REPUBLICA.DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL META
Villavicencio, ' 08 AGO 2017

SALA, DE DECISION No. 3

REFERENCIA: CONSTITUCIONALIDAD — CONSULTA POPULAR
'SOLICITANTE:  MUNICIPIO DE GRANADA (META)
TEXTO: -~ DECRETO No. 077 DEL 19 DE MAYO DE 2017
" EXPEDIENTE:  50001-23-33-000-2017-00341-00
SENTENCIA:  No.TAM00417-07- 0175 .

MAGISTRADA PONENTE: NILCE BONILLA ESCOBAR

Procede la Sala a pronunciarse sobre la constitucionalidad del texto de la pregunta*
que el Alcalde dél municipio de Granada (Meta), aspira someter a consulta popular,
relaaonada con actividades de exploracion, sismica, perforaaon explotacion vy

. produccion de h|drocarburos B

ANTECEDENTES

1. SOLICITUD ‘

El Alcalde de Granada (Meta) a fravés del rDeé_reto 6‘77 de 19 de mayo de 2017,
" dispuso dar apertura al m_ecanism_'o de 'pafticipacién, de Ia‘consu!ta popular, con el
objeto de someter a decision de la _ciuda\dania, el pe'r'_mitir'o,no gue en el munfc_ipio'
se ejecuten 'acti\(idades de ‘-exploracién sismica, perforacion, e*plotacién y

produccién de hidrocarburos. ' - - )

En virtud de ello, y en cuvmplimiento del inciso segundo del articulo-53 de la Ley 134

de 1994, el mandatario municipval solicitd al Concejo Municipal de Granada rindiera

P éEsta usted de acuerdo con que se ejecuten las actividades' de exploracion, sismica, perforacion, explotaaon
y produccion de hidrocarburos en el territorio del mumuplo de Granada- Meta?
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~ concepto sobre la conveniencia de la consulta (folios 7 a 8), el cual fue expedido el

15 de junio de 2017, en sentidb favorable (folios 2 a 3).

Surtido dicho tramite ante el cabildo municipal, el Alcalde remitid el texto de la

consulta y sus antecedentes administrativos a este Tribunal, para que-se pronuncie

* sobre su constitucionalidad (folio 1).

2. ACTUACION PROCESAL

Al proceso se le imprimi6 el tramite establecido en el inciso segundo del articulo 53

‘d'e Ia'Ley 134 de 1994, avocandose conocimiento mediante auto interlocutorio 0124

de 14 ‘de julio de 2017. En la providencia se dispuso admitir la accnon “de
consUtucnonahdad de consulta popular y se ordeno la fijacion en hsta del asunto por

un periodo de diez dtas, a fin de que cualquier ciudadano pudiere impughar o

“coadyuvar la constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio Publico presentare

concepto (folio 35).

~

/3. INTERVINIENTES

Ministerio Publico: El Procurador 48 Judicial Il Penal emiti¢ coricepto? en el que

solicita al Tribunal declare constitucional el texto de la pregunta formulada por el

Alcalde“l\/lunicipal de Gr‘an'ada. por .considerar que- su contenido semantico

" interrogativo no es contrano a la Carta, y no se aprecia que genere algun aspecto

‘prohibitivo o actividad |Iega| como tampoco que contrarie las buenas costumbres o

funja atentatorio contra la C|udadanla de Granada.

El agente del Ministerio Publico se refirio también al trdmite formal del asunto,
manifestando que el analisis previo ante el vCohcejo de Granada se surtio con
suficiencia, estudiandose dentro del término establecido por el articulo 32 de la Ley

1757 de 2015 y con aprobacion mediante el quorum requerido (mayoria siim_ple). |

Z Concepto No. OlOZvde'24 de julio de 2017, visible a folios 39a42 ,del expediente.
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Tambien tuvo ocasion el.Procurador de anallzar linea JurlsprudenC|a| de la Corte

Constntucronal y del COHSGJO de Estado en torno a-la competencra que tendrran las

entidades territoriales para la realizacion de consultas populares para actividades

con recursos del subsuelo, concluyendo que resulta vrable su realrzacron

Il. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia

El Tribunal es competente p'ara_con'ocer. de la constitucionalidad de la consuita

popular pretendida por el Alcalde del muni\cibio de Granada (Meta), debido a que el

ente territorial se encuentra comprendido dentro del dmbito de la jurisdiccion de la

colegiatura®, y en ejercicio de la facultad atribuida por el inciso 2° del articulo 53 de la

Ley 134 de 1994 para resolver ést_e tipo die asunto.

-
—_—

3.2. Problema Juridico
\

.

El problema Jurrdlco se contrae a determlnar Sies constltucronal el texto de la

pregunta que el Alcalde del mumaplo\ de Granada (I\/Ieta) pretende someter a

consrderacron de Ia ciudadania, a través de una consulta popular, Y que se enuncia

- asi: “¢Estd usted de acuerdo con que se ejecuten las act/wdades de exploracron
" sismica, perforacion, explotacion y produccron de h/drocarburos en el terntor/o del

‘ mumcrplo de Granada- Meta?”

