resulta pertinente y que de prohibirse dichas actividades, no se extrae un
sentido practico pues tiene el potencial de restringirse el acceso a multiples
productos basicos para el municipio, dado que con la misma pregunta se
busca prohibir el transporte de medicamentos, materiales de construccion,

adobes, sanitarios, lavamanos, etc.

Resaltd también que esta no es la unica actividad humana que genera altos
impactos en el ambiente, pues dichas consecuencias también devienen de
los proyectos agropecuarios y de infraestructura, por lo que la consulta
propuesta resulta desproporcionada, discriminatoria y rebasa todos los

limites constitucionales.

Por dltimo, indicé que una cosa es prohibir la actividad minera en &reas
debidamente delimitadas que conforme a los estudios ambientales,
econdmicos y sociales merecen especial proteccion y otra, de manera
general y sin que medien estudios técnicos detallados, prohibir una actividad
esencial y declarada como de utilidad publica en todo el territorio de un
municipio, sin mediar estudios que asi lo recomienden, o cual desborda todo
el marco constitucional de un Estado de Derecho que debe propender por la
igualdad la libertad de empresa y la calidad de vida de la poblacion.

5.32 CIUDADANO LUIS ALEJANDRO FERNANDEZ ALVAREZ

A través de su representante legal, el ciudadano en mencion impugnd Ia
constitucionalidad de la propuesta de consulta popular, oponiéndose a los
argumentos dados por el alcalde de Gachantiva al sustentar su viabilidad
(fls. 476 a 488).

Indicod que este tipo de pregunta no es clara, ni entendible y va en contravia
del desarrolio del municipio, y ademas de impedir hasta la actividad agricola
y ganadera que de alguna manera contribuye con la economia del municipio,
aisla al municipio de cualquier actividad ya que ni e! transporte de material

para construccion se podria realizar.

Se refirid de manera general a la competencia compartida de las entidades
territoriales y la Nacidbn en asuntos mineros, trascribiendo apartes
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jurisprudenciales, e indicod su calidad de minero interesado en las resultas de
este mecanismo y por ultimo solicitd se verifique si el tramite previo de la
consulta ante el Concejo Municipal se surtid en debida forma por cuanto en

su criterio puede haber sido irregular y violatorio del debido proceso.

5.33 CIUDADANO NICOLAS CONTRERAS RAMIREZ y CORPORACION
PODION

El ciudadano Nicolas Contreras Ramirez efectus su intervencion en el
sentido de solicitar la declaratoria de inconstitucionalidad de la pregunta (fls.
497 a 509), pero sus argumentaciones fueron hechas en forma
extemporanea dado que se hicieron con posterioridad al vencimiento del

término de fijacion en lista, por lo que no seran apreciadas en esta decision.

Por su parte, el representante legal de la Corporacion Podion efectud su
intervencion en el sentido de apoyar la constitucionalidad de la pregunta
sometida a consulta popular (fls. 541 a 557), pero también lo hizo de forma

extemporanea, razén por la cual no sera estudiada dicha intervencion.

Il. CONSIDERACIONES

1. COMPETENCIA

Esta Corporacion es competente para decidir la constitucionalidad del texto
que se pretende someter a consulta popular en el Municipio de Gachantiva,
de conformidad con el articulo 53 de la Ley 134 de 1994 y el articulo 21 de la
Ley 1757 de 2015.

2 PROBLEMA JURIDICO

Le concierne a la Sala determinar si se encuentra ajustado a la Constitucion
Politica, el texto de la pregunta que se pretende someter a consulta popular

por el Municipio de Gachantiva y que corresponde a la siguiente:

“;Esta usted de acuerdo como habitante del municipio de Gachantiva-
Boyaca que se realice en nuestra jurisdiccién actividades de
exploracion, explotacion, fratamiento, transformacion, transporte,
Javado de materiales, provenientes de las actividades de explotacion
minera, de metales y minerales, almacenamiento y el empleo de
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materiales nocivos y para la salud y el medio ambiente como dinamita,
anfo y cualquier ofra sustancia o material peligroso asociado a dichas
actividades, y se ulilicen las aquas superficiales y subterraneas de
nuestro municipio, asociado a dichas actividades o desarrolios o
cualquier otro de naturaleza similar que pueda afectar y/o limitar el
abastecimiento de agua potable para el consumo humano, la vocacion
productiva tradicional y agricola de nuestro municipio? SI____ NO

27

3. TESIS DEL CASO

De la interpretacion de la peticion de constitucionalidad y las intervenciones
efectuadas por ios interesados, la Sala concreta las tesis argumentativas del
caso, para dinmir el objeto de Ia litis, e igualmente anuncia la posicion que

asumira asi:
a) Postura del alcalde municipal de Gachantiva

Considerd que la ejecucién de actividades mineras en el municipio amenaza
con generar dafios al ecosistema y constituyen un riesgo de alteracion de su
normal funcionamiento tal como se desprende de aigunos estudios

realizados por las autoridades competentes.

Aseverd que conforme al articulo 33 de la Ley 136 de 1994, 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
debera realizar una consulta popular de conformidad con la ley, lo cual
permite inferir que se trata de una obligacién del municipio efectuar la

consulta, y no es una simple potestad que le otorga la ley.

Sostuvo que la actividad minera tiene lugar no sélo en el subsuelo sino
tambien en el suelo y no existe forma de acceder al subsuelo sin pasar por el
suelo y sin que con ello se le afecte, asi como a todo lo que le conforma y
rodea, y como quiera que ia competencia para definir el desarrollo, vocacion
y uso del suelo recae en los municipios, esta razon los habilita a
pronunciarse a través de los mecanismos que les provee el ordenamiento

juridico para decidir al respecto, bien sea aprobando u oponiéndose a ello.
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Anoté que la definicion de la politica minera no es unicamente del Gobierno
Nacional, sino que radica inexorablemente en los municipios en gracia a la
autonomia para definir el uso del suelo y ordenar su territorio, y sobre todo
por cuanto en la sentencia C-035 de 2016, la Corte Constitucional sefialé
que la autonomia de los municipios aplica de igual manera para el subsuelo,
por lo que resuita totalmente constitucional una pregunta que consulte a los
ciudadanos si estan de acuerdo o no con el desarrollo de actividades
mineras en su territorio y la consulta popular resuita ser el medio eficaz,
garantista, democratico y pluralista que puede consolidar la participacion
activa de las comunidades porque en definitiva recoge las voluntades de un

conglomerado.

Consideré que la pregunta planteada atiende los requisitos sefalados para
el efecto en el articulo 52 de la Ley 134 de 1994 puesto que esta redactada
de forma clara, precisa y detallada, esta dispuesta de tal manera que el
votante al momento de leerla entienda el sentido y objeto de la misma, y la
tarjeta electoral que pretende presentarse en la eventual consulta cumple

con los requisitos alli fijados.

b) Postura de los intervinientes

La posicién de los intervinientes y la vista fiscal se reduce a sefialar que de
conformidad con la Constitucion Politica, la propiedad del suelo y el subsueio
en el territorio le corresponde a la Nacion y no a las entidades tetritoriales, por
lo que la definicién de las actividades mineras que pueden desarrollarse en el
pais es competencia exclusiva de la Nacién y la intervencion de los
departamentos y municipios se supedita al desarrollo del principio de

concertacion.

Indicaron que de considerar constitucionalmente viable el mecanismo de la
consulta popular, se desarticularia el régimen econémico y de la hacienda
pUblica dispuesto por el constituyente, dejando en manos de los entes
territoriales la decision de la explotacion de recursos naturales y por ende, la
causacién de las regalias que le pertenecen a la Nacion; es decir, a todos

los colombianos y no solo a un ente territorial particular.
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Senalaron que la prohibicién hacia la que se encuentra dirigida la pregunta
formulada, resulta extremadamente amplia, afecta tanto la economia del
municipio como la economia nacional y la prestacién de servicios publicos,

como por ejemplo el abastecimiento de agua potable para consumo humano.

Manifestaron que el alcalde municipal esta mal interpretando la vision de la
Corte Constitucional al sefialar gue esta facultd a los municipios a prohibir
las actividades mineras en su territorio, pues el verdadero sentir de la
decision de la Corte fue generar un espacio para que las entidades
territoriales pudieran hacer parte del proceso de titulacion minera para que
fueran tenidos en cuenta sus argumentos y conceptos frente a zonas

especificas que se pretendieran titular en concesién minera.

Indicaron que si lo que pretende el alcalde es limitar una actividad de utilidad
publica e interés nacional, dicha limitacion debera ser adelantada por parte
del Presidente de la Republica para que sea toda ia Nacién quien decida si
quiere limitar una actividad industrial que trasciende la esfera de lo local,

teniendo un contexto de todos los beneficios que ocasiono la mineria.

Argumentaron que si el municipio pudiese decidir o prohibir la actividad
minera en la totalidad del territorio y pudiera decidir esto mediante consulta
popular, debera realizarse sin ningin tipo de sesgo y poniendo a
consideracioén del pueblo una pregunta mediante la cual se justifique una

verdadera problematica, sin pretender encender una posicion subjetiva.

Consideraron que de avalarse la consulta popular se lesionara el debido
proceso por desconocimiento del precedente jurisprudencial de la Corte
Constitucional y del Consejo de Estado en tanto olvidaria que tanto el
alcalde, como el Concejo Municipal se han extralimitado en el ejercicio de
sus competencias invadiendo la esfera reservada al Congreso de la
Republica con respecto a la propiedad del Estado frente a los minerales

yacentes en el suelo o en el subsuelo.

Manifestaron que los entes territoriales cuentan con suficientes mecanismos
dentro de la érbita de sus competencias para concertar con los diferentes

actores la manera mas adecuada para que se desarrollen proyectos minero-

594
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energéticos en sus jurisdicciones y que redunden en beneficios sociales y

con los apropiados manejos ambientales.

Por demas, consideraron que la actividad minera no es la (inica actividad
humana que genera impactos en el medio ambiente, sino que es evidente
que otras actividades como la agricola generan altos impactos y en tal

sentido, esta actividad también deberia hacer parte de la consulta popular.

También precisaron que de prosperar el NO en la consulta popular, ademas
de menoscabarse el principio de dignidad, también se menoscaba el
derecho al trabajo por cuanto esta es una actividad que genera grandes
fuentes de empleo y riqueza para el municipio, y por supuesto, se impide el

ingreso de diversos productos que pend‘en de la actividad minera.

c) Tesis propuesta por la Sala

Esta Sala enmarcara su analisis en el estudio de los siguientes aspectos: i}
si el procedimiento previo de la consulta se surtic de forma regular, i) la
competencia de la autoridad local de Gachantiva para adelantar una
iniciativa de consulta popular minera en su municipio y i) si la pregunta que
se pretende someter a consulta cumple las formalidades de claridad y

precision que sefala el articulo 52 de la Ley 134 de 1994,

Sefalara que conforme con el contenido de la Ley 134 de 1994 y de la Ley
1757 de 2015, la consuita popular de iniciativa del acalde de un municipio
requiere lo siguiente: i) la firma de todos los secretarios del despacho, i)
concepto del Concejo Municipal sobre la conveniencia de la consulta, y Jii)
decision por mayoria simple de rechazo o apoyo, requisitos que se

encuentran cumplidos en el presente asunto.

Considerara que no existe fundamento suficiente para desconocer los
derechos que tienen los entes territoriales sobre el suelo y los productos de
este, lo cual implica la blusqueda por parte de estos de su proteccion y la
. garantia de los derechos de su poblacién a un ambiente sano y al goce

pleno de los recursos.

Afirmara la procedencia de la consulta popular como mecanismo para que

los municipios puedan restringir la actividad minera en su territorio haciendo
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uso del principio de autonomia para propender por el desarrollo de su
entidad, maxime cuando en un tema como el que nos ocupa se ven

involucrados derechos de los conciudadanos.

Dira que la tendencia jurisprudencial sobre la viabilidad de restringir la
extraccion de los recursos naturales en el suelo y subsuelo del area
explorada, fija los parametros que debe soportar el sistema al ponderar los
principios superiores de descentralizacion y autonomia territorial, unidad del
Estado, desarrollo econdmico y el derecho al ambiente sano, para que
concurran coordinada y solidariamente en aras de cumplir con la finalidad
del Estado.

Dird que debe tenerse en cuenta que como se anotd en este analisis, las
entidades territoriales gozan de prerrogativas juridicas de orden
constitucional y legal para que la poblacion se pronuncie respecto al
desarrollo integral de su localidad, especialmente en lo tocante con
actividades como la minera que ineludiblemente generan un impacto
ambiental, social, econémico, cultural y agropecuario en los territorios donde

se ejecuta su exploracién y explotacion.

Sostendra que esas perturbaciones en los bienes juridicos socio ambientales
de las entidades descentralizadas pueden ser objeto de control civil y
administrativo mediante la consulta popular en los municipios para que en
aplicacion de los principios de autonomia, precaucién y rigor subsidiario la
entidad restrinja esa actividad econdémica que produce dafios irreversibles al
ecosistema, flora, fuentes hidricas, reservas naturales y en general al medio

ambiente de su territorio.

Concluira que en lo tocante a las actividades mineras, al Municipio de
Gachantivéa en cabeza de su alcalde municipal, le asisten potestades plenas
para tomar la iniciativa de someter a consulta popular un asunto de vital
trascendencia para el desarrollo del ente territorial garantizando el goce

pleno de los derechos de la poblacion en la toma de decisiones importantes.

No obstante dirda que la competencia para regular aspectos como el
transporte de minerales y el manejo de aguas superficiales no es asunto que

le corresponda exclusivamente al Municipio sino que en sus funciones y
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facultades esta sujeta a las disposiciones de orden nacional puesto que scn
materias que por disposicion normativa y constitucional se encuentran dentre

del ambito funcional del eje central del Estado.

Sefalara que el estudio efectuado no puede llevar a otra conclusion
diferente a que en este caso no puede el Tribunal Administrativo avalar la
constitucionalidad del texto que se pretende poner a consideracion de la
poblacién de Gachantiva a través del mecanismo de la consulta popular
puesto que la pregunta asi redactada vincula aspectos que han sido
reconocidos como de competencia de los entes territoriales, con aspectos
que constitucional y legalmente le competen de manera exclusiva a las

autoridades del orden nacional.

