TRIBUNAL A_bMINISTRATIVO DEL TOLIMA
- Magistrada Ponente: Dra. SUSANA NELLY
ACOSTA PRADA ‘ '

RADICACION No. 73001-23-33-006-2016-00207-00

Ibagué, veintiocho de julio de dos mil dieciséis

CUESTI()N_RREVIA

"Como quiera que en Sala Plena del dia jueves 5 de
mayo de 2016, por decisibn mayoritaria, aprobd que la revision previa
. de constitucionalidad del mecanismo de participacion ciudadana
elevada por el Alcalde Municipal de lbagué, se profiriera en Sala
Plena, y por no haberse . aprobado la ponencia presentada por el
Magistrado JOSE ALETH RU{Z CASTRO, en sala de decisién del dia
15 de julio del presente afio, corresponde a la suscrita evlaborar nueva
ponencia sobre la constitucionalidad del texto que sera sometido a
consulta popular del Municipio de {bague y someterla a consideracion
de la Sala plena. »

ANTECEDENTES
: "El 15 de ‘marzo de 2016 el Tribunal avocé ,
~ conocimiento de la presente actuacion y ordené fijar en lista el asunto
por el término de 10 dlas . . \

Vencido el traslado el 13 de abril de_2016 entré al
Despacho. del Magistrado JOSE ALETH RUIZ CASTRO para decidir,
registrando proyecto el 26 del mismo mes y afo. -

En Sala de Decision: del 28 de abril de 2016, no
aprobo eI proyecto presentado por el por el Maglstrado JOSE ALETH
RUIZ CASTRO

En Sala Plena .del dia 5 de mayo del presente afio,
por decision mayoritaria, aprobd que la revision previa de
constitucionalidad del mecanismo de participacién ciudadana elevada
por el Alcalde Municipai de |bagué, se profiriera en Sala Plena.

Previamente a someter a consideracion de la Sala
Plena. el proyecto, fueron decididos los impedimentos formulados. -

Una vez conocido .y discutido el proyecto -
presentado por el Magistrado Ponente Doctor José Aleth Ruiz Castro,
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"no fue.aprobado en sala de Déciéic’m del dia 15 de julio de 2016, y de
conformidad con las normas wgentes pasa a quien S|gue en el turno.
~ para elaborar nueva ponenma

H

LA PETICION DE REVISI()N.

, Med!ante oficio No. 1000- 009465 del 9 de marzo de
. 2016 “el. sefior Alcalde Munlc:pal de Ibagué, Doctor GUILLERMO
'ALFONSO JARAMILLO MARTINEZ, remitié a esta Corporacién para
la revision previa-de constitucionalidad la consulta popular, en la que -
se les preguntara a los ciudadanos de ibagué lo siguiente'

' ¢Esta usted de acuerdo s: 0 no que en el

‘ Mumc:pto de Ibagué se ejecuten proyectos y actividadeés mineras

que impliquen contaminacion del suelo, pérdida o contaminacién

~ de las aguas o afectacion de la vocacion agropecuaria y tunstrca
del municipio? . a :

, Con la pet|C|on de revision -se allego copla de la
convocatona de la iniciativa del sefior Alcalde Municipal. de ibagué
suscrita por los secretarios de despacho (fls.15-16) y .concepto
favorable emitido por el Concejo Mumcnpal de Ibague respecto a su
- conveniencia (fls. 4-14). .

‘ Con la solicitud sobre concepto de la consulta -
‘popular dirigida- por el-Alcalde de Ibagué al Concejo Municipal fue
acompanada con un escrito de justificacion, en el que se manifiesta
que fa motivacion del mecanismo de participacion ciudadana es que
actualmente en el Departamento del Tolima existen a la fecha 98
_ titulos mineros vigentes para la exploracion 'y explotacion minera, de
~los cuales 67 pertenecen a la jurisdiccion de Ibagué, segun el’ Ilstado'
entregado por &l Par- Agenma Nacmnal Mlnera

: . Afirma que se otorgaron tltulos mineros para la
exploracnon y explotacion sobre la cuenca Caiién. del rio Combeima,
y del Cafion del Rio Cocora que hacen parte de la cuenca mayor
del Rio Coello, fuente hidrica que abastece el agua aI 60% de la
‘poblacaon del Departamento del Tolima. '

Resalta que medlante Reso!umon NO. 1765 del 20
de abnl de 2011, la Corporamon Regional del Tolima, declard el
agotamiento del recurso hidrico superflmal de la Cuenca del Rio
. Coello.”

INTERVENCIONES



CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD
Radicacion: 2016-0207-00

' AFAVOR DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA
CONSULTA POPULAR - .

Dentro de la presente actuamon soI|C|taron la
constitumonalldad de la consulta popular los siguientes ciudadanos,
organizaciones - e instituciones gubernamentales y  no
gubernamentales: , '

RAFAEL " AGUJA SANABRIAT, CESAR
RODRIGUEZ GARAVITO, DIANA RODRIGUEZ FRANCO y HELENA
DURAN-: CRANE, Director e lnvestagadoras del Centro de Estudio en

Derecho, JUStICIa y Sociedad - -Dejusticia?, la Corporacién para la .

Defensa y Promocion de los Derechos Humanos REINICIAR regional
" Tolima®, JAIME AREVALO* Presidente de la Junta de Vivienda

- Comunitaria del Barrio Galan de esta ciudad, la Junta de accion -

comunal de la vereda Chucuni de esta capital®, CARLOS SALGADO
ARAMENDEZ,‘Director de la .Corporacion Derechos para la Paz -
CDPAZ®, JUAN PABLO SOLER Coordinador del Movimiento “Rios
Vivos”, las ciudadanas LINA MARCELA ALVAREZ CAMARGO vy
GRACE MELISSA QUIROGA SILVA, ‘integrantes de la Orgamzacuon
Somal Proyecto Gramalote del Departamento del Meta®, '

TATIANA ROA AVENDANO, Coordmadora General
de Ia orgamzamon ambientalista CENSAT Agua Via = Amigos de la
Tierra Colombia®, - la organizacién Cinturén Occidental Ambiental .-
COA™, JUAN CAMILO MANTILLA CASTANO, Representante Legal
de la Organlzamon Ambiental Chinampa de Pereira’’, MARCO

AURELIO SANDOVAL TIQUE™, ALONSO TOBON_ TOBON;
Presidente del Partido Alianza Social ‘Independiente — ASIY? el

representante legal de la IGLESIA IPUIC, la Fundacién Comité de

Solidaridad con los Presos Politicos', la organizacion Congreso de los
Pueblos'®, la Asociacion Campesma por E Dlgnldad y los Derechos

Agranos"6

| Los senadores de la Republica por el Partido Polo
Democratico Alternativo ALBERTO CASTILLA SALAZAR e IVAN

CEPEDA CASTRO', MAYERLY ASTRID GARZON MORA y LUIS

'"Fls. 39 242.
?Fls. 43 a 53,
3Fls. 54 a 55

. *Fl 56

5Fl. 57 a 58.

SFL. 71

TFIL72

*Fls. 73 y 74

¢ FL75

©Fs. 76277y 113-115.

" Fls. 79 a 80.

ZFls. 81 a 100.

*Fls, 116 a 117.

“Fls. 121 a 122.

5 Fls. 123 a 124.

" Fls. 125 a 126.
7 Fls. 127 - 146.
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ENRIQUE ORDUZ VALENCIA en representacion de la Coordinadora
Nacional Minero Energética — CNME"®, la senadora CLAUDIA LOPEZ
HERNANDEZ, senadora de la Republica por el Partido Alianza
Verde'®, GONZALO ARTURO REYES RODRIGUEZ, Representante

del COHSGJO Territorial de “Planeacion del Mun|C|p|o de I|bagué - o

Delegado Ambiental?®, DIEGO ALEJANDRO GARCIA PEDRAZA, de
- la Corporacién S.0.S AMBIENTAL?', CENTRAL UNITARIA DE
_ TRABAJADORES DE COLOMBIA - CUT - SUBDIRECTIVA
- TOLIMA%, | - “

_ : MAYERLY ASTRID GARZON MORA y LUIS
ENRIQUE ORDUZ VALENCIA, en nombre propio y en representacion
de la .COORDINADORA NACIONAL MINERO ENERGETICA -
CNME?3, ECOSOC, TI TLANIZKE?*, MARCO AURELIO SANDOVAL
TIQUE?, Presidente de la junta de .accién comunal del Barrio- el
Refugio, segunda etapa®, HERMELINDA JIMENEZ RUIZ en,

representacion de varios colectivos y asociaciones sociales - -

ambientales, Rodrigo Elias montes, Renzo Alexander Garcia Parra en
representacion del Comité Ambiental en Defensa de la Vida?’; -Pedro
José Gallego Tejada como decano de la facultad de ciencias de la
. Universidad del Tolima, Gonzalo Arturo Yepes en representacion de la -
Fundacién German Uribe, Jaime Andres Tocora lozano en
- representaciéon del colectivo alternativa 'y Luis. Fernando Garcia
Céspedes en representaciéon de la Fundacion para la investigacion
mterdlsc:lpllnana y el desarrollo.- '

La Asomamon de’ Usuanos del Distrito de
Adecuacion de Tierras de los rios Coelio y Cucuana “USOCOELLO”28
Sindicato Nacional de Empleados Direccién dé Impuestos y Aduanas
Nacionales “SINEDIAN", grupo de caminantes “ECOANDARES"®;
Asociacion de Bidlogos de la UNIVERSIDAD DE TOLIMA, THE
. UNIVERSITY OF NORTH CAROLINA AT CHAPELL HILL®, Centro de
Estudios y Documentacién Latincamericana “CEDLA™', NORWEGIAN
UNIVERSITY O LIFE SCIENCES®, SYRACUSE UNIVERSITY?,
WAGENINGEN UNIVERSITY “JUSTICE WATER™*, UNIVERSITE DE
MONTREAL®*, THE UNIVERSITY OF BRITISH COLUMBIA®, -
/18 Fis. 147-- 156, 7 ' - ' ' | :
. Fs. 157 -168.
- PFls. 169-170. 4
2 F1s. 171 - 178. :
2 Fi5 179 - 193.
2 Fls. 147-156

X Fl 47
% Fls. 648-653

© ®Fls. 425-431

2 Fls. 432-443
# Fls. 208-210
2 Fls. 299-300

~ ®F| 353

31 Fis. 354

2 F| 355
- B F, 356

“ F| 357

3 F|. 358
®F| 359
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UNIVERSIDAD NACIONAL DE LA  PLATAY ORGANIZACION
CATAPA — HOLANDA®®. ' :

Quienes coincidieron en apoyar la consulta popular,
teniendo en cuenta los siguientes argumentos:

De conformidad con los articulos 3, 8, 40, 79, 311,
313 de la Constitucidon Politica de Colombia los municipios tienen
competencia para reglamentar los usos del suelo, ordenar el desarrollo
de su territorio y defender su patrimonio ecoldgico, teniendo en cuenta
que la soberania reside en el pueblo, la consulta popular es un
mecanismo de participacion democratica que -desarrolla, es deber del
Estado y de las personas proteger las riqguezas culturales y naturales
de la Na0|on en aras de garantizar el derecho a gozar de un ambiente
sano.

