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Descriptor. Mecanismos de participacion ciudadana.

Restrictor 1. Consulta popular (articulo 33 de la Ley 136 de 1994).

Restrictor 2. Consulta popular sobre explotacién minera en municipio.

Tesis 1. En la actualidad no existe prohibicion
legal para las entidades territoriales en poder participar de forma activa
sobre asuntos de caracter minero o energético dentro de su territorio.

Tesis 2. El orden juridico permite a los municipios acudir a la realizacidn de la consulta
popular cuando el desarrollo de proyectos de tipo minero o de otra indole, implique un
cambio significativo en el uso del suelo.

Conclusion. En este caso, la consulta se ajusta a la Constitucién y a la ley, en tanto que le
compete al Concejo municipal la reglamentacion de los usos del suelo en su respectivo
territorio, no versa sobre una materia sobre la cual no pueda realizarse la consulta y no
desconoce las reglas de procedimiento para la expedicidon del Acuerdo en tanto acto
administrativo.

Resumen del caso. El Alcalde Municipal de Mercaderes, en ejercicio de funciones
constitucionales y legales, solicita a la Corporacion revisar la constitucionalidad del texto
gue se sometera a consideraciéon de la poblaciéon a través de una consulta popular.

La consulta tiene como propdsito convocar a los ciudadanos del municipio de
Mercaderes Cauca para que decidan sobre si se permite o no la realizacion de
actividades de exploracién y explotacién de mediana y gran mineria de metadlicos y
actividades de exploracién y explotacion de hidrocarburos en dicho territorio.

El Alcalde refiere que el Concejo Municipal de Mercaderes expidid el Acuerdo No. 016
“por medio del cual se emite un concepto previo sobre la conveniencia o no para la
convocatoria a una consulta popular en el Municipio de Mercaderes”, cuyo concepto fue
“conveniente”.

Problema juridico. Pronunciarse sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad del
mecanismo de participacién democratica de consulta popular, a través del cual se
pretende someter a decision de los habitantes del Municipio de Mercaderes - Cauca, asi
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como del texto de la pregunta que se prevé formular a través de este mecanismo
participativo, la cual corresponde a la siguiente:

“Estd usted de acuerdo, si o no, que en el territorio del municipio de Mercaderes se
realicen actividades de exploracion y explotacion de mediana y gran mineria de
metdlicos y actividades de exploracion y explotacion de hidrocarburos”.

Decisidon. Declara ajustado a la Constitucién Politica.

Razon de la decision.

En esta oportunidad resalta el Alto Tribunal Constitucional, que cuando se realicen en un
municipio proyectos de naturaleza minera, no puede, desconocerse lo previsto en el
articulo 33 de la Ley 136 de 1994, que obliga a los municipios a efectuar una consulta
popular, la cual no es meramente facultativa, sino incluso obligatoria.

En ese orden de ideas, es claro que en la actualidad no existe prohibicion
legal para las entidades territoriales en poder participar de forma activa
sobre asuntos de cardcter minero o energético dentro de su territorio, siendo viable que
tanto los mandatarios locales como la ciudadania, puedan ser promotores de iniciativas
de participacion ciudadania precisamente a través de las consultas populares.

La anterior determinacion, se armoniza con lo ya previsto en el articulo 33 de la Ley 136
de 1994, en tanto que permite a los municipios acudir a la realizacion de la consulta
popular cuando el desarrollo de proyectos de tipo minero o de otra indole, implique un
cambio significativo en el uso del suelo.

Es de resaltar que esta postura, se acompasa con otros pronunciamientos de la Corte
Constitucional, tal es el caso, de la sentencia C-035 de 2016, en la que se reitera
nuevamente la posibilidad de decision dé las autoridades locales respecto del ejercicio
de actividades minera en sus territorios, y la prohibicion de ejecutar actividades minera
en los paramos.

(...)

Asi las cosas, la Sala colige que el Acuerdo No. 16 del 11 de agosto de 2017 del Concejo
Municipal de Mercaderes “POR MEDIO DEL CUAL SE EMITE UN CONCEPTO PREVIO SOBRE
LA CONVENIENCIA O NO, PARA CONVOCATORIA A UNA CONSULTA POPULAR EN EL
MUNICIPIO DE MERCADERES CAUCA”, se ajusta a la Constitucion y a la ley, en tanto que le
compete al concejo municipal la reglamentacion de los usos del suelo en su respectivo
territorio, no versa sobre una materia sobre la cual no pueda realizarse la consulta y no
desconoce las reglas de procedimiento para la expedicion del Acuerdo en tanto acto
administrativo. De igual manera, la pregunta objeto de la consulta popular no desconoce
normas legales o constitucionales y estd claramente redactada, de tal suerte que puede
responderse con un “SI” o un “NO”.

Observacion del Despacho sobre la relevancia de la sentencia.

En esta providencia se abordd una tematica de enorme trascendencia regional, por sus
implicaciones socio- econdmicas y ambientales, consistente en la consulta popular
promovida por el Alcalde de Mercaderes para que los habitantes de éste Municipio
decidieran sobre la realizacién de actividades de exploraciéon y explotacién de mediana
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y gran mineria de metadlicos y actividades de exploracion y explotacion de hidrocarburos
en su territorio.

El problema juridico fue el siguiente: “corresponde a esta Corporacién pronunciarse
sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad del mecanismo de participacién
democratica de consulta popular, a través del cual se pretende someter a decisidon de
los habitantes del Municipio de Mercaderes - Cauca, asi como del texto de la pregunta
gue se prevé formular a través de este mecanismo participativo, la cual corresponde a
la siguiente:

“Esta usted de acuerdo, si 0 no, que en el territorio del municipio de Mercaderes se
realicen actividades de exploracion y explotacion de mediana y gran mineria de
metdlicos y actividades de exploracidn y explotacién de hidrocarburos”.

Para desatar la disyuntiva planteada, resultaba menester efectuar unas breves
consideraciones sobre el estado actual de los mecanismos de participacidn en el Estado
colombiano, para luego adentrarnos a la naturaleza que enmarca propiamente a la
consulta popular y su reciente desarrollo legislativo en la Ley 1757 de 2011;
posteriormente, se hizo alusién a los pronunciamientos de la Corte Constitucional en
torno a la misma, y finalmente se analizé en forma concreta sobre la constitucionalidad
o inconstitucionalidad de la consulta popular en el Municipio de Mercaderes.

Nota de Relatoria.

Como es de conocimiento, la Constitucion Politica de 1991 fortalecio el marco de
derechos politicos y sociales y las herramientas para su proteccion. La democracia
participativa se ha constituido en herramienta fundamental, en especial para los
municipios, donde las localidades viven de manera directa las decisiones que las afectan
(articulo 2 Constitucion Politica).

Vale la pena recordar un memorable caso fallado en el 2012 donde el Tribunal declaré
la nulidad simple del acto administrativo definitivo consistente en un Decreto con fuerza
de Ordenanza No. 0653 del 19 de diciembre de 2006, por medio del cual se creo el
Municipio de Guachené en el departamento del Cauca.

El 27 de octubre del afio 2005, ciudadanos oriundos del municipio de Caloto presentaron
derecho de peticion ante el Gobernador del departamento del Cauca para que
instrumentara la realizacion de una consulta popular entre un sector de la poblacion del
mencionado Municipio, en torno a la creacion del municipio de Guachené. En la demanda
de nulidad presentada ante el Tribunal se acusd, entre otras irregularidades, que el
Ejecutivo departamental omitio verificar y hacer cumplir los procedimientos propios de
la consulta popular. Sentencia del 8 de marzo de 2012, expediente 20070002400, Actor:
Municipio de Caloto, demandado Decreto con fuerza de Ordenanza No. 0653 Diciembre
19 de 2006; M.P. Horacio Coral Salcedo.
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REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL CAUCA

Popayan, nueve (09) de noviembre de dos mil diecisiete (2017)

Magistrado Ponente: = CARLOS H. JARAMILLO DELGADO

Expediente: 19001233300320170042500
Solicitante: MUNICIPIO DE MERCADERES
Accion: MECANISMO DE PARTICIPACION CIUDADANA-
CONSULTA POPULAR
I. ANTECEDENTES

1.1. La demanda

El sefior Alcalde Municipal de Mercaderes en ejercicio de las funciones que le han
sido atribuidas constitucional y legalmente, solicita de esta Corporacion, revise la
constitucionalidad del texto que se sometera a consideracion de la poblacién del
Municipio de Mercaderes (Cauca) a través de una consulta popular.

