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I.- IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES
INTERVINIENTES

Tribunal ADMINISTRATIVO DE SANTANDER
Magistrado Ponente | MILCIADES RODRIGUEZ QUINTERO

Z":g':,)’nde control 0 | »NTROL PREVIO DE CONSTITUCIONALIDAD
Radicado 680012333000-2018-00786-00
CONSULTA POPULAR A REALIZARSE EN EL
MUNICIPIO DE GUACA, CON EL FIN DE EFECTUARSE
SOLO  ACTIVIDADES  AGROPECUARIAS Y
rovidencia) COMPLEMENTARIAS, AGROFORESTALES,
FORESTALES Y ECOTURISTICAS QUE PERMITAN LA
SUBSISTENCIA  ALIMENTARIA Y  ECONOMIA
SUSTENTABLE EN DICHO TERRITORIO

Asunto (Tipo de

Decide la Sala de Decision sobre la constitucionalidad del texto de la
consulta popular elevada por el Alcalde del MUNICIPIO DE GUACA, que
pretende ser sometida a consideracién de los habitantes en dicha
municipalidad relacionada con el ejercicio exclusivo de actividades
agropecuarias y complementarias, agroforestales, forestales y ecoturisticas
que permitan la subsistencia alimentaria y economia sustentable en el

territorio de su juri'édiccién.
Il.- ANTECEDENTES

El sefior alcalde del MUNICIPIO DE GUACA a través de Acta cdédigo SCE-
DE-MOP-004 de 12 de septiembre de 2018 remiti6 a esta Corporacion para
la revision previa de constitucionalidad la consulta popular en la que se les

pregunta a los ciudadanos de esa municipalidad lo siguiente:

“;Esta usted de acuerdo ciudadana (o) Guaqueno que en la
Jurisdiccion del Municipio de Guaca — Santander, se realicen solo
actividades agropecuarias y complementarias, agroforestales,
forestales y ecoturisticas que permitan la subsistencia alimentaria y

economia sustentable ? SI_NO_.”
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Con la peticidn de revision se alleg6é copia de la convocatoria de la iniciativa
del sefior Alcalde municipal de Guaca, suscrita por los Secretarios de
Despacho (fls. 14-21), documento técnico — juridico de sustento de la
consulta popular (fls. 22-47), Decreto No. 038 del 23 de agosto de 2018 “por
el cual se da apertura al proceso constitucional de convocatoria a una
consulta popular” (fls. 48-50), acta No. 02 del 29 de agosto de 2018 de la
Comisiéon Accidental del Concejo de Guaca nombrada para emitir informe
conceptual de la viabilidad de la consulta popular (fls. 51-60) y acta No. 69
del 28 de agosto de 2018 sesién ordinaria del Concejo de Guaca (fls. 61-
67).

ill.- TRAMITE DE LA SOLICITUD

El dia 18 de septiembre de 2018 se fijcf en lista el asunto por el término de
10 dias para que cualquier ciudadano impugnara o coadyuvara la
constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio Publico rindiera concepto
(fol. 75). Vencido el traslado, entré al Despacho del Magistrado Ponente

para decidir de fondo.

IV.- INTERVENCIONES

. El ciudadano Luis Arturo Ramirez Roa (fls. 76-203), coadyuva a la
solicitud de constitucionalidad de la referencia, teniendo en cuenta que el
proceso de iniciativa institucional ha cumplido su rigor procesal y esta dentro
del marco constitucional y legal, adjuntando la firma de ciudadanos y

asociaciones que respaldan la iniciativa.

. El comité Promotor de la Consulta Popular (fls. 204-205) sefiala que

coadyuva a la solicitud de constitucionalidad de manera unanime.

o La Fundacion para la preservacién del medio ambiente del Municipio
de Guaca (fls. 206), indica que coadyuva a la solicitud de constitucionalidad

de la consulta popular.
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V.- CONSIDERACIONES

1. Competencia y oportunidad

Este Tribunal es competente para decidir la constitucionalidad del texto que
se sometera a la decision de los habitantes del MUNICIPIO DE GUACA, de
acuerdo a los articulos 53 de la Ley 134 de 1994 y 21 de la Ley 1757 de
2015. En consecuencia, en primer lugar se determinara el cumplimiento de
los requisitos formales del mecanismo de participacion ciudadana y
posteriormente determinar si el texto que se somete a consulta popular se

ajusta a la Constitucion Politica de Colombia y a la Ley.
2. Cumplimiento de los Requisitos Formales

De acuerdo con las disposiciones contenidas en la Ley 134 de 1994 y la Ley
1757 de 2015 a través de las cuales se establece el procedimiento para
tramitar consultas populares por iniciativa 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 Guaca suscrita por los secretarios de Despacho el concepto
favorable emitido por el Concejo Municipal respectivo, respecto a su
conveniencia, tramite que se cumplié6 conforme a los documentos que se
anexaron con la peticion de revision, por lo que es procedente un
pronunciamiento de fondo sobre la legalidad de la consulta que se pretende

promover.