Indican que los postulados de la Consulta Popular
se ajustan a los parametros de la Carta Politica, citan la sentencia C-
123 de 2014 que dentro de su contenido y en uno de sus apartes

indica “...en este sentido una autorizacion al _respecto deberad dar la
oportunidad de participar activa y eficazmente a las entidades municipales o
distritales involucradas en dicho proceso, mediante acuerdos sobre la
proteccion de cuencas hidricas y la salubridad de la poblacion asi como, del
desarrollo_econémico, social y cultural de las comunidades...” (Su brayas y

resaltado del texto).

Por lo tanto, consideran que se justifica la iniciativa,
y la consulta popular se amolda a los presupuestos tanto legales como
constitucionales, pues no se vulnera ninguna norma, .ni de caracter
constitucional ni legal. La situacion concreta en tema minero, permite a
las autoridades del nivel nacional acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del
ambiente sano, y en especial, sus cuencas hidricas, el desarrollo
economico, social, cultural, de sus comunidades y la salubridad de la
poblacién en aplicacidn de los principios de coordinacion, concurrencia

y subsidiariedad previstos en el articulo 288-de la Constitucion Politica.

Respecto de la viabilidad de la pregunta aprobada
por el Concejo Municipal de Ibagué, consideran los intervinientes que
esta cumple con los requisitos exigidos en el articulo 8 de la Ley 134
de 1994, toda vez que es de caracter general, trata un asunto de
trascendencia municipal como lo es la regulacién y reglamentacion de
los usos del suelo y ordenar el desarrollo de su territorio, no hace
referencia - a proyectos mineros especificos ni a situaciones
particulares, es clara, porque no utiliza términos que un ciudadano del
comun no pueda comprender y puede responderse con un “si” 0 “no”.

E 360
* F|. 361

N

A
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Se prevé afectacidn de manera significativa a los
usos del suelo, la forma en como se ordena el territorio y la vocacién
tradicional agricola y turistica- del municipio, debido” & numero: de .
- titulos mineros que existen en el municipio y los que se encuentran en
estudio de aprobacion, por tal razén, los municipios estan “habilitados
para realizar consultas populares sobre- asuntos mineros, segun el
_articulo 33 de Ia Ley 136 de 1994,

: Refirieron que en los proyectos de explotamon'
'minera a cielo abierto se requiere la utilizacién de cantidades de agua
~desmedidas, en diversas fases del proyecto, ademas de la -
manutencion de campamentos mineros, utlllzacmn riego de caminos y -
carreteras para disminuir el material particulado, el uso en plantas
. procesadoras, entre otros. Asi mismo, una parte importante del agua
~ que se utiliza en la separacion del mineral pasa a formar parte de los
desechos o relaves, colas, jales, entre otros.

: : Bajo“ el marco normativo de la Ley 99 de 1983 y los

principios generales del medio-ambiente®®, destacd que sobre el canal
de Gualanday de la infraestructura del distrito de riego de
USOCOELLO, se surten de agua las poblaciones de los municipios El
Espinal, Chicoral 'y Coello, los cuales resultan afectados, por la
explotacion minera por.el usoc de elementos quimicos como cianuro,
mercurio y otros. Del mismo modo, la degradacion de la cuenca media-
y baja del rio Coello, generara impacto negativo en 25.600 hectareas -
de cultivos de airoz, sorgo, maiz, algodén y otros, ‘lo cual implica
deterioro en la calidad de vida de los ciudadanos del sector.

. Por lo anterlor el equmbrlo constltuc1onal y los -

:derechos al acceso, disponibilidad y potabllldad del agua, la salud e
incluso la vida se ven doblegados por defechos personales como la
libertad de empresa y la propiedad privada.

Indlcan que existe un desconocnm|ento de derechos
y prmc:|p|os de rango constitucional al considerar que el mecanismo de -
la consulta no puede convertirse en instrumento para adoptar
decisiones que contravengan el ordénamiento-legal o constitucional, y
que, las operaciones de exploracién, explotacion, beneficio vy,
~ transformacion de minerales realizadas al amparo de los contratos,
- autorizaciones, licencias 0 permisos proferidos por las autoridades
competentes materializacidén de la actividad amparada por el principio
constitucional de Ia libre iniciativa privada. ‘

Aducen que como el Tribunal Administrativo dél
Tollma mediante -providencia de! 26 de .junio de 2013 declaré

* | os nacimientos de agua y' las zanas de recarga acuiferas, seran objeto de especial proteccién. - La dtilidad de los
recursos hidricos el consumoe humano tendra prioridad sobre cualquier otro uso.
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ajustada a la Constitucion la pregunta formulada en su momento por el
Alcalde de Piedras - .Tolima, sera procedente declarar la
constitucionalidad de la convocatoria a-la comunidad ibaguerefia, al
ser la consulta objeto.de revision, propuesta en los mlsmos términos y
- bajo Ios mismos argumentos.

EN CONTRA DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE
LA CONSULTA POPULAR ' '

Por 'su‘ parte, los SIgUIentes ciudadanos,
organizaciones, instituciones gubernamentales y no gubernamentales

impugnaron la constltucmnahdad de la consulta popular:

Transportadores de materiales' y contratistas "que

prestan - servicios asociados a proyectos y actividades mineras*®,

Sociedad Feldespatos El Vergel y CIA Limitada*!, WILSON ALEXEY

VALLEJO FRANCO%, CRISTALERIA PELDAR®, CAMACOL*,
DIANA. CAROLINA MONTES REINA, JUAN DAVID CHAVARRIAGA
" GOMEZ, representante legal de. SUMICOL grupos de empleados-de

. las minas y de la Planta Gualanday de, beneficio y transformacién, de

minerales ' SUMICOL - S.A.S%, ‘CARLOS FERNANDO FORERO
- BONELL, representante legal de la ASOCIACION COLOMBIANA DE
PRODUCTORES DE AGREGADOS PETREOS*, JUAN CARLOS

. VANEGAS MEJIA, representante legal de la ASOCIACION MINERA E°

HIDROCARBUROS DEL TOLIMA*, JOSE GREGORIO FLOREZ
. FERNANDEZ apoderado general de ANGLOGOLD ASHANTI
COLOMBIA S. A% ,

Nacion — Ministerio de Minas y Energia*®, Abogada
ADRIANA MARTINEZ. VILLEGAS®,. AGROMIL®', Asociacion
Colombiana ‘de Productores de Concreto “ASOCRETO"%, . JOSE
VIRGILIO® BAUTISTAS, ING. AMBIENTAL ANDRES FELIPE

GHENDLER - OCHOA®, ING. DE MINAS JULIAN WIEST.

GOYENECHE?®, Asociacion- Naciona! de Empresar:os de Colombia

© 40 Fls. 504-510 . ‘ a
1 Fis. 511-5%4 ' ‘

2 Fls. 515-525

I Fls. 629-631

M Fls. 632-645

4 Fls. 373-392

% Fis. 306-409

47 Fls. 410-419

T 4 Fi5 476-498

4 Fls. 195-207 ~

% Fls, 211-228 ' )

" * Fis. 245-247 o -
52 Fis. 249-251 ’

% Fis. 264-265

* Fis. 266-269

* Fis. 271-276 "
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“ANDI”56 Asocnamon Colomblana de Mineria, Empleados SUMICOL
S.A.SY, Procuraduria General de la Nacion®;

Quienes concordaron en los. argumentos para
rechazar la constitucionalidad de Ia presente consulta, en los
S|gu|entes términos: :

: La actividad minera se constituyé de utilidad publlca
e interés nac&onal por el articulo 13 'de la Ley 685 de 2001, en
desarrollo del-articulo 58 de la Constitucién Politica, lo cual significa -
que la €jecucion de actividades de utilidad publica, suponen la
aplicacién de un régimen juridico que otorga prerrogativas para su ‘
desarrollo, en atencién al beneficio que reporta dicha actividad a los
ciudadanos de manera general, al respecto la Corte Constitucional se
pronuncio extensivamente en sentencia C - 619 de 30 de septiembre
.de 2015, Magistrada Ponente Gloria Stella Ortiz Delgado.

- En consecuencia,- al clasnﬂcarse la mineria en los -
conceptos antes mencmnados y al facultar al legislativo y al gobierno
‘nacional para su. reglamentacién, no.se usurpan facultades a los
mun|C|p|os mamme cuando los recursos del subsuelo son del Estado

Sin embargo_, sefialaron que I,a potestad del Estado
no es absoluta, conforme a lo dispuesto por la Corte Constitucional al
revisar la constitucionalidad del articulo 37 de la Ley. 685 de 2001 para
sustentar la par‘tICIpaClon de los entes terntonales en el :proceso de
autorlzacmn de actmdades de exploracmn y explotacion’ mlnera

De tal manera que la toma de .una demsnon
trascendental que afecte aspectos principales de la vida local debera
incluir la participacion activa y eficaz. de los municipios y distritos
.afectados, sobre todo cuando estd de por medio la proteccién de
cuencas hidricas, la salubridad de la poblacion y el desarrollo,
econdémico, social y cultural de sus comunidades. .

