TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL META

Villavicencio, octubre diecisiete (17) de dos mil diecisiete (2017)

!

REFERENCIA: CONSTITUCIONALIDAD
(CONSULTA POPULAR)
SOLICITANTE: ELIECER URREA MORENO- MUNICIPIO . DE EL
. CASTILLO (META)
MAGISTRADA: TERESA HERRERA ANDRADE
EXPEDIENTE:. '50001-23-33-000-2017-00491-00

- Procede Ala Salé a pronunciérse sobre la constitucionalidad del texto de la
pregunta ¢ Esta usted de acuerdo que en el MUNICIPIO EL CASTILLO se realicen actividades
de exploracion, producciQn y procesamiento de hidrocarburos y/o mineria a gran escala?, que
el Alcalde del MUNICIPIO DE EL CASTILLO (META), aspira someter a CONSULTA '
POPULAR. )

. ANTECEDENTES

El 14 de agosto de 2017, aproxmadamente 1.214 habitantes del MUNICIPIO
DE EL CASTILLO (META), solicitaron al AIcaIde de ese Municipio se sometiera a consulta
popular la decision de permitir la realizacién de exploracion, produccion y procesamiento de

_hidrocarburos y/o mineria a gran escala (fls. 1-96 del exp.).

En virtud de lo anterior, el AIcaIde expldlo el Decreto No 050 del 17 de agosto
de 2017, por medio del cual se apertura al proceso de consulta popular en el MUNICIPIO de
EL CASTILLO (META) (fls. 99-102 del exp.).

.El 31 de agosto de 201j7, el CONCEJO MUNICIPAL de EL CASTILLO
(META), expidio el Acuerdo No. (518, por el cual se autoriza al ejecutivo Municipal a iniciar el
proceso administrativo para llevar a cabo cohsulta popular sobre actividades de exploracion,
explotacién y produccion de hidrocarburos y gran mineria en el MUNICIPIO de EL CASTI-LLO
(META) (fls. 120-130 del exp.).

A través de bfiCio No. C.E. 880 del 14 de septiembre de 2017, el Alcalde del .
MUNICIPIO de EL CASTILLO (MET-A), remite el text_o'_de la consulta popular, junto con el -
concepto de favorabilidad expedido por el CONCEJO (fl. 133 del exp.). |

Il. ACTUACION PROCESAL
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Al procéso se le imprimi6 el trérﬁite e'stablecid‘o en el articulo 53 de la Ley 136
de 1994, mediante auto del 20 de septiembre de 2017, se dispuso ADMITIR la solicitud y de
conformidad con el articulo 21 de la Ley 1757 de 2015, se fijo en lista por un periodo de 10.
dias, para que cualquier ciudadano impugriara o coadyuvara sobre la constitucionalidad de la
propuestas y el MINISTERIO PUBLICO rindiera su concepto (fl. 141 del exp'.):

INTERVENCION DE LA PROCURADURiA GENERAL DE LA NACION

Considera que el texto de la pregunté es un témai sujéto a la voluntad popular
" de los habitantés, cuyo contenido semantico interrogativo no se considera contrario a la
Constitucién, y no puede éf‘ectar las competencias de las autoridades nacionales sobre la
materia. Lo que indica la sentencia C-273 de 2016, es que haya entre los Entes coordinacion,
concurrencia y éubsidiariedad. No se aprecia que con su texto se esté generando aigun
aspecto prohibitivo, o alguna actividad ilegal, o algun aspecto contrario a las buenas
coétumbres, o.en\contra de la poblacién de EL CASTILLO (META). | ﬂ
Afirma que la pregu'nta sometida a esttjdio es practicamente la mismé alaque
fue objeto de sometimiento a este mecanismo participativo eh el MUNICIPIO de LA
' MACARENA (META), pues todas se refieren a consultar Ié voluntad del electorado local sobre |
si estd o no de acuerdo con que se ejecuten las actividades de exp|oraci6n sismica,
perforacion, explotacién y produccidn de hidrocarburos en el territorio del Municipio, agregando

el tema relacionado con la mineria.

Solicita DECLARAR CONSTITUCIONAL el texto de la pregunta que se
pretende elevar a consulta popular en el MU_NICiPIO de EL CASTILLO, conforme al Decreto
No. 050 del 17 de agosto de 2017, proferido por el Alcalde de esa Municipalidad (fls. 144-152
del exp.). |

lll. CONSIDERACIONES

Este Tribunal es competente para conocer de la constitucionalidad de la
Consulta Popular prétendida por el Alcalde del MUNICIPIO de EL CASTILLO (META), debido
a que el Ente territorial se encuentra comprendido de‘ntro del ambito de la jurisdiccién de esta
Corporacién, y es el inciso 2° del articulo 53 de la Ley 134 de 1994, la qué faculta al Tribunai

para resolver este tipo de procesos.

PROBLEMA JURIDICO

50001-23-33-000 2017-00491-00 Consulta Popular
SOLICITANTE: ELIECER URREA MORENO- MUNICIPIO DE EL CASTILLO (META)
TEMA: ACTIVIDADES DE LA INDUSTRIA PETROLERA '



3

Se contrae en determinar si es constitucional el texto de la pregunta ;Esta
usted de acuerdo que en el MUNICIPIO EL CASTILLO se realicen actividades de exploracion,
produccion y procesamiento de hidrocarburos y/o mineria a gran escala?, la cual pretende el
Alcalde del Municipio de EL CASTILLO (META) someter a consideracion del pueblo, a través
de una CONSULTA POPULAR.