3.3. Resolucion del Problema

Para resolver el problema juridico se abordard el analisis juridico del asunto para
luego descender al caso concreto, incluyéndose el analisis del material probatorio

‘allegado, asi:
i) Analisis juridico.

El articulo 103 de la Constitucién Politica sefiala q'ue la consulta popular es unQ'de

los mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su soberania, y es el

15

* De conformidad con el Acuerdo 88 de 1996, expedldo por la Sala Admlmstratlva del ConSEJo Superior de la
Judlcatura

¢S.
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articulo 105 de la Carta el vque consagra la po.sibilid»ad.de que los gobernadores vy
alcaldes realicen consultas populares, para decidir sobre asuntos de competenc:a del
respectivo departamento o mumcrplo previo el cumpllmlento de los requmtos y
formalidades que al efecto sefiale el Estatuto General de la Orgamzaaon Territorial®.

/

El mecanismo de participacion popular es definid'o por la Ley'vl34 de 1994°, asi:

Articulo 82.- Consulta popular. La '.consulta popular es la institucion mediante la
cual, una pregunta de éarécter general sobre un asunto de trascendencia
nacional, departamental, municipal, distrital o local, es sometido por el
Presidente de la Republica, el gobernador o el ‘alcalde, segun el caso, a
consideracion del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respeEto.

+
-t

La Ley 1454 de 2011.6, “Por la cual se dfctan normas orgénicés sobre ordenamiento
territorial y se modifican otras disposiciones’;. tiene por objeto, entre ot.ros,' definir en
materia de ordenamiento territorial las comvpetencias de la Nacion, las entidades
territoriales y I:as areas metropolitanas, consagréndo en Sli articulo 3 , los principios
que deben regif el proceso de ordehamientoterritorial, de los que considera
menester esta Sala resaltar baré la decision que corresponde adoptar'en el presente

asunto,.el de autonomia, descentralizacion, sostenibilidad y participacion.

Segun el primero, las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de

sus intereses dentro de los limites de la Constitucion y la ley; conforme al principio

de descentralizacién la distribﬁcic’m de combetencias entre la Nacion, entidades
territqriales "y demas - esquemas’ ésociativ‘os se realizard trasladando el
correspondiente poder de decision de los 6rganos centrales del AEstado hacia el nivel
territofial pertinente, en Io.que corresponda, de tal manera que se promuAeva' una
mayor capacidad dé p.laneaci(')n gestion y de adminisfracién_ de. sus propios
mtereses y garantnzando por parte de la Nacion los recursos necesarios ‘para su

cumphmlento de acuerdo al prmcnplo de sostembllldad eI ordenamiento territorial

4 Esta d|sp05|4:|on constitucional es reiterada por la Ley 134 de 1994 “por 1a cual se dlctan normas sobre
mecanismos de participacion ciudadana”, que en-su articulo 51 prevé:
“ARTICULO 51. CONSULTA POPULAR A NIVEL DEPARTAMENTAL, DISTRITAL, MUNICIPAL YLOCAL
Sin perjuicio de los requisitos y formalidades adicionales que sefiale el Estatuto General de la Orgamzac:on
Territorial y de los casos que éste determine, los gobernadores y alcaldes podrdn convocar consultas para que el
pueblo detida sobre asuntos departamentales, municipales, distritales o locales”.
> CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 134 de 1994. Diario Oficial 41. 373 del 31 de mayo de 1994.

1
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conciliaré el crecimiento econdémico, la sostenibi‘lidad fiscal, la equidad social y la
sostenibilidad ambientaI,Apara garantizar adecuadas condiciones de vida de la
poblacion vy devac"uerdo al principio de participacién; la politica de ordenamiento
territorial promoverd la participacion, concertacién y cooperacion para que Ioé
ciudadanos tomen parte activya en las decisiones que inciden en la ori_entacién y

organizacion territorial.

Por su parte, la Constitucion Politica en el articulo 288, al referirse al contenido que
habria de tener la .Ley Organica de Ordenamiento Territorial, ordena que las
competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales han de-ser ejercidas

conforme a los principios de coordinacion, concurrenciay subsidiaridad.

Ahora bien, en punto al tema que ocupa a la Sala, el articulo 332 constitucional

sefiala que el Estado es el propietario del subsuelo y de los recursos naturales no
renoVabIeS al paso que el articulo 360 consagra que la explotacion de un recurso
natural no renovable causara, a favor del Estado una contraprestac:on econdmica a
titulo de regalla sin perjuicio de cualquuer otro derecho o} compensaaon que se
pacte, y establece que\se}ré la ley la que determinara las condiciones para la

explotacion de los recursos naturales no renovables. ‘

También resulta oportuno sefialar que, en lo que atafie a los municipios, el articulo
311 de la Constitucidon Politica, establece que a estas entidades les corresponde,

entre otras funciones, ordenar el desarrollo de su terrltor|o7 definiéndose en eI

articulo 2 de la Ley 1454 de 2011 que dIChO desarrollo debe ser entendldo como el

econdmicamente competitivo, socialmente justo, ambiental y fiscalmente sostenible,

regionalmente armonico, culturalmente pertinente, y que atienda a la diversidad

cultural y fisico geografica.

6 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1454 de 2011. Por la cual se dictan normas orgénicas sobre ordenamiento
territorial y se modifican otras disposiciones. Diario Oficial No. 48:115 de 29 de junio de 2011.