: Manifestaron que las entldades no podran prohibir
la actividad minera en su jurisdiccién, no obstante el Gobierno
Nacional debera articularse con el Gobierno Local, en pro de
establecer las medldas de proteccion que consideren pertinentes para
efectos de materializar la ejecucion de la mineria. En ese sentido, la
Agencia Nacional Minera considera que los fines que persigue el
municipio de Ibagué con una consulta popular, se resuelve’ con el
establecimiento de mecanismos ‘de proteccion ambiental, salubre
. cultural y socioecondémica en Ios procesos de otorgamlento de los
contratos.de concesion.

5% Flg. 277-294
57 Fls. 321-323
5 Fls. 252-264"
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Indicaron que resulta imperativo sefalar que si bien
es cierto existe la opcién facultativa en cabeza de los Alcaldes
otorgada por el articulo 51 de la Ley Estatutaria 134/94, para convocar
Consultas Populares, también lo es que la norma condiciona su
ejercicio para asuntos departamentales, municipales, distritales o

locales, es decir que, en una interpretacion sistematica y armonica

‘tales asuntos deben ser del &mbito de sus competencias. (Negrillas
del texto)

Afirmaron que de declararse la constitucionalidad de
la consulta popular el municipio de Ibagué, no se aplicaria de facto lo
dispuesto en el articulo 58 de la Constitucién Politica de Colombia y el
Codigo de Minas, pese a la territorialidad aducida, las consecuencias
de este proyecto no se superponen exclusivamente al municipio de
Ibague. : - |

De otro lado, aseguraron que la pregunta formulada
predispone al votante con la actividad minera al asociar que esta
actividad involucra necesariamente la-contaminaciéon de aguas y la
afectacién agropecuaria y turistica del territorio ibaguerefio, lo cual
limita la libertad del sufragante, en desmedro de la aplicacién de los
principios de lealtad y claridad de la redaccion para lograr una
respuesta negativa.

Adicionalmente, sefalaron que entre las competencias
constitucionales y legales del Alcalde, existe evidentemente tensién
juridica entre los. postulados y principios constitucionales los cuales
fueron objeto de pronunciamiento por la Corte Constitucional en la
sentencia C - 123 de marzo 5 de 2014, decision judicial que en criterio
del Ministerio Publico debe ser aplicada por el Tribunal en éste tramite de
constitucionalidad, dado que sin duda alguna, la pregunta formulada por
el Alcalde y avalada por el Concejo es inequivoca en pretender restringir
totalmente en el area del territorio municipal la explotacién minera;
actuacion administrativa que infringe la expresa prohibicion legal vigente
al respecto contenida en los articulos 37 y 38 de la Ley 685/01 o Cadigo
de Minas, por haberse desarrollado la actuacion administrativa sin
competencia, siendo éste uno de los requisitos fundamentales de toda
actuacion de los servidores publicos. ‘

Todos los proyectos de los que se genere el
ejercicio de una actividad econdémica impactan ambientalmente, dichos
impactos deben ser identificados, corregidos y mitigados, en aras de
lograr un desarrollo sostenible que logre un equilibric con la
conservacion del medio ambiente y el desarrollo economico. . '

Este tema fue debatido en Ia DeCIaracién de
Johannesburgo, de la cual se puede sintetizar que la sostenibilidad, se

entiende como una estrategia de crecimiento que integra principios



CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD
Radicacion: 2016-0207-00

ambientales, sociales y economicos. Lo anterior, se puede aterrizar en

las Licencias Ambientales reglamentada en 1la Ley 99 de 1993 y el
Decreto 1076 de 2015, ésta se conétituye en un instrumento previo de

. control mediante el cual se determina si un proyecto puede ejecutarse

0 no y busca implementar los mecanismos necesarios para hacer
efectivo el postulado de desarrollo sostemble

S ‘Por otra parte, es un total contrasentido prohibir en
todo el territorio de Ibagué una actividad indispensable para el
desarrollo econémico y social del pais, cuando la ley solo permite
restringir la actividad extractiva. si se dan ‘las condiciones de los
articulos 34 y 35 de la Ley 685 de 2001. Asi mismo, adujeron que es
delicado el falso dilema en el que han encajado la mineria, cuando en
la practica, se hace con responsabilidad amblental mcluso sin hacer
uso.de agua.

CONSIDERACIONES

 Esta Corporacién es competente para decidir la -

- constitucionalidad del texto que se sometera a la decision de los
habitantes de! Municipio de Ibagué, conforme con los articulos 53 de la
Ley 134 de 1994 y 21 dela Ley 1757 de 2015

. Por lo tanto corresponde en primer Iugar determmar
el cumplimiento de los requisitos formales del mecanismo de
participacién ciudadana y posteriormente determinar si.el texto que se
somete a la consulta popular se ajusta a la constitucion y la ley.

I._' Cum-plimiento de los Requisitos Formales.

La ley 134 de 1994 y ley 1757 de 2015, establece el
procedimiento para tramitar consulta populares por |n|C|atwa de los
alcaldes municipales, determinando que previo - al estudio de

constitucionalidad por el Tribunal Administrativo, debera existir la -

convocatoria realizada por el Alcalde Municipal de Ibagué suscrita por
los secretarios de’ despacho y el concepto favorable emitido por el
Concejo Municipal de Ibagué respecto a su conveniencia, tramite que
~se cumplié conforme a los - documentos que ‘se anexaron con la
peticion de revision. |

: IIl. . . Analisis de Constitucionalid_ati» de la
Convocatoria. : :

La consulta. popular -€% un- mecanismo de
'part|C|pa0|on democratica, establemdo en el articulo 103 de la

.
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Constituciéon Politica, por medio de la cual el Presidente con la firma
de los Ministros de Despacho y previo concepto favorable del
Congreso de la Republica (articulo 104). podra consultar al pueblo
decisiones de trascendencia nacional, decisidén que sera obligatoria.

El anterior mecanismo de participacién, también
podra ser de iniciativa de alcaldes y gobernadores (articulo 105),
previo cumpiimiento de los requisitos y formalidades para realizar
consultas popuiares para decidir sobre asuntos de competencia del
respectivo departamento o municipio. '

Normatividad Constitucional desarrollada mediante |

la Ley 134 de 1994, en el articulo 8 define la consulta popular como:
“la institucién mediante la cual, una pregunta de caracter general sobre
un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal,
distrital o local, es somelido 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” y en el titulo V
desarrolla el procedimiento, la forma en que formula la pregunta y los
efectos de la misma, en los sngunentes termmos :

“Articulo 50° Consulta popular nacional. £l Presidente de
la Republica, con fa firma de todos los ministros y previo concepto favorable del
Senado de la Republica, podra consultar-al pueblo una decision de trascendencia
nacional. No se podran realizar consultas sobre temas que :mphquen modificacion
a la Constitucién Politica.

N Articulo 51°.- Consulta popular a nivel departamental,
distrital, municipal y local. Sin perjuicio de los requisitos y formalidades
adicionales que sefiale el Estatuto General de la Organizacién Territorial y de los
" casos que éste determine, los gobernadores y alcaldes podran convocar consultas

para que el pueblo decida sobre asuntos. departamentales municipales, distritales
o locales. , .

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

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

Articulo 53° Concepto previo para la realizacion de una
consulta popular. En la consulta popular de caracter nacional, el texto que se
sometera a la decisién del pueblo, acompariado de una justificacion de la consulta
y de un informe sobre la fecha de su realizacion, 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 podra
prorrogar este plazo en diez dias mas.
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El. gobemador o el alcalde solicitard a la asamblea, el
concejo o a la Jjunta administradora local, un concepto sobre la convehiencia 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 podra convocar la consulta. El texto de la consulta se
remitira al tribunal contencioso-administrativo competente para que se pronunc:e
dentro de Ios 15 dias siguientes sobre su constrtucronahdad

Articulo 54°.- Fecha para la realizacion de la consulta
popular. La votacion de-la consulta popular nacional se realizard dentro de los
cualro meses siguientes a la fecha del pronunciamiento -del Senado de’ la
‘Repablica, o del vencimiento del plazo indicado para ello. En el caso de las
consultas populares celebradas en el marco 'de las entidades territoriales y en las,
comunas, corregimientos y localidades, el término serd de dos meses.

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

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

Posteriormente, la ley 1757 de 2015, ademas de lo
“establecido por la anterior normatividad, determind las materias que
pueden ser .objeto de iniciativa popular (articulo 18) y el término de
fijacion en lista por diez dias previa a la revision de constitucionalidad
(articulo 21), en los siguientes términos:

“Articulo 18. Materias que pueden ser objeto de

m:c:atwa popular legislativa y normativa, referendo o consulta popular. Solo - -

pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y normativa, consulta popular o
referendo ante las corporaciones publicas, aquellas que sean de !a competencra, .
de la respectfva corporac:on 0 enndad territorial.

: No se podran presenfar iniciativas populares legislativas y
.normativas o consultas populares ante el Congreso, las asambleas, los concejos o
fas juntas administradoras locales, sobre fas siguientes materias;

a) Las que sean de mrc;at:va exclus:va del Gobfemo de los
gobernadores o de Ios alcaldes; '
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b). Pres‘ubuesrales, fiscéles o tributarias;

c). Relacioneé ';‘nternabionaies,'

' d) Concesion de amnistias o indultos;

e). Preservacion y restablecimiento def orden publico.”
“Articulo 21. Revision previa de constitucionalidad. No se

podran promover mecanismos de pamc:pacron democratica sobre iniciativas
inconstitucionales. Para ta! efecto:

' a). La Corte Constitucional revisara previamente el texto que’

se somete a referendo constitucional y el texto que se somete a consulta popu!ar
para la convocatoria a una Asamblea Conslituyente,

b). Los tribunales de la jurisdiccion de Io contencioso-

administrativo competentes se pronunciaran sobre la constitucionalidad del -

mecanismo de participacion democratica a realizarse.