Previo a resolver sobre la solicitud de CONSULTA POPULAR elevada por el
Alcalde del MUNICIPIO de EL CASTILLO (META), se deja claro que esta Sala asumira la
posiciéon sentada por la Jurisprudencia de la H. CORTE CONSTITUCIONAL en la sentencia
C-273 de 2016, con Ponencia de la Magistrada GLORIA STELLA ORTiZ DELGADO,
mediante la cual declar6 INEXEQUIBLE la prohibicion legal contenida en el articulo 37 de la
Ley 685 de 2001 y la cual fue retomada por el H. CONSEJO DE ESTADO, en su Seccién
Cuarta y Quinta, mediante los radicados Nos. 11001-03-15-000-2016-02396-00 y 11001-03-
15-000-2016-03415-00. |

LA CONSULTA POPULAR

La Consulta Popular es un mecanismo de participacion ciudadana (articulo
103 de la Constitucion Politica, mediante el cual una pregunta de caracter general sobre un
asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es sometida por
el Presidente de la Republica, el Gobernador o el Alcalde, segun el caso, a consideracion del
pueblo para que este se pronuncie (articulo 8° de la Ley 134 de 1994).

En términos generales, para convocar y llevar a cabo una consulta popular en
el orden municipal (que es la que aqui interesa), el Alcalde debe solicitar el concepto previo
del CONCEJO MUNICIPAL, por su parte este cuenta con 20 dias para decidir si rechaza o

apoya la consulta popular segun lo dispuesto en el articulo 32, de la Ley 1757 de 2015.

Si la consulta popular cuenta con el concepto favorable del CONCEJO
MUNICIPAL, el texto que se someterd a consulta debe ser revisado por el Tribunal
Administrativo competente, con el fin de -garantizar el pleno ejercicio del derecho de
participaciéon del ciudadano en el ejercicio del poder. Los tribunales administrativos deben
garantizar que la consulta popular no se promueva sobre iniciativas inconstitucionales y, para
el efecto, deben verificar i) si la consulta popular cumpli6 los tramites previsfos en las Leyes
134 de 1994 y 1757 de 2015; ii) si la autoridad tiene competencia para convocar a consulta

popular, iii) si la pregunta recae sobre asuntos prohibidos, y iv) si la pregunta es clara, en el
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sobre mecanismos de pamCIpamon ciudadana,.en su artlculo 51 reitera lo senalado en la ‘

7

sentido de que debe ser de facil comprensmn para el Iector y solo puede admrt|r un siounno |

como respuesta’. o ’ : o

ta

El -articulo 21 de la Ley 1757 de‘20‘15, establece la réVisic’in previa de |

4

constitucionalidad de la pregunta que se sometera a consulta popular, en los siguientes

términos:

Articulo 21. Revision previa de 'cohs‘titucionalidad No se ipo'drén ‘prom\over
mecanismos de partIC|paC|on democratica sobre iniciativas mconshtucnonales Para
tal efecto:

() y

b). Los tribunales de la’ jurlsdlccmn de lo contencioso-administrativo
competentes se pronunclaran sobre la constitucionalidad del mecanismo de
participacion democratica a realizarse. - ' ’ '

Todo proceso de revisién previa de constitucionalidad de convocatorias a

mecanismos de vpa'rticipar':ién democratica debera permitir un periodo de fijacion en
lista de diez dias, para quegcuélquier ciudadano impugne o coadyuve la

_constitucionalidad de la prppuesta y el Ministerio Publico rinda su concepto.

Sin embargo, el derecho a la participacion' en la consulta popular no es un

o

derecho absoluto, como todo derecho, su eje?'cicio tiene ciertas \restriccior‘ieﬂs, ‘como_por

/

a)' Modificaciones a la Constltu0|on Polmca

~ ejemplo, el articulo 50 de la Ley 134 de 1994 y el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 establecen

que no pueden presentarse iniciativas de consulta popular sobre las siguientes materias:

b) Iniciativas exclusivas del gobierno, de los gobernadores 0 de los alcaldes.

c) Presupuestales, fiscales o tributarias.

d) Relaciones mternamonales
e) Concesion de amnistias o lndultos

f) Preservaciony restabIeCImlento del ovrder_\ publico.

La Ley 1757 de 2015, otorga competenma a los Tribunales administrativos

' para que puedan e]ercerlo de manera ||bre y autonoma

para que efectuen la revision previa de conshtumonahdad del texto que se pretende someter

a consulta popuiar Se trata, pues, de proteger el derecho de participacion de los electores

El art|culo 51 de la Ley 134 de 1994, por medlo de la cual se dictan normas

R COI]SQ]O de Estado. Sala de lo Contencioso Admmlstratwo Secc10n Cuarta Maglstrado Ponente: Hugo Fernando Bastidas .

Barcenas. Sentencia del 2 de febrero de 2017. Expedlente No. 1 1001 -03-15-000-2016-03029-00
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norma constitucional, afirmando que los. Gobernadores y Alcaldes podran realizar consultas
populares para decidir sobre asuntos unicamente de competencia del respectivo Ente

territorial.

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 de(:ida

sobre asuntos departamentales, municipales, distritales o locales.

A su veZ, el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015, prevé que solo pueden ser
materia de consuita popular los asun’tos que sean de la competencia de la respectiva Entidad
. Territorial, por lo que para el caso que nos ocupa, la competencia de los municipios sobre el
ordenamiento territorial, la regulacion del uso del suelo y la actividad minera, habida cuenta
de que la consulta la promueve el Alcalde de EL CASTILLO (META) busca justamente
conocer la opinién de los ciudadanos residentes en el Municipio sob;e el desarrollo de

proyectos y actividades mineras.