7 3 finalidad del ordenamiento territorial se encuentra definida en el articulo 2, inciso 2, de la Ley 1454 de
2011, sefialando-que se trata de promover el aumento' de la capacidad de descentralizacion, planeacion,
gestidon y administracion de sus propios intereses para las entidades e instancias de integracion territorial,

fomentando el traslado de competencias y poder de decision-de los 6rganos centrales o descentralizados del.

gobierno en el orden nacional hacia el nivel territorial pertinente, con la correspondiente asignacién de

recursos. Dice que el ordenamiento territorial ha de propiciar las condiciones para concertar politicas publicas .

entre la Nacion y las entidades territoriales, con reconocimiento de la dwers:dad geografica, hsstorlca
economxca ambiental, étnica y cultural e identidad reglonal y nac'onal
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Ademds, el articulo 313 constitucional asigna a los concejos municipales la atribucion
de ’reglamgn_taf los usos del suelo (numeral 7); asi como dictar las normas ne(’:esari.as _
para -el control, la preservacion vy defensa de\l patrimonio ecoldgico y-cultural del
municipio (numeral 9), mientras que la Ley Organica de Ordenamiento Territorial en
su articulo 29, asi-gna a los municipios las atribuciones‘de: a) formular y adoptar los :
planes de ordenamiento del territorio; b) reglamentar de manera-especifica los usos
delv suelo, en las dreas urbanas, de expansiony .rurales, de acuerdo con 1as leyes; y ¢)
‘ optim‘izar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoriéles, en

armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos.

Lo anterior debe entenderse en concordancia las disposiciones de la Ley 388 de

19978, que en su articulo 6 establece:

" Articulo 6: Fl ordenamiento del territorio municipal y distrital tiene por objeto
complementar la planiﬁtaciéh econdmica y social con la dimensién territorial,
racionalizar las intervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo'y
aprovechamiento sostenible, mednante
1. La definicion de las estrategnas territoriales de uso, ocupaaon y manejo del
suelo, en funcidn de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos vy
ambientales. -

2. El disefio y adopcion de los instrumentos y procedimientos de gestion y
actuacién que permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las
actuaciones sectoriales que afectan la estructura del territorio municipal o
distrital. , / ' .

3. La definicién de los programas y proyectos que concretan estos propositos.

La Leil 388 dé 1997 en él- érti&ulo 14 consagra que el componente rural del plan de
ordenamiento territorial, que sfrve como ihstrumento‘para la Conveniente, utilizacion -
del suelo rural; debe inclu’i_‘r el sefialamiento de las condiciones de proteccion,
conservacion y mejoramiento de las zonas de‘produccién .agropecua-ria', forestal o
minera, asi como la delimitacion de las areas de f:onservacién'.y proteccion de los

recursos naturales, paisajisticos, geograficos y ambientales.

Todo lo anterior permite a la Sala concluir que 1os municipios tienen competencia

para adoptar normas que atafien al uso del suelo, en zonas de produccion minera y

& CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA: Ley 388 de 1997. Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, v Ia
Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial No. 43.091, de 24 de Juho de 1997 FE DE
ERRATAS Diario Oficial No. 43 127, de 12 de septiembre de 1997." - ,
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_agropecuaria, asi como destinadas a garantizar el desarrollo de un ambiente

sostenible.

Ante la apa‘renté contraposicion de competencias que bodria origi‘narse entre estas -
competencias para con las facultades del Estado en la explotacién de recursos. no
renpvables provenientes del subsuelo, es pertinente citar aquf a la Honorable Corte
‘Constitucional que en Sentencia C-273 de 2016°, al estudiar la constitucionalidad de_I
articulo 37%° de la Ley 685 de 2001 — Cédigo de Minast,, éx.presé que la disposicion,
que prohibe a las entidades de los drdenes regional, seccional o local exclui.r
.temporal 0 permanentemente la actividad minera, “afecta de manera directa y
definitiva la competencia de las entidades territoriales para llevar a cabo el

ordenamiento de sus respectivos territorios. Por lo tanto, es una decision que afecta

bienes juridicos de especial impartancia constitucional, y en esa medida, esta sujeta -

a reserva de ley orgdnica”.

Por ello, declard la inexequibilidad de Ia norma, no sin antes realizar un profundo
analisis acerca de las competencias que ostentan las entidades territoriales para
definir los usos del suelo-en su jurisdiccion, y la ponderacion que ha de realizarse

para con las competencias del legislador para regular la actividad econémica minera.

’

Manifestd que “En tales casos, esta'h de por medio, por uh /adb la a'utonom/’a de las
entldades temtor/a/es para desempenar sus funC/ones de p/aneaaon y ordenam/ento
terr/tor/a/ competen(:/as que constituyen elementos fundamenta/es de su
autonomia, y por e/ otro, la necesidad de garant/'zar que la -exp/otac/o’n de los
recursos del subsuelo beneficie a todas }as enti'dades' territoriales, /nc/uyéndo

aquellas que no poseen dichos recursos” 12 y sefiald que ante la confluencia de tales

9 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-273/16: Referencia: expediente D-11075. Magistrada Ponente: Gloria
Stella Ortiz Delgado. Demandante: Luis Guillermo Osorio Jaramillo y otros. Bogoté D. C., 25 de mayo de 2016.