3. Analisis de la constitucionalidad de la convocatoria y marco

juridico de la consulta popular

En primer lugar hay que resaltar que la consulta popular es un mecanismo
de participacion democratica establecido en el articulo 103 de la
Constitucién Politica por medio de la cual el Presidente de la Republica con
la firma de los Ministros de Despacho y previo concepto favorable del
Congrego de la Republica (Art. 104) podra consultar al pueblo decisiones de

trascendencia nacional, decision que sera obligatoria, asimismo este medio
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también podréa ser de iniciativa de alcaldes y gobernadores (art. 105) previo
cumplimiento de los requisitos y formalidades para realizar consultas
populares para decidir sobre asuntos de competencia del respectivo

departamento o municipio.

De esta forma, 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 sometido por el Presidente de la Republica, el
gobernador o el alcalde, segtn 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 se formula la pregunta y los efectos de la

misma asi:

“ARTICULO 50. CONSULTA POPULAR NACIONAL. 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 una decision de
trascendencia nacional.

No se podréan realizar consultas sobre temas que impliquen modificacion a la
Constitucion Politica.

ARTICULO 51. CONSULTA POPULAR A NIVEL DEPARTAMENTAL,
DISTRITAL, MUNICIPAL Y LOCAL. Sin perjuicio de los requisitos y
formalidades adicionales que seriale el Estatuto General de la Organizacion
Territorial y de los casos que éste determine, los gobernadores y alcaldes
podran convocar consultas para que el pueblo decida sobre asuntos
departamentales, municipales, distritales o locales.

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 unno. (...).

ARTICULO 53. CONCEPTO PREVIO PARA LA REALIZACION DE UNA
CONSULTA POPULAR. En la consulta popular de caréacter nacional, el texto
que se sometera a la decision del pueblo, acompariado de una justificacion
de la consulta y de un informe sobre la fecha de su realizacion, seréa enviado
por el Presidente de la Republica al Senado para que, dentro de los veinte
dias siguientes, emita concepto favorable. Por decision de mayoria de sus
miembros, el Senado podra prorrogar este plazo en diez dias mas.

El gobernador o el alcalde solicitara a la asamblea, al concejo o a la junta
administradora local, un concepto sobre la conveniencia de la consulta de
caracter departamental, municipal o local en los mismos términos y con los
mismos requisitos de la consulta nacional. Si éste 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
pronuncie dentro de los 15 dias siguientes sobre su constitucionalidad...”.
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En ese orden, la Ley 1715 de 2015, ademas de lo establecido en la
normatividad anterior, determin6 las materias que pueden ser objeto de
iniciativa popular (articulo 18) y el término de fijacién en lista de 10 dias

previa a la revision de constitucionalidad (art. 21) asi:

“Articulo 18. Materias que pueden ser objeto de iniciativa 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 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). Concesién de amnistias o indultos;

e). Preservacion y restablecimiento del orden publico...".

(...)

“Articulo 21. Revisién previa de constitucionalidad. No se podran promover
mecanismos de participacion democratica sobre iniciativas inconstitucionales.
Para tal efecto:

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

b). Los tribunales de la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo
competentes se pronunciaran sobre la constitucionalidad del mecanismo de
participacion democrética a realizarse.

Todo proceso de revision previa de constitucionalidad de convocatorias a
mecanismos de participacién democrética deberd permitir un periodo de
filacion en lista de diez dias, para que cualquier ciudadano impugne O
coadyuve la constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio Publico rinda
su concepto..”.. (Subrayado fiera de texto)

Asi mismo, la Corte Constitucional en la Revisién de constitucionalidad del
proyecto de Ley estatutaria No. 92/1992 “por la cual se dictan normas sobre
mecanismos de participacion ciudadana”, sentencia C-180 de 1994, sobre la

consulta popular sefialé que:

“«  En desarrollo del mandato constitucional (arts. 105 y 105) los
ciudadanos podran participar democraticamente en consultas
populares para expresar su opinién sobre asuntos de trascendencia
para la comunidad. Segun lo establece el proyecto, la consulta podra
hacerse a nivel nacional, departamental, municipal o distrital.
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A manera de presentacion general de este mecanismo, debe anotarse que el
proyecto visualiza la consulta como una indagacién de la opinion
ciudadana acerca de una pregunta de caracter general que realiza el
Presidente de la Republica, 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 sefiala ademas, las caracteristicas generales
de la consulta popular en cada una de las entidades territoriales’, sin
perjuicio de los requisitos adicionales que establezca el estatuto general de la
organizacion territorial”...” (Negrilla para la ocasion).

De la anterior regla jurisprudencial se destaca para el estudio del presente
asunto, las restricciones de competencia que existe para este mecanismo
democratico, teniendo en cuenta que la consulta popular objeto de control

por esta jurisdiccion es de iniciativa del mandatario local.

En ese sentido, en la citada providencia en el acapite 5.4.2.7 sobre

“Restricciones competenciales del pueblo en consulta popular” indico:

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

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
podré una consulta popular promovida por el Presidente de la Republica
solicitar del pueblo un pronunciamiento sobre un asunto exclusivamente
territorial...”. (Negrilla para la ocasion).