Por Gltimo dira que por ende, como una de las exigencias legales para poder
someter a la decision popular un asunio determinado es gue ademas de
resultarle importante a una comunidad, no desborde las competencias de la
autoridad encargada, no resulta factible permitir que la pregunta asi
planteada se someta a consulta popular en el Municipio de Gachantiva
puesto que de prosperar el Sl, se estarian indefectiblemente pasando por
alto los limites de competencias conferidos a este ente territorial en asuntos
que deben establecerse de forma coordinada con las autoridades gue

manejan dichos temas en el orden nacional.

En consecuencia, declarard que el texto de la pregunta que se sometera a

consuita popular ne se encuentra ajustado a la Constitucion.

Para dar respuesta al problema planteado, la Sala encaminara su analisis al
estudio de los siguientes ftems: j) régimen legal y jurisprudenciai del
mecanismo de consulta popular, y i) requisitos del estudio de

constitucionalidad de la consulta popular ante los Tribunales Administrativos.

4. REGIMEN LEGAL Y JURISPRUDENCIAL DEL MECANISMO DE
CONSULTA POPULAR

Con miras a resolver el problema juridico que se suscita en el presente

asunto, sea del caso sefialar que la consulta popular es un mecanismo de
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participacion ciudadana establecido en los articulos 103 y 104 de la
Constitucion Politica, por medio del cual, el Presidente de la Republica con
la firma de todos los ministros y previo concepto favorable del Senado de la
Republica podra consultar al pueblo decisiones de trascendencia nacional,

siendo obligatoria la decisién del pueblo.

Este mecanismo asi previsto constituye un desarrollo a uno de los derechos
del ciudadano previste en el literal b) del articulo 40 de la Constitucion que
expresamente sefiala que todo ciudadanc tiene derecho a participar en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico y para hacer efectivo este
derecho puede tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas

populares y otras formas de participacion democratica.

En este sentido, el articulo 8° de la Ley 134 de 1994', sefiald que la consulta
popular es la institucion mediante la cual, una pregunta de caracter general
sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal,
distrital o local, es sometida por el Presidente de la Republica, el gobernador
o el alcalde, segln el caso, a consideracion del pueblo para que éste se

pronuncie formalmente al respecto.

Es decir, la consulta popular constituye un mecanismo de participacion
ciudadana mediante el cual se convoca al pueblo para que decida acerca de
algun aspecto de vital importancia y que puede ser tanto nacional como

departamental, municipal, distrital o local 2

La consulta popular se divide en obligatoria y facuitativa. La primera cuando
la Constitucion exige que ella se lleve a cabo como conditio sine qua
non para la adopcion de ciertas decisiones. Asi ocurre para la formacion de
nuevos departamentos (articulo 297), para la vinculacién de municipios a
areas metropolitanas o para la conformacion de estas (articulo 319) y para el
ingreso de un municipio a una provincia ya constituida (articulo 321), previo
el cumplimiento de los requisitos y formalidades que determine la ley

organica de ordenamiento territorial.

" Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacion ciudadana.
2 http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ayudadetareas/politica/consulta_popular
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Es facultativa cuando no se origina en una exigencia especifica de la
Constitucion, sino que el respectivo gobernante considera importante

conocer la opinién del pueblo en torno a un asunto determinado.

De igual forma, la Constitucion Politca en su articulo 105 previo la
posibilidad de que este mecanismo pueda ser iniciativa de los gobernadores
y alcaldes para decidir sobre asuntos de competencia del respectivo
departamentoc © municipic y asi quedo contemplado en la norma
reglamentaria de los mecanismos de participacion ciudadana (Ley 134 de

1994) que en su articulo 50 previé lo siguiente:

“Articulo 51°- Consulta popular a nivel departamental, distrital,
municipal y local. Sin perjuicio de los requisitos y formalidades adicionales
que sefiale el Estatuto General de la Organizacion Territorial y de los casos
que éste determine, los gobernadores y alcaldes podran convocar consultas
para que el pueblo decida sobre asuntos departamentales, municipales,
distritales o locales.”

De otro lado, en los articulos subsiguientes, se establecieron los requisitos
gue debe reunir el texto que se sometera a votacion, la fecha en que se

realizara la consulta y los efectos de la consulta, asi:

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

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

Articulo 53°- Concepto previo para la realizacion de una consulta
popular. En la consulta popular de caracter nacional, el texto que se
sometera a la decision del pueblo, acompariado de una justificacion de la
consulta y de un informe sobre la fecha de su realizacion, seréa enviado por el
Presidente de la Republica al Senado para que, dentro de los veinte dias
siguientes, emita concepto favorable. Por decision de mayoria de sus
miembros, el Senado podré prorrogar este plazo en diez dias mas.

El gobernador o el alcalde solicitara a la asamblea, el concejo o a la junta
administradora focal, un concepto sobre la conveniencia de la consulta de
cardcter departamental, municipal o local en los mismos términos y con los
mismos requisitos de la consulta nacional. Si este fuere desfavorable el
gobernador o el alcalde no podréa convocar la consulta. Ei texto de la consulta
se remitird al tribunal contencioso-administrativo competente para que se
pronuncie dentro de los 15 dias siguientes sobre su constitucionalidad.

Articulo 54°- Fecha para la realizacion de la consulta popular. La
votacion de la consulta popular nacional se realizara denitro de los cuatro
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meses siguientes a la fecha del pronunciamiento del Senado de la Repiiblica,
o del vencimiento del plazo indicado para ello. En el caso de las constitas
populares celebradas en el marco de las entidades territoriales y en las
comunas, corregimientos y localidades, el término sera de dos meses.

Articulo 55°.- Decision del pueblo. La decision tomada por el pueblo en la
consulta, sera obligatoria. Se entenderd que ha habido una decision
obligatoria del pueblo, cuando la pregunta que le ha sido sometida ha
obtenido el voto afirmativo de la mitad mas uno de los sufragios validos,
siempre y cuando haya participado no menos de la tercera parte de los
electores que componen el respectivo censo electoral.

Articulo 56°.- Efectos de consulta. Cuando el pueblo haya adoptado una
decision obligatoria, el 6érgano correspondiente debera adoptar las medidas
para hacerla efectiva. Cuando para ello se requiera de una ley, una
ordenanza, un acuerdo o una resolucion local, la corporacion respectiva
debera expedirla deniro del mismo periodo de sesiones y a mas tardar en el
periodo siguiente. Si vencido este plazo el Congreso, la asamblea, el Concejo
0 la junta administradora local, no la expidieren, el Presidente de la Reptblica,
el gobernador, el alcalde, o el funcionario respectivo, dentro de los tres meses
siguientes la adoptara mediante decreto con fuerza de ley, ordenanza,
acuerdo o resolucion local, seqiin el caso. En este caso el plazo para hacer
efectiva la decision popular sera de tres meses.”

Ahora bien, el 6 de julio del pasado afio se expidié la Ley 1757 “Por la cual
se dictan disposiciones en materia de promocién y proteccion del derecho a
la participacion democrética”, norma que definio las materias que pueden ser
objeto de consulta popular y el trdmite que debe darse a este mecanismo en

los Tribunales Administrativos, asi:

“ARTICULO 18. MATERIAS QUE PUEDEN SER OBJETO DE INICIATIVA
POPULAR LEGISLATIVA Y NORMATIVA, REFERENDO O CONSULTA
POPULAR. Solo pueden ser maleria de iniciativa popular legislativa y
normativa, consulta popular o referendo ante las corporaciones publicas,
aquellas que sean de la competencia de la respectiva corporacion o entidad
territorial.

No se podran presentar iniciativas populares legislativas y normativas o
constultas populares ante el Congreso, las asambleas, los concejos o las
juntas administradoras locales, sobre las siguientes materias:

a) Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o
de los alcaldes;

b) Presupuestales, fiscales o tributarias;

¢) Relaciones internacionales;

d) Concesion de amnistias o indulfos;

e) Preservacion y restablecimiento del orden publico.

(...

ARTICULO 20. TR{\MITE DE LAS PROPUESTAS SOBRE MECANISMOS
DE PARTICIPACION CIUDADANA. Las reglas que rigen el tramite en
corporaciones publicas de cada mecanismo de participacién ciudadana son
las siguientes:
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(..)

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

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

ARTICULO 21. REVISION PREVIA DE CONSTITUCIONALIDAD. No se
podrén 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 consulfta 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 participacién democratica a realizarse.

Todo proceso de revision previa de constitucionalidad de convocatorias
a mecanismos _de participacién democratica debera permitir un periodo
de fijacion en lista de diez djas, para que cualquier ciudadano impugne o

coadyuve la constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio Pablico
rinda su concepto.”

Al efectuar el control de constitucionalidad sobre el proyecto de ley N° 134
de 2011 relativo a los mecanismos de participacion ciudadana -el que
posteriormente se convertiria en la Ley 1755 de 2015-, y referirse al
mecanismo de la consulta popular, la Corte Constitucional en la sentencia C-
150 de 2015° sefialo:

“ta consulta popular del orden nacional y del orden territorial tiene una
dimension representativa en la que interviene en el orden nacional y por
expresa disposicion constitucional el Presidente y el Senado de la Republica
(art. 104) y, en el orden territorial el Gobernador o el Alcaide —también en
virtud de la exigencia constitucional precisa fijada en el articulo 105- y las
asambleas, concejos o juntas administradoras locales —por disposicion legal-.
En esta fase representativa, es el Gobierno el titular de la iniciativa[154] y
quien determina, en el caso de no tratarse de una consulta obligatoria, la
oportunidad para su realizacién. Una vez agotada esta fase se activa la
dimensién participativa permitiendo que los ciudadanos tomen una decision,
con efectos obligatorios, respecto del asunto consultado.

()

Este Tribunal, también ha precisado que la determinacion de la procedencia
de una consuita popular cuando ella se ha establecido como obligatoria, no
impide que la administracion valore discrecionalmente si se cumplen los

3 Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia C-150 de 2015, Ref: PE-038, M.F. Dr. Mauricio
Gonzalez Cuervo.
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supuestos que determinan el deber de realizarla. En Ja sentencia T-814 de
1999 este Tribunal consideré contrarias a la Constitucion dos decisiones
judiciales que pusieron fin al tramite de una accion de cumplimiento,
interpuesta con el propdsito de que se declarara que la administracién habia
incumplido la obligacion prevista en el articulo 33 de Ja ley 136 de 1994 de
realizar una consulta popular 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. Al ocuparse de la competencia de la
administracién para valorar su procedencia sefialo:

“‘Del texto del articulo 33 de la ley 136/94 la Sala deduce la obligatoriedad de fa
realizacion de una consulta popular, cuando se trate de cualquier proyecto que
amenace con crear un cambio significativo en el uso del suelo, que dé lugar a
una transformacioén en las actividades tradicionales de un municipio.

Corresponde al alcalde, en los términos del art 53 de la Ley 134/94, Estatutaria
de los Mecanismos de Participacion Ciudadana, impuisar el procedimiento
administralivo tendiente a hacer operativa la consulta, cuando se den las
Gircunstancias antes mencionadas.

Si bien la referida autoridad goza de cierta discrecionalidad para promover ia
consulta, sclicitando al Concejo Municipal su concepto previo, sobre Ia
conveniencia de &sta, eflo no puede interpretarse como sinénimo de la
autorizacion de un proceder que quede al mero arbitrio administrativo y ajeno a
todo tipo de consideracion seria y objetiva de la respectiva situacién.(...)”

5.4.2.7. Restricciones competenciales del pueblo en consulta popular.

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

La Consulta popular, cuya realizacién se autoriza en los articulos 104 y
105 de la Constitucion, no puede referirse _a materias que no se
encuentren comprendidas por las competencias del respectivo nivel
territorial. En esa medida, no serd posible que mediante una consulta
popular municipal se pregunte a los ciudadanos asuntos de carécter
departamental. Igualmente no podra una consulta popular promovida por el
Presidente de la Republica solicitar del pueblo un pronunciamiento sobre un
asunto exclusivamente territorial. Ha dicho la Corte:

“La primera restriccion relacionada con la consulta popufar, como mecanismo
de participacion democrética, tiene que ver con la esfera dentro de la cual se
desarrolla. Al respecto, el articulo 104 de la Constitucion permite al Presidente
de la Republica, con la firma de todos fos ministros y previo concepto
favorable del Senado, consultar al pueblo decisiones de trascendencia
nacional.

Por su parte, el articulo 105 de la Carta autoriza a gobernadores y alcaldes a
realizar consultas, previo cumplimiento de las exigencias legales, “para decidir
sobre asuntos de competencia del respectivo departamento o municipio”. En
la misma direccion, el articulo 51 de la Ley Estatutaria de Mecanismos de

Participacion Ciudadana dispone:

Articulo 51. Consulta popular a nivel departamental, distrital, municipal y local.
Sin perjuicio de los requisitos y formalidades adicionales que sefiale el
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Estatuto General de la Organizacién Territorial y de los casos que éste
determine, los gobernadores y alcaldes podran convocar consuftas para que
el pueblo decida sobre asuntos departamentales,_municipales, distritales o
locales”. (Resaltado fuera de texto).

Como se observa, en este ultimo caso el Constituyente, y consecuente con
ello el Legislador, impusieron una expresa restriccion a los mandatarios
departamentales y municipales o distritales, que solo les permite llamar a la
comunidad para pronunciarse sobre asuntos de orden regional o local. Asi,
por ejemplo, un Gobernador no podria consultar a la ciudadania sobre un
asunto fiscal del orden nacional, por ser una cuestién ajena a su competencia;
tampoco podria un alcalde hacer una consuita para decidir cuestiones del
nivel regional que no solo involucran a su vecindad, sino que trascienden a la
esfera departamental o nacional.”

De las previsiones constitucionales y normativas hasta aqui resefiadas, se
desprende entonces que el mecanismo de participacion ciudadana
denominado “consulta popular’ es una forma de desarroltar el derecho
constitucional de participacion que tienen todos los ciudadanos del Estado
colombiano, derecho que se encuentra reglamentado en normas de orden
nacional y de obligatorio cumplimiento y que debe cefiirse a las restricciones

que por tanto impongan la Constitucion y la ley.