Todo ‘proceso de revision previa de constitucionalidad de
convocatorias a mecanismos de participacion democratica debera permitir un
periodo de fijacion _en lista de diez dias, para que cualquier ciudadano
impugne o _coadyuve la constitucionalidad de la propuesta vy el Ministerio
- Publico rinda su concepto.” (subrayas fuera def 'texto)

En la Revisién de cons’utumonahdad del proyecﬁe
ley estatutaria No. 92/1992 “por la ¢ual se dictan normas sobre
mecanismos de participacién ciudadana”, sentencia C- 180 de 1994,
la Honorable Corte Constitucional, definié la consulta popular en los
siguientes términos:

“1.7. La Consulta Popular yﬁt iculo 8o.).

De modo ge eral puede, afirmarse que la consulta popular
es Ia posibilidad que tiene el gobernante de acud:r ante el pueblo para conocery
percibir sus expectativas, y luego tomar una decision. En otros términos, es la
- opinién que una determinada autoridad solicita a la ciudadania sobre un aspecto

especifico de interés nacional, reg:ona! o local, que la. obliga a traducirla en
acciones concretas. :

Es pues, el parecer due se solicita a la comunidad politica o

clvica para definir la realizacién o buscar el apoyo genera!mente en relacion con
actuaciones admmtstrat:vas en el ambito local.

()

El derecho de todo ciudadano a participar en las consultas .

populares, hace parte del derecho fundamental a la_ participacion en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico, de acuerdo a lo dispuesto en
el numeral segundo del arﬁculo 40 de la Carta Politica.

En este sentido, debe concluir Ia Corte que la definicion que
trae el amculo 80., se ajusta al texto de los articulos constitucionales que regulan

)
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el instrumento de la consulta popular, como ha quedado sefalado. Asi se
. declarara.” ;

Mas adelante en la misma providencia afirmo:
“5. La Consuita Popular (Titulo V).

En desarroﬂo del mandato constitucional -amculos 104y 105
de la Constitucion Politica-, los ciudadanos podran participar democréaticamente
en consulitas populares para expresar su opinion sobre asuntos de trascendencia
para la comunidad. Segun lo establece €l proyecto, la consulta podréa hacerse a
nivel nacional, departamental, municipal 6 dlstntal

A manera de presentacion general de este mecanismo, debe
anotarse que el proyecto visualiza la consulta como una indagacién de la opinién .
c:udadana acerca de una pregunta de caracter general que realiza el Presidente
de la Repubhca el gobernador o el alcalde respectivo, redactada en forma clara,
de modo tal que sea respondida por el pueblo con un' "SI" o un "NO”. El proyecto
sefala ademas, las caracteristicas genera!es de la consulta popular en cada una
de las entidades territoriales, sin perjuicio de los requisitos ad:c:onaies que
. establezca el estatuto general de la organizacion territorial.” .

. Posteriormente, la Honorable Corte Constitucional

. al estudiar la constitucionalidad del proyecto de ley estatutaria .“Por ef

cual se dictan disposiciones en maleria de promocién y proteccién del

derecho de participacion democratica”, sentencia C- 150 .de 2015, se

refirié a la definicion y finalidad de la consulta popular establecida por

esa Corporacién en la sentencia C. 180 de 1994, relterandola en los
siguientes términos:

“El articulo 8 de la- Iey 134 de 1994 preve una defrmcron de la
. consu!ta popular que coincide con la comprension que de tal figura ha tenido la
jurisprudencia constitucional. Dicha disposicién establece que es la institucion
mediante la cual, una pregunta de caracter general sobre un asunto -de
trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o focal, es sometido por
el Presidente de la Republica, el gobemador o el alcalde, segin el caso, a
consideracion del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto.
Prescribe ademas, que ern todos fos casos la decrsron adoptada por eI pueb!o
resulta obhgatona ‘

@

La. Corte se ha ocupado de definir la Consulta Popular. Asi,

en la senfencia C-180 de 1994, sefialé su condicion de mecanismo 'de - -

. participacién ciudadana consistente “en la posibilidad que tiene el gobernante de’
acudir ante el pueblo para conocér y percibir sus expectativas, y luego tomar una
decision.” Esta definicion implica que el pueblo no adopta directamente la decision
respecto del asunto consultado sino que, en otra direccién, impone un mandato de
actuacjon al gjecutivo.

&

Conforme a ello destacé este Tribunal que la Consulta
consiste en ‘la opinion que una determinada autoridad solicita- a la ciudadania
sobre un aspecito especifico de interés nacional, regional o.-local, que

posteriormente, la obliga a fraducirla en acciones concretas:” o

14
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Su instrumentacion, ha destacado la Corte, liene como
finalidad “definir la realizacion o buscar el apoyo generalmente de actuaciones
administrativas de’ caracter trascendental en el ambito nacional, regional o local.
La consulta popular, ademas de concretar el derecho a la participacion ciudadana,
constituye también una forma de canalizar disputas entre dos organos del poder
publico legitimados$ democraticamente.

Es por eﬂo que la jurisprudencia ha dicho que ‘permite que
cuestiones complejas, sobre las cuales haya enfrentamiento ejecutivo-legisiativo,
sean dirimidas por el pueblo, evitando asi una paralisis en la adopcion de dichas
decisiones.” :

Ademés de la caracterizacién referida, este Tribunal ha

concluido que en tanto la consulta popular es un mecanismo de participacion
v la participacién es un derecho fundamental, es procedente acudir a la accién
de tutela para reclamar el cumplimiento de las reglas que regulan tal mecanismo y,
en particular, para exigir el cumplimiento de la decisién adoptada por el pueblo.”

Asi mismo, en la sentencia de constitucionalidad C-
150 de 2015, senald las reglas jurisprudenciales en la consulta
popular, determinando entre ellas la inexistencia de reserva-estatutaria
estricta para la regulacion de consultas populares territoriales, el
caracter facultativo y excepcionaimente obligatorio, competencia del
!egislador para establecer umbral de participacién para la eficacia del
en la consulta popular, la eXIgenc;a de realizar consulta popular en
procedimientos de conformacion de areas metropolitanas, prohibicion
de ejercer control judicial previo de la consulta popular orden nacional,
prohibicion de modificar la constitucion o de desconocer derechos
constitucionales y las restricciones competenciales del pueblo en Ia
consulta popular. :

De las anteriores reglas jurisprudenciales, se
destaca, para el estudio del presente asunto, las restricciones de
competencia que existe para este mecanismo democratico, teniendo
en cuenta que la consuita popular objeto de control por esta
jurisdiccién es de iniciativa del mandatario local.

En el acapite 5.4.2.7 Restricciones competencias del .

pueblo en consulta popular, la sentencia en cita, indicé:

“No resulta posible que se sometan al tramite de la consulta
popular disposiciones normativas o una decision respecto de la convocatoria a la
_ asamblea constituyente, salvo que, en este Gltimo caso, se proceda de
. conformidad con lo establecido en el articulo 376 de la Constitucion®s.

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

3 Sentencia T-123 de 2009.
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municipal se pregunte a los ciudadanos asuntos de caracter departamental.
Igualmente no podra una consulta popular promovida por el Presidente de la -
Repubhca solicitar del pueblo un pronunc:am:ento sobre un asum‘o 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 fa firma de todos los ministros y previo concepto favorable
.del Senado consultar at pueblo decisiones de trascendencia nacmnal

Por su parte, el articulo 105 de Ia 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 dlstntal
mummpal y local. Sin perjuicio de los requisitos y formalidades adicionales que sefiale el
Estatuto General de la Organizacién Territorial y de los casos que éste determine, los
gobernadores y alcaldes podran’ convocar consultas para que el pueblo decida _
sobre asuntos departamentales, municipales, distritales o locales’. .(Subraya del
texto, neg ritla fuera de texto).

Como se observa en este ultimo caso el Constltuyente y
consecuente con ello el Legislador, impusieron una expresa restriccién a los
mandatarios departamentales 'y _municipales o _distritales, que soélo les
permite llamar a la comunidad para pronunciarse sobre asuntos de orden
regional o local. Asi, por ejemplo, un Gobemaddr 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 sélo involucran a su vecmdad sino que
trascienden a la esfera departamental o nacional.” '

En aplicacion de esta regla, la Corte ha cons:derado que no
es pos:ble someter a -una consulta popular temitorial, materias. que son
competencia de determinadas autoridades ambientales tal y como ocurre con las
Corporaciones Auténomas Regionales. Sobre ello, la sentencia T-123 de 2009
enyncio asi la regla . :
“Teniendo en cuenta la configuracién 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 proyeccién nacional. En esa medida, sus
decisiones no pueden estar condicionadas por {a voluntad ciudadana expresada en una
‘consulta popular del nivel municipal, pues esta sélo tiene alcance respecto de asuntos de
la competencia propias de la administracién local. :

: En sintesis, a juicio de la Corte no se. vuinera el derecho.
fundamental a la participacién ciudadana cuando una Corporacion Auténoma Regional no
atiende una consulta popular del nivel municipal, para efecto de la expedicién de una
licencia 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 c:udadana (art.51) y las normas que regulan e1 5|stema de proteccion al
medic ambiente.”

Con fundaento en esta indicacion, la Corte concluyd que la
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca no se encontraba vinculada

v
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por los resuitados 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 autorizacién para la construccion de un relleno 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 mumc:pal 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 destacé 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 révocatoria. La
Corte declard, ademas, gue el procedimiento era irregular dado que no cumplia las

condiciones establecidas en las normas vigentes contenidas en la Ley 42 de -

198981.”

