REPUBLICA DE COLOMBIA )
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA DE DECISION No. 4

MAGISTRADO PONENTE: JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO

Tunja, siete (7) de febrero de dos mil diecisiete (2017)

ACCIONANTE: | MUNICIPIO DE TENZA
REFERENCIA: | 150012333000-2016-00895-00

ACCION: CONSULTA POPULAR

ASUNTO: DECLARA NO AJUSTADO A LA CONSTITUCION
POLITICA, EL TEXTO DE LA CONSULTA POPULAR

De conformidad con lo previsto en el articulo 53 de la Ley 134 de 1994 y
articulos 20 literal d), 31 literal c) 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 Tenza.

. ANTECEDENTES
1. LA PETICION DE REVISION

Mediante escrito presentado por el Alcalde Municipal de Tenza (fls. 1-
10), se solicitd a este Tribunal analizar y avalar el texto de la pregunta de
consulta popular que se pretende efectuar en dicho municipio y que
corresponde a la siguiente:

“sEstd usted de acuerde como habitante del municipio de Tenza-Boyaca,
con que se lleven a cabo actividades de instalacion de torres de energia y
alta tension de la Empresa de Energia de Bogotd en las Veredas Rucha,
Mutatea, Valle Grande Abdgjo, Valle Grande Arriba, Resguardo y
Quebradas, jurisdiccion del municipio de Tenza28l_ NO "V

Como sustento de la peticion, el alcalde municipal senald que en los
municipios de la denominada zona del Valle de Tenza, la Empresa de
Energia de Bogotd - EBB, pretende ejecutar el Proyecto Norte,
consistente en la instalacion de 59 torres de energia en pdramos y zonas
montanosas de la regidn, en los que se encuentra el Municipio de Tenza.

Indicé que en varias oportunidades la comunidad de Tenza ha
expresado su oposicion frente a la ejecucion de este tipo de proyectos,
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considerando que representa una amenaza al medio ambiente,
afectando el paisaje de las zonas donde serdn ubicadas dichas torres
de energia, interfiiendo con ello en el uso del suelo y generando
fendmenos de desvalorizacidn, sin que se evidencie una justa
retribucion al municipio ni sus habitantes.

Refirid que el Municipio de Tenza es conocido por su riqueza turistica y
hotelera, por lo que la consulta popular prevista en el articulo 105 de la
Constitucion Politica, asi como en la Ley 134 de 1994, debe ser
estudiada de manera conjunta y arménica con la competencia fijada
en el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, y que resalta, en cuanto hace al
uso de suelos, que cuando el desarrollo de proyectos de naturaleza
turistica, minera o de otro tipo amenace con crear un cambio
significativo que dé lugar a la transformacion en las actividades
tradicionales de un municipio, se deberd realizar una consulta popular
de conformidad con la ley, responsabilidad que se encuentra a cargo
del municipio.

De conformidad con lo anterior, advirtié que no estd en discusion que la
instalacion de torres de energia en zonas rurales del Municipio de Tenza,
es un proyecto que evidentemente altera el uso del suelo, toda vez que
es catalogada como una actividad que tiene una alta injerencia en las
zonas objeto de su ubicacién, en la medida que genera escenarios de
desvalorizaciéon del suelo para los propietarios de los mismos, y ademas
altera la vocaciéon del suelo agricola o pastoril, actividades tradicionales
para el municipio y sobre todo para sus habitantes, pues de Ias mismas
derivan su sustento econdmico y el de sus familias.

Sostuvo que el proyecto que pretende ejecutar la Empresa de Energia
de Bogotd — EEB, generard un impacto ambiental grave, pues afectard
el paisaje de tales terrenos, sin que se retribuya dicho perjuicio por parte
de la EEB a sus habitantes o al municipio, como quiera que se limitan a
construir servidumbres que de manera imrisoria se pagan a los
propietarios de los terrenos; asi mismo, manifestd que la desvalorizacion
de los terrenos se generard bajo la premisa de gquién quernrd comprar o
pagar un precio justo por un terreno donde se encuentra una torre de
energia y unas lineas de alta tensién?, pues las veredas objeto del
proyecto, estdn fotalmente habitadas.

Adujo que la instalacion de torres de energia, implica que deba haber
un espacio aprovechable a su alrededor, sin que puedan haber
construcciones, animales o cultivos, situacidn que afectaria en gran
medida la agricultura y sobre todo la economia del municipio, sin dejar
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de mencionar que la instalacion de las torres se hard en zonas
montanosas donde existen yacimientos de agua.

Destacd que es una obligacion de los municipios, md&s no una opcion,
realizar las consultas populares cuando proyectos o actividades
amenacen con generar escendrios que transformen el uso del suelo del
municipio y que amenacen con alterar significativamente las
actividades tradicionales del mismo. Asi las cosas, tal como lo ha
planeado la EEB, el proyecto consiste en un despliegue de trazados de
interconexion de torres de energia en 6 de las veredas del Municipio de
Tenza (Rucha, Mutatea, Valle Grande Abagjo, Valle Grande Arribag,
Resguardo y Quebradas), sin que a la fecha se haya manifestado la
contribucion directa de este proyecto al ente territorial en mencion,
pues su ejecucion no se traduce en una contraprestacion sino en una
verdadera afectacion al municipio y a su poblacion.

Anotd que la distribucion de competencias, en cuanto hace a la
facultad expresa que detentan los municipios para reglamentar el uso
de los suelos, es una de las maximas expresiones de la descentralizaciéon
territorial, aunada al principio de autonomia de las entidades territoriales
consagrado en la Constituciéon. En palabras de la Corte Constitucional
en sentencia C-035 de 2016, esta facultad permite planificar las
actividades que pueden redlizarse en las distintas veredas vy
corregimientos que conforman los municipios, incidiendo en todos los
ambitos, en la proteccion del ambiente sano, en el desarrollo industrial,
econdmico, educativo, agricola, turistico y cultural de las entidades
territoriales.

Es asi que proyectos de la envergadura que pretende adelantar la EEB
en jurisdiccion del Municipio de Tenza, no solamente se configura como
una afectacion a las actividades fradicionales del municipio, sino que
vulnera la autonomia de la entfidad para autodefinir el uso que le guiere
dar al suelo y la destinacion del mismo, pues con su ejecucion limitan su
aprovechamiento, dejando asi la facultad antes mencionada en algo
meramente enunciativo de la Constitucion Politica.