La Ley 1475 de 2011, por la cual se dictan normas organicas sobre -
ordenamiento territbﬁal, en su articulo 1° refiere que la misma tiene por objeto, entre otros,
definir competencias en materia de ordenamiento territorial, entre la Nacion, las Entidades
terri‘toriales y las areas metropolitanas, y en el articulo 3° consagra los principios que deben
regir el proceso de ordenamiento territorial, entre los que se destaca la autonomia de la que
gozan las Entidades territoriales para la gestién de sus intereses dentro de los limites de la

Constitucién y la Ley. ' _ .

El articulo 288 de la Constitucion, ordena que las competencias atribuidas a
los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion,

concurrencia y subsidiariedad.

Sin embargo, conforme al articulo 1° de la Constltumon se refiere que
Colomb:a es un Estado social de derecho, orgamzado en forma de republica unitaria,
descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales. A pesar de ello, existe la

polémica sobre los alcances que el constituyente le ha dado a la autonomia de las Entidades
) 1

territoriales, Departamentos, Distritos y Municipios.
Sobre el particular, el H. CONSEJO DE ESTADO, ha dicho:

Elarticulo 1° debe leerse con detenimiento para facilitar su comprensién, pues alude
separadamente a tres nociones diferentes. La primera, es el unitarismo como forma

de organizacion estatal, esto.es, una sola constitucion y una sola legislacion, en

50001-23-33-000-2017-00491-00 Consulta Popular
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principio, proveniente del Congreso de la Republica, que rigen en todo el territorio.
La segunda, es la descentralizacion, entendida como un mecanismo o forma de
administracion. Se pretendio evitar el centralismo administrativo para darle curso a
un papel preponderante en la ejecucion de la ley (administracion) a las entidades y
corporaciones descentralizadas tanto por servicios como territorialmente. Y la
tercera, es la autonomia de las entidades territoriales, que son las reparticiones
politico administrativas en que se divide el territorio nacional (departamentos,'

distritos, municipios y territorios indigenas?)3.

Ahora, la autonomia de las entidades territoriales también supone autonomia

politica, esto es, la capacidad o el poder de un pueblo o de una porcién dei

pueblo de darse una norma juridica con un criterio politico propio, una norma

local a a cargo de las. asambleas departamentales y concejos distritales o

mummLes (conocida como _acto normativo o reg_amento) con_la misma

fuerza vinculante de las normas (leyes) que expide el Congreso de la

egubllca; en_tanto los reglamentos locales también, de modo general,

mandan, prohiben, permiten y casfiggn. Las asambleas y concejos son

oérganos de los que emanan normas, esto es, son fuentes de derecho
administrativo, principalmente. \

Justamente, el articulo 287 CP establece que, en virtud del brincipio de autonomia,
las entidades territoriales pueden gestionar sus propios intereses, siempre que se
haga en el marco de los limites que imponen la Constitucién y laley, y que, ademas,
tendran los siguientes derechos: \

a) Gobernarse por autoridades propias.

b) Ejercer las competencias que les correspondan.

¢) Administrar los recursos vy establecer los tributos necesarios para el

cumplimiento de sus funciones.

d) Participar en las rentas nacionales.

Sin embargo, la autonomia de las entidades para gestionar directamente sus
propios intereses y ejercer las competencias que les corresponden no es absoluta,

pues el ejercicio de esa competencia obliga a no desconocer las competencias de

2 Segiin el articulo 286 CP, la’ley también podr4 reconocer como entidades territoriales a las regiones y provmc1as que se
constituyan én los términos de la Constltucmn y de la ley.

3 Sobre el particular, la Corte Constitucional, en sentencia C-1096 de 2001, explico: “(...) 2. De acuerdo con el articulo 1° de
la Constitucion Politica, el Estado en Colombia se organiza en forma de republica unitaria, descentralizada, con autonomia
.de sus entidades territoriales. En aplicacién del concepto de descentralizacién a que hace referencia este articulo, el Estado en
Colombia se organiza en dos niveles, el nacional y el territorial, y, por lo tanto, la organizacion politica del Estado colombiano
comprende la Nacion y las entidades territoriales. En estas condiciones, la Nacion, los departamentos, distritos y municipios
son personas juridicas de derecho publico. Adicional a la organizacion politica del Estado, la organizacion administrativa
permite la creacion, tanto en el nivel nacional como en el territorial, de entidades publicas diferentes a las sefialadas, con su
propia personalidad juridica. Es el caso, por ejemplo, para el nivel nacional, de la Comisién Nacional de Television (C.P., art.
76), el Banco de la Republica (C.P., art. 371) y las entidades descentralizadas (C.P., arts. 150-7, 209 y tr. 27). En el mismo
sentido la Constitucion consagra para el nivel territorial la creacion de entidades descentralizadas (C.P, arts. 300-7y 313-6) y
la constitucion de regiones administrativas y de planificacion (C.P., art. 306). 3. En estas circunstancias se impone distinguir
entre la organizacion politica y la organizacion administrativa del Estado Mientras que la organizacion politica obedece a la
forma'de Estado y se manifiesta en la Nacion, persona juridica, y las entidades territoriales (C.P., art. 1°), la organizacion
administrativa responde a la manera como se asume, en el sector central o descentralizado, la prestac1én de servicios y el
cumplimiento de las funciones asignadas a cada nivel del Estado (C.P., art. 209).”
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la'Nacién y a observar los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiériedad,
_que son los limites naturales al ejercicio de toda competéncia. Esos principios son

utiles para decidir tensiones o co\nflictos entre el caracter unitario del Estado yla’
autonomia de las entidades territoriaies. Justamente, la Corte Constitucional ha
fijado ciertos criterios para solucionar esas tensiones (sentencias C 478 de 1992 y
C 541 de 1993), asi: . ’