De conformidad a los pronunciamientos descritos, al realizar el estudio de
constitucionalidad de las leyes que regulan los mecanismos de
participaciéon ciudadana, este Tribunal®? ha concluido que la consulta
popular, constituye un derecho de caracter superior reglado, legalmente
definido, su procedimiento esta previamente determinado y existen
restricciones de orden constitucional y legal para el ejercicio de la

participacion ciudadana, por tal razén en el estudio de constitucionalidad de

! Corte Constitucional, Sentencia T-123 de 2009
2 Tribunal Administrativo de Santander, sentencia del 23 de mayo de 2018. Mp. Rafael
Gutiérrez Solano, expediente 680012333000-2017-00855-00
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la consulta popular que se promueve en el asunto de marras se abordaran

los siguientes temas:

i). Competencia del alcalde del MUNICIPIO DE GUACA para promover la
iniciativa de la consulta popular. ii). Viabilidad juridica de la consulta
popular, iii). El examen a cargo de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo sobre las iniciativas de los mecanismos de participacion
ciudadana —previo, integral y estricto-, iv). El alcance y los limites de la
consulta popular como expresion de la participacion ciudadana, y v) asunto

concreto: constitucionalidad de la pregunta.

i). Competencia del Alcalde del Municipio de Guaca para

promover la iniciativa de la consulta popular

Esta Corporacion previamente ha resaltado que este aspecto es relevante
para el caso concreto por cuanto legaimente se impuso una expresa
restriccion a los mandatarios departamentales o distritales, que solo les

permite llamar a la comunidad para pronunciarse sobre asuntos de

orden regional o local.

Por consiguiente, la Corte Constitucional al declarar exequible el articulo 37
del Codigo de Minas, en el entendido de que en desarrollo del proceso por
medio del cual se autorice la realizacion de actividades de exploracion y

explotaciéon minera, las autoridades competentes del nivel nacional deberan

acordar con las autoridades _territoriales concernidas, las medidas

necesarias para la proteccion del ambiente sano, en especial, de sus

cuencas hidricas, el desarrollo _econémico, social, cultural de sus

comunidades v la salubridad de la poblacién, mediante la aplicacion de los

principios de coordinacion, concurrencia v subsidiariedad previstos en el art.

288 de la Constitucion Politica. (Subrayado fuera de texto).

En consecuencia ese pronunciamiento jurisprudencial reconocié que la
prohibicion expresa que realizaba el articulo bajo estudio debia ser
condicionada, por cuanto a las entidades territorial en las que se realicen

procesos de exploracion y explotacion minera, son las primeras y las
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directas afectadas por la alteracion propia que trae consigo dicha actividad,
no solo a nivel ambiental sino social y econdmico de la regiéon. Dijo el alto

tribunal;

“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
explotacién 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 limitacién que pueda considerarse como accesoria
o irrelevante para la competencia de reglamentacion de los usos del suelo en
el territorio municipal o distrital...”. (Sentencia C-123 de 2014).

Ahora bien el presente asunto la consulta popular va en caminada a que
solo se permita en el municipio la realizacién de actividades agropecuarias y
complementarias, agroforestales, forestales y ecoturisticas que permitan la
subsistencia alimentaria y economia sustentable, lo que de entrada excluye

las otras actividades, incluidas de explotacion minera.

En sintesis del analisis de la sentencia C-123 de 2014 a través de la cual se
analizé la constitucionalidad del articulo 37 del Codigo de Minas, es claro
que no puede considerarse que los mandataros locales de los municipios o
departamentos en que se realice actividad minera, estén privados para
formular consultas sobre esos asuntos a los habitantes de los municipios,
toda vez que en su momento se ordend que las decisiones relativas a la
ejecucion de proyectos mineros fueran concertados entre las entidades
de orden nacional y territorial en aplicacion de los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288

de la Constitucion Politica.

No obstante lo anterior, la Corte Constitucional en Comunicado No. 40 del
11 de octubre de la presente anualidad, sobre la sentencia SU-095 de 2018,

la cual aun no ha sido publicada, determiné:

“(...) estimé que en el caso puesto a consideracion el objeto mismo de la
consulta no se limitaba a determinar el uso del suelo como una
competencia propia de los municipios y distritos, sino que en realidad
buscaba prohibir la realizacion de actividades de exploracién del subsuelo y
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de recursos naturales no renovables (RNNR) en el Municipio de Cumaral,
con lo cual se estaba decidiendo sobre una competencia del Estado
como propietario de estos ultimos.

(...) De tal forma, la Sala Plena encontré que la existencia de limites sobre
las materias a decidir en una consulta popular territorial,
especificamente lo referido a las competencias constitucionales
nacionales sobre el uso del subsuelo y la explotacién de los recursos
naturales no renovables en cabeza del Estado, implica que este
mecanismo de participacion ciudadana no puede ser utilizado para
prohibir actividades de extraccion en un determinado municipio o
distrito.

(...) consideré la Sala que pese a que la Constitucion reconoce en cabeza
de las entidades territoriales la competencia para establecer el uso del
suelo, esta funcioén propia debe ejercerse de manera coordinada y
concurrente con las competencias de la Nacion”. (Negrila para la
ocasion).

Bajo esta nueva Optica es claro que las entidades territoriales frente a las
competencias que tienen sobre el uso del suelo debe ejerce de manera

coordinada y concurrente con las competencias de la Nacion.

ii). Viabilidad juridica de la Consulta Popular

La procedibilidad de la consulta popular en asuntos como en el que nos
ocupa, la Corte Constitucional ha establecido que el ordenamiento territorial
hace referencia a una serie de acciones que buscan con fin ultimo el
desarrollo arménico, equilibrado e integral de las diferentes unidades

territoriales existentes al interior de un Estado’.