Senala que la consulta tiene como propdsito convocar a los ciudadanos del municipio
de Mercaderes Cauca para que decidan sobre si se permite o no la realizaciéon de
actividades de exploracién y explotacion de mediana y gran mineria de metalicos y
actividades de exploracion y explotacion de hidrocarburos en dicho territorio.

Menciona que el Concejo Municipal de Mercaderes expidio el Acuerdo No. 016 'por
medio del cual se emite un concepto previo sobre la conveniencia o no para la
convocatoria a una consulta popular en el Municipio de Mercaderes”, cuyo concepto
fue “conveniente”.

1.2. El texto sometido a control de constitucionalidad

El sefor Alcalde allega copia del Acuerdo No. 16 del 11 de agosto de 2017. (fls.5 a
8)

En el Acuerdo, se cita los articulos 311 y 287 de la Constitucion Politica, sobre las
funciones y derechos del municipio como entidad territorial, y el articulo 6° de la Ley
1551 de 2012 modificatorio del articulo 3° de la Ley 136 de 1994, que regula la
funcidn del municipio de "“formular y adoptar los planes de ordenamiento territorial,
reglamentando de manera especifica los usos del suelo...”.

Luego, se expone que durante los afios 2014, 2015 y 2016, se ejecutaron actividades
de mineria en el territorio municipal y, especificamente sobre la parte baja de la
Subcuenca Hidrografica del rio Sambingo- Hato Viejo, generando dafios vy
perturbaciones en los ecosistemas, las cuales amenazan con la extincidon del agua,
el bosque y la productividad del suelo en una vasta area del territorio. A esto agrega
que los dafios y perturbaciones a los ecosistemas van en contravia de la proteccion
a la vida, tanto humana como de seres que interactian en estos habitats.
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Asimismo, se considera que "de acuerdo a la informacion de la Agencia Nacional
Minera- ANM- Gerencia de Registro Minero Nacional, de fecha de reporte 02 de abril
de 2017, se han entregado siete (7) titulos mineros y se encuentran en tramite otros
veintitrés (23), de los cuales quince (15) estan relacionados con la explotacion de
los minerales metalicos, con un alto porcentaje de intervencion (42%) en €l territorio
del municipio de Mercaderes”.

Adicionalmente se indica que "la presencia de estas actividades de exploracion y
explotacion de minerales metdlicos e hidrocarburos, por parte de empresas
medianas y grandes, esta afectando las condiciones ambientales del territorio
municipal y por ende la supervivencia de los pobladores”.

Finalmente, a la luz del articulo 79 de la Constitucion Politica, que consagra el
derecho a gozar de un ambiente sano, y del articulo 53 inciso 2° de la Ley 134 de
1994 en concordancia con el inciso 2 del literal d) del articulo 20 de la Ley 1757 de
2015, sobre el pronunciamiento previo del Concejo sobre la conveniencia de la
consulta popular, esa Corporacidén emite concepto “conveniente” y otorga validez al
texto de la siguiente pregunta:

"Esta usted de acuerdo, si o no, que en el territorio del municipio de
Mercaderes se realicen actividades de exploracion y explotacion de
mediana y gran mineria de metalicos y actividades de exploracion y
explotacion de hidrocarburos”.

1.3. Actuacion procesal

La solicitud del sefor Alcalde de Mercaderes fue presentada a la Oficina Judicial el
21 de septiembre de 2017 (fl.13), correspondiéndole por reparto al que en esta
providencia funge como Magistrado sustanciador. El asunto pas6 a Despacho el 25
de septiembre de 2017 (fl.14) y mediante auto del 29 de septiembre de 2017 se
dispuso la admision del tramite y se ordend fijar en lista por el término de 10 dias
para que cualquier ciudadano pudiera impugnar o coadyuvar la constitucionalidad
de la Propuesta, y para que el Ministerio Publico rindiera su concepto (fl.15).

Se adelantaron las notificaciones respectivas (fls.16-19) y la correspondiente fijacion
en lista (f.20). En esta etapa, intervino el Ministerio Publico (fls.22-28) y los sefiores
FERNANDO VARGAS NAVIA, JOSE AURELIANO GUZMAN PINO y CESAR WILLIAM
DIAZ como coadyuvantes (fls.29-46).

1.4. Concepto del Ministerio Publico?

En sintesis, la Procuradora 39 Judicial II para Asuntos Administrativos considerd que
el Acuerdo Municipal No. 16 de agosto de 2017 del Concejo Municipal de Mercaderes
no desconoce normas constitucionales ni legales, por cuanto es una competencia de
los concejos municipales la regulacion del uso del suelo en su territorio, y ademas
no se esta frente a una materia que esté restringida para ser consultada al pueblo,
pues se trata de una competencia de nivel territorial y con ella no se modifica la
Constitucion, mucho menos se desconoce derechos fundamentales, asi como
tampoco se evidencia el desconocimiento del procedimiento para adoptar el acto
administrativo que se sometié a la revision de constitucionalidad del Tribunal.

1.5. Coadyuvancia

! Fls. 22-28
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1.5.1. ASOINCA- Asociacion de Institutores y Trabajadores de Ila
Educacion del Cauca (fls.29 a 31)

Los sefiores FERNANDO VARGAS NAVIA y JOSE AURELIANO GUZMAN PINO, en
calidad de Presidente y Secretario General de ASOINCA respectivamente, refirieron
que la consulta popular es un derecho constitucional de las comunidades para decidir
sus propios asuntos, y en el presente caso, se usa para defender los derechos a la
vida, el agua, el territorio y su autonomia, los cuales se encuentran amenazados por
los megaproyectos mineros y extractivistas. Adicionalmente, advierten que dichas
actividades podrian generar problemas sociales, econdmicos y ambientales en el
territorio, en desmedro de las condiciones de vida de sus pobladores.

De otra parte, manifestaron que hoy en dia el Macizo Colombiano y en particular el
municipio de Mercaderes- Cauca, ha sido objeto de pactos y acuerdos secretos que
conllevaran a la venta de sus recursos naturales y minerales, motivo por el cual
consideran importante que se avale la consulta popular, pues sera un mecanismo
de defensa de los derechos a la vida, al agua y al territorio de sus habitantes.

1.5.2. FUNDECIMA (fls.36 a 41)

En sintesis, el Director Ejecutivo de FUNDECIMA, sefior CESAR WILLIAM DIAZ,
senald que la consulta popular en el Municipio de Mercaderes cumple con lo
estipulado en la normatividad legal, en especial, en la Ley 134 de 1994 y el articulo
33 de la Ley 136 de 1994; que el Concejo Municipal es el competente para regular
el uso del suelo en su jurisdiccidn, y que la pregunta presentada a consideracion de
la comunidad se atempera a la Constitucion y la ley, razones por las cuales, solicita
al Tribunal declarar la constitucionalidad de la pregunta a realizarse en la consulta
popular.

I1. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

2.1. La competencia

Esta Corporacidon es competente para conocer en Unica instancia el presente
proceso, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 53 de la Ley 134 de 19942
y 21 de la Ley Estatutaria 1751 de 20153.