‘ 1. Cua‘ndo el interés nacional y el interés local chocan frente al ejercicio de ciertas
competencias, prevalecera el que concentre mayor valor social.
2. Laley es la manifestacion de soberania en el Estado unitario, pero no puede
anular o enervaria autonomia de las entidades territoriales. Es decir, la ley no puede
vaciar las competencias de la entidad territorial al puntd que esta se quede sin qué
regular o sobre qué decidir.
3. En matena macroeconémica se intensifica el alcance y peso de lo unitario o
central frente a lo autonémico.
4. EI reparto de competenmas entre entidades no debe hacerse de mahera
excluyente, sino con base en los principios de coordinacion, concurrencia y

subsidiariedad.

De manera-que a la ley le corresponde definir y defender los intereses nacionales
y, para el efecto, puede intervenir en los asuntos locales, siempre que no se trate

de materias de competencia exclusiva de las entidades territoriales. 4

Teniendo en cuanta que el tema del que hoy se ocupa la Sala, el articulo 332
dela Cohstitu-cic')n, sefala que el Estado es propie‘ta'rio del subsuelo y de los recursos ﬁatUréles
no renovables, y el articulo 360 ibidem., dice que la explotaciéon de un recurso natural no
renovable causara, a favor del Estado, una contraprestacion econémica a titulo de regalia, sin
perju‘icio de cualquier otro derecho o compensaciéon que se pacte, sin‘ embargo,'en lo que
atafie a los Municipios, el érticulo 311 ibidem, establece que al Municipio le corresponde,
regular el desarrollo de su territorio. Por desarrollo territorial se entiende el desarrollo
~econdmicamente competitivoﬁ socialmente justo; ambientalmente y fiscalmente sostenible;
regionalmente armoénico; tulturalmente pertinente, y que atiende a la diversidad cultural y

fisico-geografica de Colombia®.

CASO CONCRETO

e Procedera la Sala a examinar el Decreto No. \050, del 17 de agostoA de 2017,
pbr medio del cual se da apertura al proceso de convocatoria de una consulta popular, por
parte del Alcalde del MUNICIPIO de EL CASTILLO (META), en el que se dispuso lo siguiente:

* Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta. Consejero Ponente: Hugo Fernando Bastidas
Barcenas. Sentencia del 7 de diciembre de 2016. Radicacion Namero: 11001-03-15-000-2016-02396-00 (AC) Actor:
Carlos Enrique Robledo Solano Demandado: Tribunal Administrativo del Tolima.

3 Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, articulo 2. e
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ARTICULO 1. Dar inicio al tramite de‘mecanifsmo de participaciéon ciudadana de .
consulta popular en el Municipio de EL CASTILLO (META), con IeI -objeto de
preguntarie a los ciudadanos Castillense ¢/Esta usted de acuerdo que en el
Municipio de EL CASTILLO se realicen actividades de exploracién, produccién y

procesamiento de hidrocarburos y/o mineria a gran escala? Sl "NO

En el sub judice, al estudiarse el tema referente a recursos naturales y/acentes

en el sUbsueIo, cuya propiedad es estatal, conforme al articulo 332 de la Constitucion, la
competencia es del orden nacional, razén pbr la cua! la iniciativa de realizar una consulta

popular para que los ciudadanos se 'pronuncieh en favor o en contra del excluir las actividades

de exploracion, perforacion y transporte de hidrocarburos, en todo el territorio del MUNICIPIO

de EL CASTILLO (META), se examinara el ambito de competencia, si escapa de la decisién' |

Municipal, o por el contrario prima el brincipio de autonomia de las Entidades territoriales.
. \ . g N

En ese orden, la convocatoria a consulta popular en el MUNICIPIO de EL

- CASTILLO (META) es constitucional, por las siguientes razones_:

Conforme a los numera!es 7'y 9 del articulo 313 de la Constltu0|on a los v

CONCEJOS les compete reglamentar

ARTICULO- 313. Corresponde a los concejos: |

A
4

()

: /
7.” 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. '

()

9. Dictar las normas necesarias para el control, Ia preservamén y defensa del
patrimonio ecologlco y cultural del mun|0|p|o

De igual modo,A la Ley 1454 de 2011, establece que' la finalidad del
ordén‘amiento‘ territorial es promover el aumento de la. capacidad de descentralizacién,
| planéaciéh, gestion y administracion de sus propios intereses para las entidades e instancias
 de 'integraci()n territorial,‘ fomentara el traslado de corhpetenciaé y poder de decisiéon de Ios
' érganos centrales o] descentralizados del‘gobie'rno en el orden nacional hacia el nivel territorial
pertlnente con Ia correspondiente a3|gnacnon de recursos EI ordenamlento terntorlal‘
proplmara las condiciones para concertar politicas publicas entre Ia Nacién y las entidades
terntonales, con reconocimiento de la diversidad geograflca, hlstorlca, econémica, ambiental,
étnica y cultural e identidad regional y naci_ohal.
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"En esa Ley, se le asigna a los Municipios las competenc;as en materia de.

ordenamlento territorial de la siguiente manera:

Articulo 29. Diétribucién de competencias en materia de ordenamiento del
territorio. Son competencias de la Nacion y de las entidades territoriales en materia

+ de ordenamiento del territorio, las siguientes:
(..
4. Del Municipio SN
© o, a) Fbrmular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio."

b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las areas urbanas, de

expansion y rirales, de-acuerdo con las leyes. \

C) Optimizar los usos de las tierras disponibles 'y coordinar los planes sectoriales, )
‘en armonia con las’ polltlcas nacionales y los planes departamentales y

metropohtanos

Paragrafo 1°. La distribucion de competencias que se establece en este articulo se' _
adelantara bajo los principios de descentralizacién, concurrencia vy
complementariedad de las accnones establecidas por las entidades territoriales y en
coordinacion con lo dispuesto por sus autoridades respectivas en los instrumentos

locales y regionales de planificacion.
(...)