De lo anteriormente senalado, concluyé que la pregunta sometida a
estudio de constitucionalidad, atiende los requisitos senalados para el
efecto en los artficulos 52 de la Ley 134 de 1994 y 37 de la Ley 1757 de
2015, pues estd redactada de manera clara, precisa y detallada,
acerca de las actividades que se pretenden prohibir o aceptar, de
forma tal que el lector entienda el objeto del cuestionamiento, sin que
pueda predicarse algun tipo de manipulacidon a la civdadania,
constituyéndose la consulta popular en un derecho fundamental a
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través del cual los ciuvdadanos pueden participar activamente en las
decisiones que afectan el medio ambiente, de conformidad con lo
previsto en el articulo 79 de la Constitucidon Politica.

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 Planeacién e Infraestructura y Hacienda
de Tenza, solicitaron al Concejo Municipal que emitiera su concepto
sobre la consulta (fl. 11), en virtud de lo cual, la corporacion edilicia 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 participacién civdadana (fls. 17-
21).

La solicitud de revision fue sometida a reparto el 14 de diciembre de
2016 (fl. 30) e ingresd al Despacho del Magistrado Ponente ese mismo
dia (fl. 31). Luego, mediante auto del 16 de diciembre de 2016, se
ordend seguir el trdmite previsto en el inciso final del articulo 21 de la Ley
1757 de 2015, ordenando fijar en lista el asunto por el término de 10 dias,
a fin de que cualquier civdadano interesado pudiera impugnar o
coadyuvar la constitucionalidad de la propuesta. De igual forma, se
ordend notificar al Ministerio PUblico para que rindiera su concepto (fl.
32).

El auto en mencién, fue notificado por estado electronico No. 222 del 19
de diciembre de 2016 (fl. 33), y asi mismo fue fijado en lista por el término
de 10 dias desde el 12 hasta el 25 de enero de 2017 (fl. 34), término
dentro del cual, el Ministerio PUblico rindié concepto.

3. CONCEPTO FISCAL

El Procurador 46 Judicial Il para Asuntos Administrativos de Tunja, rindid
concepto No. 02 de 11 de enero de 2017 (fls. 35-48) en el que luego de
efectuar un recuento de los antecedentes de la solicitud de consulta, y
referirse a la normatividad y jurisprudencia relacionada con i) la
autonomia de los municipios para ordenar el uso de los suelos de su
territorio, ii) la consulta popular en materia de instalacion de redes de
energia v iii) las competencias de los agentes prestadores de servicios
pUblicos en materia de instalacién de infraestructura eléctrica, precisd
que en virtud del numeral 7° del arficulo 313 de la Constituciéon, los
Concejos Municipales son quienes tienen la funcidn de reglamentar el
uso del suelo y de vigilar y controlar las actividades relacionadas con la
construccién y enajenacién de los inmuebles destinados a vivienda, lo
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que significa que cada municipio fija las reglas aplicables en el territorio
de su jurisdiccion, no solo en lo relacionado con la actividad
urbanizadora, sino en lo concerniente a las dreas del suelo que tienen el
cardcter de espacio publico.

Sostuvo que, si bien resultan claras las competencias del Municipio
frente a los usos del suelo, dichas facultades operan bajo los principios
de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en el reparto de las
competencias entre la Nacién y las entidades territoriales.

Frente al contenido de la pregunta, indicé que la misma desborda el
marco de competencias del Municipio de Tenza, pues en la misma se
ven involucradas competencias de otras instancias estatales y las
empresas de servicios publicos domiciliarios, teniendo en cuenta que en
los articulos 365 de la Constituciéon Politica, 3 de la Ley 143 de 1994y 2
de la Ley 142 de 1994, se habla del Estado como una unidad sectorial,
compuesta no solo por los municipios sino por el Ministerio del ramo, las
demdas entidades fterritoriales, las comisiones de regulacion, las
autoridades ambientales y las empresas de servicios publicos.

Asi las cosas, refirid que dentro de la prerrogativa contenida en el
arficulo 33 de la Ley 142 de 1994, se encuentra incluida la EEB, que al
respecto senala:

“Quienes presten servicios publicos tienen los mismos derechos y
prerrogativas que esta Ley u ofras anteriores, confieren para el uso del
espacio publico, para la ocupacion temporal de inmuebles, y para
promover la constitucién de servidumbres o la enajenacién forzosa de los
bienes que se requiera para la prestacion del servicio; pero estaran sujetos
al control de la jurisdiccion en lo contencioso administrativo sobre la
legalidad de sus actos, y a responsabilidad por acciéon u omisién en el uso
de tales derechos.” (Resalta el Ministerio PUblico).

De la misma forma, indicé que el articulo 57 ibidem, faculta a las

empresas prestadoras de servicios publicos domiciliarios para “pasar por
predios ajenos, por una via aérea, subferranea o superficial, las lineas, cables o
tuberias necesarias; ocupar temporalmente las zonas que requieran en esos predios,
remover los culfivos y los obstdculos de toda clase que se encuenfren en ellos; transitar,
adelantar las obras y ejercer vigilancia en ellos; y, en general, realizar en ellos fodas las

actividades necesarias para prestar el servicio.” (Negrita del Ministerio PUblico).

De lo anteriormente expuesto, considerd que avalar la pregunta que se
somete a consideracion constitucional por parte del Alcalde del
Municipio de Tenza, significaria desconocer las facultades de las
Empresas de Servicios Publicos de que habla la Ley 142 de 1994, en
especial las de imposicion de servidumbres y expropiaciones, 1o que
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genera que el Estado provea en forma directa o indirecta la ampliacion
de redes, alcanzar una cobertura idénea y la prestacion del servicio
pUblico domiciliario esencial de energia eléctrica.

Advirtid que si bien se generan potestades excepcionales en los
operadores de servicios publicos domiciliarios, en modo alguno significa
ausencia de conftroles, ni implica el sometimiento o capitulaciéon de los
titulares de derechos reales como el de propiedad a los designios de los
operadores de Servicios PuUblicos Domiciliarios, pues todo proceso
expropiatorio o de imposicidn de servidumbres, supone la necesaria
compensacion econdmica o indemnizacion, que también es objeto de
control judicial en caso de reparo por parte de los beneficiarios de la
misma.

