RECURSO DE APELACION EN ACCION POPULAR - Confirma / CONSULTA
POPULAR - No procede para decidir sobre el uso del suelo, subsuelo y los
recursos naturales / COMPETENCIAS DE LAS ENTIDADES DEL ORDEN
NACIONAL Y TERRITORIAL RESPECTO DEL USO DEL SUELO, SUBSUELO Y
LOS RECURSOS NATURALES / PRINCIPIOS DE COORDINACION,
CONCURRENCIA Y COMPLEMENTARIEDAD

[E]l derecho a participar en las determinaciones que pueden afectar el goce de un
ambiente sano, es de origen constitucional y, por eso, la Carta Politica reconoce
que es posible la sostenibilidad de los ecosistemas y la distribucion equitativa de los
recursos naturales, a través de un dialogo incluyente asociado a la toma de tales
decisiones. Aun asi, este interés colectivo, como las demas prerrogativas
reconocidas en nuestro ordenamiento juridico, no es de caracter absoluto y, por el
contrario, esté sujeto a los limites impuestos en la Constitucion y en las normas que
lo regulan, especificamente, las plurimecionadas leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015.
En tal sentido (...) la consulta popular no es el instrumento procedente para la
adopcion de decisiones asociadas al uso del suelo y de los recursos naturales.
Estas materias, por ende, deben ser definidas conjuntamente por las autoridades
nacionales y locales, en aplicacion a los principios de coordinacion, concurrencia y
complementariedad. Concretamente, en el asunto objeto de la controversia, la
pregunta propuesta para la consulta de los residentes del municipio de Onzaga: i)
excede el ambito de competencias fijado en el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015;
i) olvida la declaratoria de inexequibilidad del articulo 33 de la Ley 36 de 1994,
efectuada a través de la sentencia C-053 de 2019; vy, iii) desconoce el deber
correlacional de las autoridades nacionales vy territoriales de adoptar las medidas
necesarias para el cumplimiento de los fines del Estado, asi como el criterio
jurisprudencial unificado relativo a la improcedencia de ese mecanismo participativo
en materias en las que confluyan las competencias de distintos Ordenes
administrativos.

FUENTE FORMAL: LEY 134 DE 1994 / LEY 1757 DE 2015

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Bogota, D.C., primero (1°) de junio de dos mil veinte (2020)
Radicacién numero: 68001-23-33-000-2018-00421-01(AP)
Actor: CRISANTO MAYORGA TRIANA APARICIO Y OTROS

Demandado: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO Y OTROS

La Sala procede a decidir el recurso de apelacion interpuesto por los sefiores
Crisanto Mayorga Triana Aparicio, Félix Joaquin Aparicio, Ofelma Jiménez,
Maritza Merchan y Miguel Francisco Contreras Landinez, en contra de la
sentencia de 27 de junio de 2019, proferida por el Tribunal Administrativo de
Santander.



. SOLICITUD

Los ciudadanos Crisanto Mayorga Triana Aparicio, Félix Joaquin Aparicio, Ofelma
Jiménez, Maritza Merchan y Miguel Francisco Contreras Landinez, en ejercicio de
la accion popular establecida en el articulo 88 de la Constitucion Politica y
desarrollada por las leyes 472 de 1998 y 1437 de 20112, demandaron al Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, a la Registraduria Nacional del Estado Civil y al
Consejo Nacional Electoral, con miras a obtener el amparo del derecho a “participar
en la toma de decisiones que puedan afectar el goce de un ambiente sano y el
manejo de los recursos naturales”, cuya vulneracion atribuyeron a la negativa de las
entidades demandas de financiar una consulta popular sobre desarrollo de
industrias extractivas en el municipio de Onzaga (Santander).

II. LOS HECHOS

Los hechos que fundamentaron la demanda de la accién popular fueron los
siguientes:

[I.1. EI Concejo Municipal de Onzaga (Santander) aprobd llevar a cabo una consulta
popular para que la poblacion de dicha jurisdiccion respondiera la siguiente
pregunta:

“.Esta de acuerdo si 0 no con que se construyan hidroeléctricas y se
realicen actividades de exploracion y explotacion minera y petrolera en la
jurisdiccién de Onzaga? Sl NO g

[1.2. Mediante sentencia de 11 de abril de 2018, el Tribunal Administrativo de
Santander declar6 constitucional la anterior pregunta.

[1.3. Como consecuencia de ello, el alcalde del municipio de Onzaga expidi6 el
Decreto 024 de 17 de abril de 20183, mediante el cual convocé a la ciudadania a
participar en la consulta popular que se llevaria a cabo el 8 de julio de 2018.

[I.4. Mediante oficio de 7 de mayo de 2018, la Registraduria Nacional del Estado
Civil, le solicit6 al alcalde del municipio de Onzaga suspender el Decreto 024 de 17
de abril de 2018, dado que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se abstuvo
de girar los recursos econdmicos necesarios para realizar esa consulta popular.

[1.5. Manifestaron que “el municipio de Onzaga no tiene presupuesto necesario para
llevar a cabo la consulta popular”, por lo que decidieron ‘“interponer derechos de
peticion ante la Registraduria Nacional del Estado Civil, Consejo Nacional Electoral
y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, solicitAndoles organicen y financien
respectivamente la consulta popular en el municipio”, sin que tal solicitud fuese
reconocida®.

I1.6. Aseveraron que “aceptar el argumento de que son los entes territoriales quienes
deben financiar las consultas populares es aceptar que municipios sin capacidad
econdémica nunca puedan acudir a las formas de democracia directa para tomar

1 “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucién Politica de Colombia en relacion con el
gjercicio de las acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”.

2 “Por la cual se expide el Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”.

8 “Por medio del cual se convoca a los ciudadanos en el censo electoral del municipio de Onzaga
(Santander) a participar en una Consulta Popular”.

4 Folio 6 del expediente de la referencia.



decisiones en temas de incumbencia, propio de un Estado Social de Derecho a la
luz de la Constituciéon de 1991°5.

[1.7. Advirtieron que el municipio de Onzaga esta ubicado en una zona que ‘posee
paisajes Unicos y una cultura campesina que identifica a sus campesinos, sin
embargo, se planea la construccion de hidroeléctricas y la exploracion y explotacion
mineray petrolera, en areas que no son susceptibles de esta actividad por ser zonas
de paramo, nacimientos de rios o quebradas, permitir el desarrollo de estas
significaria modificar el uso del suelo e implican una transformacion en las
actividades tradicionales del municipio’®.

[1.8. Por lo anterior, consideraron que la “negativa del Consejo Nacional Electoral,
de la Registraduria Nacional del Estado Civil y del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, de no permitir que se realice la jornada de votacién de la consulta popular,
viola derechos colectivos de las comunidades campesinas, como es el de participar
en la toma de decisiones que puedan afectar el goce de un ambiente sano y el
manejo de los recursos naturales, ademas de no proteger la libre determinacion de
los pueblos™.

[1.9. Sefalaron que las autoridades accionadas tienen la obligacion de hacer
efectivos los mecanismos de participacion ciudadana cuando las entidades
territoriales no tienen la capacidad fiscal para realizarlo, tal como sucede en el
presente caso.

Ill. PRETENSIONES
La parte actora formul6 las siguientes pretensiones:

PRIMERO: Declarar que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
estd incumplimiento los pactos internacionales en materia de derechos
humanos suscritos y ratificados por Colombia mediante leyes
nacionales, especialmente los derechos politicos de las comunidades
campesinas de Onzaga en Santander al no girar los recursos necesarios
a la Registraduria Nacional del Estado Civil para la realizacion de la
consulta popular ambiental y municipal.