Conforme a lo anterior; los Municipios tienen competencia para ordenar el
territorio y para reglamentar los usos del suelo dicha atribucién se ejerce a través de. Ias
autorldades locales (Alcalde o Concejo), por Io que se les permite adoptar normas que atanen

-al uso del suelo, a la mineria y al desarrollo de un ambiente sostenible.

En ejercicio de esa funcién, la Ley 388 de 1997, reconoce en cabeza del |
Municipio la competencia para regular asuntos ambientales, en su -articuld_ 6° se establece que
el ordenamiento territorial muniéipal debe definir las estrategias territoriales de uso, ocupacion
y manejo del suelo; en’ funcié\h de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y
ambientales. Por su parte, en el arﬁculo 14 se establece que el componenté rural del plan de
ordenamiento territorial es un instrumento para garan'tizar la adecuada interaccién entre los
asentamientos ruralés y la cabecera municipal, la conveniente utilizacion del suelo rural y las
actuaciones publicas tendientes al suministro de mfraestructuras y equamlentos basicos para
el serwcuo de los pobladores rurales

Por .Io que las ponSUItaé pdpularés sobre proyectos y acﬁvidades de mineria 'y
“explotacién del suelo, se encuentran en el marco de la competencia de los Municipios, bien
sea para permitirlos o prphibirlos, tal como lo dispone el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, que

dispone:
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Articulo 33°.- Usos del suelo. Cuando el desarrollo de proyectos de naturaleza
turistica, minera o de otro tipo, amenace con crear un cambio significativo en el uso
“del suelo, que’dé lugar a una transformacion en las actividades tradicionales de un
municipio, se debera realizar una consulta popular de conformidad con la Ley. La
responsabilidad de estas consultas estara a cargo del respectivo municipio.

’

Paragrafo.- En todo caso, las decisiones sobre el uso del suelo deben ser

aprobadas por el Concejo Municipal.

Si bien es cierto que el articulo 37 de la Ley 685 de 2001 (Codigo de Minas)
prohiBia a las autoridades regionales o locales que excluyeran de manera transitoria o
permanente zonas de su territorio dé la realizacién de actividades de exploracion y éxplotacién
minera, pues en virtud de dicha norma no habria sido procedente la consulta popular de
iniciativa de las Entidades tefritoriales, dicha norma fue objeto de demandas de
inconstitucionalidad ante la H. CORTE CONSTITUCIONAL, la cual mediante las sentencias
C-123 de 2014 y C-273 de 2016, reivindicaron la competencia de las Entidades territoriales en
materia de ordenamiento territorial, es decir, la competencia para planificar y gestionér la

organizacion del territorio.

En la sentencia C-123 de 2014, el Alto Tribunal Constitucional expresé que el
articulo 37 de la Ley 685 de 2001 era exequible, siempre que se entendiera que en los |
procesos para otorgar autorizaciones para realizar actividades de exploracion y explotacion
minera, las autoridades del nivel nacional acuerden con las autoridades territoriales, las
medidas requeridas para proteger el ambiente sano, las cuencas hidricas asi como el
desarrollo econémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacion.
Ademas, se establecié que las autoridades del orden nacional y las entidades territoriales
deben observar principio de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, que rigen las

~ competencias sobre el ordenamiento. territorial (articulo 27 de la Ley 1454 de 2011).
Sobre el particulér, expreso:

Para la Corte, si bien la interpretacion del articulo 37 del Cdodigo de Minas puede
sustehtarse en el principio constitucional de organizacion unitaria del Estado —
articulo 1 dela Constitucién;y los co‘ntenidos especificos de los articulos 332 y 334
de la Constitucion, que privilegian la posicion de la Nacion en la determinaciéon de
las politicas relativas a la explotacién de recursos naturales; también deben tenerse
en cuenta otros contenidos constitucionales de igual valia dentro de la organizacion,
del Estado, como son los princibios de autonomia y descentralizacion de que gozan
las entidades territoriales para la gestion de sus intereses —articulo 287 de la
Constitucion-, y de coordinacion y.concur(encia —articulo 288 de la Constitucion-;
que se-deben acatar al hacer el reparto de competencias entre la Nacién y, en éste
caso, los municipios y distritos. Por esta razon, y en procura de una éolucién que
permita éplicar de forma arménica el contenido de los principios que se encuentran
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- en tensiéh en e_éte caso concreto, se.concluye que el articulo 37 de la ley 685 de - V
12001 —Codigo de Minas- estara acorde con la Constitucion, siempre y cuando en el
proceso de autdrizacién para la realizacion de actividades de exploracién vy
explotacxon minera —cualquiera sea el nombre que se de al procedimiento para
expedir dicha autonzamon por parte del Estado- se tengan en cuenta los aspectos
de coordinacion y concurreﬁcia los.cuales ;se fundan eﬁ el principio constituciona!v
de autonomia territorial. En este sentido una autornzacnon al respecto debera dar la
oportunidad de part|C|par actlva y eficazmente a Ias 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 desarrolio

economico, social y cultural de sus comunidades.®

Por su parte, la séntencia C-273 de 2016, la H. CORTE'CONSTITUCIONAL'
también determiné que para armonizar la tension existente entre la competencia relacionada
con la explotacién de recursos naturales y la autonomia de las Entidades territoriales, se debe
acudir a los principios de hcoordin'acién, concurrencia y subsidiariedad, al respecto dijo:

{

33. En esa medida es necesario concluif que el ejercicid de la competencia que le
" corresponde al legislador ordinario para’ regulér determinadas actividades
econdémicas, cbm'o en este caso lo es la explotacion de recursos naturales del
subsuelo, confluye con otras competencias 'asignadés a las entidades territoriales
de diverso orden, bomo la de definir los usos del suelo. En tales casos, estan de por.
\medio, por un lado, la autonomia de las entidades territoriales para desempefiar su\s
funciones de planeacion y ordenamiento territorial, _compétencias que constituyen
elementos fundamentales de su autonomia, y por el otro, la neCesidad de garantizar
que la explotacion de los recursos del subsuelo beneficie a todas Ias entidades
territoriales, mcluyendo aquellas que no poseen dichos recursos.
34. Para gafantizar que cuando confiuyan el ejercicio de competencias de
entidades de diverso orden el resultado de la voluntad legislativa corresponda.a
una decision ponderada entre los diversos bienes juridicos que estan en tension, el
constithente diépuso una serie de-principios de caracter sustantivo. Es asi como
| las leyes que toquen temas: atinentes a las competencias. de las entidades
territoriéles deben respetar los prinCipios de coordinaciéon, - concurrencia y

St

subsidiariedad. ‘

35. Sin embargo, como lo estableci6 la Corte en los fundamentos juridicos 10 a 14
de esta Sentencia, el constituyente no sdlo establecié una serie de garantias
institucionales de orden sustancial para garantizar la ponderamon entre autonomia
y el caracter unitario del Estado. Para efectos del analisis del presente caso, resulta

aun mas importante que el constituyente cred, ademas, una serie de garantias

’

¢ Corte Const1tuc1onal Sentencia C-123 de 2014 Maglstrado Ponente: Alberto ROJaS Rios
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atinentes al procedimiento de toma de decisiones al interior del Congreso en
estas materias. '
Como ya se dijo, por medio de dichas garantias se persigue, por un lado, darle
mayor estabilidad a la distribucion de dichas cbmpetencias. Por el otro, se pretende
garantizar que los. procesos de toma de decisiones al mtenor del Congreso
- obedezcan a las reglas claras preestablecidas en Ieyes orgémcas y que las
decisiones se tomen con fundamento en una voluntad demgcratica fortalecida
mediante la exigencia de mayorias abso|utas. Finalmente, es necesa'r'_io reiterar que
la reserva de ley orgénica_ constituye un mecanismo -que, lejos de excluir
ldeterminadas materias del &mbito de competencia dell Legislador, como ocurre en
otros contextos, le atribuyen a éste la potestad para ponderar los bienes juridicos
en tension, conforme a Ids principios de subsidiariedad, concurrencia y coordinacion ;
g dentro del margen de configuracion que es propio de este tipo de decisiones.
, . . . . ‘
36. Estas garantias institucionales, tanto las de naturaleza sustantiva como las de
tipo procedlmental se ven reforzadas cuandoquiera que toquen competenmas
esenaales de las entldades territoriales. Una de estas competenmas esenciales es
la de reglamentar Ios usos del suelo dentro del territorio de la respectiva entidad.
() ‘ ‘

Respecto ala constltu0|onalldad del artlculo 37 de la Ley 685 de 2001, la H. |
CORTE CONSTITUCIONAL dijo: - g

37. De lo anterior es claro que las garantiés.instituoidna'les' se ven reforzadas en la
medida . en que .el Legislador intervenga - sobre competencias atribuidas
constitucionalmente a las entidades territoriales.. Mas aun, flas garantias

. institucionéles de orden pfocedimental, como la reserva de ley organica, adquieren
especial relevancia en la medida en que concurran competencias que tengan un
claro fundamento constitucional. En tales casos adquieren especial importancia la

| estabilidad, transparencia y el fdrtalebimiento democratico que otorga la reserva de

~ ley organica al proceso de,toma de decisiones al interior del Congreso.

38. .En el presente caso, la disposicién demandada prohibe a Iés entidades de los

ordenes ‘“regional, seccional o local’ excluir temporal o permanentemente la

actividad minera- Mas aun, esta prohibicién cobija expresamente-los planes de
‘ordenamiento territorial. Al hacerlo afecta de manera directa y definitiva la

competencia de las entidades territoriales para llevar a cabo el ord’enamiento de sus

- ) reépectivos territorios, Por lo tanto, es una decisién que afecta bienes juridicos de
. especial importancia constitucional, y en esa medida, esta sujeta a reserva de ley .

organica. - "

~

Conforme a lo anterior, desaparemo la prohibicion para los Mun|C|p|os de
excluw de manera temporal o permanente la actividad mlnera en sus terntonos y el articulo 33
de la Ley 136 de 1994 impone que cuando el desarrolio. de proyectos de naturaleza minera
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amenace con crear un cambio significativo en el uso del suelo se debe realizar una consulta