Segun las anteriores disposn:lones normativas y los
pronun0|am|entos de la Corte Constitucional al realizar el estudio de
constitucionalidad de las leyes que regulan -los mecanismos de
participacion ciudadana, se. concluye -que la consulta popular,
constituye un derecho de ~caracter superior reglado, legaimente
definido, su procedimiento estd previamente determinado y existen
restricciones de orden constltu0|onal y legal para el ejercicio de la
partmpacaon C|udadana

En este orden de ideas, el estudio de
constitucionalidad de la presente consulta popular que promueve el
alcalde municipal de Ibagué, debera cefiirse a precisos postulados,

los que se concretaran a la competencia para promover la iniciativa, la

viabilidad juridica de‘la consulta, y-le legalidad de la pregunta.-

. Respecto a la revision previa del texto de la consulta
popular que realiza los Tribunales Administrativos, el Honorable
Consejo de Estado afirmd que debe ser realizada en derecho y en los
términos descritos por la ley, indicando los mgurentes aspectos:

‘i) que la convocatoria a consulta popular no responde a la
elusién de la 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, iii} que no sea
utilizado para modificar la Constitucién y.iv) en. general para salvaguardar la

primacia de la Carta y la observancia de las exigencias previstas en la ley que

regula la participacion popular.”83

B0 Sentencia T- 123 de 2009. :
61 Esa ley tuve como propésito desarrofiar el articulo 6 del Acte legislativo numero 1 de 1986, El refendo articulo establecia _

que previo cumplimiento de los requisitos y formalidades que la ley sefiale, y en los casos que ésta determine, podran
realizarse consultas populares para decidir sobre asuntos que interesen a los habitantes del respectivo distrito municipal.

62 Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 1994 M.P. Hernando Herrera Vergara.

63 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION ‘SEGUNDA, SUBSECCION A
Consejero ponente: GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN, trece (13) de febrero de dos mil catorce (2014),
Radicacion numero:  11001-03-15-000- 2014-00063-00(AC), Actor: EMPRESA COLOMBIANA DE PETROLEOS -
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. Conforme lo anterior, se debera -abordar  los:
siguientes temas: ./) Competencia del sefior alcalde municipal de
Ibagué para promover la iniciativa de la consulta popular ii) Viabilidad.
Jurldlca de ia consulta popular i) Legahdad de Ia pregunta.

i) Competenma del sefior alcalde mummpal de
Ibague para promover la iniciativa de la consulta p0pular

- : Es asi, que el pnmer aspecto a tratar es la
competenma del sefor alcalde Mummpal de Ibagué para promover de
_consultar a la ciudadania de Ibagué respecto si esta de acuerdo o no
que en el municipio se ejecuten proyectos y actividades mineras que
impliquen contaminacién del suelo, pérdida o contaminacién del suelo;, -
pérdida o contaminacién de las aguas 0 afectaCIon agropecuaria y
turistica.
T " Este aspecto, resulta de transcendental importancia
_por cuanto, legalmente se impuso una expresa restriccion a los
- mandatarios departamentales o distritales, que solo les permite llamar
a.la comunidad para pronunc;arse sobre asuntos- de orden regional o
local.

 Adicionalmente, constituye un argumento principal y
reiterado expuesto en las intervenciones que realizan los ciudadanos
que impugnan. la constitucionalidad de la propuesta, ‘en cuanto
consideran‘ que Ia falta de competencia del alcalde de Ibague-se.
territorio que se excluyan permanentemente o transntorlamente de la
mineria, por pertenecer el subsuelo a la Nacion. "

Existe iprohibi'cic’)n legal para establecer zonas
del territorio que se excluyan permanentemente o
transitoriamente de la mineria? o

El artlculo 37 de la Iey 685 de 2001 Codlgo de
Mmas I|teralmente preceptuaba

' ‘Articulo 37. Prohibicion legal. Con excepcion de las
facultades de las autoridades nacionales y regionales que se sefialan en los
articulos 34 y 35 anteriores, ninguna autoridad regional, seccional o local podra
establecer zonas del territorio que queden permanente o trans;tonamente
exclu:das de la mineria. . :

Esta prohibicién comprende los planes de ordenamiento
territorial de que trata ei siguiente articulo.” :

ECOPETROL, Demandado: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
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La anterior normatividad fue objétp de estudio de
constitucionalidad en cuatro oportunidades distintas por la Corte
Constitucional, en sentencias C-891 de 2002, C-395 de 2012, C-123
-de 2014 y la mas reciente C- 273 del 25 de mayo de 2016, en las que
se examinaron acusaciones diferentes, tal y como lo precisé el Alto

Tribunal Constitucional. para determinar la memstencua de cosa-

juzgada constitucional.

Para efectos de realizar el presénte control de
constitucionalidad se hard referencia especificamente de las

sentencias C- 123 de 2014 y C-273 de 2016, por cuanto los problemas

juridicos que se analizan en éstas, resultan pertinentes para el
presente asunto; al estudiarse la‘autonomia de los entes territoriales
en el proceso de autorizacion de actividades mineras en cualquier
area de su territorio y la infraccion de la reserva de Ley Orgamca en
materia de ordenamiento terntorlal

Respecto a la primera de las sentencias de
constitucionalidad, si bien es ciefto, sus efectos no resultan
vinculantes al haberse declarado a lnexeqwbllldad de la norma
mediante la sentencia C- 273 d€ 2016 es imprescindible
pronunciarnos a la misma por ser unos de los argumentos para
“considerar la incompetencia del mandatario local para promover la
cdnsulta ademas que en el pronunciamiento que realizd en su

momento Ia Corte hIZO referencia especmca al pnncuplo de autonomia

terrltorlal

En la sentencia C-123 de 2014, la Corte

Constitucional, con el propésito de determinar si la. prohibicidn
absoluta que consagraba la ley para que los concejos municipales y
distritales excluyeran la exploracién y explotacién minera en cualquier
area de su territorio, prohibicién que a su vez implicaba la
imposibilidad que los planes de ordenamiento territorial consagraran
restricciones en ese sentido, ponderd dos principios que se consideran
en permanente tensién, el principio de organizacion unitaria del estado
y el principio de autonomia territorial, refiriéndose a ‘ellos en los
siguientes términos: :

f

“Principio unitario de organizacion estatal:

“El principio unitario de organizacion territorial del Estado
colombiano justifica la existencia de politicas de orden nacional que busquen
unificar los parametros a partir de los cuales se realiza la actividad minera en el
terriforio nacional. En plena armonia con el articulo 1° el articulo 332 de la

Constitucién determina que la propiedad de subsuelo y de los recursos naturales

existentes dentro del territorio colombiano recae en cabeza del Estado;, y el
articulo 334 de la Constitucion determina que el Estado, por mandato de la ley,

infervendrd en la explotacion de los recursos 'naturales para racionalizar la_
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economia con el fin de mejorar la calidad de vida de los habitantes del territorio.
Por esta razon resufta vélido que exista una regulacion de naturaleza legal —actual
Codigo de Minas-, por medio de la que se. fyen Ios ‘estandares que deban ser
acatados en todo el territorio colombiano.

En consecuencia, la simple. existencia de una regulacion
nacional que establezca limites a la facultad de reglamentar los usos del suelo por
parte de los municipios no implica per se vulneracién del principio de autonomia
territorial. Por el contrario, esta parece ser la opcién contenida en la Constitucion ,
que i) en su articulo 288 prevé que la gestién de sus intereses por parte de, enlre
otros, los municipios debe hacerse dentro de los limites de la Constitucion y la ley;
if) que determina que, mas que regular, los consejos municipales reglamentaran
los usos del suelo, reglamentacion que, como es obvio, debe hacerse en acuerdo
con la regulacion legal existente —articulos 311 y 313 numeral 7-; iii) que prevé que
la distribucion de competencias se haré en los términos en que establezca la ley — -
articulo 288-; iv) que asigna la propiedad del subsuelo al Estado —articulo 332-; v)
que asigna la propiedad de los recursos naturales al Estado —articulo 332-; vi} que
determina. que la intervencion del Estado en la economia debe seguir los
. parametros establecidos en la ley —articulo 334-; y vii) que dicha intervencion debe
tener como objet:vo el me;oramlento de la calidad de vida de los hab!tantes del

. lerritorio.

De manera que el propio constituyente determiné que la ley
fuera la norma a partir de la cual i) se desarroflara el contenido- del principio de
~ autonomia que ahora se considera vulnerado; y la nofma a partir de la cual ii) se
~ diera el desarrollo de los parametros de intervencién del Estado en materia de
exploracién y explotacién minera, regulacién que busca un objetivo Iegmmo como
es el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de territorio.”

Principio de autonomia te‘rritorial:

“Como se exphco en la consideracion namero 1. del hteral B
de esta providencia, el principio de autonomia territorial se manifiesta, entre otros
contenidos, en que las entidades territoriales —municipios - incluidos- gocen de
autonomia para la gestién de sus propios- intereses, lo que-implica gobernarse por.
autoridades propias, ejercer fas competencias que les correspondan, administrar
los recursos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y participar en las
rentas nacionales -articulo 287 de la Constitucion-.. Aunque las entidades
territoriales ejercen compelencias que se consideran propias, seré la ley la
encargada de determinar la distribucion de dichas competencias entre la Naciony -
las mencionadas entidades —articuio 288 de la Constitucion-.

En ejercicio de esta competencia el legislador no cuenta con
. total e irrestricta libertad de configuracion normativa, pues son las propias

disposiciones constitucionales -las que establecen limites o parametros
) competenc:ales que deben ser acatados en cumphm:ento de esta tarea.

 Respecto del contenido y hm:tes que del principio de
. autonomia terriforial se derivan para el legislador, resulta relevante lo consagrado
en el articulo 311 de la Constitucién, que sefiala como funcién en cabeza de los
municipios “ordenar el desarroflo de su territorio”, mandato que es complernentado
por el séptimo numeral del articulo 313 al consagrar que dentro de las funciones
_ de los Concejos Municipales esté “reglamentar los usos del suelo y, dentro de los
limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la
construccién y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda”.
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De manera que la libertad del !egfslador al determmar la
d!stnbumon de competencias entre uno y oltro nivel competencial debe tener en

‘cuenta, entre otros, las expresas atribuciones reconocidas a los municipios por,

dos disposiciohes constitucionales distintas en materia de reglamentacion de los
usos del suelo. En este sentido, la regulacion legal no puede desconocer que,

" cualquiera que sea la distribucion competencial que defermine, la misma no puede .

anular el contenido espec:ﬁco 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. :

Esto constituye lo que’ la jurisprudencia constitucional ha
denominado garantia institucional, en tanto es un elemento axial a la identidad del
regimen municipal que es reconocido y delineado por normas de natura!eza y, por
consiguiente, rango const:tuc:onal () :

Los anteriores principios fueron concmados por el
Alto Tribunal Constitucional al declarar el articulo 37 del Cédigo de
Minas EXEQUIBLE, en el entendido de que en desarrollo de! proceso
por medio del cual se autorice la realizacion de actividades de
exploracion y explotacién minera, las autoridades competentes del
" nivel nacional deberan acordar con las autoridades territoriales
concernidas, las medidas- necesarias para la protecciéon del

ambiente sano, v en especial, de sus cuencas hidricas, el

desarrollo econémico, social, cultural de sus comunidades y la
salubridad de la poblacién, mediante la aplicacion de los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad
previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica. ( negrillas y
subrayas fuera de texto) .. —

El  anterior  pronunciamiento jurisprudencial,
reconocié que la prohibicion expresa que realizaba el articulo bajo
estudio debia. ser condicionada, por cuanto a las entidades
territoriales en las que se realicen procesos de exploracion vy

explotacion minera, son las primeras y las directas afectadas por la_

alteracion propia que trae consigo dicha actividad, no solo a nivel
ambiental sino social y econdmico de la region, al respecto
puntualmente se refirié: . - ' ' ?