SEGUNDO: Ordenar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
Consejo Nacional Electoral y Registraduria Nacional del Estado Civil,
realizar todas las operaciones y actos administrativos necesarios para
gue se pueda realizar la consulta popular ambiental y municipal en el
municipio de Onzaga.

TERCERO: Ordenar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico que en
el término de 48 horas destine los recursos necesarios para realizar la
consulta popular en el municipio de Onzaga.

CUARTO: Saolicitar peritajes con cargo al Fondo para la Defensa de los
Derechos e Intereses Colectivos de la Defensoria del Pueblo que
procuren demostrar los dafios ocasionados a los ciudadanos del
municipio de Onzaga por la omision y la negativa del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico al no desembolsar los recursos necesarios
para la realizacion de la consulta popular municipal y ambiental en
Onzaga.

5 Folios 7 a 8 del expediente de la referencia.
6 Folio 8 del expediente de la referencia.
7 Folio 8 del expediente de la referencia.



QUINTO: Con base en lo establecido en la Ley 472 de 1998 solicitamos
se nos reconozca el amparo de pobreza por cuanto actuamos como
personas naturales representantes de las comunidades campesinas de
Onzaga y una organizacién sin animo de lucro™®.

V. ACTUACION PROCESAL

IV.1. Mediante auto de 22 de noviembre de 2018°, el Juzgado Trece Administrativo
del Circuito de Bucaramanga advirtio que carecia de competencia para conocer de
la controversia y, en consecuencia, ordené la remision del expediente al Tribunal
Administrativo de Santander.

IV.2. El Tribunal Administrativo de Santander, mediante auto de 18 de diciembre
de 2018, admitié la demanda y ordend la notificacion y el traslado correspondiente
a las autoridades accionadas a fin de que contestaran, aportaran y/o solicitaran la
practica de las pruebas que consideraren pertinentes; asi como a la Agencia del
Ministerio Publico; de igual forma vincul6 de oficio al municipio de Onzaga y ordend6
informar del tramite a los miembros de la comunidad.

V. CONTESTACIONES DE LA DEMANDA

V.1. La apoderada judicial del Ministerio de Hacienday Crédito Publico, mediante
escrito de 18 de marzo de 20191%, solicité negar las pretensiones de la demanda
respecto a la responsabilidad que se le endilgd a esa entidad, al considerar que la
consulta popular no es el mecanismo de participacion idéneo para definir si un
territorio puede desarrollar actividades de exploracién o de explotacién del subsuelo
y de los recursos naturales no renovables, de conformidad con los recientes
pronunciamientos que la Corte Constitucional y el Consejo de Estado han proferido
sobre la materia.

Ademas, asegurd que dicho Ministerio carece de competencia para financiar la
consulta popular que adelanta el municipio de Onzaga, en tanto que el articulo 33
de la Ley 1757 de 2015 establece que “si el Decreto de convocatoria para una
consulta popular proviene de una entidad territorial, serd responsabilidad de los
Alcaldes y Gobernadores contar previamente con el certificado de disponibilidad
presupuestal que garantice los recursos de esa jornada de participacion
ciudadana™?. Es decir, que el mecanismo de participacién ciudadana deber ser
financiado por la autoridad que la convoque.

V.2. El apoderado judicial de la Registraduria Nacional de Estado Civil, mediante
escrito presentado el 22 de marzo de 20193, al contestar la demanda, expuso que
dicha entidad no cuenta con los recursos financieros para llevar a cabo los
mecanismos de participacién ciudadana, por cuanto el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico no asigna las partidas presupuestales correspondientes para tales
fines, por lo que se encuentra en imposibilidad material y factica para el
cumplimiento de su funcion como autoridad electoral.

Finalmente, sostuvo que la presente controversia resulta ser “un tema de suma
relevancia, puesto que el mismo compromete uno de los principios fundantes del
Estado Social de Derecho, las funciones constitucionales y legales de la RNEC y la

8 Folios 8 a 9 del expediente de la referencia.

9 Folio 95 del expediente de la referencia.

10 Folio 99 del expediente de la referencia.

11 Folios 116 a 126 del expediente de la referencia.
12 Folio 122 del expediente de la referencia.

13 Folios 160 a 170 del expediente de la referencia.



posicion de la DGPPN [Direccion General del Presupuesto Publico Nacional]
desnaturaliza el sentido y alcance de la Ley 1757 de 2015"4.

V.3. El apoderado judicial del Consejo Nacional Electoral, mediante escrito
allegado el 1° de abril de 2019°, se opuso a la prosperidad de las pretensiones, al
considerar que la presunta vulneracion del derecho colectivo alegado por los actores
tiene origen por la negativa del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de transferir
los recursos necesarios para llevar a cabo la consulta popular en el municipio de
Onzaga, por lo que es esa entidad la llamada a responder. En consecuencia,
propuso la excepcion de falta de legitimacidon en la causa por pasiva.

De otro lado, indico que el derecho colectivo invocado por los actores es de caracter
“fundamental por expresa disposicion constitucional (Titulo Il, capitulo 1), por lo que
la accion popular en principio no es procedente frente a la vulneracion de estos
derechos™S,

V.4. El apoderado judicial del municipio de Onzaga, mediante escrito radicado el
5 de abril de 20197, contest6 la demanda, en la que coadyuva las pretensiones del
presente medio de control, comoquiera que es un ente territorial de sexta categoria
que no cuenta con los recursos necesarios para financiar la consulta popular, por lo
gue requiere del financiamiento de las entidades del orden nacional para ejecutar el
referido mecanismo de participacion ciudadana.

Igualmente, expuso que dicho ente territorial realizé todos los tramites
administrativos para llevar a cabo la consulta popular; sin embargo, al no contar con
los recursos correspondientes para llevarla a cabo solicité “a los organismos del
orden nacional, hoy accionados, que proveyeran los recursos necesarios para la
realizacion del certamen democratico dado que consultado su presupuesto se hacia
imposible sufragar el costo de la consulta directamente por el municipio, a lo que
recibi6 respuesta negativa (...), pese a que en otras ocasiones y en otros territorios

se ha financiado desde el gobierno nacional esta clase de consultas™?,
VI. AUDIENCIA DE PACTO DE CUMPLIMIENTO

El magistrado a cargo de la sustanciacion del proceso, mediante auto de 29 de mayo
de 2019'°, declar6 fallida la audiencia especial de que trata el articulo 27 de la Ley
472 de 5 de agosto de 1998, en razén a que las partes no tenian &nimo conciliatorio.

VIl LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Santander, para resolver la controversia sometida
a su conocimiento, establecié como problema juridico el siguiente:

“;Puede ordenarse a través de una acciéon popular que la Nacion
financie una consulta popular convocada en un Municipio para
prohibir la explotacién de recursos naturales no renovables y la
realizacion de hidroeléctricas en su jurisdiccion?”