' popular de rr'\‘anera coordinada con la Nacion.
En igual sentido, el H. CONSEJO DE ESTADO, dijo:

Para superar esas ténsiones debe acudirse a los criterios de ponderacion fijados
por la Corte Constltucmnal y que la Sala ya resumi6 anteriormente’. En virtud de
tales criterios de ponderamon la Sala estima que, ante el choque de intereses
nacionales y locales en relacion con las competencias de explotacuﬁn de recursos
naturales no renovables y de reguIaC|on del ordenamiento territorial, debe, en
principio, prevalecer la competencia de las entidades territoriales, pues la regulacuon
y uso del territorio comprende asuntos de mayor impacto social, como distribuir y
* * aprovechar los usos del territorio, conforme con las caracteristicas del éuelo y los
planes de vida de los habitantes, de las comunidades\indigénas, entre otros; definir
las actividades e intervenciones que pueden permitirsé—én una superficie; asi como

la gestion, modificacion y proteccion del medio ambiente?.

Empero, eso no significa que siempre va a primar la competencia de la entidad
‘territorial. En cada caso, seran las autoridades concernidas las encargadas de
definir de qué forma se supera la tension en el ejercicio de las competencias
* concurrentes. Para ese efecto, .deberan tener en cuenta que en eI Estado de
derecho no hay competencxas absolutas y que siempre .debe prevalecer la
proteccién de los derechos y libertades de las personas y la primacia ldel interés
general sobre el interés particular, interés general que puede estar enfocado en el

modo cémo una comunidad local quiere vivir y aprovechar los recursos naturales.

Son . los municipios los que regulan el uso del suelo, segun las practicas que
. habitualmente desarrollan los habitantes del territorio, y los que determinan la
gestion ambiental que se debe seguir en su ‘jurisdiccic’)n para lograr el desarrollo
sostenible. Se trata de encontrar el equilibrio entre el desarrollo econémico y la
proteccion del medio ambiente y asi lograr una buena calidad de vida de los
habitantes, que, en principio, son los habitantes mas cercanos al centro erhpresarial
y econémico que desarrolla, gestiona y adniinistra actividades lucrativas que toquen

‘

el medio ambiente y la calidad de vida.
De ahi que el Estado, bajo la interés de explotar recursos naturales no renovables,
no podria afectar la superficie y afectar el uso del suelo, al punto que termine por
modificar las actividades que normaimente se practican en el suelo del municipio o
que afecten radicalmente el ambiente, salvo que sea el propio municipio el que lo
permita o que sus propios habitantes directamente decidan que estan de acuerdo
con ese tipo de practicas.

La Sala no duda que el Estado puede explotar los recursos naturales no renovables

que estdn en el subsuelo, pues esa actividad genera importantes recursos

"Ver sentencias C 478 de 1992 y C 541 de 1993.

8 Ley Organica de Ordenamiento Territorial, articulo 2. ' :
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econ_émicos que permiten financiar necesidades basicas como la edu'cacién, salud,
vivienda, servicios publicos, entre otros. Pero no puede pasar por alto que la
explotacion de esos recursds no puede afectar la competencia de las entidades
territoriales, al punto que trasforme _él uso normal del suelo, la forma como el
municipio habia distribuido los usos del territorio, 0 que afecte de forma agresivé

asuntos ambientales, sociales y culturales del municipio. ®

A manera de conclusion, los Municipios tienen competencia para adelantar
consultas populares sobre el desarrollo de proyectos y actividades mineras en su territorio, lo

cual forma parte de la autonomia que establece el articulo 1° de la Constitucion.

~En ese sentido, el texto de la pregunta propuesta para la consulta popular
respecto a las actividades de 'explo'récién, produccion, p‘rocesafhiento de hidrocarburos y/o
mineria a gran escala, no resultan contrarias a los mandatos superiores contenidos en el
articulo 288 de la Constitucion, en tanto que la- autonomia de que gozan Jaé Enfidades
‘territoriales, como es el caso del MUNICIPIO DE EL CASTILLO (META), esta enmarclada
dentro de los limites de la Constituciéh y la Ley, luego si la Entidad territorial prete_nde-

desarrollar una consulta popular, ello no afecta la competencia que la Ley y la Constitucion le
ha asignado, especialmente, en materia de hidrocarburos!® y la autoridad ambiental'!, en

relacion con la exploracion y explotacion de los hidrocarburos existentes en el subsuelo

. Colombiano.

Respecto a la forma como deben redactarse I}as preguntas en una consulta
popular, el H. CONSEJO DE ESTADO'?, ha adoptado las siguientes sub reglas establecidas
por la H. CORTE CONSTITUCIONAL":

‘(i) La redaccion de las preguntas puede afectar libertad del elector: "“los
defectos de redaccion de un cuestionario sometido a la consideracion del pueblo
no configuran un problema puramente técnico sino que tienen obvia

relevancia constitucional, pues pueden comprometer la libertad del elector."

® Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Consejero Ponente: Hugo Fernando Bastidas
Barcenas. Sentencia del 7 de diciembre de 2016. Radicacion Namero: 11001-03-15-000-2016-02396-00 (AC)

19 Como es el caso de las competencias asignadas a la Agencia Nacional de Hidrocarburos — ANH-, mediante el Decreto —
Ley 4137 de 2011, en relacion especifica con los temas de exploraciéon y explotacion. También las competencias_legales
previstas por la Legislacion Petrolera para Ja Empresa Colombiana de Petréleos ~Ecopetrol-, en particular conforme a las
previsiones normativas contenidas en el Decreto 1760 de 2003..