2.2. Problema juridico.

Corresponde a esta Corporacidon pronunciarse sobre la constitucionalidad o
inconstitucionalidad del mecanismo de participacion democratica de consulta
popular, a través del cual se pretende someter a decision de los habitantes del
Municipio de Mercaderes - Cauca, asi como del texto de la pregunta que se prevé

2™ Articulo 53°.- Concepto previo para la realizacion de una consulta popular. (...) 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 remitira al tribunal contencioso-administrativo competente para que se pronuncie dentro
de los 15 dias siguientes sobre su constitucionalidad,”

3 "B). Los tribunales de la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo competentes se pronunciarén sobre la
constitucionalidad del mecanismo de participacion democratica a realizarse.”

6
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formular a través de este mecanismo participativo, la cual corresponde a la
siguiente:

"Esta usted de acuerdo, si o no, que en el territorio del municipio de
Mercaderes se realicen actividades de exploracion y explotacion de
mediana y gran mineria de metalicos y actividades de exploracion y
explotacion de hidrocarburos”.

Para desatar la disyuntiva planteada, resulta menester efectuar unas breves
consideraciones sobre el estado actual de los mecanismos de participacién en el
Estado colombiano, para luego adentrarnos a la naturaleza que enmarca
propiamente a la consulta popular y su reciente desarrollo legislativo en la Ley 1757
de 2011; posteriormente, se hara alusién a los pronunciamientos de la Corte
Constitucional en torno a la misma, y finalmente se analizard en forma concreta
sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la consulta popular en el
Municipio de Mercaderes.

2.3. El Estado Democratico y los Mecanismos de Participacion Ciudadana

La Constitucion Politica de 1991, instituyd en su articulo 1° que Colombia es un
Estado Social de Derecho, de caracter democratico, participativo y pluralista,
fundada en el respeto de la dignidad humana y en la prevalencia del interés general.

Tal postulado constitucional, se erigi6 como un verdadero principio orientador del
Estado colombiano, tanto asi, que constituye uno de los pilares de mayor novedad
y valor que trajo consigo esta nueva Constitucion, el cual, doté de diversas
herramientas juridicas, en las que resalté el compromiso del Estado en garantizar la
participacion ciudadana, en diferentes temas de interés nacional, ejemplo de ello,
son los articulos: 40-2 en el que garantiza el derecho de todo ciudadano a participar
en la conformacién y control del poder politico, haciendo parte en elecciones,
plebiscitos, referendos, consultas populares y otros; los articulos 329 y 330 que
prevén la participacion previa de las comunidades para la conformacién de entidades
territoriales indigenas y para la explotacion de los recursos naturales en sus
territorios.

No obstante, son los articulos 103 a 106, que se encargan de definir propiamente
las formas de participacion democratica, entre las que se destaca la consulta
popular, y a su vez compromete al Estado a organizar, promover y capacitar
asociaciones profesionales, civicas, comunitarias, benéficas o de utilidad comun, con
el objeto que constituyan mecanismos democraticos de representacion en aquellos
temas de interés nacional.

2.4. Marco normativo de la Consulta Popular

La consulta popular ademas de instituirse como un mecanismo de participacion
ciudadana, conforme lo indica el articulo 103 de la Constitucién Politica, es el
instrumento a través del cual se permite a la ciudadania, pronunciarse en torno a un
cuestionamiento de caracter general, sobre un asunto de trascendencia nacional,
departamental, municipal o distrital, a través del cual, tal y como lo ha considerado
la H. Corte Constitucional*, pretende acudir ante el pueblo para conocer y percibir

44 Corte Constitucional, sentencia C-180 de 1994.

7
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sus expectativas, canalizar las disputas que se generan entre dos Organos
legitimados y a través del cual se concreta el derecho a la participacién ciudadana.

Asi mismo, el articulo 104 prescribe que el Presidente de la Republica con la firma
de todos los ministros y la aprobacién previa del Senado, pueden consultar al pueblo
una decisidon de transcendencia nacional.

De igual forma, los Gobernadores y Alcaldes podran convocar consultas para que el
pueblo decida sobre asuntos departamentales, municipales, distritales o locales.

Se destaca ademas, que los ciudadanos también pueden tener iniciativa para la
realizacion de consulta popular atendiendo el procedimiento general descrito
anteriormente.

Por su parte, la Ley 134 de 1994 "Por la cual se dictan, normas sobre mecanismos
de participacion”, se encargd de reglamentar los mecanismos de participacion
ciudadana, y especialmente en materia de consulta popular, establecio lo siguiente:

"Articulo 8°.- Consulta popular. La consulta popular es la institucion
mediante la cual, una pregunta de cardcter general sobre un asunto de
trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es'
sometido por el Presidente de la Republica, el gobernador o el alcalde, segun
el caso, a consideracion del pueblo para que éste se pronuncie formalmente
al respecto.”

Los articulos 51 a 57 de la norma en mencion, definieron el alcance de las consultas
populares en el orden departamental, distrital, municipal y local, facultando a los
gobernadores y alcaldes para convocar a consultas en el ambito de sus
circunscripciones, siempre y cuando se cumplan con los demas requisitos y
formalidades sefialadas en el Estatuto General de la Organizacion Territorial;
asimismo, se indicd cémo deberia ser el texto de la pregunta que se sometera a
votacién, precisando que sera redactada en forma clara, de tal manera que puedan
ser contestada con un "SI" o con un "NO".

La anterior disposicion, también previd la necesidad de remitir la propuesta de
consulta popular, al Senado, a la Asamblea, al Concejo o a la Junta Administradora
Local, segun sea el caso, para que determinen la conveniencia de la misma, y de ser
avalada, el texto de la consulta sera remitido al Tribunal Administrativo respectivo,
para que se pronuncie en un término de quince (15) dias sobre constitucionalidad.

Cumplido lo anterior, la realizacidén de la consulta popular debera efectuarse dentro
de los cuatro meses siguientes a la fecha del pronunciamiento del Senado,
tratandose de este mecanismo de participacion del orden nacional, y en el caso de
las demas drdenes territoriales el término sera de dos (2) meses.

Finalmente, la decision que se adopte en el marco de una consulta popular, es de
caracter obligatorio, y ello ocurre cuando se haya -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”

2.5. De los limites y restricciones en materia de consulta popular

8
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El articulo 18 de la Ley 1757 de 2015, se encargd de definir aquellos asuntos o
materias que pueden ser objeto de consulta popular, referendo o iniciativa popular
legislativa y normativa, en los siguientes términos:

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

No se podran 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 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. "

La Corte Constitucional en sentencia C-150 de 2015, al estudiar el examen de
constitucionalidad de la Ley 1757 de 2015, recordd las reglas que en materia
jurisprudencial ha establecido dicho tribunal en materia de consulta popular, y que
basicamente abarcan las siguientes tematicas:

"Inexistencia de una reserva estatutaria estricta para la regulacion de las consultas
populares territoriales.

- Caracter generalmente facultativo y  excepcionalmente obligatorio de
las consultas populares.

- Competencia del legislador para establecer un umbral de participacion para la
eficacia del pronunciamiento del pueblo en la consulta popular.

- Prohibicion de estimular la participacion en la consulta popular.

- Vigencia temporal limitada de las exigencias de consulta popular en los
procedimientos de conformacion de dreas metropolitanas.

- Prohibicion de ejercer respecto de la consulta popular nacional un control judicial
previo al pronunciamiento del pueblo y autorizacion para regular el control judicial
de las consultas territoriales.

- Restricciones competenciales del pueblo en consulta popular.

- Prohibicion de modificar la Constitucion o de desconocer derechos constitucionales
mediante el empleo de la consulta popular.

- Prohibicion prima facie de invalidar, mediante la interposicion de una accion de
tutela, la ejecucion de una consulta popular.”