De esta manera, el concepto de ordenamiento territorial, dispuesto en la
Ley 388 de 1997 comprende el conjunto de acciones politico-administrativas
y de planificacion fisica emprendidas por los municipios o distritos y areas
metropolitanas, tendientes a disponer de instrumentos eficaces para
orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y, asi regular la
utilizacién, transformacion y ocupacion del espacio en armonia con las
estrategias de desarrollo socioeconémico y de conservacion del medio

ambiente®, por tal motivo la Corte preciso lo siguiente:

3Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014
4 Articulo 5° Ley 388 de 1997.
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“.. el ordenamiento territorial tiene como funcion definir de manera
democrética, participativa, racional y planificada, el uso y desarrollo de un
determinado territorio de acuerdo con parametros y orientaciones de orden
demografico, urbanistico, rural, ecolégico, biofisico, sociologico, econémico y
cultural, y que ‘involucran una gran interrelacion y articulacion entre los
miembros de la sociedad y su entorno cultural y natural; al ser este el
principio de accion que se deriva de esta funcion, es de esperar que surjan
algunas tensiones entre los principios y elementos que inspiran o componen
la regulacién y reglamentacion sobre ordenamiento territorial, las que habran
de ponderarse y resolverse justa y equilibradamente(.. )2

Asi las cosas, se tiene que el precedente jurisprudencial constitucional
establece que la regulacidon sobre ordenamiento territorial atarie a aspectos
que resultan esenciales para la vida de los pobladores de los distintos
distritos o municipios, se a que estos se encuentren en un area urbana,
suburbana o rural, por lo tanto, la funcion de ordenamiento territorial y dentro
de ella con especial relevancia la de determinar los usos del suelo, afectan
aspectos fundamentales de la vida en comunidad y llegan a determinar el
modelo de desarrollo y por consiguiente, las condiciones de vida en aspectos
como el econémico,. El social, el cultural, el ambiental, el urbanistico, entre
otros...”".

Sin embargo, este Tribunal reitera que la consulta popular como
expresion de la participacion ciudadana tiene unos limites cuando a
través de la misma se pretende regular el ejercicio de actividades
multidimensionales, dentro de las cuales se encuentran aquellas en
materia de planificacion, aprovechamiento, exploracion y explotacion
de recursos naturales no renovables que competen ser revisadas y

analizadas por esta Sala tal como se vera a continuacioén.

iii). El examen a cargo de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo sobre las iniciativas de los mecanismos de

participacion ciudadana —previo, integral y estricto-

Frente al particular, se hace necesario citar in extenso los argumentos
segun los cuales el Consejo de Estado - Secciéon Quinta consider6 que en la
providencia proferida por esta Corporacién de fecha 16 de agosto de 2017
se incurrié en la vulneracion del derecho al debido proceso del Ministerio de
Minas y Energia, debido a que se desconocié la doctrina constitucional en

relacibn con el control judicial y previo de constitucionalidad de los

® Corte Constitucional, Sentencias C-795 de 2000, C-006 de 2002
® Sentencia C-123 de 2014
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mecanismos de participacion democratica y los limites a los asuntos que

pueden someterse a consulta popular:

“210.4.1. El examen a cargo de la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo sobre las iniciativas de los mecanismos de participacion
ciudadana debe ser previo, integral y estricto. Evidencia la Sala que el
tercero de los elementos no fue garantizado por la autoridad demandada en

la providencia acusada.

Lo anterior, porque el Tribunal Administrativo debia analizar con especial
cuidado si la materia que se someteria al pronunciamiento del pueblo,
especificamente los ciudadanos que integran el censo electoral del municipio
de El Pefién, cumplia con las restricciones competenciales.

Sobre el punto, la Sala insiste en que la existencia de limites competenciales
de las consultas populares territoriales, en particular relativos a que la
materia objeto de consulta pueda ser decidido en la respectiva entidad
territorial, exige que en el marco del control judicial previo de las diferentes
modalidades de consulta popular por la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo, se evalle de manera estricta, si el tipo de asunto que se
somete al pronunciamiento del pueblo cumple cabalmente esa exigencia.

2.10.4.2. En la providencia acusada el Tribunal Administrativo de Santander
consideré que el alcalde del municipio del EI Perion tenia competencia para
promover la iniciativa de consulta popular, toda vez que “... entendiendo el
contexto en que se analizé la constitucionalidad del articulo 37 del Codigo de
Minas en la sentencia C-123 de 2014, no puede considerarse que los
mandatarios locales de los municipios y departamentos en que se realice
mineria, estén privados para formular consultas sobre esos asuntos a los
habitantes, toda vez que en su momento se ordendé que las decisiones
relativas a la ejecucion de proyectos mineros fueron concertados entre las
entidades del orden nacional y territorial en aplicacion de los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la
Constitucién Politica; de tal forma que atendidos los mecanismo de
participacion ciudadana es perfectamente claro y viable que antes de realizar
ese diglogo se permita a los ciudadanos manifestarse”.