5. REQUISITOS DEL ESTUDIO DE CONSTITUCIONALIDAD DE LA
CONSULTA POPULAR ANTE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS

Como se sefiald lineas atras, de conformidad con el articulo 53 de la Ley
134 de 1994 sobre mecanismos de participacion ciudadana, cuando el
alcalde de un municipio pretenda adelantar en el territorio de su jurisdiccion
una consulta popular, este solicitara al Concejo Municipal o a la junta
administradora local, un concepto sobre la conveniencia de la consulta y si
este fuere desfavorable no podra convocar la consulta. En cambio, de ser
favorable, el texto de la misma se remitira al Tribunal Administrativo
competente para gue se pronuncie sobre su constitucionalidad dentro de los

15 dias siguientes.

En desarrollo de esta norma, el literal b) del articulo 21 de la Ley 1735 de
2015 sefialé igualmente que los Tribunales Administrativos se pronunciaran
sobre la constitucionalidad del mecanismo de participacion democratica a

realizarse, lo que exige que previamente se realice la fijacion en lista por 10
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dias para que cualquier ciudadano impugne o coadyuve la constitucionalidad

de la propuesta y el Ministerio Publico rinda su concepto.

En cuanto a la forma que debe llevarse este control por los Tribunales
Administrativos, en decisién del 13 de febrero de 2014%, el maximo érgano
de lo contencioso administrativo al resolver una accién de tutela contra el
Tribunal Administrativo de Casanare en razén al concepto emitido por este
frente a una consulta popular de iniciativa del Municipio de Monterrey, sefialé
que una vez otorgado ei concepto favorable por parte del Concejo Municipal
o la Junta Administradora Local segun sea el caso, corresponde al

respectivoe Tribunal Administrativo efectuar una revision de puro derecho

sin_que tenga cabida la posibilidad de aplicar por analogia otros

procedimientos extrailos a la materia ya requlada.

Igualmente serial6 el Consejo de Estado que lo dicho se explica en la natural
preocupacion del Legislador de que a través de un procedimiento eficaz el
Tribunal defina en la mayor brevedad posible: /) que la convocatoria a
consulta popular no responde a la elusién de la responsabilidad politica por
el mandatario respectivo para trasladarla al pueblo, /i) que este mecanismo
se utilice exclusivamente para llamar a la comunidad a pronunciarse sobre
asuntos de orden regional o local, /i) que no sea utilizado para modificar la
Constitucién y iv) en general para salvaguardar la primacia de la Carta y la
observancia de las exigencias previstas en la ley que regula la participacién

popular.

Asi las cosas, en el analisis de constitucionalidad sometido a estudio de la
Sala, debe procederse a estudiar j) si el procedimiento previo de la consulta
se surti6 de forma regular, /) la competencia de la autoridad local de
Gachantiva para adelantar una iniciativa de consulta popular minera en su
municipio y i) si la pregunta que se pretende someter a consulta cumple las
formalidades de claridad y precisién que sefala el articulo 52 de la Ley 134
de 1994.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion
A, sentencia del 13 de febrero de 2014, Rad. N° 11001-03-15-000-2014-00063-00(AC), C.P.
Dr. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.
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5.1. Regularidad del procedimiento de la consulta

En el estudio efectuado lineas atras se indicé que de conformidad con el
articulo 53 de la Ley 134 de 1994, en el caso de consultas populares de
caracter municipal, el alcalde solicitara al concejo o a la junta administradora
local, un concepto sobre la conveniencia de la consulta de caracter
departamental, municipal o local en los mismos términos y con los mismos
requisitos de la consulta nacional, concepto que de ser desfavorable impide

que e! alcalde convoque la consulta.

Luego de ello, el texto de la consulta se remitira al Tribunal Administrativo
competente para gue se pronuncie dentro de los 15 dias siguientes sobre su

constitucionatidad.

La anterior disposicion resulta concordante con la prevista en el inciso
segundo del literal d) del articulo 20 de la Ley 1757 de 2015, la cual senala
gue los Concejos o las Juntas Administradoras Locales, segtn se trate, se
pronunciaran sobre la conveniencia de las consultas populares de iniciativa

gubernamental en las respectivas entidades territoriales.

Igualmente, resulta concordante con la disposicion del literal c) de! articulo
31 de la misma ley 1755 que sefiala que para la Consulta popular a nive!
departamental, distrital, municipal y local de iniciativa gubernamental, los
gobernadores y alcaldes, con la firma de los secretarios de despacho,
podran convocar consultas para que el pueblo decida sobre asuntos

departamentales, municipales, distritales o locales.

Por ultimo, debe atenderse también al contenido del articulo 32 de la norma
en comento que establece que sin perjuicio de 1o establecido en el paragrafo
del articulo 9° de dicha ley, en un término de veinte (20) dias, contado a
partir del cumplimiento del requisito previo del que trata el articulo 20de la
presente ley, la corporacién publica correspondiente emitira su concepto
respecto de la convocatoria a Consulta Popular Departamental, Distrital,
Municipal o Local. La Corporacién Publica correspondiente podra, por la

mayoria simple, rechazarla o apoyarla.

De acuerdo con las precitadas normas, la consulta popular de iniciativa del

acalde de un municipio requiere lo siguiente: i) la firma de todos los
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secretarios del despacho, i) concepto del Concejo Municipal sobre la
conveniencia de la consulta, y i) decision por mayoria simple de rechazo o
apoyo, requisitos que se encuentran cumplidos en el presente asunto, como

se describe a continuacion:

Mediante escrito fechado 14 de abril de 2016, el alcalde municipal de
Gachantiva con la firma de sus secretarios de despacho (gobierno,
planeacion y hacienda municipal) solicitd al Concejo Municipal de dicha
localidad que emitiera su concepto scbre la conveniencia o no de la

realizacion de la consulta popular en el municipio (fls. 41 a 42), anexando a

su peticion, documento contentivo del sustento social, politico, constitucional,

jurisprudencial, legal y reglamentario de la misma (fls. 43 a 59).

Por su parte, el Concejo Municipal de Gachantiva dio respuesta a dicha
solicitud mediante escrito firmado por el presidente de la Corporacion (fls.

60B a 63), en el cual se senald expresamente lo siguiente:

1)

El Honorable Concejo Municipal de Gachantiva, en sesién plenaria realizada
el dia 12 de Mayo de 2016, aprobé por mayoria de seis (6) votos contra uno
(1), emitir concepto favorable a efectos de realizar una consulta popular en el
Municipio de Gachantivé, la cual tendra como pregunta la siguiente: ‘¢Esta
usted de acuerdo como habitante del municipio de Gachantiva-Boyacé gue se
realice en nuestra jurisdiccion actividades de exploracién, explotacion,
tratamiento, transformacién, transporte, lavado de materiales, provenientes de
las actividades de explotacion minera, de metales y minerales,
almacenamiento y el empleo de materiales nocivos y para la salud y el medio
ambiente como dinamita, anfo y cualquier otra sustancia o material peligroso
asociado a dichas actividades, y se utilicen las aguas superficiales 1%
subterraneas de nuestro municipio, asociado a dichas actividades o
desarrollos o cualquier ofro de naturaleza similar que pueda afectar y/o limitar
el abastecimiento de agua potable para el consumo humano, la vocacion
productiva tradicional y agricola de nuestro municipio? SI__ NO ____”

Es decir que se encuentran cumplidos los requisitos anteriormente
sefalados, por lo que se pasa a efectuar el estudio de los demas elementos

de procedencia de la Consulta Popular.

5.2. Competencia de las autoridades locales para promover en su

territorio, consultas populares sobre asuntos de caracter minero.

Como se indico anteriormente, tanto el articulo 105 de la Constitucion
Politica, como el articulo 51 de la Ley 134 de 1994 establecen la posibilidad
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de que las autoridades de caracter departamental o municipal promuevan la
participacion de los ciudadanos de su territorio en la toma de decisiones de

trascendencia para la localidad.

Por tanto, el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 al regular las materias que
pueden ser objeto de este mecanismo de participacion sefald que solo son
materia de este, aquellas que correspondan a la competencia de la
respectiva corporacion o entidad territorial, y de forma expresa contempld
que no se podran presentar consultas populares sobre las siguientes
materias:

a.- Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los
gobernadores o de los alcaldes

b.- Presupuestales, fiscales o tributarias
c.- Relaciones internacionales
d.- Concesion de amnistias o indultos

e.- Preservacion y restablecimiento del orden publico

Al oponerse a la declaratoria de constitucionalidad de la pregunta que se
pretende someter a consulta popular, la mayoria de los intervinientes
sefialaron que la competencia para determinar zonas excluidas de la mineria
en el territorio nacional, como aqui se pretende, no le corresponde a los
municipios o entidades territoriales, sino exclusivamente a la Nacién, por lo
que se pasa a estudiar los lineamientos constitucionales y legales al

respecto.

El articulo 80 de la Constitucion Politica establece que el Estado planificara
el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su
desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion, y ademas,
debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las

sanciones legales y exigir la reparacion de los danos causados.

En cuanto a la propiedad del subsuelo y de los recursos naturales no
renovables, el articulo 332 de la Constitucién dispone que esta le
corresponde al Estado y a su vez, el articulo 339 ibidem sefiala que en el
Plan Nacional de Desarrollo se incluiran los propdsitos y objetivos nacionales

de largo plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo
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y las estrategias y orientaciones generales de la politica econdémica, social y

ambiental que seran adoptadas por el gobierno.

En igual sentido, el articulo 360 de la Constitucidn Politica de Colombia
establece que la ley determinara las condiciones para la explotaciéon de los
recursos naturales no renovables, asi como los derechos de las entidades

territoriales sobre los mismos.

De otro lado, los articulos 151 y 288 de la Constitucion Politica disponen que
la ley organica de ordenamiento territorial, establecera las competencias de
los municipios en materia minera, y que las competencias atribuidas a los
distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca

la ley.

Asi mismo, el articulo 1° de la Ley 685 de 2001 “Por la cual se expide el
Cédigo de Minas y se dictan otfras disposiciones”, sefialdé que la actividad
minera debe ser estimulada para lograr el aprovechamiento de los recursos
naturales del subsuelo, el cual se debe realizar en forma armonica con los
principios y normas de explotacién racional de los recursos naturales no
renovables y del ambiente, dentro de un concepto integral de desarrollo

sostenible y del fortalecimiento econémico y social del pais.

Ilgualmente, el articulo 2° de la misma codificacion sefialé que su ambito de
regulacion se circunscribe a las relaciones juridicas del Estado con los
particulares y las de estos entre si, por causa de ios trabajos y obras de la

industria minera en sus fases de prospeccion, exploracion,

construccion _y montaje, explotacidon, beneficio, transformacion,

transporte v promocion de los minerales que se encuentren en el suelo

o el subsuelo, ya sean de propiedad nacional o de propiedad privada.

A su vez, en desarrollo del articulo 58 de la Constitucién Politica que
garantiza el derecho a la propiedad privada, el articulo 13 del Cédigo de
Minas declaré como de utilidad ptblica e interés social la industria minera en

todas sus ramas y fases.

Mas adelante, en el articulo 37 de la precitada ley 685, se dispuso que
ninguna autoridad regional, seccional ¢ local podra estabiecer zonas del
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territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de la mineria,

asi:

“Articulo 37. Prohibicion legal: Con excepcion de las facultades de fas
autoridades nacionales y regionales que se sefialan en los articulos 34y 35
anteriores, ninguna autoridad regional, seccional o local podra establecer
zonas del territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de la
mineria.

Esta prohibicion comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata
el siquiente articulo.”

Dicho precepto normativo fue reglamentado por el Decreto Nacional 934 de

2013, el cual dispuso expresamente lo siguiente:

“Articulo 1° La decision de establecer zonas excluidas y restringidas de
mineria compete exclusivamente, y dentro de los limites fiiados en los
articulos 34 y 35 de la Ley 685 de 2001, a las autoridades minera y ambiental,
quienes actuardn con base en estudios técnicos, econémicos, sociales y
ambientales y dando aplicacion al principio del desarrollo sostenible.

Paragrafo. Para efectos de la aplicacion del articulo 37 de la Ley 685 de 2001
y de este decreto, se entendera que /a autoridad ambiental es el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, las Corporaciones Auténomas Regionales,
las de Desarrollo Sostenible y los Distritos Especiales de acuerdo con lo
establecido en la Ley 768 de 2002 o quien haga sus veces y la autoridad
minera o concedente, la Agencia Nacional de Mineria o quien haga sus
veces.

Articulo 2°. Dado el caracter de utilidad publica e interés social de la mineria,
a través del Ordenamiento Terrtorial no es posible hacer directa ni
indirectamente el Ordenamiento Minero, razén por la cual los planes de
ordenamiento territorial, planes bésicos de ordenamiento territorial o
esquemas de ordenamiento territorial de los municipios y distritos, no podréan
incluir disposiciones que impliquen un ordenamiento de la actividad minera en
el ambito de su jurisdiccién, salvo previa aprobacion de las autoridades
nacionales.

Paragrafo 1°. En desarrollo de la anterior prohibicion, los Concegfos
Municipales y las Asambieas Departamentales no podran establecer zonas
del territorio que queden permanentemente o transitoriamente excluidas de la
mineria mediante acuerdos municipales u ordenanzas departamentales
respectivamente, por exceder el ambito de sus competencias.”

Frente a la constitucionalidad del articulo 37 del Coédigo de Minas, se

suscitaron a partir de su expedicion diversas demandas por aspectos

disimiles, las que generaron variados pronunciamientos de la Corte

Constitucional, iniciando por la sentencia C-891 de 2002° en la que declar6

5 Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia C-891 del 22 de octubre de 2002, Rad. N° D-
4022, M. P. Dr. Jaime Araujo Renteria.
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su exequibilidad solamente por los cargos analizados alli y que tenian que
ver, por un lado, con la omision del deber de consulta a las comunidades
étnicas, previa a la expedicién de la ley, y, por otro, con la consideracién
segun la cual el contenido de esa disposicion impedia que las autoridades
tradicionales de los pueblos indigenas pudiesen establecer que sus
territorios o parte de éstos fuesen excluidos de la actividad minera,
vulnerando el caracter pluricultural de la Nacién colombiana y la autonomia

de dichas autoridades.