Para resolver lo anterior, expuso las siguientes consideraciones:

14 Folio 169 del expediente de la referencia.

15 Folios 112 a 118 del expediente de la referencia.
16 Folio 189 vto. del expediente de la referencia.

17 Folios 206 a 212 del expediente de la referencia.

18 Folios 216 a 217 del expediente de la referencia.
19 Folios 288 a 289 del expediente de la referencia.



“En reciente Sentencia del 04 de marzo de 2019, el Tribunal
Administrativo de Santander preciso a partir de las Sentencias C-123
de 2014, SU 095 de 2018 y C-053 de 2019 de la Corte Constitucional que:
(i) resulta contrario a los principios constitucionales de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad, que armonizan el ejercicio de las
competencias de la Nacién y las entidades territoriales, que estas ultimas
prohiben el desarrollo de actividades de exploracion y explotacién de
recursos naturales no renovables, pues es un asunto que debe ser
decidido de manera concurrente entre ellos, (ii) pero es posible que los
entes territoriales emitan una opinibn o manifestacién de oposicién o
apoyo a dichos proyectos, por intermedio de los d&rganos de
representacion local, como son las Asambleas Departamentales y los
Concejos Municipales, postura que debe tener influencia en la decision
gue adopte la Nacién sobre el desarrollo de los mismos, (iii) sin embargo,
en la actualidad no existe regulacion legal especifica que permita o
desarrolle esa coordinacion y concurrencia, (iv) situacion que no habilita
a que por medio de las consultas populares se defina la realizacion de las
citadas actividades, al no ser mecanismos que satisfagan aquellos
principios constitucionales. Entiende este Tribunal que con la consulta
popular sélo se expresa la voluntad local, y se excluye los derechos e
intereses de la Nacién. La Sala resalta gue los anteriores criterios
jurisprudenciales empezaron a consolidarse desde la Sentencia C-123 de
2014, que es anterior a la expedicion del Decreto Municipal 024 de 2018,
por medio del cual el Alcalde de Onzaga convocé a la consulta popular
que motiva la presente litis.

Ademas, en la citada Sentencia del 04 de marzo de 2019 el Tribunal tuvo
la oportunidad de resaltar que frente a la produccién de energia en
centrales hidroeléctricas se deben extender anal6gicamente las subreglas
atrds mencionadas, pues ello es un asunto de interés general que es
decidido por autoridades nacionales, especificamente el Ministerio de
Minas y Energia y la UAE de Planeacion Minero Energética. Por ello, las
autoridades nacionales también deben acordar con las autoridades
territoriales las medidas de proteccidon del ambiente en desarrollo de
proyectos de produccién de energia eléctrica mediante hidroeléctricas, sin
gue a través de consultas populares locales se pueda prohibir_su
desarrollo”. (subrayas de la Sala)

Con fundamento en las anteriores premisas, concluyé que “no son admisibles los
argumentos de los actores populares, en virtud del cual la proteccién del goce al
medio ambiente sano de la comunidad residente en el Municipio de Onzaga esta
supeditada a la realizacibn de una consulta popular que rifie con principios
constitucionales”.

Por todo lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Santander, mediante sentencia
de 27 de junio de 20192, resolvié lo siguiente:

‘PRIMERO: Denegar las pretensiones.
SEGUNDO: Sin condena en costas en esta instancia”.

VIIIL. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION

20 Folios 256 a 258 del expediente de la referencia.



VIIl.1. Mediante escrito de 3 de julio de 20192}, los actores presentaron recurso de
apelacion en contra de la decision de primera instancia, para que esta sea revocada
y, como consecuencia de ello, se ampare el derecho colectivo vulnerado por las
autoridades aqui accionadas. Sustentaron el recurso de alzada en los siguientes
términos:

Indicaron que: i) la Ley 1757 de 2015 “Por la cual se dictan disposiciones en materia
de promocion y proteccion del derecho a la participacion democratica”, actualmente
esta vigente; ii) los entes territoriales aln conservan las facultades respecto al uso
del suelo y proteccion de su patrimonio ecoldgico y cultural mediante el principio de
rigor subsidiario; y iii) el debate juridico de la sentencia C-123 de 2014 gir6 en torno
al estudio de la inconstitucionalidad del articulo 37 de la Ley 685 de 2001 y del
articulo 2° del Decreto reglamentario 0934 de 2013, por tanto no puede ser aplicada
al presente asunto.

Sostuvieron que la Corte Constitucional, en la sentencia SU-095 de 2018, no indicé
los efectos de esta, por lo que el Tribunal Administrativo de Santander debié aplicar
la regla general consistente en que los efectos de las providencias son hacia futuro,
ademas que las circunstancias facticas del presente caso son distintas a las que
origind la decisidon contenida en la referida sentencia.

Aseguraron que “no es del todo cierto que el Consejo de Estado se ha declarado
inhibido de resolver quién tiene la competencia al momento de financiar los
mecanismos de participacion ciudadana”.

Finalmente, consideraron que a través de la consulta popular se garantiza un debate
de ideas amplio, donde pueden participar actores a favor o en contra de la extraccion
de recursos naturales renovables y no renovables en el territorio, por lo que es ‘el
mecanismo mas idéneo para fomentar una cultura politica de conciencia”.

IX. ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA

IX.1. Mediante escrito de 9 octubre de 2019%?, el apoderado judicial del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico presenté alegatos de conclusion reiterando en
lineas generales los argumentos y solicitudes expuestos en la contestacion de la
demanda. Ademas de ello, expuso lo siguiente:

Sefald que a partir de la sentencia SU-095 de 2018 proferida por la Corte
Constitucional, el mecanismo de participacion ciudadana de la consulta popular
resulta improcedente para decidir si en un territorio se realizan o no actividades de
exploracion y explotacion de subsuelo o de recursos naturales.

IX.2. Mediante escrito de 16 de octubre de 201923, el apoderado judicial del
municipio de Onzaga reiteré su manifestaciéon de coadyuvar las pretensiones del
presente medio de control; sin embargo, solicitd exonerar de cualquier
responsabilidad a dicho ente territorial.

Lo anterior, al considerar que la Corte Constitucional ya se pronuncié sobre la
improcedencia y la carencia de efectos de la consulta popular cuando a través de
ella se pretende la prohibicién de los usos del suelo, subsuelo y de los recursos
naturales.

21 Folios 264 a 270 del expediente de la referencia.
22 Folios 321 a 322 del expediente de la referencia.
23 Folios 323 a 326 del expediente de la referencia.



IX.3. En escrito de 21 de octubre de 201924, la apoderada judicial de la
Registraduria Nacional del Estado Civil solicitd confirmar la decision de primera
instancia con base en los mismos argumentos expuestos en la contestacion de la
demanda.

IX.4. Mediante escrito de 2 de octubre de 2019%°, el Procurador Sexto delegado
ante el Consejo de Estado, conceptud en los siguientes términos:

Se refirié en sintesis respecto de i) las intervenciones presentadas por las partes en
el interior del presente medio de control, i) el alcance y objeto de la consulta popular,
iii) el sentido y alcance de la jurisprudencia constitucional respecto del mecanismo
de participacion ciudadana de la consulta popular, para posteriormente, iv)
descender al caso concreto.

Sefalo que la pregunta que se formularia en la consulta popular objeto del presente
asunto era muy similar a la que la Corte Constitucional, en sentencia SU-095 de
2018, consideré inconstitucional, dado que “se trata de asuntos que no son de
competencia exclusiva de las autoridades municipales, sino que corresponden tanto
al orden nacional como al orden local, por lo cual requieren de coordinacion y
concurrencia de parte de las autoridades de los dos niveles, lo cual resulta imposible
alcanzar con el mecanismo de consulta popular, que es binario, permite o prohibe
algo, pero no coordina o prioriza™.