Los anteriores parametros son fundamentales para definir el alcance de este
mecanismo de participacion ciudadana, especialmente y para el caso que nos ocupa,
el de los limites y restricciones que pueden ser objeto de consulta popular, al cual
se refirid la sentencia C-150 de 2015 de la siguiente manera:
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"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 ia convocatoria a la
asamblea constituyente, salvo que, en éste Ultimo caso, se proceda de
conformidad con lo establecido en el articulo 376 de la Constitucion.

La Consulta popular, cuya realizacion 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 sera posible que
mediante una consulta popular municipal se pregunte a los ciudadanos asuntos de
caracter 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 popular, como mecanismo de
participacion democratica, 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 los 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 senale el Estatuto General
de la Organizacion Territorial y de los casos que éste determine, los gobernadores y
alcaldes podrén convocar consultas 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 e/
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 cuestion ajena a su competencia,; tampoco podria un alcalde
hacer una consulta para decidir cuestiones del nivel regional que no solo involucran
a su vecindad, sino que trascienden a la esfera departamental o nacional. "

En aplicacion de esta regla, la Corte ha considerado que no es posible someter a una
consulta popular territorial, materias que son competencia de determinadas
autoridades ambientales tal y como ocurre con las Corporaciones Autonomas
Regionales. Sobre ello, la sentencia T-123 de 2009 enuncio asi la regla.

"Teniendo en cuenta la configuracion constitucional y legal del sistema ambiental en
Colombia, la Corte considera que el impacto de las decisiones que en esa materia
adoptan las CARs trasciende de la esfera Estrictamente municipal para imbricarse en
un escenario regional con proyeccion nacional. En esa medida, sus decisiones no -
pueden estar condicionadas por la voluntad ciudadana expresada en una consulta
popular del nivel municipal, pues esta sdlo tiene alcance respecto de asuntos de la
competencia propias de la administracion local.

En sintesis, a juicio de la Corte no se vulnera el derecho fundamental a la

participacion ciudadana cuando una Corporacion Autonoma Regional no atiende una
consulta popular del nivel municipal, para efecto de la expedicion de una licencia
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ambiental, pues - se trata de esferas competenciales diferentes, conforme a lo
previsto en el articulo 105 de la Constitucion, la ley estatutaria de mecanismos de
participacion ciudadana (art.51)y las normas que regulan el sistema de proteccion al
medio ambiente."”

Con fundamento en esta indicacion, la Corte concluyo que la Corporacion Auténoma
Regional de Cundinamarca no se encontraba vinculada por los resultados de una
consulta popular llevada a cabo en Nemocon y cuyo resultado daba cuenta del
desacuerdo de los habitantes del municipio con el otorgamiento de una autorizacion
para la construccion de un réelleno sanitario regional. En esa medida, la decision de
dicha entidad consistente en otorgar la licencia ambiental para la ejecucion de ese
proyecto, no desconocio el derecho de participacion "dado que las decisiones que en
materia ambiental debe adoptar la CAR trascienden la esfera estrictamente municipal
y se proyectan en un escenario regional de mayor envergadura.”

En estrecha relacion con la regla enunciada, no es posible gue mediante una consulta
popular territorial se sometan al pueblo decisiones relativas a la permanencia de un
alcalde en su cargo en tanto se trata de una de las materias excluidas. Asi lo destacd,
la Corte Constitucional en la sentencia T-470 de 1992 al examinar el reclamo
formulado por un alcalde que advertia que en una consulta informal se habia incluido
una pregunta relativa a su revocatoria. La Corte declaro, ademds, que el
procedimiento era irregular dado que no cumplia las condiciones establecidas en las
normas vigentes contenidas en la Ley 42 de 1989."

De acuerdo con las anteriores disposiciones normativas, es posible evidenciar que
aun respecto de los mecanismos de participacion, como él que nos ocupa, existen
ciertas restricciones y limitaciones, a través de los cuales se permite garantizar la
vigencia del ordenamiento, como lo es, no someter a consulta las disposiciones
normativas, ni convocar a una asamblea constituyente salvo la excepcidén que
contempla la norma, tampoco para pronunciarse sobre asuntos, que no comprendan
competencias del respecto nivel territorial.

2.6. Caso concreto- Analisis del texto de la pregunta

2.6.1. La materia puede ser objeto de consulta popular

El articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 establece que solo pueden ser materia de
consulta popular ante las corporaciones publicas, aquellas que sean de la competencia
de la respectiva corporacion o entidad territorial.

En el presente caso, se tiene que la exploracion y explotacion minera y de
hidrocarburos en el territorio del Municipio de Mercaderes- Cauca, en tanto que
comporta la extraccion de minerales e hidrocarburos que se han acumulado en el suelo
y subsuelo en forma de yacimientos, es una materia que por obvias razones connota
determinados wsos del suelo, 1o que conlleva a que el Municipio intervenga sobre el
particular, pues a este le compete reglamentarlos de manera especifica.

En efecto, nuestra Constitucién Politica en su articulo 311 consagra que el corresponde
al municipio ordenar el desarrollo de su territorio:

"ARTICULO 311. Al municipio como entidad fundamental de la division politico-
administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine
la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de
su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural
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de sus habitantes y cumplir las demads funciones que le asignen la Constitucion y las
leyes.”

Y en concordancia, el articulo 313 constitucional especifica:

"ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:
()

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

Por otra parte, el articulo 29 de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial -Ley 1454
de 2011-sefala que son competencias de las entidades territoriales en materia de
ordenamiento del territorio, las siguientes:

"4. Del Municipio
a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las areas
urbanas, de expansion y rurales, de acuerdo con las leyes.

c) Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes
sectoriales, en armonia con las politicas nacionales y los planes
departamentales y metropolitanos.

Acorde con las competencias referidas, la Corte Constitucional ha sefialado que '/a
funcion de reglamentar los usos del suelo asignada a los municipios, es una
expresion de la descentralizacion territorial, y un corolario de la autonomia
otorgada por la Constitucion a las entidades territoriales. E/ cjercicio de esta
facultad permite planificar las actividades que pueden realizarse en las distintas
veredas y corregimientos que conforman los municipios. Esta labor de planeacion
incide en todos los ambitos: en la proteccion del ambiente sano, en el desarrollo
industrial, economico, educativo y cultural de las entidades territoriales”.

En concordancia, la Ley 99 de 1993 en su articulo 65, reguld la competencia de los
municipios en materia ambiental respecto de los usos de suelo asi:

"Articulo 65°.- Funciones de los Municipios, de los Distritos y del Distrito Capital de
Santafé de Bogota. Adicionado por el art. 12, Decreto Nacional 141 de
2011. Corresponde en materia ambiental a los municipios, y a los distritos con
régimen constitucional especial, ademas de las funciones que le sean delegadas por la
ley o de las que se le deleguen o transfieran a los alcaldes por el Ministerio del Medio
Ambiente o por las Corporaciones Autonomas Regionales, las siguientes atribuciones
especiales: Ver Fallo Consejo de Estado 0254 de 2001. El Decreto Nacional 141 de
2011 fue declarado inexequible por Ila Corte Constitucional
mediante Sentencia C-276 de 2011
&,
8. Dictar, dentro de los limites establecidos por la ley, los reglamentos y las
disposiciones superiores, las normas de ordenamiento territorial del municipio
y las regulaciones sobre usos del suelo.”

5 Sentencia C-123 de 2014, citada en la Sentencia C- 035 de 2016.
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De forma complementaria, la Ley 388 de 1997 en su articulo 10 prevé los principios
determinantes de los planes de ordenamiento territorial, entre los cuales se destacan
la proteccién del medio ambiente y de los recursos naturales.