2.10.4.3. Si bien lo dicho por el Tribunal resulta cierto, es importante que
durante todo el procedimiento de la consulta popular y al proferirse el control
de constitucionalidad se aprecien en forma integral las normas
constitucionales referidas y la linea jurisprudencial que sobre el particular ha
trazado la Corte Constitucional, en tanto no tuvieron en cuenta los principios

en virtud de los cuales:

() La intervencion del Estado en la economia, especificamente en la
explotacion de los recursos naturales no renovables, se realizara por

mandato de la ley;
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(i) La Constitucion establecié que el Estado, es el propietario del subsuelo y
los recursos naturales no renovables. (articulos 332 y 334 del C.P., ello
implica que la Nacion también tiene interés en el asunto, asi como claras y
expresas competencias que distintas normas del ordenamiento juridico han
radicado en cabeza de entidades del orden central;

(iii) La explotacion de estos recursos del subsuelo afecta sin lugar a dudas el
suelo y, por ello, el ejercicio de competencias sobre el uso del mismo que le
corresponden a las autoridades del orden territorial (articulos 311 y 313
numeral 7 C,P).

(iv) Como consecuencia de lo anterior, entran en tension principios
constitucionales, de un lado, el Estado Unitario y el desarrollo y, de otro, la
autonomia de las entidades territoriales y el medio ambiente sano.

(v) La mencionada tensién debe superarse sin que pueda desconocerse el
contenido de alguno de los grupos de principios.

(vi) Lo anterior se logra mediante los principios de coordinacion y
concurrencia’, que permiten que en el proceso de autorizacion para la
realizacion de actividades de exploracion y explotacion de los recursos
naturales no renovables -cualquiera sea el nombre que se dé al
procedimiento para expedir dicha autorizacion por parte del Estado- se
tengan en cuenta los aspectos de los cuales se fundan en el principio
constitucional de autonomia territorial, es decir, teniendo en cuenta la opinion
de las entidades territoriales.

(vii) Los ciudadanos también pueden intervenir en la toma de decisiones de
proteccion de los recursos naturales y de vigilancia y control social para la
conservacion del ambiente sano a través de los mecanismos de patrticipacion
ciudadana.

(viij) Corresponde al legislador regular la intervencion estatal en la explotacion
de los recursos naturales, mediante un proceso que permita la participacion
de las entidades territoriales en observancia de los principios autonomia
territorial, de concurrencia y coordinacion y, de los ciudadanos, en asuntos

" En relacion con el punto, la C-123 de 2014 menciond que esto obedece a que dichas
competencias deben realizarse dentro de los pardmetros que determine la ley, “excluir a los
consejos municipales del proceso de regulacién y reglamentacion de las mismas
desconoce los principios de concurrencia y coordinacion que deben inspirar la reparticion
de competencias entre los entes territoriales y los entidades del nivel nacional. Principios
gue son exigencias de rango constitucional, expresamente previstos por el articulo 288 de
la Constituciébn como los parametros a partir de los cuales se armonice el principio de
autonomia territorial con un principio que, como el de forma unitaria del Estado, esta en
constante tension con aquel. Se recuerda que, de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, el principio de coordinacién “parte de la existencia de competencias
concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual impone que su ejercicio se
haga de manera armodnica, de modo que la accion de los distintos 6rganos resulte
complementaria y conducente al logro de los fines de la accion estatal. Esa coordinacion
debe darse desde el momento mismo de la asignacion de competencias y tiene su
manifestacion mas clara en la fase de gjecucién de las mismas”.
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de caracter ambiental (articulo 79 de la Constitucion Politica®).

(ix) Ante la ausencia de un procedimiento reglado que permita armonizar las
competencias a través de los principios de concurrencia, subsidiariedad y
coordinacion, surge como la alternativa que mejor garantiza (a) las
competencia de la Nacién, y (b) las entidades territoriales respecto de las
decisiones sobre la explotacion de RRNR, asi como la (c) participacion
ciudadana en las decisiones que afecten el medio ambiente, la realizacion de
una concertacion previa, esto a la luz de los articulos 332 y 334 de la
Constitucion Politica y del articulo 2° de la Ley Orgénica de ordenamiento
territorial —Ley 1454 de 2011-, en virtud de la cual el ordenamiento territorial
es un instrumento de planificacién y gestion en el marco de un proceso de
construccion colectiva de pais, para cuyo logro se “propiciara las condiciones
para concertar politicas publicas entre la Nacion y las entidades territoriales,
con reconocimiento de la diversidad geogréfica, histérica, economica,
ambiental, étnica y cultural e identidad regional y nacional.” (Subrayas de la

Sala).

Si a la anterior interpretacion se suma la expresa previsién normativa de la
Ley 1757 de 2015, articulo 18, que estable las materias que pueden ser
objeto de iniciativa de consulta popular e indica que “solo pueden ser materia
de iniciativa popular legislativa y normativa, consulta popular o referendo ante
las corporaciones publicas, aquellas que sean de la competencia de la
respectiva corporacion o entidad territorial’, resulta claro que, aun cuando
los ciudadanos en respeto al articulo 79 Constitucional pueden participar en
las decisiones que llegaren a afectar su derecho al medio ambiente sano Yy,
Jos municipios tienen la competencia para regular el uso del suelo y
garantizar la proteccion del medio ambiente de conformidad con los articulos
300, 311 y 313 numeral 7° de la Carta Politica, estas prerrogativas de los
ciudadanos y de los municipios no pueden desconocer las competencias que
sobre la explotacion de los recursos naturales tienen las demas entidades del

Estado del nivel central.