Igualmente, sostuvo que los argumentos expuestos por los actores consistentes en
gue la referida sentencia de unificacion no podia ser aplicada en el presente asunto
porque era una decisién con efectos hacia futuro y, ademas, era inter partes, no son
acogidas por las siguientes razones:

“Omiten considerar que es una sentencia de unificacién, adoptada por la
Sala Plena con un nivel notable de consenso entre sus miembros, y con
evidente vocacién de orientar la discusion hacia el futuro, como se
evidencia por la referencia a mdultiples peticionarios que intervinieron
dentro del tramite ante la Corte solicitando que asi se hiciera. Asumir que
en este momento resulta posible hacer caso omiso de este
pronunciamiento (que fue ademas reiterado en una sentencia de
constitucionalidad, la sentencia C-053-19, la cual si tiene efecto erga
omnes a lo menos en su parte resolutoria) no es razonable: ello seria
contrario a un precedente constitucional indiscutiblemente aplicable en el
caso presente. Suponer que el haberse iniciado el tramite de la consulta
popular en Onzaga antes de proferirse la sentencia de marras, la dota de
un_aura de constitucionalidad, es ignorar que la Corte expresamente
considerd contraria_a la Carta la formulacidon a la ciudadania de una
pregunta sustancialmente igual a la que aqui se pretende viabilizar. Esto
no depende del momento en que se inici6 el tramite, sino de aquél en que
eéste fructifica, es decir del momento en el que se realiza la consulta.

Ahora: la imposibilidad de someter una consulta en materia del uso del
suelo y el subsuelo, particularmente en lo que se refiere a la exploracién
y extraccion de recursos naturales no renovables, a los ciudadanos de un
municipio resulta de que el objeto de la consulta no es obrar como una
encuesta financiada con dineros publicos para establecer el querer de la
poblacion mas directamente afectada por estas actividades por su
cercania al lugar donde ellas se llevan a cabo. Pero si la requlacién o
prohibicién de estas actividades no es de competencia de la autoridad

24 Folios 328 a 332 del expediente de la referencia.
25 Folios 457 a 458 del expediente de la referencia.
26 Folio 306 vto. del expediente de la referencia.



local, la consulta carece de objeto, pues nunca podra lograr el objetivo
para el que fue concebida por el Constituyente, que la ciudadana decida
sobre como se debe proceder en la materia consultada?’. (subrayas de
la Sala)

En cuanto a los argumentos expuestos por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico para abstener de transferir los recursos necesarios, consideré que “no cabe
duda de que la responsabilidad presupuestal por estos mecanismos de participacion
ciudadana, es igualmente del orden nacional y no de los entes territoriales”, por lo
que ‘las razones aducidas en 2017 no son realmente de tipo legal sino de
conveniencia: no incurrir en un costo que el érgano presupuestal no consideraba util
para el Estado central”.

Por todo lo expuesto, solicitdé confirmar la sentencia de primera instancia de 27 de
junio de 2019, proferida por el Tribunal Administrativo de Santander.

X. CONSIDERACIONES DE LA SALA
X.1. Competencia

De conformidad con lo establecido en el articulo 37 de la Ley 472 de 1998% y en el
articulo 150 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo?®, la Seccion Primera del Consejo de Estado es competente para
conocer en segunda instancia de los recursos de apelacién interpuestos en contra
de las sentencias proferidas en primera instancia por los Tribunales Administrativos,
en el marco de las acciones populares.

X.2. Planteamiento del problema

X.2.1. Los ciudadanos Crisanto Mayorga Triana Aparicio, Félix Joaquin Aparicio,
Ofelma Jiménez, Maritza Merchan y Miguel Francisco Contreras Landinez,
sostienen que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la Registraduria Nacional
del Estado Civil y el Consejo Nacional Electoral, vulneraron el derecho a “participar
en la toma de decisiones que puedan afectar el goce de un ambiente sano y el
manejo de los recursos naturales”, por cuanto se niegan a transferir los recursos
econdémicos necesarios para el desarrollo de la consulta popular tendiente a
determinar si la comunidad residente en el municipio de Onzaga est4d o no de
acuerdo con la construccion de hidroeléctricas y con la realizacion de actividades
de exploracion y explotacion minera y petrolera en esa jurisdiccion.

X.2.2. Mediante sentencia de 27 de junio de 2019, el Tribunal Administrativo de
Santander negé las pretensiones de la demanda, tras advertir que el interés
colectivo invocado no fue conculcado, dado que resulta improcedente restringir el
uso del suelo y de los recursos naturales a través del mecanismo de la consulta
popular.

X.2.3. Inconformes con la determinacion de primera instancia, los actores populares
apelaron esa providencia, con base en siete reproches, a saber: i) la Ley 1757 de
2015 se encuentra vigente; ii) los entes territoriales conservan las facultades de
ordenar el uso del suelo y de proteger su patrimonio ecolégico y cultural conforme

27 Folio 307 del expediente de la referencia.

28 “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacién con el
gjercicio de las acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”. Disposicién referente
a la procedencia de los recursos de apelacion interpuestos contra las sentencias proferidas primera
instancia en acciones populares.

2% “Por la cual se expide el Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”. Disposicién relativa a la competencia del Consejo de Estado en segunda instancia.



al principio de rigor subsidiario; iii) el debate juridico de la sentencia C-123 de 2014
gir6 en torno al estudio de constitucionalidad del articulo 37 de la Ley 685 de 2001
y del articulo 2° del Decreto reglamentario 0934 de 2013, por tanto el criterio juridico
alli sostenido no resulta aplicable al presente asunto; iv) la Corte Constitucional en
la sentencia SU-095 de 2018 no indico los efectos de esta providencia, por lo que
se debe aplicar la regla general consistente en que son hacia el futuro; v) las
circunstancias facticas del presente caso son distintas a las que originé la decision
contenida en la sentencia SU-095; vi) el Consejo de Estado no se ha declarado
inhibido para resolver sobre las entidades competentes en la financiacion de los
mecanismos de participacion ciudadana, y vii) la consulta popular constituye un
mecanismo de participacion ciudadana idoneo para ‘fomentar una cultura politica
de conciencia”.

X.2.4. En ese sentido, corresponde a la Sala de Decision determinar: ¢si las
entidades demandadas son responsables de vulnerar el interés colectivo a la
participacion y el derecho al goce de un ambiente sano, por cuanto omitieron, en el
marco de sus competencias legales, adelantar las gestiones pertinentes para
financiar la consulta popular dirigida a determinar si la comunidad de Onzaga esta
0 no de acuerdo con la construccién de hidroeléctricas y con la realizacion de
actividades de exploracion y explotacion minera y petrolera en esa jurisdiccion?

X.2.5. Con base en lo anterior y a efectos de entrar a resolver el caso concreto, se
considera necesario abordar los siguientes temas: (i) estudiar el nacleo esencial y
el alcance de los derechos e intereses colectivos alegados como vulnerados
(participacion ciudadana y goce de un ambiente sano); (ii) examinar el tema
concerniente al marco normativo que regula el mecanismo de consulta popular, (iii)
determinar las entidades encargadas de financiar el desarrollo de este mecanismo;
(iv) precisar las competencias de los entes locales y nacionales respecto de los
usos de los recursos naturales del suelo y del subsuelo; y, (v) analizar la fuerza
normativa y el efecto vinculante de las sentencias de constitucionalidad de la Corte
Constitucional; para finalmente; para posteriormente (vi) abordar la solucién del
caso concreto.

X.2.5.1. La participacion ciudadana como un interés colectivo y su relacion
con el derecho colectivo al goce de un ambiente sano

De conformidad con el articulo 88 de nuestra Constitucion Politica, la accion popular
constituye el mecanismo judicial preferente para la proteccion de los derechos e
intereses colectivos cuando estos resulten perturbados por la ocurrencia de un dafio
contingente, un peligro, una amenaza, un agravio o una vulneracion, atribuible a la
conducta activa u omisiva de cualquiera persona, natural o juridica de naturaleza
publica o privada3°,

Para tal efecto, el constituyente no solo enlisté una serie de derechos impersonales
que serian objeto de amparo, sino también facultd al legislador para que
determinara cuales eran las demas prerrogativas que ameritaban ser protegidas a
traves de este medio contencioso.