. WO “ARTICULO 37, <Declarado INEXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-273-16 de 25
de mayo de 2016.> el texto original expresaba: “Con excepcion de las facultades de las autoridades
nacionales y régionales 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/torlamente exc/wdas
de la mineria. .
Esta prohibicion comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata el siguiente art/culo
1Y CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 685 de 2001. Por la cual se expide el Codigo de Minas y se dictan otras
disposiciones. Diario Oficial No. 44.545, de 8 de septiembre de 2001 .
2 Sentencia C-273/2016 Cit., parrafo 33. C ' '
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—competencias de distinto orden, deben observarse _Ibs' principios sﬁjstantivos de
coordmaaon concurrencna y subS|d|ar|edad dlspuestos por el constituyente, a fin de
garantizar una decision ponderada entre los diversos blenes JurldICOS en tension, y
gue permiten armomzar el prmupuo del Estado unitario con eI de autonomia de las
entldades territoriales®?

Alli 1a Corte cité apartes de la Sentencia C-891 de 2002 en la que se éstudi(') demanda
en contra del afticQIo 5 de la Ley 685 de 2001 (entre otros)*, norma que hace
alusion a la pfopiédad de los recursos m}neros sefialando que,pe‘rtene‘cen de manera
exclusivav al Estadb, sin ifnportar su clase, ub‘.icacién o estado fisico nattjral_ y, sobre
todo, sin consideracién a que la propiedad, posesion o tenencia de los
correspondiehtes terrenos sean de étras entidades pdblicaé, de particulares, de
comunidades o grupos. Al efecto sefialo que “si bien la Corté desechd el cargo en esa |
oportun[dad; si aavirtié que la titularidad de ese derecho en cabeza de/A Estado no
puede ir en desmedro de los derechos y garantias de las que gozdn, no solo los
pue_b/osll’nd/'genas, las demads comunidades-'y los individuos, sino las entidades

publicas de diverso orden”.
Se refiere a apartado de ta providencia C-891 de 2002 en la que se afirmo:

. “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. Es de notarse que entre los referidos sujetos se encuentran,
aunque tacitamente, los pueblos indigenas, por lo-que facil es concluir que la
norma acusada es garante del ejercicio de los derechos md|genas sobre sus
terrntorlos destacandose entre ellos el derecho de consulta”?.

Ese argumento fue hilado con el presentado én Sentencia C-035 de1201616, en el que

la Corte habria sostenido que aun cuando la regulacion de la explotacion de recursos
- B \ . . - N

3 |bidem, parrafo 34.

14 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-891 de 2012. Magistrado Ponente: Dr. JAIME ARAUJO- RENTERIA.
Ref.: Exp. D-4022. Demanda de inconstitucionalidad en contra de los articulos 2, 3 (parCIaI) 5, 6, 11 (parcial),
35 (parcial), 37, 39, 48, 58, 59, 121, 122, 123, 124, 125,126, 127, 128, 261, 267 (parcial), 271 (parcial), 275 y
332 de la Ley 685 de 2001 - Codlgo de Minas -. Demandante: Edith Magnolia Bastidas Calderon Bogota, D.C.,

22 de octubre de 2002. :

> Ibidem, parrafo 36. :

16 CORTE CONSTITUCIONAL: Sentencia C-035/16. Magistrada Ponente: Gloria SteIIa Ortiz Delgado Referencia:
expedlente D-10864. Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011,

A
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les corresponden a las autoridades del orden territorial.

manifesto:

’

Esta solucion implica que la Autoridad Nacional Minera continuara participando

en dicho proceso, pero no serd el unico nivel competencial .involucrado en la
toma de una decisidon de tal trascendencia para la realizacién de aspectos
principales de la vida local, de ahi que los municipios y distritos afectados por
dicha decisién podran participar de una ferma activa y eficaz en el proceso de
toma de la misma. Es decir,. que la opinidn de éstos debe ser valorada
adecuadamente y pueda tener una influencia apreciable en la toma de esta
decision, sobre todo en aspectos axiales a la vida del municipio, como son la
proteccion de cuencas hidricas, la salubridad de la poblacion vy el desarrollo
econdmico, socialy cultural de sus comunidades. ’ o

La implementacién de esta decision hace necesaria la creacion de elementales
criterios de coordinacion, que.son indispensables siempre que existan niveles
concurrentes en el ejercicio de alguna competencia de naturaleza publica. Se
requiere una regulacidn consistente con los mandatos de coordinacién y

concurrencia, asi como los de rigor subsidiario y gradacion normativa —articulo .