210.4.4. Asi las cosas, encuentra la Sala que la decision del Tribunal
Administrativo omitié realizar un anélisis que escudrifiara el marco y disefio
constitucional que se expuso en la presente providencia, asi como el
contenido de las reglas decisionales que se han fijado por la Corte
Constitucional sobre el asunto, especialmente, las alegadas por la parte
actora.

De esta manera, si bien el Tribunal acusado empleé como sustento de su
decision las consideraciones expuestas por la Corte Constitucional en la
sentencia T-445 de 2016 en la que se preciso que ‘los entes territoriales
poseen la competencia para regular el uso del suelo y garantizar la
proteccion del medio ambiente, incluso si al ejercer dicha prerrogativa
terminan prohibiendo la actividad minera” e incluso cité la sentencia C-123 de

8 Constitucion Politica, articulo 79 “ARTICULO 79. Todas las personas tienen derecho a
gozar de un ambiente sano. La ley garantizaré la participacion de la comunidad en las

decisiones que puedan afectarlo. ' )
Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas

de especial importancia ecolégica y fomentar la educacion para el logro de estos fines.
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2014, lo cierto es que al decidir sobre la constitucionalidad de la pregunta del
mecanismo de participacion ciudadana,  desconocié la interpretacion
desarrollada por la Corte Constitucional en relacién con los principios de
“Estado unitario” y “autonomia territorial” y ‘“participacion ciudadana’,
contenida en casi una decena de sentencias de constitucionalidad en las que
se ha sefialado que el procedimiento para la aprobacion de actividades
relacionadas con la explotacion de recursos naturales no renovables no
compete exclusivamente ni a la Nacién ni a las entidades territoriales, por
ello, en el mencionado tramite deben intervenir los dos niveles de
administracion, con la participacion de las personas que puedan ver afectado
su derecho a disfrutar de un ambiente sano, todo, en el marco de los
principios de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad.

Con lo anterior, ademas desconocié las normas constitucionales que
consagran las competencias concurrentes de la Nacién y de los entes
territoriales en esta materia, concretamente de los articulos 80, que le
confiere a al Estado la obligacion de planificar el manejo y aprovechamiento
de los recursos naturales; 288 que consagra los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad en materia de competencias entre la Nacion y
los entes territoriales y entre estos y las demas autoridades del Estado; el
333 que consagra la libertad econémica dentro de los limites del bien comun
y el 334 que establece en cabeza del Estado la direccion general de la
economia.

En esta medida, el procedimiento encaminado a realizar la consulta popular y
las consideraciones que se efectuaron en la sentencia cuestionada, no
resultan razonables, en la medida en que se omitié efectuar un anélisis
integral y estricto del texto de la pregunta, en especial, en lo relativo a la
compatibilidad material de la misma con la Constitucién, el cual resulta
obligatorio en el procedimiento judicial de revision de constitucionalidad, tal
como se expuso por la Corte Constitucional en la sentencia C-150 del 2015.

Finalmente, es de anotar que el tribunal constitucional en las sentencia de
constitucionalidad en comento no expuso la forma en que se solucionan las
tensiones entre las competencias de la Nacion y los entes lerritoriales en
materia de extraccion de recursos naturales no renovables, limitandose a
senalar la procedencia de la consulta en dichos casos, sin establecer el
mecanismo en que se garantizaria que la Nacion, como propietaria de dichos
recursos, participe en la forma en que se decide sobre los mismos.

Por ello, ante la falta de una regulacion normativa respecto de la
intervencion estatal en Ila explotacion de los recursos naturales,
mediante un procedimiento que permita la participacion de la Nacion y
las entidades territoriales en observancia de los principios autonomia
territorial, de concurrencia y coordinacion y, de los ciudadanos,
considera la Secciéon Quinta que la alternativa que de mejor manera
garantiza (a) las competencia de la Nacion y (b) de las entidades
territoriales respecto de las decisiones sobre la explotacion de RRNR,
asi como (c) los derechos democraticos de las ciudadanos en la toma
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de las decisiones que afecten el medio ambiente, es la realizacion de
una concertacion previa entre las entidades estatales.

Frente al punto, se destaca que atendiendo a que la naturaleza de la
decisién adoptada a través de una consulta popular es de caracter
obligatorio, esto, segtn lo dispuesto por los articulos 55 de la Ley 134 de
1994 y 41 de la Ley 1757 de 2015, la concertacion debe ser previa y no
posterior” (Negrilla para la ocasion y subrayado)

Asi las cosas, en aras de efectuar un analisis integral y estricto del texto de
la pregunta sometida a consulta popular en el MUNICIPIO DE GUACA, en
lo relativo a la compatibilidad material de la misma con la Constitucion
Politica de Colombia, se tendra en cuenta que en la Sentencia C-150 de
2015, la Corte Constitucional indicé que el examen a cargo de esta
jurisdiccion tiene por objeto garantizar que las iniciativas del nivel territorial
no desconozcan las prescripciones legales y constitucionales y por ello,
debe ser: i) previo al pronunciamiento del pueblo; ii) integral, en tanto
comprende la regularidad del procedimiento y la compatibilidad
material con la Constitucién y; exige que se examine de manera iii) estricta,
si el tipo de asunto que se somete al pronunciamiento del Pueblo cumple

cabalmente esta exigencia.