30 Ley 472 de 1998, articulos 2°, 9°y 14.

La accién popular es el instrumento procesal publico, de rango constitucional y caracter principal,
disefiado especificamente para proteger derechos e intereses colectivos; en tal virtud, al juez de la
accion popular le asiste la obligacion de disponer de las medidas necesarias y adecuadas dirigidas
a evitar el dafio contingente (finalidad preventiva) y/o hacer cesar el peligro o la amenaza, asi como
la vulneracion o el agravio que se presente contra los mismos (finalidad preventiva/suspensiva). De
igual forma, en caso de que se haya consumado el dafio sobre los derechos e intereses colectivos,
el operador judicial esta en el deber, en tanto sea posible, de adoptar las 6rdenes apropiadas para
restituir las cosas a su estado anterior (finalidad restitutiva).



En desarrollo de ese mandato, el articulo 4° de la Ley 472 de 1998 reconocié los
siguientes derechos colectivos:

“a) El goce de un ambiente sano, de conformidad con lo establecido en la
Constitucion, la ley y las disposiciones reglamentarias;

b) La moralidad administrativa,

c) La existencia del equilibrio ecoldgico y el manejo y aprovechamiento
racional de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible,
Su conservacion, restauracion o sustitucion. La conservacion de las
especies animales y vegetales, la proteccion de areas de especial
importancia ecolégica, de los ecosistemas situados en las zonas
fronterizas, asi como los demas intereses de la comunidad relacionados
con la preservacion y restauracion del medio ambiente;

d) El goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los bienes de
uso publico;

La defensa del patrimonio publico

La defensa del patrimonio cultural de la Nacion;

La seguridad y salubridad publicas;

h) Elacceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad
publica;

La libre competencia econémica;

j) El acceso a los servicios publicos y a que su prestacion sea eficiente y
oportuna;

k) La prohibicion de la fabricacion, importacion, posesion, uso de armas
guimicas, biologicas y nucleares, asi como la introduccién al territorio
nacional de residuos nucleares o téxicos;

I) El derecho a la seguridad y prevencion de desastres previsibles
técnicamente;

m) La realizacidbn de las construcciones, edificaciones y desarrollos
urbanos respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y
dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes, y
n) Los derechos de los consumidores y usuarios”.

Sin embargo, aquella clasificacién fue meramente enunciativa y no taxativa, tal y
como se infiere de lo dispuesto en el Ultimo inciso de ese articulo, segun el cual “son
derechos e intereses colectivos los definidos como tales en la Constitucién, las leyes
ordinarias y los tratados de derecho internacional celebrados por Colombia”.
Razonamiento reforzado en el paragrafo de la norma ibidem que sefiala lo siguiente:

“los derechos e intereses enunciados en el presente articulo estaran
definidos y regulados por las normas actualmente vigentes o las que se
expidan con posterioridad a la vigencia de la presente ley”.

Como se observa, el criterio amplio de remision plasmado en el articulo 4° de la Ley
472, involucra, en la categoria de derechos colectivos, aquellas prerrogativas
definidas como tales: i) en la Constitucion, i) en las leyes ordinarias; vy, iii) en los
tratados de derecho internacional ratificados por Colombia.



Es por el contenido abierto de esa norma que el concepto de derecho colectivo,
fijado por la Corte Constitucional®! y por esta Corporacion®?, ha servido de criterio
jurisprudencial al momento de delimitar cuéles asuntos litigiosos —no contemplados
taxativamente- pueden ser estudiados a través de este medio de control sin llegar
desconocer su finalidad, por cuanto su uso y goce se encuentra a disposicion de
cualquier persona.

Es decir que, a diferencia del derecho subjetivo, el disfrute de los derechos
colectivos no puede recaer exclusivamente en el patrimonio de una persona o de
un grupo especifico de personas.

En otras palabras, la existencia de tal prerrogativa no depende de que ‘varias
personas estén en una misma situacion ni porgue se acumulen situaciones
parecidas de varios sujetos, ni porque se sumen”, sino por cuanto ‘recae sobre una
comunidad 3,

En esa linea conceptual, esta Seccion, en sentencia de 18 de marzo de 2010,
explico que “los derechos colectivos son aquellos mediante los cuales
aparecen comprometidos los intereses de la comunidad, y cuyo radio de
accion va mas alla de la esfera de lo individual o de los derechos subjetivos
previamente definidos por laley 4. Y que, por lo tanto:

“No deben confundirse los derechos colectivos con los individuales
comunes a un grupo de personas de terminadas o determinables. La
distincidn entre intereses subjetivos y colectivos de un grupo depende de
la posibilidad de apropiacion exclusiva de los objetos o bienes materiales
o inmateriales involucrados en la relacion juridica.

81 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-622 de 14 de agosto de 2007 (M. P: Rodrigo Escobar Gil):
“las acciones populares constituyen el medio procesal mediante el cual se busca asegurar una
proteccion judicial, actual y efectiva, de derechos e intereses transindividuales o colectivos de
importante trascendencia social, es decir, de derechos e intereses que pertenecen a todos y cada
uno de los miembros de una comunidad (...) En este contexto, la posibilidad de acceder a la justicia
para hacer cesar la amenaza o violaciéon de un derecho colectivo, existe para un universo de
personas que por pertenecer a la comunidad afectada, conservan el mismo derecho a promover la
accion popular. . [Plara la proteccién de los derechos colectivos, dada su importancia social,
cualquier miembro del grupo afectado esta legitimado procesalmente para defenderlos, es decir,
para ejercer la accidn popular en nombre de toda esa comunidad, con el fin de impedir un dafo
colectivo o reestablecer el uso y goce del derecho”.

82 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 10 de febrero de 2005. C.P: Maria Elena
Giraldo GOmez. Rad. Num: 25000-23-25-000-2003-00254-01(AP): “El derecho colectivo, ha dicho la
Sala, no se deduce en su existencia porque varias personas estén en una misma situacion ni porque
se acumulen situaciones parecidas de varios sujetos, ni porque se sumen; el derecho colectivo es
aguel que recae sobre una comunidad entera a diferencia del derecho individual que es el que recae
sobre una persona determinada. Por lo tanto, la prosperidad de las pretensiones en la accion popular
esta ligada con la existencia real de los siguientes elementos, que para el momento de fallar deben
estar establecidos: La accién u omisién de las autoridades publicas o de los particulares y la amenaza
o la violacion a derechos e intereses colectivos”.

Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de 18 de marzo de 2010. C.P. (E): Maria Claudia
Rojas Lasso. Rad. Num: 44001-23-31-000-2005-00328-01(AC): “ Esta Corporacién, en reiteradas
ocasiones, ha explicado el concepto y alcance de los derechos colectivos y ha sefalado que: “Los
derechos colectivos son aquellos mediante los cuales aparecen comprometidos los intereses de la
comunidad, y cuyo radio de accidon va mas alld de la esfera de lo individual o de los derechos
subjetivos previamente definidos por la ley”.

33 Consejo De Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Consejera Ponente:

Maria Elena Giraldo Gémez. Bogota D. C., 10 de febrero de 2005. Radicacion numero: 25000-23-
25-000-2003-00254-01(AP). Referencia: Accion Popular.