288 de la Constltuaon que asegure la adecuada realizacion del principio de
autonomia territorial, -contenido constitucional que, precusamente es el que
busca’ protegerse en el presente asunto’®. .,

9

mineros le corresponde aI. Cohgreso, y que es perfectamlente posible desde el punto
de vista constitucional que una entidad del orden nacional regule la explotacién de
recursos del subsuelo, en la practica, no es factible extraer recursos mineros sin
afectar la superflue En esa medida, afirmé que es imposible defmlr la vocacion

minera de un area sin afectar el ejel'CICIO de competencias sobre el uso del suelo que

En dicha decision se identificé que' en la horma demandéda (articulo 20 de’la Ley
1753 de 2015), no existia un mecanismo qué permitiera la coordinacion entr’e‘ las .
entidades nacionales competentes para seleécionar ll_as areas, de reserva especial
minera'y las autoridades municipales. Se dijo entonces que en esa tarea no se podia-
ihﬁped‘ir el ejercicio de la autonomia de" los municipios, y bor ello declaro la
“siempre y cuando su contenido garantice u‘n grado de
participacion razonable de los mun/c/pios y‘d/stritos en é/ broceso de decisién sobre
la seleccion y o~tor.ga'miehto de dreas que presenten un alto potencial minero en el '

respectivo territorio”*”. Sobre la.forma en que se materializaria esta interpretacion

17.C.035 de 2016, parrafos 34 a 36.
8 |bidem, parrafo 36.

por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014; y contra los articulos 20, 49, 50 (parcial), 51,
52 (parcial) y el paragrafo primero (parcial) del articulo 173 de la Ley 1753 de 2015, por la cual se aprueba el
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018. Demandantes: Alberto Castilla Salazar y otros. Bogotd D. C., 8 de
febrero de 2016. - . . o

W
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Asi, de las normas y jurisprudencia constitucional citadas se concluye que el Estado

Al

es propietario del subsuelo y los recursos naturales~ ‘no,rénovables;, y si bien las
léctivi’da'des de explotacion de estos en principio son de su com'petencia, en‘u la
“medida que cohﬂuyan con la facultad de las entidades territoriales para-determinar
los usos  de suelb, es nécesaria la a'plicaciéh de criterios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad que armonicen el principio de Estado unitario coh el
de '_autonomia de dichas ejntidades-territ(oriales en "el proceso de decisién.,
permitiéndosé la participacion de la ciudadania mediante los mecanismos

democraticos establecidos en la Carta, como lo es la consulta popular.

En el mismo sentido ha sido entendido el asunto por el Consejo de Estado, que en

‘decision de 7 de diciembre de 201619, y a manera de resumen manifesto:

.

1)- El Estado (Nacién) es el propietario del subsuelo y de los recursos
naturales no renovables v, por ende, puede intervenir en el desarrollo -de
actividades.econdmicas relacionadas con tales recursos, como, por ejemplo, la
minera, “ora regulando la administracion mmera ora- explotando directa o
indirectamente el subsuelo. v
i) Los munlClplos por su parte, tierlen competenaa para planificar y
gestionar la orgamzacuon del terrltorlo, en especial, para definir y distribuir los
"usos del suelo. .
iii) Inevitablemente esas dos competencuas confluyen, concurren, y, por lo
* tanto, deben ejercerse de manera coordinada y armomga, medlante acuerdos y
consensos.
iv) Si no es posible coordinar y concertar eI ejercicio de tales competencnas
y se corra el riesgo que queden anuladas, prevalece, en principio, la'
competencia de los municipios para ordenar el territorio, en cuanto concentra
mayor impacto social. No obstante, la ponderacién de intereses en el ejercicio
de competencias nacionales y territoriales debe hacerse en ‘cada caso concreto
y siempre con miras al interés general y én aras de la proteccion de los derechos
-y libertades de las personas. '
v) En definitiva: los municipios tienen competencia para adelantar
consultas populares sobre el desarrollo de proyectos y actividades mineras en
su territorio. Eso hace parte de la autonomia que el articulo 1° de la
Constitucién Politica les reconocié a las autoridades territoriales.

P

(El énfasis es del Tribunal)

19 proferida con ocasion de accion de tutela interpuesta en contra de providen'cia del 28 de julio de 2016 del
Tribunal Administrativo del Tolima, que declaré constitucional pregunta en el curso de consulta popular
iniciada por el municipio de Ibagué, relacionada con la ejecucién de proyectos y actividades mine%ag la
referencia es la siguiente: CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta.
Consejero ponente: Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia Rad. 11001-03-15-000-2016-02396- 00(AC).
Actor: Carlos Enrique Robledo Solano. Demandado: Trlbunal Administrativo del Tolima. Bogota, D.C., 7 de
diciembre de 2016.
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La anterior decision fue confirmada en Sentencna de la Seccién Qumta del Consejo de

Estado del 14 de febrero de 201720 enla que se dispuso que-

los entes territoriales tienen competencia para ordenar el territorio y para
reglamentar los usos del suelo,‘ ejercida a través de las autoridades locales, esto
es el Concejo y el alcalde, lo que permite adoptar normas y medidas sobre las
actividades que puedan desarrollarse en el territorio del municipio, como ocurre
con el uso del suelo y la minerfa; por tanto, las consultas populares sobre
proyectos y actividades de mineria se encuentran. en el marco de la
competencia de las entidades territoriales, por tanto el alcalde puede promover,
la iniciativa de consulta popular sobre la posibilidad de desarrollar actividades y
: proyectos mineros.