Finalmente, concluyd que en este caso no es viable avalar la
constitucionalidad del texto que se pretende poner a consideracion del
Municipio de Tenza, 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 entfes territoriales, con
aspectos que constitucional y legalmente le competen de manera
exclusiva a las autoridades del orden nacional, autoridades ambientales
y alas empresas del sector.

En ese sentido, debe entenderse que el Estado estd comprendido por el
sector respectivo en cabeza de la Presidencia de la Republica, el
Ministerio de Minas y Energia, la Comisibn de Regulacion Energética,
autoridades ambientales y Ias enfidades territoriales, razén por la cual
no puede uno solo de sus componentes arrogarse las competencias
que le corresponden a todo el sector. Asi mismo, la mitigacion frente al
posible impacto que pueda llegar a tener el proyecto a adelantar por
la EEB frente al medio ambiente, se debe encontrar bajo el resguardo
de la autoridad ambiental que expide la Licencia Ambiental para el
proyecto seguln los articulos 50 y siguientes de la Ley 143 de 1994.

Por lo anterior, el Agente del Ministerio PUblico, solicita se declare que el

texto de la pregunta que se someterd a consulta popular, no se
encuentra gjustado a la Constitucion.

ILCONSIDERACIONES
1. COMPETENCIA

Esta Corporacion es competente para decidir la constitucionalidad del
texto que se pretende someter a consulta popular en el Municipio de
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Tenza, 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 encuenira agjustado a la
Constitucion Politica, el texto de la pregunta que se pretende someter a
consulta popular por el Municipio de Tenza y que corresponde a la
siguiente:

"sEsta usted de acuerdo como habitante del municipio de Tenza-Boyaca,
con que se lleven a cabo actividades de instalacion de torres de energia y
alta tension de la Empresa de Energia de Bogofd en las Veredas Rucha,
Mutatea, Valle CGrande Abajo, Valle Grande Ariba, Resguardo vy
Quebradas, jurisdiccion del municipio de Tenza¢ 8l ____ NO ___”

De la interpretacidn de la peticion de constitucionalidad vy la
intervencion del Ministerio Publico, la Sala concreta la tesis
argumentativa del caso para dirimir el objeto de la litis, e igualmente
anuncia la posicidn que asumird asi:

o Tesis argumentativa propuesta por la Sala

La Sala declarard no ajustado a la Constitucidn Politica, el texto de la pregunta que se
pretende someter a consulta popular en el Municipio de Tenza, en razén a que si bien
no se desconoce la autonomia que osfentan los municipios para ordenar el uso del
suelo dentro de su territorio, el mismo no puede desconocer los principios a los que se
encuenfra sometido, tales como la coordinacién y concurrencia en relacién a la
distribucién de la competencia entre la Nacién y las enfidades territoriales, toda vez
que el Proyecto Norte que pretende ejecutar la Empresa de Energia de Bogotd — EEB,
consistente en la instalacion de 59 torres de energia en 6 de las veredas que hacen
parte del Municipio de Tenza, frasciende mas alld de la desfinacion que del suelo
haga el mismo, pues dicho proyecto implica una transformacion en la estructura del
suelo sobre el cual se ha de ejecutar, que frae consecuencias ambientales y sociales
para los habitantes de dichas zonas.

En ese sentido, no solo el municipio fiene la pofestad de decidir sobre la viabilidad de
dicho proyecto, sino también las diferenfes autoridades nacionales y ambientales que
tengan interés y que deban, por mandato legal y constitucional, intervenir para ejercer
conftrol y supervisién sobre las actividades que se pretender realizar.

3. MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

A efectos de resolver el problema juridico planteado, es imperioso fraer
al plenario, la base legal y jurisprudencial sobre la cual se encaminarad el
andlisis de la Sala, asi: i) régimen del mecanismo de consulta popular, ii)
requisitos del estudio de constitucionalidad de la consulta popular ante
los Tribunales Administrativos, y iii) Caso concreto.
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3.1. REGIMEN LEGAL Y JURISPRUDENCIAL DEL MECANISMO DE
CONSULTA POPULAR

La consulta popular es un mecanismo de participacion ciudadana
establecido en los articulos 103 y 104 de la Constitucidn 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,
podrd 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 previsto en el literal b) del articulo 40 de la
Constitucidon, que expresamente senala que todo ciudadano tiene
derecho a participar en la conformacién, 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 participacién democrdtica.

En este sentido, el arficulo 8° de la Ley 134 de 1994!, sefiald que la
consulta popular es la institucién mediante la cual, una pregunta de
cardcter general sobre un asunto de trascendencia nacional,
departamental, municipal, distrital o local, es sometida por el Presidente
de la Republica, el gobernador o el dlcalde, segin el caso, a
consideracion del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al
respecto; es decir, la consulta popular constituye un mecanismo de
participacién ciudadana mediante el cual se convoca al pueblo para
que decida acerca de algin aspecto de vital importancia y que puede
ser tanto nacional como departamental, municipal, distrital o local.

La consulta popular se divide en obligatoria y facultativa. La primera
cuando la Constitucion exige que ella se lleve a cabo como conditio
sine qua non para la adopcién de ciertas decisiones. Asi ocurre para la
formacién de nuevos departamentos (articulo 297), para la vinculacion
de municipios a areas metropolitanas o para la conformacién 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 orgdnica de ordenamiento territorial;
y es facultativa cuando no se origina en una exigencia especifica de la
Constitucidn, sino que el respectivo gobernante considera importante
conocer la opinidon del pueblo en torno a un asunto determinado.

I'Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacién ciudadana.
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De igual forma, la Constfitucion Politica en su articulo 105 previé la
posibilidad que este mecanismo pueda ser iniciativa de los
gobernadores y alcaldes para decidir sobre asuntos de competencia
del respectivo departamento o municipio y asi quedd contemplado en
la norma reglamentaria de los mecanismos de participacion civdadana
(Ley 134 de 1994) que en su artficulo 51 previo lo siguiente:

“Articulo 51°.- Consulta popular a nivel departamental, distrital, municipal y
locdl. Sin perjuicio de los requisitos y formalidades adicionales que sehale el
Estatuto General de la Organizaciéon Territorial y de los casos que ésfe
determine, los gobernadores y alcaldes podrdn 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
que debe reunir el texto que se someterd a votacion, la fecha en que se
realizard la consulta y los efectos de la consulta, asi:

“Arficulo 52°.- Forma del texto que se someterd a votacién. Las preguntas
que se formulen _al pueblo estardn redactadas en forma clara, de tal
manera que puedan contestarse con un "SI" o un "NO".