En esa oportunidad, estimé la Corte que, en cuanto hace a la consulta, se
brindaron durante el framite legislativo las oportunidades para la misma, v,
frente a los cargos especificos contra el articulo 37 de la Ley 685 de 2001,
que esta disposicion, interpretada en armonia con los preceptos
constitucionales relacionados con la especial proteccion de que gozan los
pueblos indigenas en tratandose de la explotacion de recursos naturales
yacentes en sus territorios, asi como con la proteccion al medio ambiente, y
respetando la intervencion de las autoridades que cuidan de estos intereses,

no se oponia a la Constitucion.

Afios mas tarde, haciendo un estudio del principio de Estado unitario sobre
la autonomia de los entes territoriales, en sentencia de constitucionalidad C-
395 de 2012° la Corte reiteré su posicion frente a fa exequibilidad de este

articulo, teniendo como sustento los siguientes argumentos:

‘Observa la Corte que las disposiciones demandadas constituyen
especificacion de los anteriores mandatos generales y que se inscriben dentro
del proposito manifiesto de la ley de establecer un estatuto uniforme, para
todo el pais, en materia minera, propdsito dentro del cual se encuentra la idea
de excluir la dispersion que en materia, tanto normativa como administrativa,
se presentaria si en funcion del factor geogréfico, se dispusiera el ejercicio
autonomo de competencias de las entidades territoriales en materia minera.

En ese contexto, los articulos demandados se orientan a proscribir la
posibilidad de que, de manera auténoma e independiente, cada entidad
territorial pueda decidir excluir zonas de la actividad minera o exigir requisitos
y condiciones para su efercicio distintos de los que, de manera general, se
han previsto en la ley.

Para los demandantes esa prevision del legislador comporta un vaciamiento
de las compelencias de regulacion de las entidades territoriales, pero, sin
embargo, no refieren la acusacion al contenido propio de las disposiciones

® Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia C-395 del 30 de mayo de 2012, Ref: D-8821,
M.P. Dr. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
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demandadas. Especificamente, en cuanto hace al articulo 37, la declaratoria
de inexequibilidad que pretenden Jos demandantes, no se traduciria,
simplemente en la recuperacion de un espacio de regulacion para las
entidades territoriales, concebido en abstracto, sino que implicaria la
afirmacion de que tales autoridades estarian habilitadas, por una derivacion
del principio de autonomia contenido en la Constitucion, para excluir zonas de
la mineria. Y lo propio ocurriria con el articulo 11, en relacién con la
posibilidad de supeditar la actividad minera a requisitos y condiciones no
previstos por el legisfador.

Estima la Corte que en el marco que la Constitucion ha previsto para la
explotacién de los recursos naturales, cabe que el legislador, al resolver para
el caso concreto la tensién entre los principios unitario y autonomico, dé
prelacién al primero, en razon a los objetivos de interés publico, plasmados en
el mismo ordenamiento Superior, que estan presentes en la actividad minera.
Cabe, asi, que dentro del margen de configuracion que la Constitucion le
otorga al legislador se disponga en esta materia la prevalencia del principio
unitario, onientado a establecer un régimen tnico para la explotacion de los
recursos mineros, y a evitar las decisiones aisladas que limiten o excluyan la
explotacion de unos recursos que son del Estado y que proveen de medios
para la financiacion de los fines que le son propios.

Esa posibilidad estd en consonancia con la jurisprudencia constitucional que,
como se ha visto, ha previsto que, en funcion del interes nacional, es posible
restringir las competencias de regulacion de las entidades territoriales, e,
incluso excluirla de determinados ambitos. Asi, la Corte ha dicho[59] que la
naturaleza del Estado unitario presupone la centralizacion politica, lo cual, por
un lado, exige unidad en todos los ramos de la legislacion, exigencia que se
traduce en la existencia de parametros uniformes del orden nacional y de
unas competencias subordinadas a la ley en el nivel territorial y, por otro, la
existencia de competencias centralizadas para la formulacion de decisiones
de politica que tengan vigencia para todo el territorio nacional. Y ha sefialado
la Corporacion que del principio unitario también se desprende la posibilidad
de intervenciones puntuales, que desplacen, incluso, a las entidades
territoriales en asuntos que, de ordinario, se desenvuelven en la orbita de sus
competencias, pero en relacion con los cuales existe un interés nacional de
superior entidad.

De este modo, encuentra la Corte que las disposiciones acusadas no resultan
contrarias a la Constitucién, sin perjuicio de la consideracion conforme a la
cual corresponde al propio legislador regular la manera de adelantar las
distintas etapas de la actividad minera y el papel que en ellas puedan jugar
las entidades termitoriales, asunto que no es objeto de consideracion por los
demandantes.”

Posteriormente, en sentencia C-123 de 20147, la Corte sostuvo la
constitucionalidad condicionada de tal precepto, con sustento en los
siguientes argumentos:

“5.4, Interpretacion del articulo 37 a la luz de una lectura integral —y
sistematica- de la Constitucion

7 Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia C-123 del 5 de marzo de 2014, Exp. N° D-
9700, M.P. Dr. Alberto Rojas Ries.

46



Accionante: Municipio de Gachantiva
Expediente: 150012333000201600577-00
Consulta Popular

Al igual que nc puede concluirse que el constituyente establecio un principio
de autonomia territorial sin limite alguno, tampoco es valido afirmar que el
principic de Estado unitario avala cualquier requlacién legal que, en pos de
distribuir competencias, establezca limites a contenidos esenciales del
principic de autonornia territorial.

No podria la inferpretacion de algunoc de estos principios vaciar de contenido,
al punto de anular, el principio contrapuesto. Esta solucion lejos estaria de la
exigencia de lectura sistematica que conlleve a una interpretacion armonica
de las disposiciones constitucionales.

En el presente caso, observa la Sala que una lectura gramatical del articulo
37 del Cédigo de Minas -ley 685 de 2001-, aunque tiene como objeto la
creacion de parametros generales en la politica de autorizacion de
actividades de exploracién y de explotacién minera, lo cual es un fin legitimo a
la luz del ordenamiento constitucional colombiano —articulos 1, 332 y 334 de
la Constitucion-, implica una limitacién excesiva del principio de autonomia
territorial establecido por la Constitucion.

En efecto, lejos de reconocer que el principio de autonomia fterritorial
garantiza la participacion de los municipios en la reglamentacion de los usos
del suelo que se establezcan dentro de su territorio, el sentido normativo
gramatical anula la competencia de los concejos municipales y distritales en
la decision relativa a la exclusion de la actividad minera en determinadas
zonas del territorio municipal.

Esta limitacion es una afectacion relevante en la competencia de los concejos
municipales para reglamentar el desarrolflo de su territorio y los usos del suelo
dentro del mismo, debido a los grandes impactos que las actividades de esta
naturaleza tienen en aspectos como el medio ambiente, el modelo de
desarrollo econdmico que acoja un municipio, las fuentes de agua disponibles
en el territorio y la vida cotidiana de los pobladores del municipio, entre otras.
De esta forma, cercenar en absoluto las competencias de reglamentacion que
los concejos municipales tienen respecto de la exclusion de la actividad
minera, no es algo accesorio o intrascendente respecto de la competencia
general que la Constitucién les reconoce en las tantas veces mencionados
articulos 311y 313 numeral 7.

El sentido que se extrae a partir de una lectura fundada exclusivamente en el
criterio gramatical, aunque concrecién del principic de organizacion unitaria
del Estado, previene a los concejos municipales de tomar decisiones en
asuntos que sin duda alguna afectan el fin que se deduce del principio de
autonomia constitucional en el especifico contenido que se concreta en los
articulos 311 y 313 numeral 7: que sea el 6rgano de representacion
popular mas cercano a los ciudadanos el que participe en la decisiones
sobre los principales asuntos en la vida de la comunidad; participacion
que tiene lugar, entre otros mecanismos, por medio de la competencia
reglamentaria prevista por el numeral 7 del articulo 313 de la Constitucion.

Adicionalmente, en tanto dichas competencias deben realizarse dentro de los
parametros que determine la ley, excluir a los consejos municipales del
proceso de regulacion y reglamentacion de las mismas desconoce los
principios deconcurrencia y coordinacién que deben inspirar la reparticién de
competencias entre los entes territoriales y los entidades del nivel nacional.
Principios que son exigencias de rango constitucional, expresamente
previstos por el arficulo 288 de la Constitucion como los parametros a partir
de los cuales se armonice el principic de autonomia territorial con un principio
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que, como el de forma unitaria del Estado, esta en constante tension con
aquel. Se recuerda que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el
principio de coordinacién ‘parte de la existencia de competencias
concurrentes entre distintas autoridades del Estado, fo cual impone que su
ejercicio se haga de manera arménica, de modo que la accion de los distintos
érganos resulte complementaria y conducente al logro de los fines de la
accion estatal. Esa coordinacion debe darse desde el momento mismo de la
asignacién de competencias y tiene su manifestacion mas clara en la fase de
gjecucion de las mismas’{29].

No debe olvidarse, sin embargo, que Ila lectura del articulo 37 del Cédigo
de Minas debe hacerse, también, a la luz del principio constitucional de
orqanizacién unitaria del Estado —articulo 1° de la Constitucion- y de la
facultad que tiene el Estado para intervenir en la explotacion de recursos
naturales —articulo 334 de la Constitucion-, _en tanto es éste_ el
propietario_de subsuelo y de los recursos naturales no renovables —
articulo 332 de la Constitucion.

Estas disposiciones constitucionales hacen preceptivo que se
establezcan estindares de alcance nacional que determinen los criterios
generales en que el Estado tomara la decision de permitir la exploracion
o la explotacion minera en el territorio de_un municipio o distrito. Esto
por cuanto la politica minera es concrecion de las politicas a desarrollar
en virtud de Ia propiedad del subsuelo y de los recursos naturales no
renovables gue en éste se encuentren.

La eleccién que el legislador realice en este aspecto debe tributar el
principio_de organizacion_unitaria y los contenidos esenciales de los
articulos 332 y 334 de la Constitucion, asi como los contenidos
esenciales del principio de autonomia territorial, entre los que se cuenta
el de gobernarse por autoridades propias y el de que el organo de
representacion mas _inmediato_al pueblo participe en la toma de las
principales decisiones para el desarrollo de la vida local. Participacion
que debera entenderse como__ aplicacidon del los principios
constitucionales de coordinacién y concurrencia de la Nacion y los
municipios o distritos, tal y como se deduce de un sistema en que
existan distintos niveles competenciales.

Al ser esta la conclusién que surge de la aplicacion de los contenidos
constitucionales en tension, una de las soluciones podria ser la

declaratoria de inexequibilidad del articulo 37 de la ley 685 de 2001. Sin

embargo, el principio de conservacion del derecho —contenido derivado
del principio democratico en la creacion de la ley- obliga a mantener

dentro del ordenamiento juridico los frutos de la actividad legislativa,
siempre que exista fundamento para una interpretacién que sea acorde
con los términos constitucionales.

Considera la Sala que es posible interpretar el articulo 37 del Cédigo de
Minas en acuerdo con los dos principios constitucionales en tension. No

a partir del uso exclusivo del criterio gramatical, pero si_ a partir de una
lectura sistematica, que ubique el contenido de Ja disposicion legal en
acuerdo con los dos principios constitucionales en tensién.

A la luz de este método interpretativo el articulo 37 —cuyo contenido
privilegia Ia organizacidon unitaria del Estado- sera exequible, siempre y
cuando su contenido garantice un grado de participacidén razonable de
los municipios y distritos en el proceso de decision sobre si se permite
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0 no se permite la actividad de exploracién o de explotacién minera en
su territorio.

Esta solucion implica, en acuerdo con los articulos 14 y siguientes del Codigo
de Minas, que la Nacion contintie participando en dicho proceso; pero que no
sea el unico nivel competencial involucrado en la toma de una decisién de tal
trascendencia para aspectos principales de la vida local, sino que los
municipios y distritos afectados por dicha decision participen de una forma
activa y eficaz en el proceso de toma de la misma. Es decir, que la opinién
de éstos, expresada a través de sus érganos de representacion, sea valorada
adecuadamente y tenga una influencia apreciable en la toma de esta
decisién, sobre todo en aspectos axiales a la vida del municipio, como son la
proteccion de cuencas hidricas, la salubridad de la poblacién y el desarrolio
econdémico, social y cultural de sus comunidades.”

(Destacado por la Sala)

Como se observa, la postura definida hasta la resefada sentencia C-123 de
2014 se enfocaba en que la competencia para definir la realizacion de
actividades de exploracion y explotacion minera se encontraba en cabeza de
la Nacidn como propietaria del suelo, por io que ta prohibicién contemplada
en el articulo 37 del Codigo de Minas encontraba asidero en |la prevalencia

del principio de Estado unitario sobre el de autonomia territorial.

En todo caso, en dicho pronunciamiento, la Corte resalté que la prohibicion
realizada por el articulo 37 debia entenderse condicionada por el grado
directo de afectacion ambiental, social y econdmico de las entidades
territoriales, por lo que en la concrecion de las zonas excluidas de
intervencion minera debian tenerse en cuenta los principios de coordinacion

y concurrencia de la Nacion y los municipios.

Sin embargo, el tan citado articulo 37 termind siendo excluido del
ordenamiento juridico con la expedicion de la sentencia C-273 de 20168 en
la que el accionante invocd que se oponia al articulo 151 de la Constitucion
que una disposicion de la ley ordinaria, como lo es el Codigo de Minas,
restrinja la competencia de los territorios en una materia de gran importancia

para su planeacion social y econdmica, como la actividad minera.

Al efecto, se resaltan in extenso los argumentos expuestos por la Corte

Constitucional para declarar la inexequibilidad de esta norma:

8 Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia C-273 del 25 de mayo de 2016, Ref.
expediente D-11075, M.P. Dra. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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«pjcances de la reserva de ley organica: andalisis del articulo 37 de fa Ley
685 de 2001

29. Ahora bien, si no toda asignacién de competencias normativas a las
entidades territoriales, ni la distribucion de competencias enire éstas y la
Nacion, esté sujeta a reserva de ley organica, cabe entonces preguntarse:
;cudles son los alcances que tiene la reserva de ley organica en materia de
asignacion de competencias normativas a las entidades territoriales, y de
distribucién de competencias entre la nacion y las entidades territoriales?