De conformidad con estas prescripciones de la maxima Corporacion de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, en asuntos como el que nos convoca, la
consulta previa es procedente, por lo que la Sala se introducird en el estudio de

constitucionalidad que corresponde, el cual ha de ser integral, comprendiendo la

regularidad del procedimiehto yrla compatibilidad material con la Constitucion®

i) Caso Concreto

El Alcalde Municipal de Granada'remitio a este Tribunal el texto de la pregunta que
pretende someter a consulta popular, relacionada con actividades de exploracion,
sismica, perforacion, explotacion y produccién de hidrocarburos, anexando copia

simple del Decreto 077 de 19 de mayo de.2017- en er»qu'e' ordend dar inicio al trdmite

(folios 9 a 12).

También se cuenta en el expediente con el Oficio CM.G. 171 de 15 de junio de 2017

(folios 2 y 3), suscrito- por el Presidente del Concejo de Granada (Meta) y dirigido al ‘

Alcalde de _I'a misma municipalidad, documento en el que se emite concebto
favorable para la realizacion de la consulta populaf, pues la pro'po_sicié‘n fue
“aprob‘ada por la mayoria de los concéj_ales (14 de 15 integrantes de la Corporacié’n),
mediante Acta Nol 066 de 2017. Consta alli que el asunto fue analiiédo inicialmente

en sesion ordinaria de 31 de mayo de 2017, y luego en sesiones extraordinarias de

0 Consejb de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Consejera ponente: Rocio Araujo
Ofiate. Rad.: 11001-03-15-000-2016-02396-01{AC). Actor: Carlos Enrique Robledo Solano vy otros.
Demandado Tribunal Admlmstratlvo del Tolima. Bogota D.C., 14 de febrero de 2017.
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15 y 16 de junio de 2017, que fueron convocadas por Decreto Administrativo 082 de

9 de junio de 2017 (folios 5y 6).

-Para la obtencién del congepto,'el Alcalde de Granada elévé solicitud al cabildo

municipal en oficia dé 25 .de mayo de 2017 (visible a folios 13 a 30), documento

técnico en el que se sustenta petiéién invocando “la vocacion verde y gran
fragilidad del ecosistema y de la estructura h/’dric_a de la altillanura y de la region del
Ariafi”. Alli se presenta el marco econémji.co_de la region, la vocacion agropecuaria y
‘de produccion due aliment‘os, asi como los valores de la pr‘o‘du'c,'cién peguaria.
Tarﬁbiéh se incluye el marco ambienta_l_ refi,riéhdo'se'a la condicién de plataforma
hidrica y cuenca'hidri‘ca jovan'del municipio, anunciandose también la politica para la
conservacién de los ecosistemas estratégicos del Meta‘AFinalm.en.te se présentan
argumentbé en relacion con la actividad minera en _eI rhunicibio, asi como eI‘ marco .

A poll'“cico, legal y constitucional en el que se soporta la solicitud (folios 13a 30). .

Con lo anterlor se encuentra’ establecndo que en el tramite prevuo de'la consulta se .
han cumplldo los requisitos prevustos en Ias Ieyes ‘aplicables, como quiera que la
autoridad convocante acudio ante la corporacion publlca correspondiente, la cual
emitid concepto favorable antes del vencimiento del término de los 20 dias qU'e
establece el articulo 32 de\' la Ley 175.7 de 2015y artitulo 53 de la Ley 134 de 1994,
apoyo que fue aprobado pormayo'ria simplé de los miembros de la corporacion.- '
._Ademas, el texto de la consulta ha sido enviado a este Tribunal A_dministrativo en
fecha 4 de julio de 2017 ‘(folio 1), esto es, deht‘ror de los duince dias éiguien'tes ala

emision del concepto del Concejo.

Ahora. bien, con el fin de garantiiar el pleno ejercicio del derechob de participacion
del ciudadahO\en el ejeqrci»cio dél poder, corresponde a esta Corpor’aciéh Judicial

reallzar el estudlo de constltuaonalldad de Ia pregunta propuesta por el alcalde |
' I\/Iumcnpal de Granada en el Decreto 077 de 19 ‘de mayo de 2017 y aprobada por

concepto del Concejo Municipal de Granada (Meta), asi:

% Conforme lo establece la Corte Constitucional en Sentencia C- 150 de 2015 de la Corte Constitucional del
magistrado Ponente Mauricio Gonzalez Cuervo en el punto 6.21.4.2. del “Control judicial de eonsultas,
popu/arec territoriales”. - _ : )
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"¢ESTA USTED DE ACUERDO CON QUE SE EJECUTEN LAS
ACTIVIDADES DE . EXPLORACION,  SISMICA, . PERFORACION,
EXPLOTACION Y PRODUCCION DE HIDROCARBUROS EN EL
TERRITORIO DEL MUNICIPIO DE GRANADA META? SI__ NO__

En cuanto a 13 redaccion del interrogante, pertinente resulta referirse a los articulos

52 de la .Ley 134 de 1994 y 38 literal b) de la Ley 1757 de 2015, los cuales establecen
que las pregunfas que se formulen al pueblo deben estar redactadés en forma clara,
de tal mar;erja que puedan contestarse con un "SI" o un "NO". |

" De otra parte el Consejo de EAstado ha ihsvis..tido en que; dado qué este mecanismo
busca que el pueblo se prohuncie y decida_direc.tamente sobre asuntos que le
interesan y le afectan, la re;spuesta popular es de sumé relevancia, y ‘se' hace
necesario que el tribqnal al 'realizar el control de constituci(:)'nallidad,‘proteja la plena

libertad del elector para que, al final, su decisién politica surta plenos efectos

juridicos®?.”