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

Arliculo 53°.- Concepto previo para la realizacién de una consulta
popular. En la consulta popular de cardcter nacional, el texto que se
someterd a la decision del pueblo, acompanado de una justfificacion de la
consulta y de un informe sobre la fecha de su realizacién, serd 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 podrd prorrogar este plazo en diez dias mds.

El gobernador o el alcalde solicitard a la asamblea, el concejo o a la junta
administradora local, 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 podrd convocar la consulta. El 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 realizacién de la consulta popular. La votacion
de la consulta popular nacional se realizard dentro de los cuatro meses
siguientes a la fecha del pronunciamiento del Senado de la Republica, o
del vencimiento del plazo indicado para ello. En el caso de las consultas
populares celebradas en el marco de las enfidades teritoriales y en las
comunas, corregimientos y localidades, el término serd de dos meses.
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Articulo 55°.- Decisién del pueblo. La decision tomada por el pueblo en la
consulta, serd obligatoria. Se entenderd que ha habido una decision
obligaforia del pueblo, cuando la pregunta que le ha sido sometida ha
obtenido el vofo afimativo de la mitad mds uno de los sufragios vdlidos,
siempre y cuando haya participado no menos de la tercera parte de los
electfores que componen el respectivo censo electoral.

Arliculo 56°.- Efectos de consulta. Cuando el pueblo haya adoptado una
decision obligatoria, el érgano correspondiente deberd adoptar las
medidas para hacerla efectiva. Cuando para ello se requiera de una ley,
una ordenanza, un acuerdo o una resolucidn local, la corporacion
respectiva deberd expediria dentro del mismo periodo de sesiones y a mds
tardar en el periodo siguiente. Si vencido este plazo el Congreso, la
asamblea, el Concejo o la junta administradora local, no la expidieren, el
Presidente de la Republica, el gobernador, el alcalde, o el funcionario
respectivo, dentro de los tfres meses siguientes la adoptard mediante
decreto con fuerza de ley, ordenanza, acuerdo o resolucién local, segun el
caso. En este caso el plazo para hacer efectiva la decision popular serd de
fres meses.” (Destaca la Sala).

Ahora bien, el 6 de julio de 2015 se expidid la Ley 1757 “Por la cual se
dictan disposiciones en materia de promocién y proteccidon del derecho
a la participacion democrdtfica”, norma que definid las materias que
pueden ser objeto de consulta popular y el tfrémite que debe darse a
este mecanismo en los Tribunales Administrativos, en los siguientes
términos:

“Arficulo 18. Materias que pueden ser objeto de iniciativa popular
legislativa y normativa, referendo o consulta popular. Solo pueden ser
materia de iniciafiva popular legislativa y normativa, consulta popular o
referendo anfe las corporaciones publicas, aquellas que sean de la
competencia de la respectiva corporacion o enfidad territorial.

No se podrdn presentar iniciativas populares legislativas y normativas o
consultas 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 Gobiemo, de los gobernadores o
de los alcaldes;

b) Presupuestales, fiscales o tributarias;

c) Relaciones internacionales;

d) Concesion de amnistias o indultos;

e) Preservacién y restablecimiento del orden publico.

()

Articulo 20. Trémite de las propuestas sobre mecanismos de parficipacion
civudadana. Las reglas que rigen el framite en corporaciones pdblicas de
cada mecanismo de participacién ciudadana son las siguientes:

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

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

Arliculo 21. Revisién previa de constitucionalidad. No se podrdn promover
mecanismos  de  participacion democrdtica  sobre  iniciativas
inconstitucionales. Para tal efecto:

a) La Corte Constitucional revisard previamente el texto que se somete a
referendo constifucional y el texto que se somete a consulta popular para
la convocatoria a una Asamblea Constituyente;

b) Los tribunales de la_jurisdiccion de lo contencioso-administrativo
competentes se pronunciardn sobre la constitucionalidad del mecanismo
de participacién democrdtica a realizarse.

Todo proceso de revisidn previa de constitucionalidad de convocatorias a
mecanismos de participacién democrética deberd permitir un periodo de
filacién en lista de diez dias, para que cualquier ciudadano impugne o
coadyuve la constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio Publico
rinda su concepto.” (Resalta el Tribunal).

Del control de constitucionalidad sobre el proyecto de ley N° 134 de
2011, relativo a los mecanismos de participaciéon ciudadana -el que
posteriormente se converfiria en la Ley 1755 de 2015-, y respecto al
mecanismo de la consulta popular, sobre el cual se pronunciara la
Corte Constitucional en sentencia C-150 de 20152, se desprende
entonces que dicho mecanismo es una forma de desarrollar 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
cenirse a las restricciones que por tanto impongan la Constitucién vy la
ley.

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

Como se senald lineas atrds, de conformidad con el arficulo 53 de la Ley
134 de 1994, respecto de los mecanismos de participacién ciudadana,
cuando el alcalde de un municipio pretenda adelantar en el territorio
de su jurisdiccion una consulta popular, éste solicitard al Concejo

2 Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia C-150 de 2015, Ref: PE-038, M.P. Dr.
Mauricio Gonzdlez Cuervo.
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Municipal o a la junta administradora local, un concepto sobre Ia
conveniencia de la consulta que si este fuere desfavorable, no podrd
convocar la consulta, y en caso contrario, de ser favorable, el texto de
la misma se remitird al Tribunal Administrativo competente para que 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 1755 de
2015, senald igualmente que los Tribunales Administrativos se
pronunciardn sobre la constitucionalidad del mecanismo de
participaciéon democrdatica a redlizarse, lo que exige que previamente
se redlice la fijacién en lista por 10 dias para que cualguier 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 decision del 13 de febrero de 20143, el Consejo de
Estado al resolver una accién de tutela contra el Tribunal Administrativo
de Casanare en razén al concepto emitido por éste frente a una
consulta popular de iniciativa del Municipio de Monterrey, senald que
una vez otorgado el concepto favorable por parte del Concejo
Municipal o la Junta Administradora Local segun sea el caso,
corresponde al respectivo Tribunal Administrativo efectuar una revisién
de puro derecho sin que tenga cabida la posibilidad de aplicar por
analogia otros procedimientos extrainos a la materia ya regulada.