30. Para entender el alcance de la reserva en esta materia es necesario tener
en cuenta que el &mbito de las competencias de las entidades territoriales y
de la Nacion no estéd compuesto por un conjunto de materias aisladas entre
si. Por el contrario, las materias que componen los respectivos ambitos de
competencias de las entidades en los distintos ordenes se traslapan y estan
relacionadas de manera inescindible. En el presente caso estan en tension la
facultad que tiene el Congreso para atribuir competencias al nivel central en
relacién con la explotacién de recursos naturales, frente a la autonomia de las
entidades ferritoriales para definir el ordenamiento de su territorio.

31. En relacién con la atribucién de competencias al nivel central, el tenor
literal del articulo 332 de la Carta, establece que el “Estado es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables.” Esto significa, conforme
a la interpretacién que le ha dado la Corte desde sus inicios, que “... la
Asamblea Constituyente evité atribuir a la Nacion la propiedad de los recursos
no renovables, para evitar la centralizacion de sus beneficios, pero que
tampoco quiso, por razones de equidad y de equilibrio regional,
municipalizarios o atribuir su propiedad a los departamentos. ” Sin embargo, el
articulo 334 de la Constitucion también establece que el Estado “intervendra,
por mandato de la ley, en la explotacicn de Jos recurscs naturales.” En esa
medida, si bien los recursos son de propiedad del Estado, la compefencia
para regular la intervencion estatal en su explotacion estd en cabeza del
legisiador.

Es asi como pese a la propiedad estatal de los recursos mineros, en el
presente caso le corresponde al Legislador ordinario regular dichas
actividades. Sin embargo, la Corte también ha dicho que en el gjercicio de
esta competencia, la ley no puede desconocer los derechos y demas
garantias, de aquellas personas, grupos y entidades a quienes pueda
afectarlos la explotacién de los recursos naturales. En la Sentencia C-891 de
2002 (M.P. Jaime Araujo Renteria), la Corte estudio una demanda contra
algunas disposiciones de la misma Ley 685 de 2001, una de las cuales
reafirmaba la disposicion constitucional sobre la propiedad de los recursos
mineros, pues desconocia los derechos de los pueblos indigenas sobre los
mismos. Si bien la Corte deseché el cargo, si advirtio que la titularidad de ese
derecho en cabeza del Estado no puede ir en desmedro de los derechos y
garantias de las que gozan, no solo los pueblos indigenas, las demas
comunidades y los individuos, sino las entidades publicas de diverso orden. Al
respecto sostuvo:

“Sin embargo, conviene advertir que el hecho de que los minerales sean
propiedad del Estado no puede considerarse en perjuicio de los derechos de
que gozan los sujetos a los que se refiere la norma (otras entidades poblicas,
particulares, comunidades o grupos) sobre los terrenos en donde yacen dichos
recursos naturales. Es de notarse que entre los referidos Sujetos Se
encuentran, aunque tacitamente, los pueblos indigenas, por lo que facil es
concluir que la norma acusada es garante del ejercicio de los derechos
indigenas sobre sus territorics, destacandose entre ellos el derecho de
consulta.”
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32. Ahora bien, en aquel caso /a Corte declaré Ia exequibilidad de la
disposicion acusada. Es decir, podria afirmarse que el criterio esgrimido por fa
Corte en aquella oportunidad no constituye un fundamento necesario de la
decision, y por lo tanto, no resultaria vinculante en el presente caso. Sin
embargo, ese mismo criterio sirvi6 de fundamento para declarar Ia
constitucionalidad condicionada de la norma del Plan Nacional de Desarrollo,
el articulo 20 de la Ley 1753 de 2015 que facultaba a la Comision
Interinstitucional de Proyectos Estratégicos para declarar ciertas zonas del
pais como areas de reserva estratégica minera. En fa Sentencia C-035 de
2016 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), la Corte sostuvo que aun cuando la
regufacion de la explotacion de recursos mineros le corresponde al Congreso,
y aun cuando es perfectamente posible desde el punto de vista constitucional
que una entidad del orden nacional regule la explotacién de recursos def
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 afectar el ejercicio de competencias sobre el uso del suelo que le
corresponden a las autoridades del orden territorial. Al respecto, la Corte dijo:

“33. En el presente caso es claro que la seleccién de dreas de reserva minera
no excluye la realizacién 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
administracién nacional, que se ajusta al cardcter 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 solo afecta la disponibilidad de recursos en el
subsuelo, sino también modifica la vocacion general del territorio, v en
particular, la capacidad que tienen las autoridades territoriales para llevar
a cabo un ordenamiento_territorial auténomo. En esa medida, tiene que
existir un mecanismo que permita Ja realizacion del principio de
coordinacion entre Jas competencias de la Nacién para reqular y ordenar
lo_atinente a la extraccion de recursos naturales no renovables v Ia
competencia de las autoridades municipales para planificar, gestionar sus
intereses y ordenar su_territorio, con criterios de autonomia.” (resaltado
fuera de texto original)

33. En esa medida es necesario concluir que el ejercicio de Ja
competencia_que le corresponde al_legislador ordinario para reqular
determinadas actividades econdémicas, como en este caso lo es Ja
explotacion 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, estin de por
medio, por un lado, la autonomia de las entidades territoriales para
desempenar _sus funciones de planeacién y ordenamiento territorial,
competencias que constituyen elementos fundamentales de su
autonomia, y por el otro, la necesidad de garantizar que la_explotacion
de los recursos del subsuelo beneficie a todas las entidades

territoriales, incluyendo aquellas que no poseen dichos recursos.

34. Para garantizar que cuando confluyan el ejercicio de competencias de
entidades de diverso orden el resultado de la voluntad legislativa corresponda
a una decision ponderada entre los diversos bienes juridicos que estan en
tension, el constituyente dispuso una serie de principios de caracter
sustantivo. Es asi como las leyes que toquen temas atinentes a las
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competencias de las entidades territoriales deben respetar los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad.

En tal sentido se pronuncié la Corte en la Sentencia C-123 de 2014 (M.P.
Alberto Rojas Rios) previamente mencionada, en la cual condicioné la
constitucionalidad del mismo articulo 37 que hoy se estudia, a que: ‘en
desarroflo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion de
actividades de exploracién y explotacion minera, las autoridades competentes
del nivel nacional deberén acordar con las autoridades territoriales
concernidas, las medidas necesarias para la proteccién del ambiente sano, y
en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social, cultural
de sus comunidades y la salubridad de la poblacion, mediante la aplicacion de
los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos en el
articulo 288 de la Constitucién Politica.” Para sustentar dicha decisién, la
Corte sostuvo:

“Esto constituye lo que la jurisprudencia constitucional ha denominado garantia
institucional, en tanto es un elemento axial a la identidad del régimen municipal
que es reconocido y delineado por normas de naturaleza y, por consiguiente,
rango constitucional.

“A partir del contenido normativo derivado del principio de autonomia territorial,
el legislador en aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad —articulo 288 de la Constitucion- debera determinar el método
en que seran ejercidas las competencias que se deba y o que se decida atribuir
a las entidades territoriales. En otras palabras, partiendo de que la ley no
puede omitir el reconocimiento o la atribucion de ciertas competencias a las
autoridades municipales, la regulacion de su fitularidad y gjercicio debera
realizarse en el marco de los principios constitucionales que permiten
armonizar los distintos niveles competenciales, como son los consagrados en
el articulo 288 de Ia Constitucién.” (resaltado fuera de texto original)

Como se observa entonces, la Constitucion dispone de una serie de garantias
institucionales de caracter sustantivo, como o son los principios de
concurrencia, coordinacién y subsidiariedad, que permiten armonizar el
principio del Estado unitario con el de autonomia de las entidades territoriales.

35. Sin embargo, como lo establecio la Corte en los fundamentos juridicos 10
a 14 de esta Sentencia, el constituyente no solo establecié una serie de
garantias institucionales de orden sustancial para garantizar la ponderacion
entre autonomia y el caréacter unitario del Estado. Para efectos del anélisis del
presente caso, resulta ain més importante que el constituyente cred, ademas,
una serie de garantias atinentes al procedimiento de toma de decisiones al
interior del Congreso en estas materias. Como ya se djjo, por medio de dichas
garantias se persigue, por un lado, darle mayor estabilidad a la distribucion de
dichas competencias. Por el otro, se pretende garantizar que los procesos de
toma de decisiones al interior del Congreso obedezcan a las reglas claras
preestablecidas en leyes organicas, y que las decisiones se tomen con
fundamento en una voluntad demaocratica fortalecida mediante ia exigencia de
mayorias absolutas. Finalmente, es necesario reiterar que la reserva de ley
orgénica constituye un mecanismo que, lejos de excluir determinadas
materias del éambito de competencia del Legislador, como ocurre en ofros
contextos, le atribuyen a éste la potestad para ponderar los bienes juridicos
en tensién, conforme a los principios de subsidiariedad, concurrencia 'y
coordinacion dentro del margen de configuracion que es propio de este tipo
de decisiones.

36. Estas garantias institucionales, tanto las de naturaleza sustantiva como
las de tipo procedimental, se ven reforzadas cuandoquiera que toquen
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competencias esenciales de las entidades territoriales. Una de estas
competencias esenciales es la de reglamentar los usos del suelo dentro del
territorio de la respectiva entidad. Asi lo establecié la Corte en la Sentencia C-
123 de 2014 varias veces citada, que al respecto dijjo:

‘La regulacidn_sobre ordenamiento territorial _atafie a aspectos gue
resultan esenciales para la vida de los pobladores del distrito o municipio,
sea _gue estos se encueniren en un area urbana, suburbana o rural. La
funcién de ordenamiento territorial, vy dentro de ella con especial
relevancia la de determinar los usos del suelo, afectan aspectos axiales a
la vida en comunidad y llegan a determinar el modelo de desarrollo y, por
consiquiente, las condiciones de vida en aspectos como el econémico, el
social, el cultural, el ambiental, el urbanistico, entre otros.”

El caracter esencial de /a funcién de ordenamiento territorial de los municipios
y departamentos también fue un aspectoc determinante en la decision
adoptada en la Sentencia C-035 de 2016 respecto del articulo 20 de la Ley
1753 de 2015. En aquella oportunidad fa Corte sostuvo:

29. Acorde con lo anterior, la libertad del Legislador para determinar la
distribucion de competencias entre uno y ofro nivel competencial no
puede obviar las expresas atribuciones reconocidas a los municipios por
fas precitadas disposiciones constitucionales. Ello implica que |a
legisfacidn no puede desconocer que, cualquiera que sea la distribucion
competencial gue establezca, la misma no puede anular el contenido
especifico del principio de autonomia territorial que se manifiesta en la
posibilidad de que los municipios reglamenten jos usos del suelo dentro
de su respectivo territorio.

37. De lo anfterior es claro que las garantias institucionales se ven reforzadas
en la medida en que el Legislador intervenga sobre competencias atribuidas
constitucionalmente a las eniidades terriforiales. Mas aun, jas garantias
institucionales de orden procedimental, como la reserva de ley orgénica,
adquieren especial relevancia en la medida en que concurran competencias
gue tengan un claro fundamento constifucional. En tales casos adquieren
especial importancia la estabilidad, transparencia y el fortalecimiento
democrético que oftorga la reserva de ley organica al proceso de toma de
decisiones al interior del Congreso.

38. En el presente caso, fa disposicién demandada prohibe a las entidades de
los drdenes ‘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 flevar a cabo el ordenamiento
de sus respectivos terriforios. Por lo tanto, es una decision que afecta bienes
Juridicos de especial importancia constitucional, y en esa medida, esta sujeta
a reserva de ley orgéanica.”

(Destacado por la Sala)

Del estudio efectuado hasta aqui, deduce la Sala que no existe fundamento
suficiente para desconocer los derechos que tienen los entes territoriales
sobre el suelo y los productos derivados de este, lo que se traduce en la

posibiiidad de dichos entes de acudir a mecanismos de proteccién para de
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este modo garantizar los derechos de su poblacion a un ambiente sano y al

goce pleno de los recursos.

No puede pasarse por alto que de conformidad con el articulo 1° de la
Constitucién Politica, Colombia es un Estado Social de Derecho, organizado
en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus

entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada
en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de

las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.

De otro lado, debe tenerse en cuenta que el articulo 79 de nuestra Carta
Politica sefala que todas las personas tienen derecho a gozar de un

ambiente sano, para lo cual, la_ley garantizara la participacién de la

comunidad en las decisiones que puedan afectario, y es deber del

Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas
de especial importancia ecoldgica y fomentar la educacion para el logro de

estos fines.

Lo anterior resulta concordante con las estipulaciones del articulo 33 de la
Ley 136 de 1994° que sefala que cuando el desarrollo de proyectos de
naturaleza turistica, minera o de otro tipo, amenace con crear un cambio
significativo en el uso del sueio, que dé lugar a una transformacion en las
actividades tradicionales de un municipio, se debera realizar una consulta
popular de conformidad con la Ley. La responsabilidad de estas consultas

estara a cargo del respectivo municipio.

Asi las cosas, en el caso de marras se deduce que resuita valido que a
través del mecanismo de la consulta popular se busque por una autoridad
local que la ciudadania opine o decida respecto a actividades gue pueden
realizar un cambio significativo en el uso del suelo o0 que amenacen
derechos de vital relevancia como el medio ambiente, la salubridad publica y

la calidad de vida.

De manera que anteponer los fines de las empresas interesadas en la

actividad minera o los de quienes invocan su calidad de trabajadores del

® Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacién y €l funcionamiento
de los municipios.
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sector minero, sobre los derechos de la comunidad en general, cercena el
derecho a la participacion de los ciudadanos en las decisiones que los
afectan, derecho de proteccion constitucional y legal, y en consecuencia,
cualquier ejercicio de soberania popular en contra de la exploracion y

explotacion minera es no solo factible, sino un derecho fundamental.