"Articulo 10°.-Reglamentado _por el  Decreto  Nacional 2201 de
2003. Determinantes de los planes de ordenamiento territorial. En /a
elaboracion y adopcion de sus planes de ordenamiento territorial los municipios y
diistritos deberan tener en cuenta las siguientes determinantes, que constituyen normas
de superior jerarquia, en sus propios ambitos de competencia, de acuerdo con la
Constitucion y las leyes:

1. Las relacionadas con la conservacion y proteccion del medio ambiente,
los recursos naturales /a prevencion de amenazas y riesgos naturales, asi:

a) Las directrices, normas y reglamentos expedidos en ejercicio de sus
respectivas facultades legales, por las entidades del Sistema Nacional
Ambiental, en los aspectos relacionados con el ordenamiento espacial del
territorio, de acuerdo con la Ley 99 de 1993 y el Codligo de Recursos Naturales,
tales como las limitaciones derivadas de estatuto de zonificacion de uso
adecuado del territorio y las regulaciones nacionales sobre uso del suelo en
lo concerniente exclusivamente a sus aspectos ambientales; (...)”

Ahora bien, resulta pertinente indicar que con relacion a los usos del suelo, como
materia de reglamentacion de los municipios, ha existido una fuerte tension entre el
principio de autonomia territorial y el principio de organizacion unitaria del Estado, cuyo
sentido es necesario abordar por los importantes pronunciamientos que la Corte
Constitucional ha producido al respecto.

Por una parte, la Constitucion Politica de 1991, establece en sus articulos 311 vy
siguientes, la facultad con que cuentan los municipios para ordenar el desarrollo de su
territorio, promover la participacién comunitaria, el mejoramiento social y cultural de
sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.
Igualmente les permite reglamentar los usos del suelo y dictar las normas necesarias
para el control, la preservacion y la defensa del patrimonio ecoldgico.

Y de otra parte, la carta constitucional expresa que el Estado es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables por lo que en tal virtud, debera
planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales. Precisa, que el
Estado intervendra en la explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo, asi
como en la produccidn, distribucion, utilizacién y consumos de los bienes, con el fin de
lograr el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa
de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente
sano. (Art. 334)

Pues bien, en desarrollo del principio de organizacion unitaria del Estado y del precepto
constitucional que asi lo contempla, se expidio, la Ley 685 de 2001 "Por la cual se
expide el Codigo de Minas y se dictan otras disposiciones” a través del cual reitera la
propiedad del Estado sobre los recursos mineros hallados en el suelo y en el subsuelo
del territorio nacional:

"Articulo 5°. Propiedad de los Recursos Mineros. Los minerales de cualguier clase y
ubicacion, yacentes en el suelo o el subsuelo, en cualquier estado fisico natural, son
de la exclusiva propiedad del Estado, sin consideracion a que la propiedad,
posesion o tenencia de los correspondientes terrenos, sean de otras
entidades publicas, de particulares o de comunidades o grupos.
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Quedan a salvo las situaciones juridicas individuales, subjetivas y concretas
provenientes de titulos de propiedad privada de minas perfeccionadas con arreglo a las
leyes preexistentes. " (Se subraya)

Mas adelante el articulo 37 ibidem, consagro la prohibicion legal para las autoridades
regionales, seccionales o locales, para establecer zonas del territorio que queden
excluidas de la mineria, en particular sefiald:

"Articulo 37. Prohibicion legal. Con excepcion de las facultades de las autoridades
nacionales y regionales que se sefalan en los articulos 34 y 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 e/
siguiente articulo. "

Dicha disposicion fue objeto de analisis constitucional en diferentes oportunidades,
pero para efectos del estudio que nos ocupa solo se hara referencia a lo manifestado
en las sentencias C-123 de 2014 y el reciente pronunciamiento adoptado en la
sentencia C-273 de 2016.

Pues bien, la Corte Constitucional en sentencia C-123 de 2014, al analizar los cargos
formulados contra el precitado articulado, se ocupé de analizar si la prohibicion para la
autoridades seccionales y locales, de excluir areas de exploracién y explotacion minera
en cualquier area de su territorio, desconocio el principio de autonomia territorial
reconocido en la Constitucién, sin embargo, dicho analisis debid ser enfrentado con
otro principio sobre el cual se cimienta la estructura del Estado, que no es otro que el
principio unitario de organizacion estatal. Para conciliar esa evidente tension de
principios, el alto tribunal constitucional dejé en evidencia, que ninguno de tales
postulados puede ostentar el caracter de absoluto, ya que de ser divisado desde ese
aspecto, se cercenaria las competencias asignadas a cada una de las entidades que
concurren en este tema.

En forma expresa sefalo:

"Para el caso concreto, observa la Sala que una lectura gramatical del articulo 37 de la
ley 685 de 2001 conduce a que de dicha disposicion se deduzca un contenido normativo
que anula la posibilidad de reglamentacion que los municipios tienen para determinar
los usos del suelo dentro de su territorio en lo atinente a la posibilidad de excluir zonas
de la actividad de exploracion y explotacion minera. Es decir, tomando como
fundamento exclusivo el contenido del principio de autonomia territorial -uno de los dos
principios constitucionales en tension en el problema planteado-, puede concluirse que
la disposicion acusada elimina por completo la competencia de concejos municipales y
diistritales para excluir zonas de su territorio de las actividades de exploracion y
explotacion minera, lo cual afecta el derecho de los municipios y distritos de gobernarse
por autoridades propias -articulo 287, numeral 1°-, asi como la competencia general de
reglamentacion que en materia de usos de suelo les reconoce la Constitucion -articulos
311 y 313 numeral 7-.

Esta conclusion tiene fundamento en las consecuencias que la actividad minera tiene
en las comunidades en que ésta tiene lugar. En efecto, la imposibilidad de excluir zonas
del territorio, municipal de la exploracion y explotacion minera, priva a las autoridades
locales de la posibilidad de decidir sobre la realizacion o no de una actividad que tiene
gran impacto en muy distintos aspectos, todos ellos principales, de la vida de sus
habitantes y, en consecuencia, no es una limitacion que pueda considerarse como
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accesoria o irrelevante para la competencia de reglamentacion de los usos del suelo en
el territorio municipal o distrital.

La actividad minera implica aumento en la demanda de servicios; obliga a tomar
medidas que afronten los problemas derivados del aumento de la poblacion; obliga a
precaver las necesidades de los nuevos habitantes del municipio; crea el deber de
prever medidas que faciliten la convivencia y eviten posibles confiictos; afecta las
politicas destinadas al cuidado del medio ambiente; afecta las politicas que sobre
cuidado, uso y destinacion del agua deban adoptarse en el municipio; puede originar
variaciones en los precios de articulos de primera necesidad etc.

En este contexto, para la Sala no existe duda del gran impacto que la actividad
minera puede tener en la funcion de ordenamiento del territorio y,
adicionalmente, en la reglamentacion que los usos del suelo por parte de los
concejos distritales y municipales. Por consiguiente, y en armonia con lo concluido
anteriormente, una lectura del articulo 37 del Codigo de Minas que excluya de
forma absoluta la participacion de los municipios y distritos en la decision
sobre si en su territorio se realiza o no una exploracion o explotacion minera
resulta contraria al contenido del principio de autonomia territorial -articulo
288 de la Constitucion-, especificamente, a la garantia de gobernarse por
autoridades propias/28]-articulo 287, numeral 1o- y a la funcion de los concejos
consistente en reglamentar los usos del suelo en el municipio -articulo 313, numeral
/0-.

Como solucién a esa confrontacion, concluyé:

"Esta solucion implica, en acuerdo con los articulos 14 y siguientes del Codigo de Minas,
que la Nacion continue participando en dicho proceso; pero que no sea el unico nivel
competencial involucrado en la toma de una decision 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 opinion de éstos, expresada a través de sus organos de representacion,
sea valorada adecuadamente y tenga una influencia apreciable en la toma de esta
decision, sobre todo en aspectos axiales a la vida del municipio, como son la proteccion
de cuencas hidricas, la salubridad de la poblacion y el desarrollo econdmico, social y
cultural de sus comunidades.