Igualmente, senald el Mdximo Organo que lo anterior se explica en la
natural preocupacion del legislador de que a fravés de un
procedimiento eficaz el Tribunal defina en la mayor brevedad posible: i)
gue la convocatoria a consulta popular no responde a la elusidon de Ia
responsabilidad politica por el mandatario respectivo para trasladarla al
pueblo, ii] que este mecanismo se utilice exclusivamente para llamar a
la comunidad a pronunciarse sobre asuntos de orden regional o local,
ii) que no sea ufilizado para modificar la Constitucion 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.

4. CASO CONCRETO
Asi las cosas, en el andlisis de constitucionalidad sometido a estudio de

la Sala, deberd determinar: i) la regularidad del procedimiento de
consulta previa; ii) la competencia de la autoridad local del Municipio

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
Subseccion A, sentfencia 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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de Tenza para adelantar una iniciativa de consulta popular en su
municipio, iii) la potestad de las empresas prestadoras de servicios
publicos, en cuanto a la instalacion de torres de energia y sus limites; y
iv) el cumplimiento de los requisitos formales de claridad y precision que
senala el articulo 52 de la Ley 134 de 1994, respecto de la pregunta que
se pretende someter a consulta.

4.1. Regularidad del procedimiento de la consulta previa

Tal como se precisd en pdrrafos precedentes, de conformidad con el
articulo 53 de la Ley 134 de 1994, en el caso de consultas populares de
cardcter municipal, el alcalde solicitard al concejo o a la junta
administradora local, un concepto sobre la conveniencia de la consulta
de cardacter departamental, municipal o local en [os mismos términos y
con los mismos requisitos de la consulta nacional, concepto que de ser
desfavorable impide que el alcalde convoque |la consulta.

Luego de ello, el texto de |la consulta se remitird al Tribunal Administrativo
competente para que se pronuncie dentro de los 15 dias siguientes
sobre su constitucionalidad.

La anterior disposicidon resulta concordante con la prevista en el inciso
segundo, literal d}, articulo 20 de la Ley 1757 de 2015, el cual senala que
los Concejos o las Juntas Administradoras Locales, segun se trate, se
pronunciardn sobre la conveniencia de las consultas populares de
iniciativa gubernamental en las respectivas entidades territoriales.

Igualmente, resulta concordante con la disposicion del literal c) del
articulo 31 ibidem, que sehala que en la consulta popular a nivel
departamental, distrital, municipal y local de iniciativa gubernamental,
los gobernadores y alcaldes, con la firma de los secretarios de
despacho, podrdn convocar consultas para que el pueblo decida
sobre asuntos departamentales, municipales, distritales o locales.

Por Ultimo, debe atenderse también al confenido del articulo 32 de la
norma en comento que establece que, sin perjuicio de lo establecido
en el pardgrafo del articulo 9° de dicha ley, en un término de veinte (20)
dias, contados a partir del cumplimiento del requisito previo del que
trata el articulo 20, la corporacion publica correspondiente emitird su
concepto respecto de la convocatoria a Consulta Popular
Departamental, Distrital, Municipal o Local.

En ese sentido, la consulta popular de iniciativa del acalde de un
municipio requiere lo siguiente:
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1. La firma de todos los secretarios del despacho,

2. Concepto del Concejo Municipal sobre la conveniencia de la
consulta, y

3. Decisidn por mayoria simple de rechazo o apoyo.

Requisitos antes mencionados que se encuentran cumplidos en el
presente asunto, como se describe a continuacion:

Mediante escrito fechado el 28 de septiembre de 2016, el Alcalde
Municipal de Tenza, con la firma de sus secretarios de despacho
(Planeacion e Infraestructura y Hacienda), solicité al Concejo
Municipal de dicha localidad que emitiera su concepto sobre la
conveniencia o no de la realizacién de la consulta popular en el
municipio (fl. 11), anexando a su peticidon el documento contentivo
del sustento social, politico, constitucional, jurisprudencial, legal y
reglamentario que soporta la misma (fls. 12-16).

Por su parte, el Concejo Municipal de Tenza, dio respuesta a dicha
solicitud mediante escrito firmado por la presidente de la
Corporacién y los concejales (fls. 17-21), en el cual se senald
expresamente lo siguiente:

“...)

En los anteriores términos se absuelve a favor de realizar la consulta
popular con la siguienfe pregunfa: “sEstd usted de acuerdo
habitante del Municipio de Tenza — Boyacd con que se lleve a cabo
actividades de instalacion de forres de energia y alta tensién de la
empresa de energia de Bogotd, en las veredas de Rucha, Mufatea,
Valle grande abajo, Valle grande arriba, Resguardo y Quebradas,
Jurisdiccion del municipio de Tenza? SI___ NO ___ concepto que se
aprueba a favor por decision undnime de la corporacién.”

4.2. Competencia de las autoridades locales para promover en su
territorio, consultas populares relacionadas con la destinacién
del uso del suelo.

El articulo 105 de la Constitucion Politica, y el articulo 51 de la Ley 134 de
1994, establecen la posibilidad de que las autoridades de cardcter
departamental o municipal promuevan la participacién 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 objefo de este mecanismo de participacién, sefald
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que solo son materia de éste, aquellas que correspondan a la
competencia de la respectiva corporacion o entidad territorial, y de
forma expresa contempld que no se podrdn 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.- Concesidén de amnistias o indultos

e.- Preservacion y restablecimiento del orden publico

Respecto al tema bajo estudio, la Constitucion Politica en su articulo
313, numeral 7°, establece lo siguiente:

“ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:

(..)

7. Reglamentar los usos del suelo y, denfro de los limites que fije la ley,
vigilar y controlar las acftividades relacionadas con la construccion y
enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.

(...)" (Resalta la Sala).

En ese sentido, es clara la competencia de cada municipio al fijar las
reglas aplicables en el territorio de su jurisdiccion, asunto respecto del
cual la Corte Constitucional, en sentencia C-273 de 20164, se pronuncio
en los siguientes términos:

(...)

36. Estas garantias institucionales, tanto las de naturaleza sustantiva como
las de tipo procedimental, se ven reforzadas cuandoquiera que toquen
competencias esenciales de las entfidades teritoriales. 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 dijo:

“La regulacién sobre ordenamiento territorial atane a aspectos gque
resullan _esenciales para la vida de los pobladores del distrifo o
municipio, sea que estos se encuentren _en un_drea urbang,
suburbana o rural. La funcién de ordenamiento territorial, y 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 consiguiente, las
condiciones de vida en aspectos como el econémico, el social, el
cultural, el ambiental, el urbanistico, entre otros.”