Asi las cosas, deduce la Sala la procedencia de la consulta popular como
mecanismo para que los municipios puedan restringir la actividad minera en
su territorio haciendo uso del principio de autonomia para propender por el
desarrollo de su entidad, maxime cuando en un tema como el que nos ocupa

se ven involucrados derechos de los conciudadanos.

La tendencia jurisprudencial sobre la viabilidad de restringir la extraccion de
los recursos naturales en el suelo y subsuelo del area explorada, fija los
parametros que debe soportar el sistema al ponderar los principios
superiores de descentralizacion y autonomia territorial, unidad del Estado,
desarrollo econémico y el derecho al ambiente sano, para que concurran

coordinada y solidariamente en aras de cumplir con la finalidad del Estado’®.

Debe tenerse en cuenta que como se anotd en este analisis, las entidades
territoriales gozan de prerrogativas juridicas de orden constitucional y legal
para que la poblacion se pronuncie respecto al desarrollo integral de su
localidad, especialmente en lo tocante con actividades como la minera que
ineludiblemente generan un impacto ambiental, social, econémico, cultural y

agropecuario en los territorios donde se ejecuta la exploracion y explotacion.

Esas perturbaciones en los bienes juridicos socic ambientales de las
entidades descentralizadas pueden ser objeto de control civil y administrativo
mediante la consulta popular en los municipios para que en aplicacion de los
principios de autonomia, precaucién y rigor subsidiario la entidad restrinja

esa actividad econdémica que produce dafios irreversibles al ecosistema,

0 En igual sentido se han pronunciado Tribunales del Pais como el de Tolima al examinar la
constitucionalidad de una pregunta que pretendia ser sometida a Consulta popular en la
ciudad de lbagué en relacion con la ejecucién de proyectos y actividades mineras que
impliguen contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion de las aguas o afectacion de la
vocacion agropecuaria y turistica del municipio. (Tribunal Administrativo del Tolima, Sala
Plena de Decision, sentencia el 28 de julic de 2016, Rad. N°® 730012333006201600207-00,
M.P. Dra. Susana Nelly Acosta Prada).
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flora, fuentes hidricas, reservas naturales y en general al medio ambiente de

su territorio.

Conclusion necesaria del analisis hasta aqui planteado es que al Municipio
de Gachantiva en cabeza de su alcalde municipal, le asisten potestades
plenas para tomar la iniciativa de someter a consulta popular un asunto de
vital trascendencia para el desarrollo del ente territorial como lo son las
actividades de exploracion, explotacion y transformacién de minerales, para
asi garantizar el goce pleno de los derechos de la poblacion en la toma de

decisiones importantes.

5.3 Contenido de la pregunta

Precisada la competencia que le asiste al Municipio de Gachantiva en la
tematica central objeto de consulta, se procede a efectuar el estudio del

texto de la pregunta que se sefiala a continuacion:

“;Esta usted de acuerdo como habitante del municipio de Gachantiva-
Boyaca que se realice en nuestra jurisdiccion actividades de
exploracion, explotacion, tratamiento, transformacion, fransporte,
lavado de materiales, provenientes de las actividades de explotacion
minera, de metales y minerales, almacenamiento y el empleo de
materiales nocivos y para la salud y el medio ambiente como dinamita,
anfo y cualquier otra sustancia o material peligroso asociado a dichas
aclividades, y se utilicen las aguas superficiales y subterraneas de
nuestro municipio, asociado a dichas acfividades o desarrollos o
cualquier otro de naturaleza similar que pueda afectar y/o limitar el
abastecimiento de agua potable para el consumo humano, la vocacion
productiva tradicional y agricola de nuestro municipio? Sl NO

”

Al tenor de los articulos 8° y 52 de la Ley 134 de 1994, la pregunta que se
somete al concepto del pueblo mediante el mecanismo de participacion
denominado “consulta popular® debe ser de caracter general, estar
redactada de forma clara y de manera que pueda contestarse con un Sl o un
NO.

Al respecto, estudiado el contenido de la pregunta en relacién, observa la
Sala que a pesar de delimitar con precision las actividades objeto de

interrogatorio y que corresponden a la exploracién, explotacion,
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tratamiento, transformacion, transporte, lavado de materiales,
provenientes de las actividades de explotacion minera, de metales y
minerales, almacenamiento y el empleo de materiales nocivos y para la
salud y el medio ambiente como dinamita, anfo y cualquier otra
sustancia o material peligroso asociado a dichas actividades, no todas
ellas hacen parte de la competencia de regulacion municipal en materia

minera como se estudio anteriormente.

Graficamente es posible comparar la pregunta a formular, con el contenido
del articulo 2° de la Ley 685 de 2001 que define el ambito de la actividad

minera:

AMBITO MATERIAL DEL CODIGO
DE MINAS.

PREGUNTA.

El presente Cddigo regula las

“¢Esta usted de acuerdo como _ e &
relaciones juridicas del Estado con

habitante del  municipio de

Gachantiva-Boyaca que se realice
en nuestra jurisdiccion actividades

jos particulares y las de estos entre
sf, por causa de los frabajos y obras
de la industria minera en sus fases

de  exploracion, explotacion, Y >

tratamiento, transformacion, | d¢  prospeccion,  exploracion,
transporte, lavado de materiales, | construccion y montaje,
provenientes de las actividades de e_xm,” beneficio,
explotacion minera, de metales y |transformacion,  transporte vy

promocion de los minerales que se
encuentren en el suelo o el
subsuelo, ya sean de propiedad
nacional o de propiedad privada.

minerales, almacenamiento y el
empleo de materiales nocivos y para
la salud y el medio ambiente como
dinamita, anfo y cualquier ofra
sustancia o material peligroso
asociado a dichas actividades, y se
utilicen las aguas superficiales y
subterraneas de nuestro municipio,
asociado a dichas actividades o
desarrollos o cualquier ofro de
naturaleza similar que pueda afectar
y/o limitar el abastecimiento de agua
potable para el consumo humano, la
vocacién productiva fradicional y
agricola de nuestro municipio?
S NO i

En éste contexto se aprecia gue la pregunta no solamente sobrepasa los
alcances de la actividad minera, sino que ademas segun pasa a referirse,
desborda las competencias de la entidad territorial fundamental de la division

politico administrativa del Estado, por cuanto la competencia de la entidad
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territorial, por via consulta se contrae a proscribir en su jurisdiccion la
actividad minera y es claro que es principio que las autoridades solamente
pueden hacer lo que les permite la Constitucién y la ley, sin poder omitir o

extralimitarse en sus funciones (Articulo 6° de la C.P.)

Se concluye lo anterior por cuanto siendo cierto que una de las actividades
contempladas en el articulo 2° del Codigo de Minas como asociada a la
actividad minera es el transporte de metales y minerales, no puede dejarse
inadvertido que la actividad del transporte es una competencia que no
corresponde de manera exclusiva a los municipios al punto de prohibir que
cualquier vehiculo que realice el transporte de materiales provenientes de
actividad minera se encuentre impedido para transitar por el territorio dei
municipio. En el mismo sentido, la actividad de transporte, debe estar
referida in se al producto de la explotacién minera, por cuanto esta ligado es
a los minerales que se encuentren en el suelo o el subsuelo de una actividad
minera en el municipio y no de todas las actividades mineras, incluidas las

que se adelanten en otros municipios.

Para la Sala no existe duda de que las actividades de exploracion,
explotacion, tratamiento y transformacion de minerales generan efectos en la
mayoria de ocasiones, nocivos para la salubridad y bienestar de las
comunidades, como sucede con otras actividades humanas, y que su
regulacién es un asunto que compete de forma directa a las autoridades
locales, pero ello no puede llevar consigo la prohibicién de una actividad tan
importante como el transporte in solidum o en forma general, la cual se

encuentra dentro de la érbita de competencias de la Nacion.

Como soporte de este argumento, se encuentra que el articulo 24 de la
Carta Politica establece que todo colombiano con las limitaciones que
establezca la ley, tiene derecho a circular libremente por el territorio

nacional, a entrar y salir de él y a permanecer y residenciarse en Colombia.

Ahora, tal y como lo ha establecido la jurisprudencia constitucional, si no
existiera una regulacion adecuada de la circulaciéon de personas y vehiculos
sobre las vias publicas, los derechos de los particulares, asi como el interés

colectivo, se verian gravemente afectados puesto que la descoordinacion de
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las fuerzas fisicas que actuan en el escenario del transito vehicular y
peatonal provocaria la accidentalidad constante de sus elementos y el medio
ambiente no resistiria la ausencia de una normatividad que reglamentare la
emision de gases toxicos por parte de los automotores, ademas de que fines
tan esenciales al Estado como la prosperidad general y la convivencia
pacifica serian irrealizables si no se impusieran normas de conducta claras y

precisas para el ejercicio del derecho de circulacion.

Es por ello que las actividades de transito y transporte de vehiculos y
peatones en todo el territorio nacional han tenido una especial regulacion del
Estado a través de los estatutos especiales como lo son el Codigo Nacional
de Transito adoptado mediante la Ley 769 de 2002 y las leyes 105 de 1993 y
336 de 1996 reglamentarias de la actividad transportadora.

Asi, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 6°, paragrafo 3°, inciso
segundo de la Ley 769 de 3 de marzo de 2002, se atribuy6 expresa
competencia a los alcaldes para expedir, dentro de su respectiva
jurisdiccion, las normas y tomar las medidas necesarias para el mejor
ordenamiento del transporte de personas, animales y vehiculos por las vias
pUblicas, lo cual se hard en concordancia con las normas especiales que

regulan la actividad del transporte.

Ahora, en cuanto a la actividad transportadora de cosas de un lugar a otros,
la legislacion ha diferenciado entre las modalidades de servicio publico que
se circunscribe al que una persona presta al servicio de otra, a cambio de
una remuneracién, y servicio privado cuando la persona se transporta, o
‘transporta objetos, en vehiculos de su propiedad o que ha contratado con

terceros.

En relacion con la actividad transportadora, el articulo 2° de la Ley 105 de
1993 “por la cual se dictan disposiciones bdsicas sobre el fransporte, se
redistribuyen competencias y recursos entre la Nacion y las Entidades
Territoriales, se reglamenta la planeacion en el sector transporte y se dictan
otras disposiciones”, al establecer los principios que rigen en materia de
transporte hizo alusién a la denominada libre circulacién y sefialé que de

conformidad con los articulos 24 y 100 de la Constitucion Politica, toda
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persona puede circular libremente por el territorio nacional, el espacio aereo

y el mar territorial, con las limitaciones que establezca la ley.

Asi, indico que por razones de interés publico, el Gobierno Nacional podra
prohibir, condicionar o restringir el uso del espacio aéreo, la infraestructura
del transporte terrestre de los rios y del mar territorial y la navegacion aérea

sobre determinadas regiones y el transporte de determinadas cosas.

De otro lado, el articulo 57 de la Ley 336 de 1996 “Por la cual se adopta el
estatuto nacional de transporte” dispuso en su articulo 56 el caracter de
servicio publico esencial del modo de transporte terrestre automotor, e indico
que este se cefiird a las normas de dicha ley y a las especiales sobre la

materia.

En todo caso, la legislacion especial en materia de transporte, aun cuando
contempld a los municipios como una de las autoridades de transporte, no
previo de forma alguna que estos puedan limitar la circulacion permanente
de determinado tipo de transporte por su territorio, sino que esta resulta ser
una competencia determinada de la autoridad nacional del transporte dada
su importancia para el Estado, y ademas por cuanto en ejercicio de su
libertad, las personas sélo estan limitadas por las disposiciones que las leyes

establezcan.

En este sentido, se resalta lo sefialado por la Corte Constitucional'’ en
cuanto a las potestades de las autoridades municipales para regular asuntos
atinentes a las actividades de transito y trasporte dentro de sus municipios,

asi:

“En ese contexto, corresponde, en principio, al legislador, dentro de un
amplio _margen de configuracién, imponer las restricciones que se
estimen necesarias en materia de transito en consideracién a factores,
no_sélo de sequridad, sino, también, de movilidad, de salubridad, de
preservacion de la malla vial, o ambientales. Asi, por ejemplo, es posible
establecer que Ia circulacién de vehiculos no automotores o de traccion
animal _en _autopistas o vias de alto trafico afecta la segquridad y la
movilidad; o que la _circulacion de vehiculos altamente contaminantes
afecta la salubridad y el medio ambiente; o que el trafico de vehiculos de
transporte pesado puede ocasionar deterioro en la malla vial en sectores
no acondicionados para ello, etc.

T Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia C-881 del 1° de diciembre de 2010, Rad. N°
D-8142, M.P. Dr. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
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Sin _embargo, la _potestad del le islador no _es absoluta, ni puede
ejercerse _de manera arbitraria sino que las restricciones que se

impongan deben ser razonables Y proporcionadas, en funcion de fines
constitucionalmente legitimos.

4.2.  Asi, por oposicién a esa, en principio, amplia potestad de configuracion
legisiativa en materia de transifo, debe decirse que, por otra parte, la
Constitucion establece un principio general de libertad, conforme al cual los
particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir Ia
Constitucién y las leyes (C.P. Art. 6) y las personas tienen derecho al libre
desarrolio de su personalidad sin més limitaciones que las que imponen los
derechos de los demas y el orden Jjuridico (C.P. Art. 16), principios generales
que encuentran eco en el articulo 333 Superior que dispone que la actividad
econdmica y la iniciativa privada, son libres, dentro de Jos fimites del bien
comun y que las mismas sélo podran ser limitadas en su alcance por la Jey,
cuando asi lo exjjan el interés social. el ambiente y el patrimonio cuitural de la
nacion, o en el articulo 26 de la Carta que establece la libertad de escoger
profesion u oficio.

Esas previsiones de nuestra Carta Constitucional estan en consonancia con
lo dispuesto en el articulo 29 numeral 2° de Ja declaracion Universal de los
Derechos Humanos, conforme al cual ‘lejn el ejercicio de sus derechos yen
el disfrute de sus libertades, toda persona estara sclamente sujeta a las
limitaciones establecidas por la ley con el dnico fin de asegurar el
reconocimiento y el respeto de los derechos y libertades de los demas, v de
satisfacer las justas exigencias de la moral, del orden publico v del bienestar
general en una sociedad democratica.”