La implementacion de esta decision hace necesaria la creacion de elementales criterios
de coordinacion que son indispensables siempre que existen niveles concurrentes en el
gjercicio de alguna competencia de naturaleza publica. Se requiere una regulacion en
acuerdo con los mandatos de coordinacion y concurrencia -articulo 288 de la
Constitucion- y, por consiguiente, que asegure la adecuada realizacion del principio de
autonomia territorial, contenido constitucional que, precisamente, es el que busca
protegerse en el caso que estudia la Corte.

Una adecuada proteccion de los contenidos principales en tension debera permitir la
participacion de los municipios en la determinacion de aspectos como i) los fines que
la exclusion de la actividad de exploracion y explotacion minera en determinadas dreas
del territorio busque alcanzar; i) las causas y condiciones que determinan que un area
del territorio se declare como zona excluida de esta actividad, iii) la forma en que cada
uno de los niveles competenciales participen en el proceso de creacion normativa; iv)
ias funciones especificas que uno y otro nivel tendra en ejercicio de dicha competencia;
y v) los parémetros que deban cumplir los procedimientos que se creen para declarar
una zona excluida de la actividad minera.

Aspectos que no pueden [gnorar contenidos constitucionales relevantes, verbigracia,

en materia de proteccion del ambiente sano -articulo 79 de la Constitucion-; en relacion
con la defensa del patrimonio arqueologico y cultural -articulo 72 de la Constitucion-;
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relativos a la proteccion de los parques naturales, ias tierras comunales de grupos
étnicos y las tierras de resguardo -articulo 63 de la Constitucion-; cuyo objetivo sea la
proteccion de las riquezas naturales -articulos 8 y 95 numeral 8° de la Constitucion-, e/
desarrollo armonico de los municipios y distritos - articulo 311 de la Constitucion-; y,
sobre todo, aquellos que busquen asegurar los derechos fundamentales de los
habitantes de las zonas en que se autorice la realizacion de actividades de exploracion
y explotacion minera." (Negrillas fuera del texto original)

De acuerdo con lo expuesto, se reconoce los efectos que genera en si misma las
actividades de exploracion y explotacion minera, para los habitantes de las
zonas en los que se desarrolla, por lo que no es procedente cercenar de
forma absoluta la participacion de las entidades territoriales en tratandose
de estos temas, sino que por el contrario se debe garantizar la concertacion
entre estos y las entidades nacionales, por lo que a partir de ello, es viable
la participacion activa de los municipios, en aplicacion a los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad consagrados en el articulo 288
de la Constitucion Politica, y en consecuencia, también resulta valido dentro,
de la orbita de dicha concertacion la utilizacion de los mecanismos de

participacion ciudadana, como es en el caso, de la consulta popular.”

Ahora bien, con posterioridad a este pronunciamiento, se produce la Sentencia C-
273 de 2016, a través del cual la Corte Constitucional declara inexequible el articulo
37 de la Ley 685 de 2001, ya que considera que dicha disposicion al prohibir a las
entidades de drdenes regional, seccional o local, establecer zonas excluidas de la
mineria en su territorio, inclusive en sus planes de ordenamiento territorial, afecta de
manera directa y definitiva la competencia de las entidades territoriales para llevar a
cabo el ordenamiento de sus respectivos territorios, por lo que es una decisidon que
vulnera bienes juridicos de especial importancia constitucional, y en esa medida, esta
sujeta a reserva de ley organica.

Algunos apartes importantes de esta decision, sefialan:

"....)

33. En esa medida es necesario concluir que el ejercicio de la competencia que le
corresponde al legislador ordinario para regular determinadas actividades economicas,
como en este caso lo es la 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, estan de por medio,
por un lado, la autonomia de las entidades territoriales para desempeniar sus funciones
de planeacion y. ordenamiento territorial, competencias que constituyen elementos
fundamentales de su autonomia, y por €l 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 €jercicio 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 cardcter sustantivo. Es asi como las leyes
que toquen temas atinentes a las competencias de las entidades territoriales
deben respetar los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad.

()

35.  Sin embargo, como lo establecio la Corte en los fundamentos juridicos 10 a 14
de esta Sentencia, el constituyente no solo establecio una serie de garantias
institucionales de orden sustancial para garantizar la ponderacion entre autonomia y €/
caracter unitario del Estado. Para efectos del analisis del presente caso, resulta aun

16



Expediente: 19001 23 33 003 2017 00425 00
Solicitante: MUNICIPIO DE MERCADERES

Accioén:

MECANISMO DE PARTICIPACION CIUDADANA — CONSULTA POPULAR

mas 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 dijo, por medio de dichas garantias se persigue, por un lado, darle mayor
estabilidad a la distribucion de dichas competencias. Por €l 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 democrdtica fortalecida mediante la exigencia de
mayorias absolutas: Finalmente, es necesario reiterar que la reserva de ley organica
constituye un mecanismo que, lejos de excluir determinadas materias del ambito de
competencia del Legislador, como ocurre en otros contextos, le atribuyen a éste la
potestad para ponderar los bienes juridicos en tension, 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 tjpo
procedimental, se ven reforzadas cuandoquiera que toquen 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.
As/ o establecio la Corte en la Sentencia C-123 de 2014 varias veces citada, que al
respecto dijo:

"La regulacion sobre ordenamiento territorial atafe a aspectos que resultan
esenciales para la vida de los pobladores del distrito o municipio, sea que estos
se encuentren en un area urbana, suburbana o rural. La funcion 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 condliciones de vida en aspectos como el economico, el social, el cultural, e/
ambiental, el urbanistico, entre otros. "

El cardcter esencial de la funcion 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
distribucion de competencias entre uno y otro nivel competencial no puede
obviar las expresas atribuciones reconocidas a los municipios por ias precitadas
disposiciones constitucionales. Ello implica que la legislacion no puede
desconocer que, cualquiera que sea la distribucion competencial que
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 los usos del suelo dentro de su
respectivo territorio.

De lo anterior es claro que las garantias institucionales se ven reforzadas en la
medida en que el Legislador intervenga sobre competencias atribuidas
constitucionalmente a las entidades territoriales. Mas aun, las garantias
institucionales de orden procedimental, como la reserva de ley organica,
adaquieren especial relevancia en la medida en que concurran competencias que
tengan un claro fundamento constitucional. En tales casos adquieren especial
importancia la estabilidad, .transparencia y el fortalecimiento democratico que
otorga la reserva de ley organica al proceso de toma de decisiones al interior
del Congreso.”

Sobre esta cuestion en particular, no pasa por alto esta Corporacidon el reciente
pronunciamiento adoptado por la H. Corte Constitucional, en sentencia T-445 de 2016
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de fecha 19 de agosto de 2016, en el que nuevamente reitera la posibilidad que las
entidades territoriales, pueda promover consultas populares sus territorios:

"Esta interpretacion de las facultades del municipio relacionadas con su obligacion y
facultad de proponer consultas populares es equivocada, por un lado, porque la
Constitucion Politica prevé expresamente que es competencia del municipio ordenar el
desarrollo de su territorio y reglamentar los usos del suelo. Asi las cosas, el Tribunal
vulnero entonces el derecho fundamental a participar en una consulta popular sobre
temas de trascendencia local de Pijao, el municipio donde vive la accionante. Esto, en
un claro desmantelamiento de la realizacion de la participativa prevista en el
ordenamiento juridico nacional.