4 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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El cardcter esencial de la funcién de ordenamiento territorial de los
municipios y departamentos también fue un aspecto 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 la Corte sostuvo:

29. Acorde con lo anterior, la libertad del Legislador para determinar
la distribucién de competencias entre uno y otro nivel competencial
no puede obviar las expresas atribuciones reconocidas a los
municipios por las precitadas disposiciones constitucionales. Elio
implica que la legislacién no puede desconocer que, cualquiera que
sea la distribucién competencial que establezca, la misma no puede
anular el contenido especifico del principio de autonomia territorial
que se manifiesta en Ila posibilidad de que los municipios
reglamenten los usos del suelo deniro de su respeclivo territorio.”
(Negrita y subraya de la Corte).

Ahora bien, sin perjuicio de lo anterior, no puede perderse de vista que
dicha potestad se encuentra sometida a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad en el reparto de competencias entre la
Nacidn y los entes territoriales. Sobre el particular, la Corte Constitucional
en sentencia T-445 de 2016°%, preciso:

“4.2.  Ahora bien, de acuerdo con el arficulo 288 de la Constitucién, “La
ley orgdnica de ordenamiento territorial establecerd la distribucion de
competencias entre la Nacién y las entidades termitoriales. Las
competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales serdn ejercidas
conforme a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad
en los términos que establezca la ley”.

Ello implica que, para los asuntos de interés meramente local o regional,
deben preservarse las competencias de los dérganos fterritoriales
correspondientes, al paso que cuando se frascienda ese dambito,
corresponde a las autoridades nacionales, previa habilitacién, legal
regular la materia. Empero cualquier intervencién que se realice por parte
de las autoridades de orden nacional en un municipio determinado, deben
respetar los cilados principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad.

El principio de concurrencia parte de la consideracién de que, en
determinadas materias, la actividad del Estado debe cumplirse con la
participacion de los distintos niveles de la administracién. Ello implica, en
primer lugar, un criterio de distribucién de competencias conforme al cual
las mismas deben atribuirse a distinfos 6rganos, de manera que se
garantice el objeto propio de la accidn estatal, sin que sea posible la
exclusion de entidades que, en razén de la materia estén llamadas a
participar.

(...)

5 Corte Constitucional, Sentencia T-445 del 19 de agosto de 2016, Exp. N° T-5.498.864,
M.P. Dr. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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El principio de coordinacién, a su vez, tiene como presupuesto la existencia
de competencias concurrentes entre disfintas auvtoridades del Estado, lo
cual impone que su ejercicio se haga de manera arménica, de modo que
la accién de los distintos érganos resulte complementaria y conducente al
logro de los fines de la accién estatal. Esa coordinacion debe darse desde
el momenfo mismo de la asignacidn de competencias y fiene su
manifestacion mas clara en la fase de ejecucién de las mismas. En igual
medida el Aufo 383 de 2010 respecto de este principio afirmd que: “exige
la _ordenacion sistemdtica, coherente, eficiente v armdnica de las
actuaciones de los érganos estatales en todos los niveles territoriales para
el logro de los fines del Estado”. (Resalta la Salay).

Del estudio efectuado hasta aqui, y tal como se ha pronunciado esta
Corporacion en un asunto de similares contornoss, 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, 1o que se fraduce en la posibilidad de dichos entes de acudir a
mecanismos de proteccidon para de 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 Ia
Constitucion Politica, Colombia es un Estado Social de Derecho,
organizado en forma de Republica Unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales, democrdtica, 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 ofro lado, debe tenerse en cuenta que el articulo 79 de la Carta
Politica sefala que todas las personas tienen derecho a gozar de un
ambiente sano, para lo cual, la ley garantizard la parlicipaciéon de la
comunidad en las decisiones que puedan afectarlo, y es deber del
Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar Ias
areas de especial importancia ecoldgica y fomentar la educacion para
el logro de esfos fines.

Lo anterior, resulta concordante con las estipulaciones del articulo 33 de
la Ley 136 de 19947 que senala que cuando el desarrollo de proyectos
de naturaleza turistica, minera o de ofro tfipo, amenace con crear un
cambio significativo en el uso del suelo, que dé lugar a una
transformacién en las actividades fradicionales de un municipio, se

¢ Tribunal Administrativo de Boyacd. Senfencia de 30 de agosto de 2016, Rad. No. 2016-
00577-00. M.P. Dr. Oscar Alfonso Granados Naranjo.

7 “Por la cual se dictan normas fendienfes a modernizar la organizacién y el
funcionamiento de los municipios.”
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deberd realizar una consulta popular de conformidad con la ley, y que
estard a cargo del respectivo municipio.

Asi las cosas, para el caso sub examine se deduce que resulta vdalido
que a través del mecanismo de la consulta popular se busgue por una
autoridad local que la ciudadania opine o decida respecto a
actividades que pueden realizar un cambio significativo en el uso del
suelo o que amenacen derechos de vital relevancia como el medio
ambiente, la salubridad publica y la calidad de vida.

4.3. Limites a la potestad de las empresas prestadoras de servicios
pUblicos, en cuanto a la instalacién de torres de energia.

Teniendo en cuenta que el asunto objeto de estudio, gira en torno al
Proyecto Norte que pretende adelantar la Empresa de Energia de
Bogotd en algunas de las veredas del Municipio de Tenza, consistente
en la instalacion de 59 torres de energia, se hace necesario, indicar la
competencia que les asiste respecto a la prestacion de dicho servicio
publico.

La Ley 143 de 1994, “por la cual se establece el régimen para la
generacidn, interconexién, trasmisién, distribucién y comercializacion de
electricidad en el territorio nacional, se conceden unas autorizaciones y
se dictan ofras disposiciones en materia energética, establece en su
articulo 3°, que en relacion con el servicio pUblico de electricidad, al
Estado le corresponde:

{...)

f] Alcanzar una cobertura en los servicios de electricidad a las diferentes
regiones y sectores del pdais, que garantice la safisfaccion de las
necesidades bdsicas de los usuarios de los estratos I, Il y Il y los de menores
recursos del drea rural, a través de los diversos agentes publicos y privados
que presten el servicio;

Por su parte, los articulos 5° y 29 ibidem, precisan que la distribucion y
comercializacion de electricidad, son consideradas servicios publicos de
cardcter esencial, obligatorio y solidario, y de utilidad publica, lo cuadl
impone a los interesados, entre otras, la obligacion de ejecutar las obras
necesarias para la conexion de sus instalaciones y equipos a la red
nacional de interconexion.