Eso quiere decir que el principio general de libertad que ampara a las
personas, solo puede ser restringido por la ley, con base en fundados motivos
que se orienten a la proteccion de los derechos de los demas, el interés social
0 el orden pablico y que, en todo caso, la restriccion debe ser razonable y
proporcionada, tanto a la luz de jos fines que se persiguen, como de las
restricciones que se imponen a las personas para ese efecto.”

(Destacado por la Sala).

Lo anterior, aplicado al marco especifico del transporte de productos de Ia
actividad minera, permite deducir que cualquier restriccién que frente a ello
Quiera imponerse, ademas de no ser del resorte exclusivo de la autoridad
municipal, sino por el contrario, encontrarse en cabeza del legislador
nacional, debe tener un asidero razonable y proporcionado que es
justamente el aspecto no previsto por el alcalde del Municipio de Gachantiva
al pretender limitar el transporte de minerales sin tener €n cuenta que no
todo transporte de estos pende estrictamente de la actividad minera en dicho
municipio, sino que también puede ser parte de la que se desarrolle en los
municipios aledafios y que puede ser incluso necesaria para la satisfaccion

de otras necesidades de la poblacion.
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En tal sentido, considera la Sala que mediante la pregunta que aqui se
analiza no pueden contemplarse de forma ilimitada todas las actividades de
transporte de materiales de mineria en contradiccion con [os derechos a la
libre circulacion, la iniciativa privada, la livertad de empresa, y mucho menos,
prever dentro de una Unica pregunta asuntos en los que los entes
territoriales  han adquirido competencia, con aquelios en los que la
competencia sigue estando en manos estrictas del legislador, por lo que un
asunto tan trascendente como lo es el transporte en cualquiera de sus
modalidades, no puede estar simplemente sujeto a la voluntad de los
ciudadanos, sino que debe encontrar sus limites en motivos razonables y

proporcionados previstos por el legislador.

En el anterior contexto, también el transporte de materiales peligrosos se
encuentra reglado por el Ministerio de Transporte en el Decreto 1609 de

2002 "Por el cual se reglamenta el manejo y transporte terrestre automotor

de mercancias peligrosas por carretera’. el cual en su articulo 2° dispone:

“El presente decreto aplica al transporte terrestre y manejo de mercancias
peligrosas, los cuales comprenden todas las operaciones y condiciones
relacionadas con la movilizacion de estos productes, la seguridad en los
envases y embalajes, la preparacion, envio, carga, segregacion, transbordo,
trasiego, almacenamiento en transito, descarga y recepcion en el destino
final. El manejo y transporte se considera tanto en condiciones normales,
como las ocurridas en accidentes que sé produzcan durante el traslado y
almacenamiento en transito.

Cuando se trate de transporte de desechos peligrosos objeto de un
movimiento transfronterizo, se debe dar aplicacion en lo dispuesto en el
Convenio de Basilea, ratificado por la Ley 253 de 1996.

Ei presente reglamento aplica a todos los actores que intervienen en la
cadena del transporte, es decir el remitente y/o duefio de la mercancia,
destinatario (personas que utilizan la infraestructura del transporte de
acuerdo a lo establecido en el articulo 9° de ja Ley 105 de 1993), empresa
transportadora, conductor del vehiculo y propietario o tenedor del vehiculo de
transporte de carga.”

Sucede lo mismo, con otro aspecto importante que se pretende someter a
consideracion de la comunidad en el contenido de la pregunta, cuya
constitucionalidad se analiza, y es el relacionado con si los habitantes del
municipio se encuentran de acuerdo con gue se utilicen las aguas
superficiales y subterraneas en asocio con las actividades mineras, aspecto

sobre el cual considera la Sala no le ha sido otorgada competencia directa a
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los municipios, sino que se encuentra asignada a las autoridades de caracter

ambiental y especificamente a las Corporaciones Auténomas Regionales.

En este escenario se observa que el articulo 80 de la Constitucion Politica
establece que el Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales, definidos como aquellos elementos de la naturaleza y del
medio ambiente y que a su vez pueden clasificarse como renovables (caso

del recurso hidrico), y no renovables.

Ahora bien, en materia de disposicion y manejo de recursos naturales
renovables, la Ley 99 de 1993 “por la cual se crea el Ministerio del Medio
Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se
organiza el Sistema WNacional Ambiental, SINA y se dictan ofras
disposiciones”, en su articulo 23 establecid que son las Corporaciones
Auténomas Regionales las autoridades encargadas de administrar dentro del
area de su jurisdiccion el medic ambiente y los recursos naturales

renovables y propender por su desarrollo sostenible.

Asi, entre otras funciones, el numeral 9 del articulo 31 de la misma ley
establecio que, las Corporaciones Autdénomas Regionales se encuentran a
cargo del otorgamiento de permisos y concesiones para aprovechamientos
forestales, como de las concesiones para el uso de aguas superficiales y

subterraneas.

Ahora, no obstante que podria pensarse que cuando el articulo 80 de Ia
Constitucion Politica se refiere al deber del Estado de planificar el manejo de
los recursos naturales a fin de garantizar su desarrollo sostenible, se refirio
no solo a la Nacion sino al conjunto de autoridades plblicas, entre ellas las
departamentaies y locales, ello supone que, en ejercicio de la funcion
administrativa, las autoridades que ejercen competencias ambientales deben
actuar de manera coordinada para lograr la proteccion eficiente, econdmica
y celere de los recursos naturales, pues los postulados constitucionales
estrechamente ligados con esta funcidén, tan solo podrian realizarse con la

formulacion de planes dirigidos por autoridades centrales.
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Asi lo sefial6 la Corte Constitucional en sentencia C- 462 de 2008"2:

“l & Constitucion Politica de 1991 es conocida por su decidido acento
ambientalista. La Asamblea Nacional Constituyente elevé a categoria
constitucional los compromisos relacionados con la conservacion del
patrimonio ecoldgico, consciente de los retos que el pais tendria que afrontar
en esta materia. Asi se desprende de los debates que tuvieron lugar en el
érgano constituyente:

" a Asamblea Nacional Constituyente no puede ser inferior en este aspecto a
sy tarea histérica. El problema ambiental no es una moda pasajera. Ha
acompafado al hombre a lo largo de su historia y muchos de los fracasos de
las antiguas culturas Se deben a formas sociales inadectadas de adaptacioén al
medio. La diferencia entre ias crisis ambientales del pasado y la del presente
consiste en que tanto el desarrollo, como a amenaza del orden de la vida, se
han vuelto planetarias. La unificacion tecnolégica y cultural del mundo han
engendrado la conciencia de la unidad de los procesos vives. El problema
ambiental es uno de los mayores movilizadores de la conciencia piblica en
este final de sigio.

"Ya no es posible ver el problema ambiental como un recurso romantico o de
escape a las condiciones del presente” [1]

Siguiendo esa linea, una porcion significativa de los articulos de la Carta
compromete al Estado con la conservacion del medio ambiente, involucra a
los particulares en el cuidado de los recursos naturales y entrega a ciertas
autoridades piblicas responsabilidades concretas vinculadas con la
preservacion del patrimonio ecolégico de los colombianos.

El articulo 8° de la Carta precisa que el Estado y las personas tienen la
obligacion de proteger los recursos naturales de la Nacion. El articulo 80 pone
en cabeza del Estado la planificacion, manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales. La prevencién y control de los factores de deterioro
ambiental, la imposicion de sanciones, la disposicion de los mecanismos de
reparacién y el disefio de los medios de cooperacion internacionales que
permitan la proteccién de los ecosistemas fronterizos también son
obligaciones asignadas al Estado.

Aunque las normas citadas entregan al Estado competencias ambientales de
forma genérica, ofras disposiciones lo hacen respecto de autoridades
especificas. El articulo 330, por efemplo, indica que los consejos de gobierno
de los territorios indigenas tienen a su cargo la obligacién de velar por la
preservacion de los recursos naturales. El articulo 300 constitucional entrega
a las asambleas departamentales la funcion de expedir las disposiciones
relacionadas con el medio ambiente y el desarrollo de las zonas de fronteras.
El numeral 9° def articulo 313 contiene una disposicién similar en relacion con
los concejos municipales. Por su parte, el articulo 268 de la Constitucion
asigna al Contralor General de la Republica la funcion de informar
anualmente al Congreso acerca del estado del manejo de los recursos
naturales y del medio ambiente.

El Congreso de la Republica tiene una amplia libertad de configuracion en
materia ambiental. La Constitucion le confiere la potestad de fijar limites a la
libertad econémica, cuando quiera que se vislumbre afectacion del medio
ambiente (art. 333 CP.). Ello sin contar con que, en casos de grave

12 Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia C- 462 del 14 de mayo de 2008, Ref:
expediente D- 6957, M.P. Dr. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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perturbacion o amenaza del orden ecolégico, el Presidente de la Republica,
con la firma de todos sus ministros, pueda decretar el estado de emergencia
economica, social y ecolégica con el fin de adoptar medidas de urgencia
destinadas a controlar la perturbacion atentatoria del orden ambiental (art.
215 C.P.).

De este breve recuento normativo es posible deducir una primera conclusion:
fa Constitucion Politica de 1991 no encargé el deber de conservacion y
preservacion del medio ambiente a una sola autoridad piblica, sino que
comprometié a todas las instancias de poder en la ejecucion de politicas de
defensa del patrimonio ecoldégico. Fue tan firme la proteccion que la
Constitucion confirio a los recursos naturales que el constituyente involucr6
incluso a los particulares en el deber de cuidado correspondiente.

No obstante, ofra conclusion se extrae de ese mismo contexto normativo:
dado que [a obligacion de proteccion del medioc ambiente se encuentra
repartida entre todos los estamentos del Estado, la politica ambiental ha de
ser una politica integrada Institucionalmente y coordinada desde el nivel
central de la Administracion. En otras palabras, la responsabilidad compartida
en el manejo de los asuntos ambientales exige de una maquinaria que
coordine los esfuerzos con el fin de alcanzar los objetivos comunes.

En efecfo, la necesidad de coordinacion de la politica ambiental viene
impuesta por la naturaleza misma del objeto protegido: la Carta Politica
compromete al Estado en la conservacion de los recursos naturales, lo que
hace suponer que dicha conservacion debe realizarse de manera eficaz.
Adicionalmente, el mandato de proteccion se extiende a los recurscs
naturales de la Nacion, lo que significa que la eficacia en la preservacion de
estos recursos debe alcanzarse mediante la coordinacion de los esfuerzos de
las distintas instancias territoriales. La necesidad de preservacion eficaz de
los recursos ambientales requiere, entonces, de la existencia de un nivel
central de decision que coordine las instancias locales a efectos de lograr una
politica ambiental homogénea y coherente en el nivel nacional. El articulo 80
constitucional establece que la planificacién de la politica ambiental
corresponde al Estado, o que impone, de suyo, la existencia de un ente de
coordinacion que disefie los lineamientos basicos y los canales de
cooperacion entre las diferentes autoridades estatales que funcionan
descentralizada o desconcentradarnente.

Debe agregarse —ademas- que el ejercicio de la funcion ambiental es, por
definicion, una manifestacion de la funcién administrativa del Estado, sujeta
como tal a los principios que la inspiran, es decir, a la eficacia, la economia, la
celeridad y la coordinacion (art. 209 C.P.). Elfo supone que, en ejercicio de la
funcién administrativa, las auforidades que efercen competencias ambientales
deben actuar de manera coordinada para lograr la proteccion eficiente,
economica y célere de los recursos naturales, tal como expresamente lo
indica el inciso segundo del articulo constitucional citado[2]. Ninguno de estos
principios constitucionales podria realizarse sin la formulacion de planes
dirigidos por autoridades centrales, pues el encargo que el constituyente hizo
al Estado es el de la preservacion de los recursos naturales de la Nacion.

El estudio efectuado hasta aqui, no puede llevar a la Sala a otra conclusién
diferente a que en este caso no puede el Tribunal Administrativo avalar la
constitucionalidad del texto que se pretende poner a consideracion de la

poblacion de Gachantiva, a través del mecanismo de la consulta popular,
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puestc que la pregunta asi redactada, vincula aspectos que han sido
reconocidos como de competencia de los entes territoriales, con aspectos
que constitucional y legalmente se encuentran radicados de manera

exclusiva en autoridades del orden nacional.

En tal sentido, si bien es cierto que existe un principio constitucional de
autonomia territorial, debe tenerse en cuenta que el mismo permite a las
entidades territoriales la direccion de sus intereses pero dentro de los limites
que la Constitucién y la ley le impongan, por lo que en asuntos como el
manejo del transporte de sustancias dentro de una localidad determinada, y
el manejo de aguas subterrdneas y superficiales, a pesar de la autonomia
territorial  concedida por la Constitucion Politica, existiendo limites
claramente establecidos en la carta politica y en las leyes especiales, los
municipios deben actuar de forma coordinada con la Nacion para no

desbordar el limite de las competencias que en esencia les corresponden.

En materia de autonomia territorial, versus principio unitario, en sentencia C-

072 de 20142, la Corte Constitucional efectud el siguiente analisis:

“Principio Constitucional de Autonomia Territorial

10.- De conformidad en el Art. 1° de la Constitucion Politica, Colombia es un
Estado Social de Derecho organizado en forma de republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales.

Por su parte, el Art. 287 Superior establece que las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses y dentro de los limites
de la Constitucién y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos: (i)
gobernarse por autoridades propias; (i) ejercer las competencias que les
correspondan; (i) administrar los recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones, y (iv) participar en fas
rentas nacionales.