: . “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 realizacién 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 accesoria o
irrelevante para la competencia de reglamentacion de los usos del suelo en el
terntono municipal o distrital.

La activfdad minera implica aumento en la demanda de
servicios; obliga a fomar medidas que afronten los problemas derivados del

hY
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aumento de la poblacién; obliga a precaver las necesidades de los nuevos

habitantes del municipio; crea el deber de prever medidas que faciliten la - -

‘convivencia y eviten posibles conflictos; afecta las politicas destinadas al
cuidado del medio ambiente; afecta las politicas que sobre cuidado, uso y-
destinacion del aqua deban adoptarse en el municipio; puedé originar
variaciones en los precios de articulos de primera necesidad; efc.

En lo relativo al aspecto social, la llegada de poblacién
migrante altera las costumbres de los pobladores locales. En alqunas
poblaciones los impactos sociales han implicado, incluso, desercién escolar
en jovenes que ven la mineria y los recursos que ésta provee como tnica
salida a la pobreza. Iqualmente, el aumento de la  drogadiccion, la
prostitucion, la violencia sexual _las enfermedades de transmision sexual y
el madresolterismo no deseado han coincidido con la llegada de los mineros -
a un municipio o distrito que no se encuentre preparado para recibirlos{27].

La economia pecuaria o agricola suele ser desplazada
por la minera, afectando el nivel de sequridad alimentaria que existia antes
del inicio de la actividad minera, por cuanto los alientos que anteriormente ,
se producian en Ila poblacién, ahora tendrd que ser comprados en los
municipios que todavia los produzcan. Iqualmente, al aumentar la poblacion
aumenta el costo de vida debido a la demanda de servicios para los cuales
no suele existir una oferta adecuada, afectando a la poblacion local que no
se dedica a la mineria. Esto sin duda repercute en el desarrollo econémico
de los municipios y afecta la funcion de planeacion del mismo, competencia de los
municipies de acuerdo con el tantas veces menmonado art:culo 31 1 de la
Constitucion-. :

Iqualmente, en tanto la exploracién y explotacién minera
exige el empleo de ingentes cantidades de agua, implicara la posible afectacion
de la fuente de donde sea fomada el agua requerida, asi como del lugar en donde
sean vertida el agua utilizada;, la actividad minera precisara, igualmente, de un sitio
adecuado para el depdsito de los materiales necesarios para su realizacion, la
construccion de vias de acceso, la creacién de una infraestructura que permita
disponer de los residuos que no se utilicen, etc.” (Subrayas y negrillas fuera. del
texto)

De lo. anterior, atendido el cantextc en que se
analizo |a constitucionalidad del articulo 37 del Cédigo de Minas en la
sentencia C-' 123/14, no puede considerarse que los mandatarios
locales de los municipios o departamentos en que se realice actividad
minera, estén privados para formular consultas sobre estos asuntos a
los habitantes de sus Municipios, toda vez que en su momento se
~ordené que las decisiones relativas a la ejecucion de proyectos
mineros fueran concertados entre las entidades de orden nacional y
territorial en aplicacién de los principios de coordinacién, concurrencia
-y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucién Politica;
de tal forma que atendidos los mecanismos de participacion ciudadana
es perfectamente viable que antes de reallzar ese didlogo se perm|ta a
los cmdadanos manlfestarse
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. . No de otra manera pueden interpretarse estos
mecanismos democraticos que fueron consagrados como

instrumentos efectivos de participacion de los habitantes para apoyar o

contrarrestar decisiones que puedan- afectarlos directamente, en
bienes tan caros como la vida, la salud y la supervivencia.

-~ Lo anterior, en consideracion a que se reconoce la
afectacion directa que produce la actividad minera en los aspectos
ambiental, social y econémico de la poblacion, lo que de sumo,
conlleva a reflexionar si los habitantes de esas localidades, que son
los directamente interesados, puedan decidir democraticamente, si se
ejecutan actividades en lo que se ven involucrados intereses vitales de
la comunidad. : :

~ Ahora bien, la Corte Constitucional mediante
. sentencia C-273 de 2016 declar6 inexequible el articulo 37 de la Ley
685 de 2001 al considerar que la disposicion demandada al prohibir
a las entidades de ordenes regional, seccional o local, establecer
zonas excluida 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 decision
gue vulnera bienes juridicos de especial importancia constitucional, y
en esa medida, esta sujeta a reserva de ley organica. :

: Para declarar la inexequibilidad del articulo 37 de
Codigo de Minas, el Alto Tribunal Constitucional, realizé las siguientes

consideraciones que para efectos de ilustracién, resulta oportuno.

trascribirlas, en tanto contienen un énfasis en la reserva de la ley
organica en materia de ordenamiento territorial, se refirid a la
competencia de las entidades territoriales en:materia de explotacion
de los recursos naturales, en los siguientes términos: '

I

q..)

30. Para entender el alcance de la reserva en esta materia
es necesario tener en cuenta que el-ambito de las competencias de las entidades
territoriales y de la Nacién no estd compuesto por un -conjunto de materias
aisladas entre si: Por el contrario, las materias que componen l0s. respectivos
ambitos de competencias de las entidades en los distintos Ordenes se traslapan y
estan relacionadas de manera ingscindible. En el presente caso estan en tension
la facultad que tiene el Congreso para atribuir competencias al nivel central en
relacion con la explotacion de recursos naturales, frente a la autonomia de las
entidades territoriales para definir el ordenamiento de su territorio.

31. En relacion con la atribucion de compelencias al nivel
central, el tenor literal del articulo 332 de la Carta, establece que el “Estado es
propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables.” Esto significa,
conforme a la interpretacion gue le ha dado la Corte desde sus inicios, que “... la
Asamblea Constituyente evité atribuir a la Nacién la propiedad de los recursos no
renovables, para evitar la centralizacion de sus beneficios, pero que tampoco
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. quiso, por razones de equidad'y de equilibrio regional, municipalizarios o atribuir
su propiedad a los departamentos.” Sin embargo, el articulo 334 de la Constitucion
tambien establece que el Estado ‘intervendra, por mandato de la ley, en la
explotacién de los recursos naturales.” En esa medrda si bien los recursos son de
propiedad del Estado, Ia, competencia para regular la intervencion estatal en su
explotacion esta en cabeza del legisiador. - '

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

. _ ‘Sin embargo, conviene advertir que el hecho de que
‘los minerales sean propiedad del Estado no puede considerarse en perjuicio
de los derechos de que gozan los sujetos a los que se refiere la norma (otras
entidades publicas, particulares, comunidades o grupos) sobre los terrenos
en _donde yacen dichos recursos naturales. £s de notarse que entre los
referidos sujetos se encuéntran, aunque tacitamente, los pueblos indigenas, por lo
que facil es concluir que la norma acusada es garante del ejercicio de los
derechos indigenas sobre sus territorios, destacandose entre ellos el derecho de
consulta.’ :

. 32 Ahora bien, .en aquel caso la Corfe declaro 1a
exequ:bmdad de la disposicion acusada. Es decir, podna afirmarse que el criterio
esgrimide por -la Corte én. aquella oportunidad no constituye un fundamento
necesario de la decision, y por lo tanto, no resultaria vinculante en el presente
caso. Sin embargo, ese mismo criterio sirvio de fundamento para declarar la
constitucionalidad condicionada de la norma del Plan Nacional de Desarrollo, el
articulo 20 de la Ley 1753 de 2015, que facultaba a la Comision Interinstitucional
de Proyectos Estratégicos para declarar ciertas zonas del pais como &reas de
reserva estratégica minera. En la Sentencia C-035 de 2016 (M.P. Gloria Stella
Ortiz Delgado), la_Corte sostuvo que aun cuando la requlacién de la
explotaciéon de recursos mineros le corresponde al Congreso, y aun cuando
es perfectamente posible desde el punto de vista constitucional que una
. entidad del orden nacional requle la explotacion de recursos del subsuelo,
en la practica- no _es factible extraer recursos mineros_sin afectar la
superficie. En esa medida, es imposible definir la vocacién minera de un area sin
afectar el ejercicio de competencias sobre el uso del suelo que le corresponden a
las autoridades del orden territorial. Al respecto, la Corte dijo: '

“En el presente caso es claro que la seleccion de areas de reserva
minera no excluye la realizacion de actividades agricolas, entre otras. ‘Mas aun, ia
organizacion del territorio a partir de su’ potencial minero, por si. mismo, corresponde al
ejercicio de una actividad propia de la administracién nacional, que se ajusta al caracter
unitario del Estado. Sin embargo, el ejercicio de esta actividad de ordenacion del -
territorio de_manera- exclusiva por una entidad del nlvel entral si puede tener un
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impacto_significativo_sobre la_autonomia de las autoridades municipales para
planificar_y ordenar sus territorios. La extracciéon de recursos naturales no
renovables no sélo_ afecta la_disponibilidad de recursos en el subsuelo, sino
también modifica la vocacion general del territorio, y en particular, la capacidad que
tienen las autoridades territoriales para llevar a cabo un ordenamiento territorial
auténomo. En esa medida, tiene que existir un mecanismo que permita la realizacion del
principio de coordinacidon entre las competencias de la Nacion para regular y ordenar lo
atinente a la extraccién de recursos naturales. no renovables y la competencia de las
autoridades municipales para planificar, gestionar.sus intereses y ordenar su territorio, con
criterios de autonomia.” (resaltado fuera de texto original) '