Ahora bien, en los articulos 51 y 52 de la norma en cita, se prevé la
realizacion de obras que mitiguen el medio ambiente, al siguiente tenor:
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“Arficulo 51. Las empresas publicas, privadas o mixtas, que emprendan
proyectos susceptibles de producir deterioro ambiental tendran la
obligacién de evitar, mitigar, reparar y compensar los efectos_negativos
sobre el ambiente natural y social generados en el desarrollo de sus
funciones, de conformidad con las normas vigentes y las especiales que
senalen las autoridades competentes.

Arliculo 52. Las empresas puUblicas, privadas o mixtas que proyecten
realizar o realicen obras de generacién, interconexion, transmisién y
distribucién de electricidad, susceptibles de producir deterioro ambiental,
estan obligadas a obtener previamente Ila licencia ambiental de acuerdo
con las normas que regulen la materia.

Pardagrafo. Para obtener la licencia ambiental para ejecutar proyectos de
generacién e inferconexion de electricidad se deben redlizar los
correspondientes estudios, de conformidad con lo dispuesto por la
autoridad competente e incluir en el presupuesto de la respectiva empresa
las partidas correspondientes para ejecutar las medidas remediables
previstas. (Resalta la Sala).

En lo que a servicios pUblicos domiciliarios se refiere, el articulo 117 de la

Ley 142 de 1994, establece que: “la empresa de servicios publicos que tenga
inferés en beneficiarse de una servidumbre, para cumplir su objeto, podrd solicitar la
imposicion de la servidumbre mediante acto adminisfrativo, o promover el proceso de
imposicion de servidumbre al que se refiere la Ley 56 de 1981.”

Esta Ulfima norma (Ley 56 de 1981), indica en su articulo 25, que “la
servidumbre puUblica de conduccién de energia eléctrica establecida por el articulo 18
de la Ley 126 de 1938, supone para las enfidades publicas que tienen a su cargo la
consfruccién de centrales generadoras, lineas de inferconexion, fransmision y
prestacion del servicio publico de distribuciéon de energia eléctrica, la_facultad de
pasar por los predios afectados, por via aérea subterranea o superficial, las lineas de
transmisién _y distribuciéon del fluido eléctrico, ocupar las zonas objeto de la
servidumbre, transitar por los mismos, adelantar las obras, ejercer la_vigilancia,
conservacién y mantenimiento y emplear los demdas medios necesarios para su
ejercicio, potestad que también se encuentra regulada en el articulo 57

de la Ley 142 de 1994.

Asi mismo, la normatividad sefala que las personas afectadas por el
gravamen, tendrdn derecho a ser indemnizadas, “de acuerdo a los
férminos establecidos en la Ley 56 de 1981, de las incomodidades y
perjuicios que ello le ocasione” y faculta a la autoridad del lugar para
otorgar los permisos que fueren del caso “si no hubiere ley expresa que
indique quien debe otorgarlo”, cuyo trdmite se encuentra regulado en
el Decreto Unico Reglamentario del sector Minas (Decreto 1073 de 2015,
que corresponde al articulo 1° del Decreto 2580 de 1985).

Asi las cosas, es claro que la prestacion de servicios publicos
domiciliarios impone a sus operadores una serie de prerrogativas para el
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cumplimiento de sus cometidos, las cuales deben estar sujetas a un
confrol judicial por parte de esta jurisdiccion, asunto respecto del cual la
Corte Constitucional, en sentencia T-824 de 2007, indicé que:

“(...) debe concluirse i) que comesponde a las empresas del sector
eléctrico promover, ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, la
constitucién _de las _servidumbres de utilidad publica, necesarias para
adelantar _obras, prestar el _servicio de energia eléctrica y ejercer
mantenimiento y vigilancia sobre las instalaciones, a las que se refieren los
articulos 18 de la Ley 126 de 1938, 25 de la Ley 56 de 1981 y 57 de la Ley 142
de 1994 vy i) que compete a la jurisdiccion civil, atendiendo a las
previsiones del derecho privado en la materia, decidir sobre la
reivindicacién de los predios ocupados de manera permanente, con fines
de conduccién de energia elécfrica.”

4.4. Contenido de la pregunta

Conforme a lo anteriormente precisado y teniendo en cuenta el marco
normativo y la jurisprudencia que sobre el tema se ha expuesto, no
queda duda para la Sala, que tal como lo manifestd el Agente del
Ministerio PUblico delegado ante esta Corporacion al rendir su
concepto, si bien las entidades territoriales, en este caso el Municipio de
Tenza, cuenta con la autonomia para ordenar el uso de los suelos de su
territorio, conforme a los mandatos constitucionales, dicha potestad
debe incluir a las demds autoridades de los diferentes drdenes, que
tengan interés y/o deban ejercer control y supervision respecto del
proyecto a ejecutar.

En este escenario, se observa que el articulo 365 de la Constitucion
Politica, establece que los servicios pUblicos son inherentes a la finalidad
social del Estado, siendo deber de éste asegurar su prestacion eficiente
a todos los habitantes del territorio nacional, razén por la cual la
provision de dichos servicios se convierte en una verdadera instancia de
legitimacion del Estado para con sus ciudadanoss.

Asi mismo, y cComo se expuso en precedencia, las empresas prestadoras
del servicio de energia eléctrica, dentro de las que se encuentra la
Empresa de Energia de Bogotd - EEB, cuentan con una serie de
potestades para el cumplimiento de sus fines, sin que las mismas se
entiendan independientes y auténomas de los controles que esta
jurisdiccion debe ejercer.

Asl pues, el estudio efectuado hasta aqui, no puede llevar a la Sala a
otra conclusidén diferente a que en este caso no es posible avalar la

8 Corte Constitucional. Sentencia 1-540 de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Muioz.
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constitucionalidad del texto que se pretende poner a consideracion de
la poblacién de Tenza, 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 se encuentran radicados de
manera exclusiva en autoridades del orden nacional.