L

Aﬂr‘ma la Corporacion que la libertad al e!ecfor viene-a ser garantizada cuando la
" redaccién de la pregunt,a.cumple los requisitos de cl»aridad,. I’ealtad y objetividad, vy
respecto a los dos)prime'ros, tuvo ocasion de pronunciafse la Corte Constitucioné! en
Sentencia C-551 de 2003%3, en la que cit6 a su homologo francés cuando define que

en las consultas populares “para permitir una expresion libre del elector, las

preguntas no deben ser equivocas ni inducir a engafios®®, lo que apunta a garantizar

que esa deliberacion se realice partiendo de una base neutral sin inducir al electora

J

engafios 0 equivocos.

_Aplicada.tal interpretaciéon constitucional al caso que ocupa a la Sala, encontramos

que la pregunta formulada por la Alcaldia de Granada, cumple con los reqwsutos

anotados, pues su redaccuon es'clara, orientada a obtener la oplmon popular sobre la

22 CONSEJO DE ESTADO. Seccion Cuarta. C.P.: Hugo Fernando Bastidas‘ Barcenas. Sentencia Rad.—11001—03—15-
000-2016-02396-00(AC). Cit. Paginas 36y 37. ’ ’

23 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 203. Ref.: Exp. CRF-001. Revision de constitucionalidad de la
Ley 796 de 2003, “Por la cual se convoca un referendo y se somete a consideracion del pueblo un proyecto de
Reforma Constitucional”. Magistrado Ponente: Eduardo Montealegre Lynett. Bogota D.C., 9 de julio de 2003." .
24 3 cita original en Sentencia C-551 de 2003, remite a la decisidn del Consejo Constitucional Francés N” 2000-
428 DC del 4 mayo de 2000, relativa a una consulta popular en l\/layota y a la decision N 87-226 DC de 2 de
junio de 1987, relativa a una consulta en Nueva Caledoma

Ex
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ejecucién en el territorio del municipio de las siguientes actividades con

hidrocarburos:

- Exploracion .
- Sismica

- Perforacion

- Explotacion, y.
- Produccion

Como se evidencia, la pregunta incluye varias actividades de Ia~indus‘[ria petrolera_

que van desde la exploracion del suelo en busqueda de yacxmlentos del. mlneral25

. preguntandose tamblen y en forma expresa por el metodo de exploracuon geofisico
denominado sismico?®, hasta la fase de produccién”, conceptos técnicos propios del
s.é'ctor energético que se encuentran claramente discriminados en la sintaxis del
interrogante. Al reSpectb debe traerse a colacion a la Corte Constitucional, cuand.'o '

refiriéndose a otro de los mecanismos de participacion popular afirma que:

“La doble exigencia de lealtad y claridad no excluye que un referendo incorpore
articulos de una cierta dificultad técnica, sobre temas complejos, siempre-y
cuando su redaccién no sea evidentemente equivoca. Cualquier otra tesis
implicaria atribuir una minusvalia intelectual a los ciudadanos y que existen
materias que estarfan vedadas para ser reformadas por referendo
constitucional, debido a su dificultad técnica, cuando la Carta no establece esa

excepcién.”®

25 E| glosario técnico minero deI Ministerio de Minas y Energia (Agosto 2003) en la pagina 131, define la
actividad asi:
“Exploracion: Busqueda de depdsitos minerales mediante labores realizadas para proporcionar o establecer
presencia, cantidad y calidad de un depdsito mineral en un drea especifica. La explorac:on regional es la etapa’
primaria de un proyecto de exploracién encaminada a la delimitacion inicial de un depdsito mineral
identificada en la etapa de prospeccion, con evaluacion. preliminar de la cantidad y la calidad. Su objetivo es
establecer las principales caracteristicas geoldgicas del depésito y proporcionar una indicacion razonable de su
continuidad y una primera evaluacion de sus dimensiones, su configuracion, su estructura y su contenido; el
. grado de exactitud deberd ser suficiente para decidir si se justifican posteriores estudios de prefactibilidad
“minera y una exploracién detallada. La exploracién detallada comprende el conjunto de actividades geoldgicas
destifadas a conocer tamarfio, forma, posicién, caracteristicas mineralogicas, cantidad y calidad de los recursos -
o las reservas de un depdsito mineral. La exploracion incluye métodos geoldgicos, geofisicos y geaquimicos”,
26 “Método sismico: Técnica de prospeccion o exploracion geofisica utilizada en el estudio de las estructuras
terrestres para deteccion de recursos minerales del subsuelo, mediante mediciones del comportam/ento fisico
de los cuerpos rocosos a los fenomenos de refraccion y reflexion de ondas-eldsticas. Se'conocen principalmente
_tres tipos de ondas: primarias (p), secundarias (s) y longitudinales (/) se diferencian por sus velocidades y
formas de propagacion”. MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA. Glosario Técnico Minero. Bogota: agosto, 2003.
Pag. 104.
27 “Produccién (industria m/nera) Fase del Ciclo Minero que tlene como ObjetIVO la extraccion, la preparacion
o el beneficio, el transporte y la comercializacién del mineral. Es la fase de mayor duracidn, genera!mente entre
10 y 30 afios, y. depende del nivel de reservas, tipo de explotacion y condiciones ‘de la contratacion”.
MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA Glosario Técnico Minero. Bogota: agosto, 2003. Pag. 131.
28 Sentencia.C-551 de 2003, pagina 272. s
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De Io anterlor collge la Sala que, si blen se trata de conceptos dotados de cierta
espeuahdad no son "ininteligibles, como tampoco IIaman a amblguedades 0
confusiones, ademas que por dlsposmon del artlculo 68 de Ia Ley 685 de 2001
(Cédigo de Minas), el Gobierno Nauonal adoptd un glosarlo o lista de deﬂmclones y