1 Por ejemplo la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, creada por el Decreto 3573 de 2011, es la encargada del tema
de licenciamiento ambiental en materia de hidrocarburos; CORMACARENA, en su condicion de autoridad ambiental, siendo
una entidad del orden nacional con una jurisdiccion regional, tiene amplias competencias en materia de regulacion,
administracion y uso de los recursos naturales, en los términos previsto por la Legislacion Ambiental, en pamcular por el
Decreto 2811 de 1974, Ley 99 de 1993 y por la Ley 388 de 1997-.

12 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta. Consejero Ponente: Carlos Enrique Moreno
Rubio. Sentencia del 15 de diciembre de 2016. Rad. No. 11001-03-15-000-2016-03415-00 (AC) o

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Consejera Ponente: Rocio Araujo Ofiate.
Sentencia del 14 de febrero de 2017. Rad. No. 11001-03-15-000-2016-02396-01 (AC)

13 Corte Constitucional. Sentencia C-551 de 2003. MP: Eduardo Montealegre Lynett
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(i) Las preguntas deben cumplir con exigencia de lealtad y claridad: "Es
. indudable que la proteccion de la libertad del gieétor implica la doble exigencia de
lealtad y claridad en la redaccion del texto sometido a consideracion del pueblo.”

(iii) Las preguntas inductivas violan libertad del elector y desconoce exigencia
de lealtad: "Puede suceder que segun los términos en que sean redactadas las
preguntas, éstas puedan ser manipulativas o directivas de la voluntad del
ciudédano, inductivas de la respuesta final, tendenciosas o equivocas, lo cual puede -
conducir a la desinformacion, al erfor, o a una falsa percepcion del fenémeno
politico. Para la Corte es evidente que este tipo de preguntas mengua de manera

' significativa las condiciones de libertad del sufragante y obviamente desconoce la

. exigencia de lealtad. ()\ En conclusién, ta incorporacion en el texto de la ley de
notas o preguntas introductorias que puedan ser consideradas qomb inductivaé o}
equivocas, que empleen lenguaje emotivo, 0 que estén incompletas, implica una
amenaza al principio“constituciona‘I de libertad del sufragante lo cual podria llegar a
viciar el proceso de formacién de la voluntad politica de la ciuda'dania."

(iv) Criterios objetivos para evaluar notas introductorias y preguntas: "Las

notas introductorias deben satisfacer ciertos requisitos como, (1) estar redactadas

en un lenguaje sencillo y comprensible, (ii) que sea valorativamente neutro, (iii)'ser

breves en la medida _de lo posible, (iv) no ser superfluas o inocuas y ‘(v) ser

. comprensivas del objeto que el articulo expresa. Para la Corte la satisfacciéon de

estos requisitos garantiZa‘que las notas introductorias (1) no sean un factor de
maniﬁulacién de la decision politica (ii) no induzcan la respuesta del electdr (ifi) no

K presenten informacién parcial 0 engafiosa y por lo tanto no vicien la voluntad politica,
(iv) garanticen condiciones favorables para el correcto ejercicio del derecho politicb

(v) otorguen pulcrltud y correccion al proceso de convocatorla y (vn) rewstan de un

mayor grado de Iegltlmldad fa decisién que se tome."

(v) Debe haber_una alta probabilidad entre la finalidad indicada en la pregunta
introductoria y el medio propuesto por'la pregunta:"‘Para la Corte, la garantia
de libertad del elector implica que las preguntas introductorias redactadas en esos |
términos suponen que existe una relacion de causalidad clara, y no meramente
hipotética, entre el fin (nota mtroductorla) y el medio (texto del articulo), io cual
implica que sea posible establecer que una vez aprobado el articulo la finalidad
sefialada se alcanza con una alta probabilidad." (Resalfado fuera de texto)

Analizado el texto de la pregunta objeto de la consulta, la Sala considera que el
~ mismo se encuentra acorde con las sub reglas fijadas por’~la jurisprudencia de la H. CORTE
CONSTITUCIONAL y el H. CONSEJO DE ESTADO, toda vez, que la redaccion de la pregunta
es clara, sencilla, comprensible, no inducen al elector, no es una pregunta superflua e inocua,
- por lo que no se advierte la pOSIbI|ldad alguna de que la Ilbertad y voluntad de los ciudadanos,

objeto de consulta, sean viciadas.
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En consecuencia, el texto de la consulta probuesta por el MUNICIPIO" de EL
. CASTILLO (META), esta ajustado a la Constitucion y la Ley, por ende deviene en
CONSTITUCIONAL.' : | |

En mérito de lo expuesto; el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL META

administrando Justicia en nombre dela Republlca y por autoridad de la Ley,
RESUELVE:

PRIMERO: DEC’LA’RAR CONSTITUCIONAL el texto de la preguﬁta que se
pretende elevar a consulta .popular en el MUNICIPIO de. EL CASTILLO (META), de

conformidad con las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

'SEGUNDO:\NO‘TIFiQUESE esta decision al Alcalde del MUNICIPIO ‘de EL
CASTILLO (META), al Presidente del Concejo _Muni¢ipa| y al REGISTRADOR MUNICIPAL
DEL ESTADO CIVIL, de EL CASTILLO (META). ' ’

. TERCEROv: En firme esta decision, archi{/énse las diligencias. .
COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.-

Estudiado y aprobado_ en Sala de Decision de la fecha, seglin acta No. (084).-

AN

ULz
" TERESA HERRERA ANDRADE

-

HECTQR ENRIQUE REY/MORENO.
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