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera. Consejera ponente

(E): Maria Claudia Rojas Lasso. Bogota D.C., dieciocho (18) de marzo de dos mil diez (2010).

Radicacién numero: 44001-23-31-000-2005-00328-01(AC). Actor: Bartolo Poveda Gonzélez.

Demandado: Municipio de Maicao y Otros.



Asi, de los derechos colectivos puede afirmarse que a pesar de pertenecer
a todos los miembros de una comunidad ninguno puede apropiarse de
ellos con exclusion de los demas; en tanto que en relacion con los
derechos individuales, cada uno de los sujetos que pertenecen al grupo
puede obtener la satisfaccion de su derecho de forma individual y en
momento diferente o puede ejercerlo con exclusion de los demds, y solo
por razones de orden practico pueden reclamar conjuntamente la
indemnizacién cuando han sufrido un dafio por una causa comun, sin
perjuicio de las acciones individuales que cada uno pueda iniciar”

Pues bien, de lo dicho hasta ahora es posible sostener que un derecho o un interés
es colectivo cuando su apropiacién resulta indeterminable al pertenecerle a toda la
sociedad colombiana, dado su caracter “solidario, participativo y no excluyente, de
alto espectro en cuanto no constituye un sistema cerrado a la evolucién social y
politica, que pertenece a todos y cada uno de los individuos >.

En tal orden de ideas, conforme al preambulo de la Constitucion Politica y a lo
consagrado en sus articulos 1036, 2037, 3338 40, 7939, 9540 y 103, la Sala encuentra
qgue el derecho a la participacion, desde su doble connotacién de practica y valor
social, constituye el pilar esencial de nuestro esquema demaocratico y, por lo tanto,
a toda la colectividad le interesa su salvaguarda.

Especificamente, la naturaleza mixta de esta prerrogativa reposa en el articulo 103
superior, que reconoce el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el
cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato, como
“mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su soberania”. Es decir,
instrumentos ciudadanos orientados a fomentar la incidencia en la estructura politica
y a facilitar la consolidacién de una democracia participativa.

Notese que el pueblo es el sujeto encargado de ejercer las herramientas
consagradas por el Constituyente para alcanzar el fin esencial del Estado de
fomentar “la participacion de todos en las decisiones que afectan a la colectividad”.
De ahi que la intervencion de la ciudadania en la vida politica también implique un
deber y un derecho personal, en los términos del articulo 40 superior que dispone:

“Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion,
ejercicio y control del poder politico. Para hacer efectivo este
derecho puede:

35 Al respecto ver la sentencia 622 de 2007 de la Corte Constitucional.

36 “ARTICULO 1o. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas
que la integran y en la prevalencia del interés general’.

37 “ARTICULO 2o0. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, (...) garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucién; facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica,
administrativa y cultural de la Nacién (...)

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos vy libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares”,

38 “ARTICULO 3o0. La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico
39 “ARTICULO 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley
garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo (...)”

40 “ARTICULO 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la comunidad
nacional. Todos estan en el deber de engrandecerla y dignificarla. El ejercicio de los derechos y
libertades reconocidos en esta Constitucion implica responsabilidades.

Toda persona esta obligada a cumplir la Constitucion y las leyes.

Son deberes de la persona y del ciudadano: (...)

5. Participar en la vida politica, civica y comunitaria del pais”



1. Elegir y ser elegido.

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas
populares y otras formas de participacion democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacion
alguna; formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y programas.
4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que
establecen la Constitucion y la ley.

5. Tener iniciativa en las corporaciones publicas.

6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y de la ley.
7. Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los
colombianos, por nacimiento o por adopcion, que tengan doble
nacionalidad. La ley reglamentaré esta excepcion y determinara los casos
a los cuales ha de aplicarse.

Las autoridades garantizaran la adecuada y efectiva participacion de la
mujer en los niveles decisorios de la Administracion Publica”. (Negrillas de
la Sala)

Precisamente, el modelo demdcrata plasmado en la Constitucion Politica de 1991,
parte del presupuesto conforme al cual los ciudadanos son convocados a participar
directamente en la toma de decisiones que les afectan o interesan, por lo que:

“Es indispensable que existan mecanismos adecuados para permitir que
efectivamente la ciudadania manifieste su opinion politica, de tal modo
que ésta sea tenida en cuenta por las autoridades publicas. De lo
contrario, si no existen canales adecuados para que los ciudadanos
puedan expresarse y garantizar la efectividad de su mandato, no seré
posible sostener el postulado de democracia participativa, pues su
capacidad para tener injerencia sobre el gobierno seguird limitada
Gnicamente a la facultad para depositar su voto para elegir a sus
gobernantes”.

Ademas, este derecho igualmente tiene respaldo en instrumentos internacionales
tales como: i) los articulos 6° y 7° de la Carta Democratico de la Organizacion de
los Estados Americanos; ii) el articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos; iii) el articulo 23 de la Convencion Americana de Derechos
Humanos; y iv) los articulos 13, 20, 21 y 22 de la Declaracibn Americana de los
Derechos del Hombre.

Entonces, puede afirmarse que la participacion ciudadana tiene una connotacion
ius-fundamental y de interés colectivo, dado que: i) comporta un derecho
fundamental estrechamente ligado a los derechos politicos y a las libertades
primordiales (de pensamiento y de asociacion); (ii) refiere a un derecho-deber en
los términos de los articulos 40 y 95 superiores; (iii) emana de un interés colectivo
cuyo titular es el pueblo; y (iv) responde a uno de los objetivos sociales y deberes
del Estado plasmados en el preambulo y en los articulos 1°, 2° y 3° de la Carta
Politica**.

Teniendo en cuenta lo anterior, al descender en el asunto sub examine, la Sala
observa que los actores populares interpusieron el presente medio de control con el
objeto de obtener, de las entidades accionadas, el financiamiento necesario para
ejecutar una consulta popular en el municipio de Onzaga (Santander), lo que quiere

41 Todo lo anterior lleva a esta Sala a apartarse del criterio jurisprudencial sostenido por la Seccién
Tercera, en providencia de 16 de marzo junio de 2005 (Consejera ponente Ruth Stella Correa
Palacio, Radicacién nimero: 68001-23-15-000-2002-01062-01(AP)), conforme al cual se sostiene
que la accién popular es improcedente ante eventuales circunstancias de transgresion del derecho
a la participacion.



decir que su solicitud supera la 6rbita de sus derechos propios y se inspira en un
propdsito democratico.

Sumado a ello, también es una realidad que la pregunta cuya socializacion procuran
los ciudadanos Crisanto Mayorga Triana Aparicio, Félix Joaquin Aparicio, Ofelma
Jiménez, Maritza Merchan y Miguel Francisco Contreras Landinez, versa sobre el
desarrollo de actividades econdmicas que cuentan con la virtualidad de modificar
las caracteristicas ambientales del municipio de Onzaga. En tal sentido, esta litis no
solo gira en torno al derecho a la participacion, sino que también refiere al derecho
al goce de un ambiente sano (taxativamente reconocido como colectivo por nuestro
ordenamiento juridico).

Es menester recordar que el articulo 79 de la Constitucion Politica, cuando sefalo
los componentes del derecho colectivo al goce de un ambiente sano, contempl6 que
“la ley garantizara la participacién de la comunidad en las decisiones que puedan
afectarlo”, lo que puede materializarse a través de cualquier instancia formal
participativa.

En ese mismo sentido, la Declaraciéon de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, en su articulo 22, consagra que las "comunidades locales desempefian
un papel fundamental en la ordenacion del medio ambiente y el desarrollo debido a
sus conocimientos y practicas tradicionales”, razon por la que “los Estados deberan
(...) velar porque participaran efectivamente en el logro del desarrollo
sostenible".