11.- La Corte ha consolidado unas claras lineas jurisprudenciales en el
sentido de que la Carta Politica de 1991 contempla una forma de Estado
que se construye a partir del principio unitario, pero que garantiza, al mismo
tiempo, un émbito de autonomia para sus entidades territoriales{11]. Dentro
de ese esquema, la distribucion de competencias entre la Nacion y los entes
territoriales es algo que el ordenamiento superior ha confiado al legislador,
para lo cual se le han establecido un conjunto de reglas minimas orientadas
a asegurar una articulacion entre la proteccion debida a Ja autonomia
territorial y el principio unitario, reglas que en ocasiones otorgan primacia al
nivel central, al paso que en otras impulsan la gestion autonoma de las
entidades territoriales.[12]

13 Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia C-072 del 4 de febrero de 2014, Ref

expediente D-9733, M.P. Dr. Alberto Rojas Rios.
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En este orden de ideas, se precisa armonizar los contenidos de los
principios de unidad y de autonomia, los cuales se limitan reciprocamente.
En tal sentido, el juez constitucional en sentencia C- 535 de 1996 considerd
que la autonomia debia entenderse como la capacidad de que gozan las
entidades territoriales para gestionar sus propios intereses, dentro de los
limites de la Constitucion y la ley, lo cual quiere decir que si bien, por un
lado, se afirman los intereses locales, se reconoce, por otro, “la supremacia
de un ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de las entidades
territoriales no se configura como poder soberano sinc que se explica en un
contexto unitario.”[13] En esa misma providencia se sefialo que “por un lado,
el principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites de la
Constitucion y la ley, con io cual se reconoce la posicién de superioridad del
Estado unitario, y por el otro, el principio unitario debe respetar un espacio
esencial de autonomia cuyo limite lo constituye el ambito en que se
desarrolla esta Ultima.”[14]

12.- También ha precisado la jurisprudencia constitucional el papel que le
corresponde cumplir al legislador en la configuracion de los ambitos de la
autonomia regional, indicando que ésta se encuentra integrada por ‘el
conjunto de derechos, atribuciones y facultades reconocidas en la Carta
Politica a las entidades territoriales y a sus autoridades, para el eficiente
cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su
cargo.’[15] En cuanto al limite maximo, expreso la Corte que el mismo tiene
una frontera en aquel extremo que al ser superado rompe con la idea del
Estado unitario.[16]

Lo cual realza de manera importante la busqueda de un equilibrio entre
dicha idea de Estado Unitario y las garantifas de Autonomia Territorial segin
las cuales la ley no esta autorizada para vaciar de contenido la clausula
general de competencia de las entidades terriforiales fijada en el articulo 287
C.P., porlo que le esta vedado al Legislador establecer normas que “limiten
a tal punto la autonomia de las entidades territoriales que sélo desde una
perspectiva formal o meramente nominal, pueda afirmarse que tienen
capacidad para la gestion de sus propios intereses”[17].

Sobre la_ponderacion entre las garantias del Estadoc Unitaric y las de Ia
Autonomia Territorial

(...)

19.- Por su lado, el arficulo 288 de la Constitucidn obliga que las
competencias atribuidas a los distinfos niveles territoriales se ejerzan en
atencién a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, en
los términos que establezca la ley. “Ello implica que, para los asuntos de
interés meramernte local o regional, debern preservarse las competencias de
los 6rganos territoriales correspondientes, al paso que cuando se trascienda
ese ambito, corresponde a la ley reqular la materia’[34].

La citada sentencia C-149 de 2010 recogié los criterios jurisprudenciales
sobre el alcance de estos principics, que obran como marco para el ejercicio
de la autonomia territorial. Afirmé pues la Corte que:

“El principio de concurrencia parte de la consideracion de que, en
deferminadas materias, la actividad del Estado debe cumplirse con la
pariicipacion de los distintos niveles de la Adminisiracion. Ello implica, en
primer lugar, un criterio de distribucion de competencias conforme al cual las
mismas deben atribuirse a distintos 6rgancs, de manera que se garahtice el
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objeto propio de fa accion estatal, sin que sea posible la exclusion de
entidades que, en razon de la materia estén llamadas a participar. De este
principio, por ofra parte, se deriva también un mandato conforme al cual Ias
distintas instancias del Estado deben actuar alli donde su presencia sea
necesaria para la adecuada satisfaccion de sus fines, sin que puedan
sustraerse de esa responsabilidad.

El principio de coordinacion, a su vez, tiene como presupuesto la existencia
de competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual
impone que su efercicio se haga de manera armonica, de maodo que la accion
de los distintos organos resulte complementaria y conducente al logro de los
fines de la accion estatal. Esa coordinacion debe darse desde ef momento
mismo de la asighacion de competencias y tiene su manifestacion mas clara
en la fase de gjecucion de ias mismas.

El principio de subsidiariedad, finalmente, corresponde a un criterio, tanto
para la distribucion y como para el efercicio de las competencias. Desde uha
perspectiva positiva significa que la intervencion el Estado, Y la
correspondiente atribucién de competencias, debe realizarse en el nivel mas
proximo al ciudadano, lo cual es expresion del principio democratico y un
criterio de racionalizacion administrativa, en la medida en que son esas
autoridades las que mejor conocen los requerimientos ciudadanos. A su vez,
en su dimension negativa, el principio de subsidiariedad significa que las
autoridades de mayor nivel de centralizacion sélo pueden intervenir en los
asuntos propios de las instancias inferiores cuando éstas se muestren
incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus responsabilidades’.

Reitera en este punto la sentencia C-149 de 2012, “que la distribucion de
competencias que se haga con base en los anteriores criterios tiene el
alcance de una garantia institucional de la autonomia de las entidades
territoriales, de manera que medidas legislativas que tengan un alcance
restrictivo de esa autonomia deben responder a un principio de razon
stficiente”. Y, en orden de ideas, la razonabilidad de una limitacion de la
autonomia de las entidades territoriales, se determinaria mediante el andlisis
especifico de las competencias o funciones que se restringen.

20.- De igual manera, nc solo el principio del Estado Unitaric hace
contrapeso al Principio de Autonomia y viceversa, también es necesario que
la regulacién legal de cualquiera de estos dos principios logre armonia con
la libertad de configuracion legislativa del Congreso. Como quiera que el
contenido minimo de la autonomia territorial del articulo 287
Constitucional, determina el alcance con el que las entidades
territoriales gestionan auténomamente sus intereses, entonces la labor
del legislador resulta de gran importancia para la implementacion de
medidas que desarrollen el escueto pero contundente marco
constitucional.”

En sentido similar se habia pronunciado el Consejo de Estado en
providencia del 14 de julio de 2011', en la cual diferencid entre los
principios de Estado unitario y autonomia territorial, para sefialar los limites

de esta ultima, asi:

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencla del
14 de julio de 2011, Rad. N° 85001-23-31-000-2009-00032-02, C.P. Dr. Maria Claudia Rojas
Lasso.
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“8.3.  Los principios del Estado unitario y la limitada autonomia de las
entidades territoriales en lo que toca con los intereses nacionales

Es de todos conocido que la Constitucion de 1991 reconocié expresamente
que el Estado colombiano se organiza en forma de repiblica unitaria, pero es
al mismo tiempo garante de la autonomia de las entidades territoriales™.
Adopté entonces un modelo que consagra los principios de Estado Unitario y
de autonomia territorial, asunto complejo sobre el cual la jurisprudencia, tanto
de la Corte Constitucional como de esta Corporacion, se ha referido en
numerosas oportunidades™.

Respecto del principio de Estado unitario la Corte Constitucional ha explicado
que comprende la forma de organizacién bajo un solo “centro de impulsion
politica”. Es decrr, donde “la soberania se ejerce directa y continuamente
sobre todo el conglomerado social asentado sobre un mismo territorio. De esta
suerte, la totalidad de los atributos y funciones del poder politico emanan de
un titular Gnico, que es la persona juridica de derecho pablico suprema, el
Estado. Todos los individuos convocados bajo la soberania de éste obedecen
a una misma autoridad nacional, viven bajo un mismo régimen constitucional

y son regidos por unas mismas leyes™”.

Por su parte, el principio de autonomia de las entidades territoriales tiene que
ver con la potestad de autogobierno y manejo de los asuntos propios. Para
ello, el articulo 287 de la Carta seflald los componentes basicos de la
autonomia como garantia institucional de las entidades territoriales, a saber: (i)
capacidad de gobernarse por autoridades propias; (ii) potestad de ejercer las
competencias que les correspondan; (i) facultad de administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones; y (iv)
derecho a participar en las rentas nacionales.

El articulo 287 Superior también advierte que la autonomia de las entidades
terriforiales se ejerce “dentro de los limites de Ia Constitucién y la ley”, con
fo cual apunta a preservar el interés nacional y el principio de Estado Unitario.
Sin embargo, como Jo ha explicado la jurisprudencia constitucional, el
Legisiador no puede hacer uso indiscriminado de sus atribuciones para
despojar por completo la autonomia que la propia Carta pregona para el
manejo de los asuntos de interés local.

Es asi como la jurisprudencia ha insistido en la necesidad de armonizar estos
principios a fin de superar las inevitables tensiones que en cierfos momentos
pueden presentarse entre unidad y autonomia. Este equilibro debe buscarse a
partir de las definiciones constitucionales de cada uno de ellos, reconociendo
que ninguno tiene caracter absoluto, pero que tampoco pueden desvanecerse
por completo: ‘por un lado, el principio de autonomia debe desarrollarse
dentro de los limites de la Constitucion y la ley, con lo cual se reconoce la
posicion de superioridad del Estado unitario, y por el otro, el principio unitario
debe respetar un espacio esencial de autonomia cuyo limite lo constituye el
ambito en que se desarrolla esta ultima™.

15 “Articulo 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de RepUblica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que [a integran y en la prevalencia del interés general”.

18 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-478 de 1992, C517 de 1992, C216 de 1994, C-
535 de 1996, C-219 de 1997, C-579 de 2001, C-1258 de 2001, C-832 de 2002, C-894 de
2003, C-931 de 2006, C-173 de 2009 y C-149 de 2010, entre muchas otras.

7 Corte Constitucional, Sentencia C-216 de 1994, reiterada en numerosas ocasiones.

8 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996.
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En relacion con los componentes bésicos de la autonomia territorial, cuyo gje
es el articulo 287 de la Carta, la jurisprudencia ha sefialado que “estaln]
constituidofs] en primer término, por aquellos elementos indispensables a la
propia configuracion del concepto, y especialmente por fos poderes de accion
de que gozan las entidades territoriales para poder satisfacer sus propios
intereses. En segundo lugar encorntramos la inviolabilidad por parte del
legislador, de la facultad de las entidades territoriales de gobernarse por
autoridades propias. Debe protegerse el derecho de cada entidad territorial a
aufodirigirse en sus particularidades a través del respeto de la facultad de

direccion politica que ostentan™”.

En todo caso, es importante advertir que la autonomia_protegida
constitucionalmente es la que tiene que ver con la gestion de los asuntos
de interés propio de las entidades territoriales, es decir, los que solo a
ellas atafien, pero no frente a cuestiones que se proyectan mas alla del
ambito estrictamente local o regional. (...)"

(Destacado por la Sala).

Resultan pertinentes los pronunciamientos jurisprudenciales que se acaban
de resefiar, para concluir que a pesar de la autonomia de la cual gozan los
entes territoriales, la plena realizacién de la misma supone el respeto por los
limites que les han sido impuestos por la Constitucion y la ey, de manera
que existiendo regulacién expresa que impida que los municipios y los
departamentos ejerzan determinadas competencias, deberan cenirse a los
principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, en los términos

gue establezca la ley.

Ello implica que; para los asuntos de interés meramente local o regional,
deben preservarse las competencias de los organcs territoriales
correspondientes, al paso que cuando se trascienda ese ambito, como
sucede en el miso asunto si se permitiera la limitacién del transporte de
sustancias provenientes de la mineria, corresponde a la ley regular la

materia.

Diferente seria que como sucedié con el articulo 37 del Cédigo de Minas, la
legislacién especial que establece las competencias de regulacién del
transporte terrestre y manejo de los recursos naturales renovables y no
renovables en cabeza de autoridades del orden nacional o diferentes a las
municipales, desaparecieran del ordenamiento juridico, puesto que podria

pensarse en la posibilidad de que los municipios entraran a regularse de

19 Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996.
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manera auténoma en dichos asuntos, pero existiendo legislacién especial
qgue otorga funciones al nivel central, el Municipio de Gachantiva debe

supeditarse a ella y no puede rebasar los limites propios de su competencia.

Por ende, como una de las exigencias legales para poder someter a la
decision popular un asunto determinado es que, ademas de resuitarle
importante a una comunidad, no desborde las competencias de la autoridad
encargada, no resulta factible permitir que la pregunta asi planteada se
someta a consulta popular en el Municipio de Gachantiva, puesto que de
prosperar el Sl, se estarian indefectiblemente pasando por alto los limites de
competencias conferidos a este ente territorial, en asuntos que deben
establecerse de forma coordinada, con las autoridades que manejan dichos

temas en el orden nacional.

De otra parte es de mencionar que, no es posible sin afectar el debido
proceso administrativo (Articulo 29 C.P.), dar viabilidad juridica a la pregunta
formulada, excluyendo los aspectos que no son de competencia de la
entidad territorial y dejando indemnes los asuntos relacionados con las
atribuciones de los Municipios. Primeramente por cuanto el presente estudio
se contrae a un juicio de puro derecho de constitucionalidad y, en otro
escenario, a quien le corresponde verificar si la pregunta en la forma en que
guedaria planteada resuita pertinente — elemento de conveniencia —, es a la
administracion municipal, no pudiéndose por tanto atribuir ésta Corporacion

Judicial, aspectos por fuera de su orbita funcional.

Conforme a las premisas resefadas, la Sala considera que el texto de la
pregunta que se pretende someter a consulta popular, no se encuentra

ajustado a la Constitucién y asi lo declarara.

IIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Boyaca, Sala No. 6
de Decisién, administrando justicia en nombre de la Republica y por

autoridad de la ley,
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RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR que el texto de la pregunta que se pretende
someter a consulta popular en el Municipio de Gachantiva (Boyaca), no se
encuentra ajustado a la Constitucién, por las razones expuestas en la parte

motiva de esta providencia.

SEGUNDO: NOTIFIQUESE esta decision al alcalde municipal de

Gachantiva y al presidente del Concejo Municipal.
TERCERO: ARCHIVESE el expediente una vez en firme esta providencia
Copiese, notifiquese y cumplase.

™
La anterior providencia fue estudiada y aprobada por Iif\s??l

en 7'esic’)n de la
fecha. _./

UIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA
Mag isy'ad 0

GRANADOS NARANJO
Magistrado

HOJA DE FIRMAS
Referencia: Consuita Popular
Accionante: Municipio de Gachantivé
Expediente: 150012333000201600577-00
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