iv). El alcance y los limites de la consulta popular como expresion

de la participacion ciudadana

En lo que corresponde a las restricciones competenciales del pueblo, este
Tribunal ha resaltado que el articulo 105 de la Constitucion Politica y la Ley
136 de 1994, consagran el mecanismo para que los gobernadores y
alcaldes segun el caso, puedan realizar consultas populares para decidir
sobre asuntos de competencia del respectivo departamento o municipio, de
manera que el mecanismo no puede referirse a materias que no
correspondan a las competencias del nivel territorial y no puede exceder
esas competencias. Lo anterior, siguiendo con los lineamientos establecidos
por la Corte Constitucional en la sentencia C-123 de 2014 en la que
concluyé que “la autorizacion para la realizacion de actividades de
exploracién y explotacion minera —cualquiera sea el nombre que se dé al

procedimiento para expedir dicha autorizacion por parte del Estado- se
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tengan en cuenta los aspectos de coordinacion y concurrencia, los
cuales se fundan en el principio constitucional de autonomia

territorial”.

En este orden de ideas, y siguiendo los lineamientos decantados en las
sentencias de constitucionalidad C-123 de 2014, C-035, C-273 y C-389 de
2016, el H. Consejo de Estado determiné que la consulta popular tiene
limites respecto de los asuntos que pueden someterse a consideracion del
pueblo, establecidos en el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 cuya
interpretacion debe ser efectuada a la luz de los pronunciamientos
constitucionales segun los cuales, las actividades relacionadas con la
exploracién y la explotacion de los recursos naturales no renovables
del Estado, no son competencia unicamente del nivel central (Nacién)
ni del descentralizado territorialmente (departamentos y municipios) ni
de la ciudadania, sino que, por el contrario, por la implicaciones que tiene

en la practica compete a todos los niveles sefalados anteriormente.

Recientemente la Corte Constitucional ha sostenido en el Comunicado No.
40 del 11 de octubre del presente afo, referente a la sentencia SU-095 de
2018, la cual aun no ha sido publicada, establecio:

“(...) De tal forma, la Sala Plena encontro que la existencia de limites sobre
las materias a decidir en una consulta popular territorial,
especificamente Ilo referido a las competencias constitucionales
nacionales sobre el uso del subsuelo y la explotacion de los recursos
naturales no renovables en cabeza del Estado, implica que este
mecanismo de participacion ciudadana no puede ser utilizado para
prohibir actividades de extraccion en un determinado municipio o
distrito.

(...) considero la Sala que pese a que la Constitucion reconoce en cabeza
de las entidades territoriales la competencia para establecer el uso del
suelo, esta funcién propia debe ejercerse de manera coordinada y
concurrente con las competencias de la Nacion” (Negrilla para la
ocasion).

De manera la Corte fue mas alld de su jurisprudencia reiterada sobre el
tema, al sefialar que este mecanismo de participacién ciudadana no puede
ser utilizado para prohibir actividades de extraccion en un determinado

municipio o distrito, y que las competencias entre de las entidades
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Territoriales y la Naciéon deben ejercerse de manera coordinada y

concurrente.

Ahora bien, para resolver la tension que surge entre los principios
constitucionales de Estado Unitario y la autonomia de las entidades
territoriales deben aplicarse los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad para que en el proceso de autorizacion para la realizacion de
actividades de exploracion y explotacion de recursos naturales no
renovables concurra i) la participacion de las entidades territoriales, ii) la
voluntad de los ciudadanos vy iii) la concertacion de las decisiones con
el Estado. Este Ultimo aspecto se deriva de la interpretacion realizada por el
Consejo de Estado en la providencia que revocd recientemente una
decision de este Tribunal frente al Municipio ElI Pefién y en la cual, se
concluyd, siguiendo la tesis anterior desarrollada por la Corte Constitucional
en la Sentencia C-123 de 2014 (tesis que se amplia en el comunicado
referido), que la existencia de diversas competencias, atribuidas
constitucional y/o legalmente a las entidades territoriales y a las del nivel
central, no pueden ser analizadas, interpretadas y/o aplicadas en detrimento
de la posibilidad que tienen estas de participar en la toma de la decisién que
corresponda, pues claramente, existe un mandato constitucional imperativo
de concertar las decisiones y la implementacion de politicas en la materia

en respeto de los principios de coordinacién y concurrencia.