Como se observa, la proteccion del medio ambiente, que se desprende
principalmente de los articulos 8°, 79 y 95 de la Carta Superior, también implica un
adecuado relacionamiento entre los territorios y las personas que en ellos habitan,
lo que puede propiciarse a partir de diferentes instancias participativas.

Por todo lo anterior, para la Sala resulta evidente que el derecho a la participacion
ciudadana, en este caso, es susceptible de proteccién a través de la accion popular,
dado que cumple con la finalidad para la cual se cre6 este medio de control judicial.

X.2.5.2. La consulta popular y su marco normativo

Respecto del mecanismo de participacién ciudadana denominado consulta popular,
es menester resaltar que los articulos 104 y 105 de la Carta Politica establecen, en
términos generales, el alcance nacional y local de tal instrumento, asi:

‘ARTICULO 104. El Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros y previo concepto favorable del Senado de la Republica, podra
consultar al pueblo decisiones de trascendencia nacional. La
decision del pueblo sera obligatoria. La consulta no podra realizarse
en concurrencia con otra eleccion.

ARTICULO 105. Previo cumplimiento de los requisitos y formalidades que
sefale el estatuto general de la organizacion territorial y en los casos que
este determine, los Gobernadores y Alcaldes segun el caso, podran
realizar consultas populares para decidir sobre asuntos de
competencia del respectivo departamento o municipio.” (Negrillas de
la Sala)

En desarrollo de las disposiciones anteriores, el Congreso de la Republica expidié
la Ley 134 de 31 de mayo de 1994, “por la cual se dictan normas sobre mecanismos
de participacion ciudadana”; y, posteriormente, la Ley 1757 de 6 de julio 2015 “por



la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a
la participacion democratica’.

El articulo 8° de la primera norma, define la consulta popular como “a institucién
mediante la 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 éste se pronuncie formalmente
al respecto”. (Negrillas de la Sala)

Dicha disposicion igualmente sefiala que “en todos los casos, la decision del pueblo
es obligatoria”. Mandato reiterado en el articulo 55 del mismo precepto®2.

Ahora bien, la Corte Constitucional, en la sentencia C-180 de 1994, al declarar la
constitucionalidad del articulo 8° de la Ley 134, recalcé que este mecanismo refiere
a “la posibilidad que tiene el gobernante de acudir ante el pueblo para conocer y
percibir sus expectativas, y luego tomar una decisioén y (...) traducirla en acciones
concretas”, por cuanto:

“Es, pues, el parecer que se solicita a la comunidad politica o civica para
definir la realizacion o buscar el apoyo generalmente, en relacién con
actuaciones administrativas en el ambito local. (...)

El articulo 8o. del proyecto, consagra la consulta popular como
mecanismo de participacion, a través del cual, el pueblo se pronuncia de
manera obligatoria acerca de una pregunta de caracter general, que le
somete el Presidente de la Republica -articulo 104 CP.-, el gobernador o
el alcalde -articulo 105 CP.- segun el caso, para definir la realizacién o
buscar el apoyo generalmente de actuaciones administrativas de caracter
trascendental en el ambito nacional, regional o local’.

Cabe mencionar que, en virtud del caracter imperativo de la decision alli adoptada,
no todos los asuntos publicos pueden ser materia de debate a través de dicho
instrumento participativo, pues en los términos de los articulos 18 de la Ley 1757 de
2015y 52 de la Ley 134, estos temas deben ser de “competencia de la respectiva
corporacion o entidad territorial” y, ademas, no pueden versar sobre materias: i) de
iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes; ii)
presupuestales, fiscales o tributarias; iii) relaciones internacionales; iv) concesion
de amnistias o indultos; v) preservacion y restablecimiento del orden publico; v,
tampoco se pueden consultar vi) proyectos de articulado; ni vii) la convocatoria a
una asamblea constituyente, salvo cuando se vaya a reformar la Constitucion segun
el procedimiento establecido en el articulo 376 de la Carta Politica.

Para el desarrollo de aquel mecanismo, es necesario acatar los parametros
establecidos en las Leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, recopilados por la Sala de
Consulta y Servicio Civil, mediante concepto de 27 de noviembre de 2018, asi:

“1) Convocatoria: Por autoridad publica o popular.
i) Requisitos para la convocatoria: La autoridad territorial con la

firma de todos los secretarios de despacho o el 10% de los ciudadanos
del censo electoral del respectivo ente territorial.

42 “ARTICULO 55.- Decision del pueblo. La decision tomada por el pueblo en la consulta, sera
obligatoria. Se entendera que ha habido una decisién obligatoria del pueblo, cuando la pregunta que
le ha sido sometida ha obtenido el voto afirmativo de la mitad mas uno de los sufragios validos,
siempre y cuando haya participado no menos de la tercera parte de los electores que componen el
respectivo censo electoral.”



iii) Objeto: Asuntos departamentales, municipales, distritales o locales
cuando convoque la autoridad publica. Un asunto de interés de la
comunidad cuando convoque el pueblo“3.

iv) Requisitos del texto: Las preguntas que se formulen deben
redactarse de manera clara, de tal forma que se puedan contestar con
un “si” o un “no”.

v) Concepto previo sobre la conveniencia: Corresponde al
gobernador o el alcalde solicitar a la asamblea, al concejo o a la junta
administradora local, concepto sobre la conveniencia de la consulta de
caracter departamental, municipal o local. En el evento en que el
concepto sea desfavorable la autoridad publica no podra convocar la
consulta.

vi) Concepto previo de constitucionalidad: El tribunal contencioso
administrativo ~ competente  debe  pronunciarse  sobre la
constitucionalidad de la pregunta dentro del plazo sefialado en la ley
(15 dias siguientes a su remision).

vii) Acto administrativo para la convocatoria: Cumplidos todos los
requisitos debe la autoridad publica respectiva proferir el acto
administrativo para convocar a la consulta popular dentro de los 8 dias
siguientes a la notificacion del pronunciamiento constitucional del
tribunal contencioso respectivo™4.

En sintesis, la consulta inicia con el cumplimiento de las exigencias establecidas
para la promocion del asunto (ya sea que la iniciativa provenga del pueblo o de una
autoridad publica); posteriormente, el Senado, la Asamblea Departamental o el
Concejo Municipal —dependiendo del tipo de iniciativa- se pronuncian sobre su
conveniencia; y, acto seguido, las autoridades judiciales competentes de la
jurisdiccion contencioso-administrativo, se manifiestan sobre la constitucionalidad
del mecanismo; para, finalmente, debatir el asunto publico.

Sobre este Ultimo escenario y respecto de los efectos de la consulta, el articulo 56
de la Ley 134 precisa que: “cuando el pueblo haya adoptado una decision
obligatoria, el 6rgano correspondiente debera adoptar las medidas para hacerla
efectiva”, ya sea a través de “una ley, una ordenanza, un acuerdo o una resolucion
local” a mas tardar en el periodo siguiente, pero si vencido ese plazo la respectiva
autoridad no la expide, “el Presidente de la Republica, el gobernador, el alcalde, o
el funcionario respectivo, dentro de los tres meses siguientes la adoptara mediante
decreto con fuerza de ley, ordenanza, acuerdo o resolucion local, segun el caso”.

En tal orden de ideas, es dable colegir que la consulta popular es un mecanismo
de participacion ciudadana idoneo para que el pueblo decida sobre ciertos asuntos
de competencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, a través de una
respuesta afirmativa o negativa, luego de acatar el procedimiento previsto para ello.