De este articulo es claro gue ante eventuales proyectos de naturaleza minera
como los que se planea hacer en el municipio de Pijao, que amenacen con
transformar las actividades tradicionales de un municipio como son
actualmente las actividades agropecuarias, requiere la obligacion del
municipio de realizar una consulta popular. Por €llo, es incorrecto afirmar, como
lo hace el Tribunal Administrativo, que la consulta escapa a las competencias del ente
territorial. El caso de Pijjao configura entonces los supuestos del articulo 33 de la Ley
136 de 1994. Primero, Pjjao es un municipio de vocacion agricola donde se han
otorgado varios titulos mineros, lo cual indica que se esta considerando la realizacion
de proyectos de mineria a gran escala.

E/ Tribunal inadvirtio el articulo 33 de la ley 136 de 1994 que obliga a los
entes territoriales a hacer una consulta popular cuando en sus municipios se
vayan a realizar proyectos mineros. La realizacion de esta consulta es por lo
tanto obligatoria y no meramente facultativa. Esta situacion configuro un defecto
sustantivo por inadvertencia de una norma claramente aplicable al caso. El Tribunal, no
obstante, no tuvo en cuenta esta disposicion a pesar de que fue presentada en el
expediente que se puso a su consideracion y de que era determinante para la decision
ya que esta norma se refiere literalmente a escenarios como el de Pijao. "

En esta oportunidad resalta el Alto Tribunal Constitucional, que cuando se realicen
en un municipio proyectos de naturaleza minera, no puede, desconocerse lo previsto
en el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, que obliga a los municipios a efectuar una
consulta popular, la cual no es meramente facultativa, sino incluso obligatoria.

En ese orden de ideas, es claro que en la actualidad no existe prohibicion
legal para las entidades territoriales en poder participar de forma activa
sobre asuntos de caracter minero o energético dentro de su territorio, siendo viable
que tanto los mandatarios locales como la ciudadania, puedan ser promotores de
iniciativas de participacion ciudadania precisamente a través de las consultas
populares.

La anterior determinacion, se armoniza con lo ya previsto en el articulo 33 de la Ley
136 de 1994, en tanto que permite a los municipios acudir a la realizacion de la
consulta popular cuando el desarrollo de proyectos de tipo minero o de otra indole,
implique un cambio significativo en el uso del suelo.

Es de resaltar que esta postura, se acompasa con otros pronunciamientos de la Corte
Constitucional, tal es el caso, de la sentencia C-035 de 2016, en la que se reitera
nuevamente la posibilidad de decision dé las autoridades locales respecto del
gjercicio de actividades minera en sus territorios, y la prohibicion de ejecutar
actividades minera en los paramos.
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De otra parte, en lo que tiene que ver con la competencia de las entidades
territoriales para convocar a consulta popular sobre actividades de la industria de
hidrocarburos, resulta de suprema relevancia el pronunciamiento que realizd la
Seccidn Cuarta del H. Consejo de Estado en sentencia de tutela del 30 de mayo de
2017 (expediente 2017-001198-00), caso en el cual se demando a través de tutela
una consulta popular adelantada en el Municipio de Cumaral- Meta, y tuvo la
oportunidad el maximo dérgano de lo contencioso administrativo de definir que “7as
consultas populares sobre proyectos y actividades relacionadas con la industria de
hidrocarburos se encuentran en el marco de la competencia de los municipios”.

Para arribar a esta conclusion, el Consejo de Estado se remitié fundamentalmente a
los numerales 7 y 9 del articulo 313 de la Constitucién Politica, para indicar que a
los concejos les compete reglamentar los usos del suelo y dictar las normas
necesarias para el control, la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico del
municipio. En concordancia, citdé la Ley 1454 de 2011 (Ley Organica de
Ordenamiento Territorial) y el articulo 151 de la C.P. Luego considero:

"De la normativa, la Sala interpreta que los municipios tienen competencia
para ordenar el territorio y para reglamentar los usos del suelo. Esa
competencia se ejerce a través de las autoridades locales: el concejo y el alcalde. El
gjercicio de esa facultad permite por su puesto, adoptar normas y medidas sobre las
actividades que pueden desarrollarse en €l territorio del municipio, como ocurre por
ejemplo, con el uso del suelo y la mineria o las actividades de la industria de
hidrocarburos, pues, como se dijo, el desarrollo territorial incluye el desarrollo
ambientalmente sostenible.

En ejercicio de esa competencia los municipios pueden adoptar medidas
de proteccion al medio ambiente. De hecho, la Ley 388 de 1997, reconoce a los
municipios la competencia para reguilar asuntos ambientales. El articulo 6° por
ejemplo, establece que el ordenamiento territorial municipal debe definir las
estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo en funcion de los
objetivos economicos, sociales, urbanisticos y ambientales. Y el articulo 14 prevé que
el componente rural del plan de ordenamiento territorial debe contener la
delimitacion de las dreas de conservacion y proteccion de los recursos naturales
paisajisticos, geograficos y ambientales.

Siendo asi, las consultas populares sobre proyectos y actividades
relacionados con la industria de hidrocarburos se encuentran dentro del
marco de la competencia de los municipios, bien sea, para permitirlos,
restringirlos o prohibirlos. Incluso, €l articulo 33 de la Ley 136 de 1994 (que dicta
normas sobre la organizacion y funcionamiento de los municipios) establece que
cuando el desarrollo de proyectos de naturaleza turistica, minera o de otro tjpo, como
ocurre con las actividades de la industria de hidrocarburos amenace con crear un
cambio significativo en el uso del suelo que deé lugar a una transformacion en las
actividades tradicionales de un municipio, se debe realizar una consulta popular.

En conclusion, los municipios si tienen competencia para promover
consultas populares sobre actividades relacionadas con la industria de
hidrocarburos, en tanto implique una alteracion en el uso del suelo cuya
regulacion, se repite, le corresponde al municipio. La consulta popular, de
hecho materializa el derecho a la participacion de los ciudadanos que podrian verse
afectados con las decisiones que se tomen sobre el desarrollo de proyectos y
actividades de la industria de hidrocarburos en su territorio.”

Por lo resefiado, es claro que existe competencia de las entidades territoriales, y en
este caso, del Municipio de Mercaderes - Cauca, para promover la consulta popular
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sobre la ejecuciéon de actividades mineras y de extraccién de hidrocarburos en su
territorio.

2.6.2. Cumplimiento de requisitos adicionales

El articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 establece como materias prohibidas como objeto
de consulta popular, las siguientes:

'(...) No se podran 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 Gobierno, de los gobernadores o de los
alcaldes;

b). Presupuestales, fiscales o tributarias;

¢). Relaciones internacionales;

d). Concesion de amnistias o indultos;

e). Preservacion y restablecimiento del orden publico.

En el presente caso, es evidente que el objeto de la consulta popular no recae sobre
ninguno de estos temas, por lo que debe tenerse por valida.

Se precisa que las materias que comportan iniciativa exclusiva del alcalde®, son los
acuerdos a los que se refieren los numerales 29, 39, y 6° del articulo 313 de la
Constitucion Politica, a saber: 2. "Adoptar los correspondientes planes y programas de
desarrollo economico y social y de obras publicas.”3. "Autorizar al alcalde para celebrar
contratos y e€jercer pro tempore precisas funciones de las que corresponden al
Concejo”y 6. "Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones
de sus dependencias; las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas
categorias de empleos, crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos publicos y
empresas Iindustriales o comerciales y autorizar la constitucion de sociedades de

66 Ley 136 de 1994, Frente al tema de la iniciativa de los proyectos de Acuerdo establece el articulo
71 de la ley 136 de 1994, lo siguiente: “ART. 71. Iniciativa. Los proyectos de acuerdo pueden ser
presentados por los concejales, los alcaldes y en materias relacionadas con sus atribuciones por los
personeros, los contralores y las juntas administradoras locales. También podran ser de iniciativa
popular de acuerdo con la ley estatutaria correspondiente.

PAR. 1° Los acuerdos a los que se refieren los numerales 2°, 3°, y 6° del articulo 313 de la
Constitucion Politica, sélo podran ser dictados a iniciativa del alcalde.