Asi las cosas, no es procedente someter a consulta popular —del orden
municipal- la realizacién de actividades de exploracion y explotacion de
recursos naturales no renovables, sin realizar la concertacién previa con la
Nacion, por cuanto esta competencia no es del resorte exclusivo de los
municipios, y ello desconoceria que la autonomia de estos entes territoriales
no es absoluta y debe ser concertada con las autoridades del orden
nacional, para asi garantizar que se armonicen de forma coordinada y
concurrente las competencias que sobre el asunto recaen en cabeza de las
autoridades del nivel territorial y nacional, sumado a la nueva postura de la
Corte Constitucional en el Comunicado No. 40 del 11 de octubre del

presente afo, referente a la sentencia SU-095 de 2018.
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v). ASUNTO CONCRETO: Constitucionalidad de la pregunta

La pregunta de la que se estudia su constitucionalidad y de ser procedente

se sometera a consulta popular es la siguiente:

“;Esta usted de acuerdo ciudadana (o) Guaquefio que en la
Jurisdicciéon del Municipio de Guaca - Santander, se realicen solo
actividades agropecuarias y complementarias, agroforestales,
forestales y ecoturisticas que permitan la subsistencia alimentaria y

economia sustentable ? SI_NO_.” (Subrayado para la ocasion)

El articulo 8° de la Ley 134 de 1994 advierte que la redaccion de la pregunta
que se pone a consideracién debe plantearse en términos generales
respecto a un tema, sin que pueda observarse en la misma una intencion,

hipotesis o conclusion anticipada.

La pregunta puesta a consideracién en el presente caso no conlleva a
equivocos de ninguna naturaleza, pues no sugiere una respuesta de la
ciudadania del municipio, sino que interroga de manera general si se esta
de acuerdo o no con que se adelanten en el MUNICIPIO DE GUACA solo
actividades agropecuarias y complementarias, agroforestales, forestales y
ecoturisticas, lo que de entrada excluye cualquier otra actividad, incluidas
las de proyectos o actividades mineras de explotacion y exploracién

petrolera.

No se advierte que la pregunta induzca al ciudadano a error ni que contenga
implicita la respuesta que debe darse, pues se le otorga al ciudadano la
posibilidad de que adopte una decisiéon en sentido negativo o positivo en
torno a la tematica puesta en consideracion, pudiendo de manera libre y
espontanea la poblacién del MUNICIPIO DE GUACA tomar una decision en
torno a que solo se permitan actividades agropecuarias y complementarias,

agroforestales, forestales y ecoturisticas en esa jurisdiccién.

De esta manera, es claro que la pregunta no es sugestiva ni confusa. Al

contrario, es simple y clara, dirigida al ciudadano comun y contiene la
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informacién basica para que no haya lugar a equivocos por parte de la
comunidad. Por lo que en conclusion, la pregunta tal y como esta
formulada, no ofrece ningun reparo, pues sefiala los limites geograficos en
los cuales se ejecutaria eventualmente las actividades sobre las cuales se
quiere preguntar a la poblacion, no es sugestiva, pues no promueve una
respuesta negativa o afirmativa por parte del elector y determina en
concreto la actividad a realizarse, esto es, solo actividades agropecuarias y

complementarias, agroforestales, forestales y ecoturisticas.

No obstante, siguiendo con los parametros resefiados en precedencia, el
asunto puesto a consideracion de la comunidad del MUNICIPIO DE
GUACA, esto es, al establecer que solo se realicen actividades
agropecuarias y complementarias, agroforestales, forestales y ecoturisticas,
excluye de entrada el ejercicio de actividades de exploracion y explotacién
minera, siendo esto un aspecto que conlleva el desarrollo de unas
competencias que no son del resorte exclusivo del Municipio e implica que
otros niveles de la organizacion administrativa incidan en la toma de la

decision correspondiente, de manera que debe estar precedida de un

procedimiento de concertaciéon entre las autoridades nacionales y el

respectivo _ente territorial, pues hacer prevalecer o favorecer alguna

implicaria desequilibrar la arquitectura institucional que para el efecto disefio

el Constituyente de 1991, tal y como la ha venido senalando esta

Corporacion.

En consecuencia, como el texto de la consulta propuesta por el MUNICIPIO
DE GUACA no esta ajustado a la Constitucion Politica de 1991y la Ley, en
tanto existe un limite a la forma en que los Municipios acuden a la consulta
popular que no fue observado en debida forma por el Municipio en mencion,
pues se trata de una competencia concurrente entre las autoridades
nacionales y el ente territorial, y que en aplicacion de los criterios referidos
con anterioridad y para garantizar la efectividad de los mismos, requiere de
la realizacién de un proceso de concertacion entre si, donde se observen
los principios de coordinacién y concurrencia, sumado la nueva tesis de la
Corte Constitucional en el Comunicado No. 40 del 11 de octubre del

presente afo, referente a la sentencia SU-095 de 2018.
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En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
SANTANDER, administrando Justicia en nombre de la Republica de

Colombia y por autoridad de la Ley,

Vi.- FALLA

PRIMERO.- DECLARESE inconstitucional el texto de la pregunta que se
pretende elevar a consulta popular en el MUNICIPIO DE
GUACA (Santander), por las razones expuestas en la parte

motiva de la presente providencia.

SEGUNDO.- NOTIFIQUESE esta decision al Alcalde del MUNICIPIO DE
GUACA, al Presidente del Concejo Municipal de esta
Municipalidad y al Registrador Municipal del Estado Civil.

TERCERO.- Ejecutoriada esta providencia, enviese el expediente a la

Corte Constitucional para su eventual revision.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE
Aprobado i¢ y a Nolob /18

/. !
SOLANGE BLANCO VILLAMIZA

Magistrada [ Magistrado
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