términos técnicos en materia minera, que son obligatorio uso por los particulares y

por las autoridades y funcionarios en la elaboracién, presentacion y expedicion de

1

documentos, solicitudes 'y providencias que se. produzcan en las actuaciones
L reguladas por tal norma®’. Ello permite a la ciudadania en general ilustrarse
: debldamente sobre Ios asuntos sometidos a consulta y adoptar decision de forma

libre e informada.

Trascendiendo»‘,de los aspectos sintactico vy semanticos de la pregunta, veriﬂc.ado
como esta que la pregunta reUne io§ requisitos de ser comprensible para el lector y
de solo admiitir un siono como respuesta, ha de sefialarse que, de conformidad con
el analisis juridico realizado y las pruebas allegadas, se concluye que el Alcalde de
Granada tiene la c-ompetenaapara convocar a.consulta popular a los ciudadanos de
dIChO municipio, para que se pronuncien sobre las-actividades que se mdncan en la

pregunta la cual no resulta contraria a los mandatos superiores contemdos en el

articulo 288 de la COﬂStItU_CIOn en tanto que la autonomia de que gozan las

entidades territoriales, como es el caso del municipio de Granada (Meta), estd

enmarcada dentro de los limites de la Constitucion y la Ley, Iue‘go"si la entidad .

territorial pretende desarrollar una consulta popular, ello no afecta la competencia

que fa Ley y la Constitucion le ha asignado, .especialmenté, en materia de

“hidrocarburos®® y la autoridad ambiental®!, en .relacién con la exploracion vy

7

explotacion de los hidrocarburos existentes en el subsuelo Colombiano.

2% Republica de Colombia. Ministerio de Minas'y Energia. Glosavrio Técnico Minero. Bogot, agosto de 2003. En

linea URL: https://www.anm.gov. co/SItes/default/ﬁles/DocumentosAnm/glosarlommero pdf.

30 Como es el caso de las competencias asignadas a la Agencia Nacional de Hidrocarburos — ANH, mediante el
Decreto -Ley 4137 de 2011, en relacién especifica con los lemas de exploracién y explotacion. También las
_competencias legales previstas por.la legislacién petrolera para la Empresa Colombiana- de Petréleos -
Ecopetrol-, en particular conforme a las previsiones normativas contenidas en el Decreto 1760 de 2003.

31 por ejemplo, la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, creada por el Decreto 3573 de 2011, que es la
encargada del tema de licenciamiento ambiental en materia de hidrocarburos; CORMACARENA, en su
condicion de autoridad ambiental, que siendo una entidad delorden nacional con JUFISdlCCIOﬂ regional, tiene
amplias competencias en materia de regulac,lon, administracion y uso de los recursos naturales, en los
términos previstos por la legislacion ambiental, en particular por el Decreto 2811 de 1974, la Ley 99 de 1993 y
por la Ley 388 de 1997. ’ ! '

S\
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"~ Es deC|r no hay restriccion implicita por el texto de la pregunta propuesta para la
consu!ta popular, pues en el evento en que la respuesta mayoritaria sea el "SI", Ias
autoridades del orden nacional, conservan sus competencias precisas en’ relacion

con la administracién de los hidrocarburos y de los recursos naturales no renovables

(para el caso’de las autoridades ambientales), y en estos asuntos, el trabajo entre las

-autoridades nacionales y municipales deberd estar-guiado por los. principios de

. coordinacioén y colaboracion.

En mérito de lo e'xpuesto, el Tribunal Administrativo del Meta, administrando Justicia .

en‘nombre de la Republica y por autoridad de-la Ley, -,

. -

FALLA:

PRIMERO. DECLARAR CONSTITUCIONAL el texto de la pregunta contemda en el
Decreto No. 077 del 19 de mayo de 2017 expedldo por el A|ca|de deI mum(:|p|o de
'Granada — Meta, vy aprobada por concepto favorable deI ConceJo l\/iumupal de,

Granada (Meta) contenido en Acta No 066 de 2017
SEGUNDO: En firme esta decision, archivense las diligencias.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Discutida y aprobada en Sala de Decision No. 3 de la fec'ha,. segUh consta en Acta No.

NILCE BONILLA ESCOBAR

T

HECTPR ENRIQUE REY MORENO | © TERESA HERRERA ANDRADE
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