Conforme lo establece el paragrafo 1° del articulo 71 de la ley 136, lo proyectos de Acuerdo que
regulen los temas a que se refiere los numerales 2, 3y 6 del articulo 313 de la Constitucion Politica
seran de iniciativa exclusiva del Alcalde Municipal.

Los citados numerales establecen lo siguiente: ART. 313.Corresponde a los Concejos:

(...) 2. Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social y
de obras publicas.

3. Autorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas funciones de
las que corresponden al Concejo.”

6. Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de sus
dependencias; las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de
empleos; crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos publicos y empresas industriales o
comerciales y autorizar la constitucion de sociedades de economia mixta.
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economia mixta”; asuntos que difieren del topico referido a los usos del suelo, sobre
el cual recae la consulta popular en estudio.

Igualmente, se cumple con lo prescrito en los articulos 104 y 105 de la Constitucion
Politica’, en virtud de los cuales la Consulta Popular "no puede referirse a materias que
no se encuentren comprendidas por las competencias del respectivo nivel territorial’,
lo que en el caso sub judice se evidencia al limitarse la consulta al territorio del
Municipio de Mercaderes, sin que se afecten los planos regional o nacional.

En relacién con la pregunta que se le va a realizar a los habitantes del Municipio de
Mercaderes con ocasion de la consulta popular, la Sala considera que esta redactada
en forma clara y puede ser contestada con un “SI” o con un “*NO”, con lo cual se
satisface lo prescrito en el articulo 52 de la Ley 134 de 1994.°

2.6.3. Se cumple con el procedimiento para la expedicion de los acuerdos en
general, y el de la consulta popular en particular.

El articulo 73 de la Ley 136 de 1994, dispone lo siguiente:

"ARTICULO 73. DEBATES. Para que un proyecto sea Acuerdo, debe aprobarse en
dos debates, celebrados en distintos dias. El proyecto serd presentado en la
Secretaria del Concejo, la cual lo repartird a la comision correspondiente donde se
surtird el primer debate.

La Presidencia del Concejo designara un ponente para primero y segundo debate. El
segundo debate le corresponderd a la sesion plenaria.

Los proyectos de acuerdo deben ser sometidos a consideracion de la plenaria de la
corporacion tres dias después de su aprobacion en la comision respectiva.

El proyecto de acuerdo que hubiere sido negado en primer debate podra ser
nuevamente considerado por el Concejo a solicitud de su autor, de cualquier otro
concejal, del gobierno municipal o del vocero de los proponentes en el caso de la
iniciativa popular. Sera archivado el proyecto que no recibiere aprobacion y el
aprobado en segundo debate lo remitira la mesa directiva al alcalde para su sancion.”

Conforme a lo establecido en esta disposicidn, se entiende que para la aprobacion de
un acuerdo municipal, es necesario que el proyecto pase por dos debates, el primero
que se debe surtir en la comisidn correspondiente y el segundo en la sesién plenaria.

En lo referente al periodo que debe transcurrir entre el primer y segundo debate, es
de 3 dias, los cuales se contaran a partir del dia siguiente del primer debate en que la

7 “ARTICULO 104. 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. La decision del pueblo sera obligatoria. La consulta no podra realizarse en
concurrencia con otra eleccion.

ARTICULO 105. Previo cumplimiento de los requisitos y formalidades que sefiale el estatuto general
de la organizacion territorial y en los casos que éste determine, los Gobernadores y Alcaldes segin
el caso, podran realizar consultas populares para decidir sobre asuntos de competencia del
respectivo departamento o municipio.”

8 Sentencia C-150 de 2015.

9 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".
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comision aprobd el proyecto de acuerdo, entendiendo que el segundo debate se
realizard, una vez transcurridos los 3 dias, que para los concejos municipales son
calendario segun la Ley 42 de 1913.

En el caso que ocupa la atencién de la Sala, obra el Acta del 04 de agosto de 2017
(f1.9), donde consta la aprobacion en primer debate de Comisién del Acuerdo No. 016
de 2017; y constancia suscrita por el Presidente del Concejo de fecha 09 de agosto
de 2017 (fl.12), que da cuenta de la sesidn plenaria de aprobacién. Igualmente, a
folio 10 reposa constancia de la Secretaria del Concejo sobre la realizacion de los dos
debates en las fechas antedichas.

De esta forma, estd demostrado que no existe irregularidad en el tramite de la
aprobacion del Acuerdo N°16 del 11 de agosto de 2017, debido a que el Concejo
Municipal de Mercaderes cumplié con el término de tres dias que debe existir entre
uno y otro debate, segun lo previsto en el articulo 73 de la Ley 136 de 1994.

Finalmente, se destaca que el Acuerdo No. 16 del 11 de agosto de 2017, constituye el
concepto previo que la ley exige para dar tramite a la consulta popular, de conformidad
con los articulos 53 de la Ley 134 de 199410 y 20 literal d) de la Ley 1757 de 20151,
el cual tuvo ocasion por la iniciativa gubernamental de la Alcaldia Municipal de
Mercaderes, todo lo cual respeta el procedimiento previsto en la ley.

3. Conclusion

Asi las cosas, la Sala colige que el Acuerdo No. 16 del 11 de agosto de 2017 del Concejo
Municipal de Mercaderes "POR MEDIO DEL CUAL SE EMITE UN CONCEPTO PREVIO
SOBRE LA CONVENIENCIA O NO, PARA CONVOCATORIA A UNA CONSULTA POPULAR
EN EL MUNICIPIO DE MERCADERES CAUCA”, se ajusta a la Constitucidon y a la ley, en
tanto que le compete al concejo municipal la reglamentacién de los usos del suelo en
su respectivo territorio, no versa sobre una materia sobre la cual no pueda realizarse
la consulta y no desconoce las reglas de procedimiento para la expedicion del Acuerdo
en tanto acto administrativo. De igual manera, la pregunta objeto de la consulta
popular no desconoce normas legales o constitucionales y esta claramente redactada,
de tal suerte que puede responderse con un “SI” o un *“NO".

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

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 caracter departamental, municipal o local en
los mismos términos y con los mismos requisitos de la consulta nacional. Si este fuere desfavorable
el gobernador o el alcalde no podré convocar la consulta. El texto de la consulta se remitirg
al tribunal contencioso-administrativo competente para que se pronuncie dentro de los 15 dias
siguientes sobre su constitucionalidad.”

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

Las asambleas, los concejos o las Juntas Administradoras Locales, sequn se trate, se
pronunciardn sobre la conveniencia de las consultas populares de iniciativa gqubernamental
en las respectivas entidades territoriales;”
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III. DECISION

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL CAUCA,
administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la

ley,
RESUELVE:

PRIMERO- DECLARASE ajustado a la Constitucion el Acuerdo No. 16 del 11 de
agosto de 2017 expedido por el Concejo Municipal de Mercaderes, junto con el texto
de la pregunta que se pretende someter a consideracion y que se refiere a:

"Esta usted de acuerdo, si o no, que en el territorio del municipio de
Mercaderes se realicen actividades de exploracion y explotacion de
mediana y gran mineria de metalicos y actividades de exploracion y
explotacion de hidrocarburos”.

Lo anterior, de conformidad con las razones expuestas en la parte considerativa de
la presente decision.

SEGUNDO.- COMUNiQUESE este pronunciamiento al sefior Alcalde Municipal de
Mercaderes- Cauca, al Presidente del Concejo Municipal de Mercaderes - Cauca y al
Registrador Municipal del Estado Civil, para lo de su competencia y fines pertinentes.

TERCERO.- Cumplido lo anterior, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Los Magistrados,

CARLOS H. JARAMILLO DELGADO NAUN MIRAWAL MUNOZ MUNOZ

DAVID FERNANDO RAMIREZ FAJARDO
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