33. En esa medida es necesario concluir que el gjercicio.de
fa 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 as:gnadas 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 desempefnar sus funciones de planeaciéon y ordenamiento

territorial,_competencias que constituyen elementos fundamentales de su
autonomia, y por el otro, la necesidad de garantizar que Ia explotacion de los
recursos del subsuelo beneficie a _ todas las entidades territoriales,
incluyendo aquellas que no poseen dichos recursos.” (subrayas y negrillas

fuera de texto)

-.--) v"

: Por consiguiente, ’carec;e de sustento, el argumento
de la existencia de prohibicion legal que el alcalde Municipal de
lbagué pueda convocar a la ciudadania de lbagué a la consulta
popular, por haber desaparecido del mundo juridico la norma que
contemplaba dicha disposicion. ' '

' Adicionalmente, es necesario resaltar que en la
sentencia de constitucionalidad en cita y en otros pronunciamientos la
Corte Constitucional, ha advertido que si bien es cierto el subsuelo y
la explotacidon de los recursos naturales son de propiedad de la
Nacién, no se pueden desconocer los derechos que sobre el suelo y
sus productos y subproductos tienen el Municipio y los habitantes del
mismo, asi como personas, grupos y entidades a qunenes puedan
afectar la explotacion de recursos naturales. :

: ‘Lo anterior en consideracion que la extraccion de
recursos naturales no renovables no sélo afecta la disponibilidad de
recursos -en el subsuelo, sino’ que necesariamente, se interviene la
superficie, es decir el suelo, modificando. la vocacion general del
territorio, competencia que por disposicién de la ley de ordenamiento
territorial le corresponde definir al gobierno municipal a través de los
P.O. T

- ii) Viabilidad juridica de la consulta popular en el
mumcnplo delbague o .
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La viabilidad juridica de realizar la consulta popular
minera en el municipio de Ibagué, tiene su fundamento en el ejercicio
del principio de participacion democratica, el cual, en efecto lleva
implicita la oportunidad del pueblo de manifestarse respecto de
aquellos aspectos que les afecta directa e indirectamente, que en el
caso particular se concreta en la exploracién y explotacién minera.

L}

Lo anterior, teniendo en cuenta la Honorable Corte |
Constitucional ha establecido:

"Ahora bien, conviene recordar la jurisprudencia de esta
Corte en torno a la democracia participativa:

A partir de la expedicion de la nueva Carta Politica de 1991,
se operd un giro radical dentro del sistema constitucional del Estado colombiano,
con el fortalecimiento de la democracia participativa y el senialamiento de -
nuevos _mecanismos de participacién. La imperiosa necesidad de la
intervencion ciudadana en_la toma directa de las decisiones que a todos
ataiten y afectan, asi como_én el control permanente sobre su ejecucion y
cumplimiento determindé una extension_e _incremento de los espacios de
participacion de la comunidad, asi como de procedimientos que garanticen
efectivamente su realizacion. Lo anterior impuso un redisefio-de la participacion
del ciudadano, tradicionalmente restringida al proceso electoral, para incluir
esferas relacionadas con la vida personal, familiar, econdémica y-social de los
individuos en cuanto identificados como verdaderos sujetos sociales.

. El retorno de la soberania al pueblo colombiano como
depositario _del poder supremo, defirié _en su voluntad la existencia,

organizacion y el destino de las instituciones politicas del Estado. De tal
" manera_que, la intervencion ciudadana se entiende aplicada hacia la
conformacion, ejercicio y control del poder politico, -como un derecho
politico de estirpe constitucional (C.P., art. 40) esencial para el desarrollo de
fa organizacion politica y social y a la vez _inherente al desarrollo humano.

En ese orden de ideas, la participacion ciudadana en la vida
politica, civica y comunitaria debe observarse como un deber tanto de la persona
como del ciudadano (C.P., art. 95); de esta manera, el principio de participacion
democrética mas allad de comportamiento social y politicamente deseado para la
toma de las decisiones colectivas, ha llegado a identificarse constitucionalmente,
como principio fundante y fin esencial de Estado social de derecho colombiano
(C.P., Preambulo y arts. 1y 2).

Ahora bien, la injerencia del pueblo en el proceso de toma de
. decisiones acordes con sus necesidades vitales se hace aun mas efectiva, a
través de las instituciones y mecanismos propios de las democracias de
participacién © semi-directas incorporados en la ‘nueva Constitucion. Como
consecuencia del reconocimiento de los derechos politicos reconocidos a los
ciudadanos, éstos cuentan con la posibilidad de tomar parte en elecciones,
plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de patrticipacion
democratica, asi como a tener iniciativa legisiativa en las corporaciones publicas.
El desarrollo legal alcanzado por dichos mecanismos de participacion ciudadana,
objeto ya de pronunciamiento -constitucional, garantizan precisamente esa
efectividad. :
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De esta manera se afianza el camino para que los
ciudadanos ejerciten el derecho y atiendan el deber ciudadano de participar en el
plano politico, lo que para esta Corporacion presenta los siguientes objetivos:

a) realizar el ideal del estado democratico de derecho, de
permitir el acceso de todo ciudadano a los procesos de toma de decisiones
politicas; b) permitir el ejercicio de un _control politico, moral y juridico de los
eleclores por parte de los elegidos, sin intermediarios, con lo que se sanciona
eficazmente fa corrupcion administrativa y el uso del poder en interés particular; ¢)
hacer posible la _construccién _de un sistema politico _abierto y libre, donde el
" ciudadano tenga canales efectivos de expresion, gue no excedan los limites de lo
razonable y, d) propender por la solucién de conflictos entre los érqanos del poder
publico, acudiendo a la instancia politica del electorado.

: , En consecuencia, se puede decir que las ciudadanas y los
ciudadanos colombianos cuentan con el bien preciado de una democracia
patrticipativa que irradia multiples ambitos de la vida nacional, en lo que afafie,
entre otros asuntos, al poder piblico y social, a la organizacién electoral, al
ejercicio de la funcion administrativa, a la prestacién de los servicios publicos, a la
administracion de’ justicia, a- la definicion de las materias econdmicas,
presupuestales y de planeacién, asi como al ejercicio del control fiscal. (...)"*

(Negrilla y subrayado fuera del texto)

De conformidad con o anterior, es pertinente indicar
que el principio de democracia participativa que rige el Estado
Colombiano se materializa efectivamente cuando el pueblo, sobre el
cual recae el poder, ejerce realmente su derecho de opinidn y de
decision respecto de asuntos especificos, lo que en términos dei
Honorable Consejo de Estado implica:

“Con la expedicion de la Constitucion de 1991 el ejercicio de
fa democracia supone mayores garantias y responsabilidades de los ciudadanos
que implica no solo fa posibilidad de elegir a sus representantes, sino también la
de_involucrarse activamente en la toma de decisiones politicas y juridicas a

través de canales efectivos de expresién y participacion™® (Negrilla -y
subrayado fuera del texto).

' En el presente asunto, con la presentacion de la
propuesta de la consulta popular minera, lo que eéfectivamente
_pretende el municipio de tbagué, es 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 proteccion
constitucional como lo son el medio ambiente, la salubridad publica, la
calidad de vida, entre otros. |

Sobre el particular, el. Honorable Cdnsejo de Estado
se ha pronunciado en el sentido de indicar:

8Corte Constitucional sentencia C-891/02del 22 de octubre de 2002 Magistrado Ponente Dr.: Jaime Au‘faujo Renteria.

& Sentencia del Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrative Seccién Segunda, Subseccion A, sentencia del
13 de febrero de 2014 Rad.: 11001-03-15-000-2014-00063-00(AC) Consejero ponente Dr.. Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren . ) : .
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. "Debe precisarse que si bien la consulta popular no puede
limitar asuntos -que escapan de su competencia, también es cierto que la
comunidad afectada no debe ser excluida de las decisiones que los afecten,

_por_cuanto aunque la explotacién y exploracion de hidrocarburos es un
asunto de transcendencia nacional, también es de importancia local debido a
que involucra el medio ambiente y los recursos naturales del temtono en el
que se pretende desnlegar la actividad"®

En ese mismo sentido sefialo:

En ese orden de ideas, valido resulta concluir que el
tramite de la consulta popular, en el municipio de Piedras Tolima, no vulneré
los derechos fundamentales de la parte actora, pues los ciudadanos se
pronunciaron en el libre ejercicio _del derecho ' fundamental de la
participacion en las decisiones que los puedan afectar; que en dicho tramite
no esta previsto la citacion de personas naturales o juridicas que aleguen tener un
interés en el asunto, pues ello limitaria la efectividad y haria nugatorio la
participacién ciudadana; que el procedimiento se cifié a la normativa
constitucional y legal, y fue avalado en tal sentido por el Tribunal Administrativo
del Tolima, razones suficientes para negar el amparo invocado.(...)"7(Negrilla y
subrayado fuera del texto)

Bajo esa directriz jurisprudencial, la solicitud de
aprobacion de la consulta popular minera del municipio de Ibagué se
ajusta a la Constitucion, por cuanto, a los habitantes del ente territorial
les asiste el derecho constitucional de ejercer la soberania popular,
materializado en participacion activa y eficaz en la toma de decisiones
que los afecte directa o indirectamente, que para el caso particular se
refiere a que la comunidad Ibaguerefia se pronuncie sobre si estd o
no de acuerdo o no con la actividad minera especifica, que se
desarrolla dentro del territorio. : )

‘De no ser asi se vulneraria la autonomia de la que
gozan las entidades territoriales relativas a la toma de las medidas
necesarias para preservar el medio ambiente sano, por cuanto no
existe otra herramienta juridica que real y materialmente garantice €l
derecho que le asiste a todos los ciudadanos de pronunciarse sobre
los aspectos que a éstos les atafie, maxime la materia a tratar.