En tal senfido, 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 direccién de sus intereses pero dentro de los
limites que la Constitucion y la ley le impongan, por lo que en asuntos
como el uso de los suelos, que implique una modificacion estructural y
de destinaciéon de los mismos, a pesar de la autonomia territorial
concedida por la Constitucion Politica, existen limites claramente
establecidos en la Carta y en las leyes especiales, consistentes en que
los municipios deben actuar de forma coordinada con la Nacién 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 2014?, la Corte Constitucional efectud el siguiente
andilisis:

“Principio Constitucional de Autonomia Territorial

(...) el juez consfitucional en sentencia C- 535 de 1996 considerd que la
aufonomia debia enfenderse como la capacidad de que gozan las
enfidades_territoriales para gestionar sus_propios intereses, dentro de los
limites de la Constitucién y la ley, lo cual quiere decir que si bien, por un
lado, se afirman los intereses locales, se reconoce, por oiro, “la supremacia
de un ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de las entidades
territoriales no se configura como poder soberano sino que se explica en
un_contexto unitario”. En esa misma providencia se sefald que “por un
lado, el principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites de
la Constitucién y la ley, con lo cual se reconoce la posicion de superioridad
del Estado unitario, y por el ofro, el principio unitario debe respetar un
espacio esencial de aufonomia cuyo limite lo constituye el dmbifo en que
se desarrolla esta dltima.”

12.- También ha precisado la jurisprudencia constitucional el papel que le
corresponde cumplir al legislador en la configuracién de los ambitos de la
autonomia regional, indicando que ésta se encuentra infegrada por “el
conjunto de derechos, atribuciones y faculfades reconocidas en la Carta
Politica _a las entidades territoriales y a sus autoridades, para el eficiente
cumplimiento de las funciones y la prestacién de los servicios a su cargo.”

9 Corte Constitucional. Sentencia C-072 de 2014. M.P. Dr. Alberto Rojas Rios.
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En cuanto al limite mdximo, expresé la Corte que el mismo fiene una
frontera en aquel extremo que al ser superado rompe con la idea del
Estado unitario.

{...)
19.- Por su lado, el articulo 288 de la Constitucion obliga que las

compelencigs_afribuidas a los distintos niveles teritoriales se ejerzan en
alencidén a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad,
en los términos que establezca la ley. “Ello implica que, para los asuntos de
interés meramente local o regional, deben preservarse las competencias
de los 6rganos feritoriales correspondientes, al paso que cuando se
trasciendg ese ambito, corresponde a la ley reqgular ia materia”

(...)" (Destaca el Tribunal).

En sentido similar se habia pronunciado el Consejo de Estado en
providencia del 14 de julio de 201119, en la cual diferencid entre los
principios de Estado unitario y autonomia territorial, para senalar los
limites de esta Ultima, asi:

“5.3. Los principios del Estado unitario y la limitada autonomia de las
enfidades territoriales en lo que toca con los intereses nacionales

(...) Respecto del principio de Estado unitario ia Corte Constitucional ha |
explicado que comprende la forma de organizacién bajo un solo “ceniro
de impulsién politica”. Es decir, 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 atfributos y funciones del
poder politico emanan de un titular Unico, que es la persona juridica de
derecho pUblico 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
gue ver con la potestad de autogobierno y manejo de los asunfos propios.
Para ello, el articulo 287 de la Carta sefald los componentes basicos de la
autonomia como garantia institucional de las enfidades territoriales, a
saber: (i) capacidad de gobernarse por autoridades propias; (i) potestad
de ejercer las competencias que les comrespondan; (i) faculfad de
administrar los recursos y establecer los ftributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones; y (iv) derecho a participar en ias rentas
nacionales.

(...)
En todo caso, es imporiante advertir _que la quifonomia protegida
constitucionalmente es la_que liene que ver con la gestién de los asuntos

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera,
sentencia del 14 de julio de 2011, Rad. N° 85001-23-31-000-2009-00032-02, C.P. Dr. Maria
Claudia Rojas Lasso.

1" Corte Constitucional, Senfencia C-216 de 1994, reiterada en numerosas ocasiones. -
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de interés propio de las entidades territoriales, es decir, los que solo a ellas
alaiien, pero no frente a cuestiones que se proyectan mds alld del dmbito
estrictamente local o regional. (...)" {(Negrita y subraya de la Sala).

Resultan pertinentes los pronunciamientos jurisprudenciales que se
acaban de resenar, para concluir que a pesar de la autonomia de la
cual gozan los entes ferritoriales, la plena readlizacion de la misma
supone el respeto por los limites que les han sido impuestos por la
Constitucion y la ley, de manera que existiendo regulacion expresa que
impida que los municipios y los departamentos ejerzan determinadas
competencias, deberdn cenirse a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad, en los términos que establezca la ley.

Ello implica que, para los asuntos de interés meramente local o regional,
deben preservarse las competencias de los organos fterritoriales
correspondientes, al paso que cuando se frascienda ese dmbito, 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.

Por ende, como una de las exigencias legales para poder someter a la
decision popular un asunto determinado es que, ademds 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 Tenza,
puesto que de prosperar el Si, 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 naciondl,
autoridades ambientales y demas, teniendo en cuenta que el uso del
suelo, comporta un aspecto fundamental, mds alld de la simple
destinacién que se le pretenda dar, esto es, el aspecto ambiental y su
incidencia en la poblaciéon residente en el sector objeto del proyecto.

Conforme a las premisas resenadas, la Sala considera que el texto de la
pregunta que se pretende someter a consulta popular, no se encuenira
ajustado a la Constitucion y asi se declarard.

Il. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Boyacd, Sala de
Decision No. 4, 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 Tenza (Boyacd), no se
encuentra ajustado a la Constitucién, por las razones expuestas en la
parte mofiva de esta providencia.

SEGUNDO: NOTIFIQUESE esta decisién al alcalde municipal de Tenza y a
la presidente del Concejo Municipal.

TERCERO: En firme esta providencia, ARCHIVESE el expediente, dejando
las anotaciones y constancias de rigor.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por ia Sala en sesidon
de la fecha.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

(i

FELIX A ERTO RODRIGUEZ RIVEROS
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Referencia: Consulta Popular
Accionante: Municipio de Tenza EL SECBETARIO

Referencia: 150012333000-2016-00895-00
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