: Adicionalmente, el presente mecanismo de
participacion democratica estd “fundamentado en el principio
constitucional de precaucién al cual deben sujetarse las decisiones de
las” autoridades administrativas, en tanto a ellas les corresponde
salvaguardar el derecho al medio ambiente y preservar su equmbro -
con eI principio del desarrollo sostenible.

% Sentencia del Consejo de Estado.— Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Segunda, Subseccion A. sentencia dei
12 de mayo de 2014 Rad.: 11001-0315000-2014 00788 00Consejero ponente Dr.: Alfonsa Vargas Rincon .
87 Conseja de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia del 21 de agosto de 2014 Rad.:
11001-03-15-000-2013-02635-00(AC) Consejera Ponente Dra.; Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez
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Respecto a la especial relevancia del principio de
‘precauciéon como: pilar del Derecho Ambiental, en pronunciamiento
reciente, el Honorable Consejo de Estado se refino en los siguientes
términos: T

“(.) Pese a no figurar expresamente en el texto
constitucional, el principio de precaucién forma parte esencial de la Constitucion
Ecoldgica y como tal debe vertebrar las decisiones ‘que adoptan en esta materia
las autoridades pertenecientes a las distintas ramas del poder publico.
Ciertamente, al consagrar el articulo 79 de la Constitucién el derecho de todos a
gozar de un medio ambiente sano y proclamar el articulo 80 tanto el principio de
desarrollo sostenible como la responsabilidad estatal de “prevenir y controfar los
factores de deterioro ambiental’, no cabe duda que el Constituyente establecio

claros mandatos de proteccion, control y prevencién de la degradacién del -

ambiente, que ademds de-imponer una significativa responsabilidad al Estado en
este frente, fundamentan con solidez 'su rango de principio const:tuc;ona!ﬁa

De acuerdo con la_ comprensién general de este
prmc:p:o, habilita a que en supuestos de amenaza de danos graves e
irreversibles a los ecosistemas y recursos naturales, a la salud de las
personas o a la sequridad de los consumidores, las autoridades actuen y
adopten medidas (positivas o negativas) enderezadas a evitarlos, aun cuando
no se tenga certeza cientifica sobre las, causas o alcance de estos riesgos y
aunque las decisiones que asi.se adopten resulten restrictivas de hbertades
individuales. Esto, como respuesta a la limitada eficacia que ofrecen en este
ambito los medios tradicionales con que la Administracién enfrenta su
responsabilidad por la conservacion del orden publico, cuya légica se edifica
ordinariamente en la prevision y evitacion de acontecimientos cognosibles,

anticipables y juridicamente reglados (es el caso de las alteraciones habituales a

la sequridad, salubnidad, moralidad o tranquilidad publicas a las que se hace frente
con los instrumentos tipicos del Derecho de Policia) y el reproche a quienes
desconocen dicha reglamentacion (potestad administrativa sancionatoria).
Foérmulas que, como ha expresado la doctrina, pretenden ‘evitar y rechazar
peligros que pudieran alterar el orden publico™, que en no pocas opon‘umdades
se ven desbordadas por la complejidad de riesgos cientificos o tecnolégicos
legitimamente desarrollados y socialmente deseados, pero cuyas peores
. consecuencias podrian resultar social y ambientalmente nefastas.” (Subrayas y

negrillas fuera del texto) .

. En sintesis, la viabilidad juﬁdi_ca de la consulta
popular resulta suficientemente acreditada. .

iii) legalidad de la pregunta

% Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 11 de diciembre de
2013, Rad. No. 11001 0324 000 2004 00227 01. C.P.; Guillermo Vargas Ayala. También, de la Sala
P!ena de esta Corporacion, la sentencia del 5 de noviembre de 2013 Rad. No. 25000-23-25-000-
2005-00662-03(AP). C.P.: Maria Claudia Rojas Lasso. De esta ‘misma Sala de Decisioh, puede
verse, también, el auto de 5 de febrero de 2015, Rad. No. 85001 23 33 000 2014 00218 01 (AP).
C.P.. Guillermo Vargas Ayala.

¢ ESTEVE PARDO, José. Lecciones de Derecho Administrativo, 3% Edu.:nbn Madnd Marcial Pons,
2013, p. 396. .
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Dentro-del examen de constitucionalidad ademas de
establecer si la materia objeto de ‘la pregunta que sera sometida a
consulta popular esta dentro de las competencia que la constitucién y
la ley asignan al ente territorial que pretende adelantarla, estudié que
se realizd con anterioridad, se debe determinar si el contenido de la
pregunta objeto de consulta induce a constionés.

Previo a establecer lo anterior, es preciso mducar‘
que en el escrito suscrito por el sefior Alcalde Municipal de Ibagué y
dirigido al Tribunal Administrativo del Tolima  para el respectivo
concepto de conveniencia, el tenor literal de la pregunta redactada en’
la convocatoria de iniciativa y en el concepto favorable emitido por él
Concejo“Municipal fue alterado, sin que en su esencia se modifique;
por lo que se aclara que la pregunta de la cual se estudia su legalidad
y de ser procedente se sometera a consulta popular es la siguiente:

\ - ¢Esta usted de acuerdo si o no que en el
Municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras
que impliquen contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion
de las aguas o afectacion de la vocacion agropecuana y turistica
del municipio?

Fijado lo anterior, se tlene que el art. 8 de la Ley 134
de 199470 advierte que la redaccién de la pregunta que se pone en
consideracion, debe plantearse en términos generales respecto a un
tema, sin que pueda observarse en la m|sma una intencion, hlpoteS|s 0
conclusion anticipada.

En eI presente caso, el texto de Ia consulta en los

.{érminos en que fue planteada no conlleva a equivocos, en ‘efecto se
advierte que la redaccion de la pregunta no sugiere la respuesta de la
ciudadania de lbagué, sino que interroga si estaria de acuerdo Sl o
NO en que se adelanten en el Municipio de Ibagué proyectos o
-actividades mineras ‘que impliquen contaminacion del suelo; pérdida o
contaminacion de las aguas o afectacmn de la vocacion agropecuaria
y turistlca en el mun|C|p|o

' Ademéé no es posible considerar que ia pregunta tal.
y como esta formulada induzca en error a la ciudadania en general, ni
" que la misma contenga en si la respuesta que deba darse de manera
directa o indirecta, en cuanto se esta otorgando al .ciudadano la
posibilidad que adopte una decision en sentido negativo o positivo en
torno a la tematica que se le esta poniendo en consideracién, de tal
manera que podran la poblacion de Ibagué expresar de uUna manera

: 70 “La consulfta popular es la institucion mediante fa cual, una pregunta de caracter genera.‘ 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 consideracién del pueblo
para que éste se pronuncie formalmente al respecto.”
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libre y espontanea su decisién. entorno a la actlwdad minera en el
municipio de Ibague. - .

Ahora bien, no se comparte la afirmacién referida a
que el texto de la pregunta resulte confusa o incluso sugestiva. En
esta materia, lo primero que ha de sefalarse es que al formular la
pregunta "el Gobernante debe atender a. quién se le dirige, y al
elaborarla deben seguirse criterios razonables de comprension,
claridad y simplicidad que permitan una decisién que equivalga a un
genuino consentimiento informado, que se corresponda con el
principio de confianza legitima. Lo anterior por cuanto esta dirigida al
- comun de los ciudadanos, por lo cual en su contenido se identificaran
unos criterios minimos que comprendan la informacién basica,
precisamente para que no haya equivocos.

En este orden de ideas, la pregunta, tal y como se
encuentra formulada: ¢Esta usted de acuerdo si 0 no. que en el
Municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras que
impliquen contaminacion .del suelo, pérdida o0 contaminacion de las
aguas o afectacion de la, vocacién agropecuaria y turistica del
municipio? no ofrece ningln reparo en tarito en cuanto:

1.- Seﬁala Ios limites geograficos en los cuales se

desarrollarian eventualmente ‘las actividades sobre la cual se desea

interrogar a fa poblacién de un determinado Municipio (por parte del
Gobernante que ejerce esta calldad en este mismo terntono el
municipio de Ibague)

_ . 2.- Determina concretamente la actividad sobre la
cual desea interrogar: Actividad minera. '

3.-Precisa que no es cualquier actividad ‘minera o
toda actividad minera, sino aquella precedida de determinadas
circunstancias. -

Esta identificacién, evita que la pregunta se califique

de general, vaga o indeterminada, y por el contrario, la delimita:
“‘aquellos proyectos o0 actividades mineros que impliquen
contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion del suelo,
pérdida o contaminacion de las aguas o afectacion de la vocac:on
agropecuaria y turistica del municipio.”

En este punto, se ha de concluir que la pregu.nta
permite que los ciudadanos participen y decidan sobre un asunto que

les atafie de manera directa y vital y cumple con |os requerimientos de

claridad vy precnsmn para que pueda ser respondlda de manera
‘completa y concreta.
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: En cdnsecuencua como el texto de la consulta
propuesta por el municipio de Ibagué, esta ajustado a la constitucion'y.
la Iey, materialmente es constitucional. ,

_ En merito de lo exﬁ)ueéto el Tribunal Admihistrativ6 _
del Tolima, admm:strando Justicia en nombre de la- Republica y por
autorldad de la Ley,
. FALLA:

, PRIMlERO DECLARASE constitucional el texto dé la
© pregunta que se pretende ‘elevar a consulta popular en el municipio de
Ibague Tolima. :

S SEGUNDO: NOTIFiQUESE esta decisién  al
alcalde de Ibagué- Tolima, al presidente del concejo mun|C|pal de
esta ciudad y al Registrador Munlmpal del Estado Csval

| “ TERCERO: Ejecutoriado este - faIIo; previas: las "
constancias secretariales de rigor archivese el expediente.

Esta providencia fue d:scutlda y aprobada en Sala
del d|a vemt|ocho de julio de dos mll d|e0|se|s

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

. ﬁMaglstrados |

‘ ENDl A RODRIGUEZ
clara oto .

JOSE ALEAH RU-ZCASTRO ,J MARIA PATRICIA VALENCIA RODRIGUEZ
LT lva voto _ ~ Salva parcialmente voto . ,
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