43 Conforme al inciso 2 del articulo 52 no pueden ser objeto de consulta popular proyectos de
articulado, ni la convocatoria a una asamblea constituyente, salvo cuando se vaya a reformar el
articulado, ni la convocatoria a una asamblea constituyente, salvo cuando se vaya a reformar la
Constitucién, segun el articulo 376 de la C.P. El legislador prohibié también someter a consulta
popular las siguientes materias: a) Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los
gobernadores o de los alcaldes; b) Presupuestales, fiscales o tributarias; c¢) Relaciones
internacionales; d) Concesion de amnistias o indultos; y e) Preservacion y restablecimiento del orden
publico (art. 18 Ley 1757 de 2015).

4 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero ponente: ALVARO NAMEN
VARGAS, sentencia de 27 de noviembre de 2018, Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2018-
00152-00(C), actor: municipio de Gachantiva (Boyacd)



X.2.5.3 La consulta popular y las competencias de las autoridades locales y
nacionales en materia de usos del suelo y manejo de los recursos naturales

Colombia es un Estado social de derecho organizado en forma de Republica unitaria
y con autonomia de sus entes territoriales. Este modelo administrativo se cimento
en dos principios que comprenden orbitas disimiles, pero al mismo tiempo, se
complementan y son interdependientes: la unidad nacional y la autogestion local.

En palabras de la Corte Constitucional, I...] la interpretacion y aplicacion de estos
principios debe estar encaminada a obtener su pleno equilibrio y coexistencia, sin
gue ninguno de ellos sea absoluto en perjuicio del otro: el concepto de unidad del
Estado colombiano no puede ser utilizado como pretexto para desconocer la
capacidad de autogestion de las entidades territoriales, y a su turno, la autonomia
de las entidades territoriales no puede ser entendida de manera omnimoda, hasta
el punto de hacer nugatorias las competencias naturales de las instancias
territoriales centrales [...]™®.

Pues bien, a efectos de alcanzar los fines fijados por el constituyente y dada nuestra
estructura politico administrativa, la coordinacion y armonizacion de las ramas del
poder publico y de los distintos niveles de la administracion se convierte en un
imperativo ineludible. En tal sentido, el articulo 288 superior consagra los principios
de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad como herramientas dirigidas a
solventar las tensiones que se pueden presentar en la distribucion de competencias.

Notese que la Corte Constitucional, a través de su jurisprudencia, ha explicado que
el principio unitario permite la existencia de parametros generales para todo el
territorio, mientras que la autonomia territorial exige la salvaguarda de un espacio
de decisién propio a las autoridades territoriales y, por ello, sostiene que ambos
principios gozan de limites en tanto resulta claro, “por un lado, que el principio de
autonomia debe desarrollarse dentro de los limites de la Constitucion y la ley, con
lo cual se reconoce la posicion de superioridad del Estado unitario, y por el otro, el
principio unitario debe respetar un espacio esencial de autonomia cuyo limite lo
constituye el ambito en que se desarrolla esta Gltima™5. Y, ademas, que las
mencionadas fronteras evitan una errada comprensién del significado de los
principios, “por cuanto su adecuado y cabal sentido no proviene de su entendimiento
aislado, sino de su ineludible compenetracién sistematica con los restantes™’.

Es por ello que la Constitucion confié al legislador la importante tarea de equilibrar
las orbitas de accion entre la Nacion y las entidades territoriales, ‘para lo cual se
han establecido una serie de reglas minimas orientadas a asegurar una articulacion
entre la proteccion debida a la autonomia territorial y el principio unitario”, tal y como
lo manifestd ese alto Tribunal en la Sentencia C-395 de 2012.

Respecto de los criterios que deben orientar el ejercicio de las competencias
atribuidas por la Constitucién y la ley a las entidades territoriales, la Ley 1551 de 6
de julio de 20128 desarrolla los siguientes conceptos:

“Articulo 4°. Principios Rectores del Ejercicio de la Competencia. Los
municipios ejercen las competencias que les atribuyen la Constitucién y la
ley, conforme a los principios sefialados en la ley organica de ordenamiento
territorial y la ley de distribucion de recursos y competencias que desarrolla

45 Auto 383 de 2010.

46 Sentencia C-595 de 1996

47 Sentencia C-373 de 1997

48 Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacién y el funcionamiento de los municipios.



el articulo 356 de la Constitucion Politica, y en especial con sujecién a los
siguientes principios:

a) Coordinacién. Las autoridades municipales, al momento de ejercer sus
competencias y sus responsabilidades, deberan conciliar su
actuacion con la de otras entidades estatales de diferentes niveles.

b) Concurrencia. Los municipios y otras entidades estatales de
diferentes niveles tienen competencias comunes sobre un mismo
asunto, las cuales deben ejercer en aras de conseguir el fin para el
cual surgieron las mismas.

Las competencias de los diferentes 6rganos de las entidades territoriales y
del orden nacional no son excluyentes sino que coexisten y son
dependientes entre si para alcanzar el fin estatal.

Las entidades competentes para el cumplimiento de la funcion o la
prestacion del servicio deberan realizar convenios o usar cualquiera de
las formas asociativas previstas en la ley organica de ordenamiento
territorial para evitar duplicidades y hacer més eficiente y econémica
la actividad administrativa. Los municipios de categoria especial y
primera podran asumir la competencia si demuestran la capacidad
institucional que para el efecto defina la entidad correspondiente. Las
entidades nacionales podran transferir las competencias regulatorias, las
de inspeccion y vigilancia a las entidades territoriales.

c) Subsidiariedad. La Nacion, las entidades territoriales y los esquemas de
integracion territorial apoyaran en forma transitoria y parcial a las
entidades de menor desarrollo econémico y social, en el ejercicio de sus
competencias cuando se demuestre su imposibilidad de ejercerlas
debidamente.

d) Complementariedad. Para complementar o perfeccionar la prestacion de
los servicios a su cargo y el desarrollo de proyectos locales, los municipios
podran hacer uso de mecanismos de asociacion, cofinanciacion y/o
convenios; [...]”. [Subraya la Sala].

Significa lo anterior que la coordinacion, la concurrencia, la subsidiariedad y la
complementariedad, son principios administrativos que propenden por la
materializacion de la estrategia de corresponsabilidad, en cuyo marco el Estado, en
todo su conjunto, debe ensamblarse para alcanzar los fines que motivan su
existencia.

Aun asi, en muchas ocasiones, el ejercicio de aplicar estos principios para el
abordaje de los asuntos publicos -condicionados por nuestro contexto social,
cultural, ambiental y econémico- no resulta pacifico y, por el contrario, suscita
fuertes debates juridicos y politicos en torno a las formas de gestion de los intereses
nacionales y locales.

En este punto, la consulta popular, como estrategia de participacién ciudadana
dirigida a condicionar el desarrollo de actividades economicas extractivas, hizo
visible la necesidad de entablar un didlogo entre los distintos niveles de la
administracion, en torno a los inexistentes dispositivos de coordinacion y
concertacién con los que cuenta el Estado para evitar decisiones arbitrarias sobre
el uso de los recursos naturales provenientes del suelo y del subsuelo.

Sin embargo, como se demostrard mas adelante, en el marco de este debate,



también se advirtié que la consulta popular, en virtud de su caracter binario, tampoco
propicia un relacionamiento adecuado entre actores y, ademas, desconoce las
competencias de otras entidades publicas del orden nacional, lo que hace
improcedente su uso para afrontar los retos -de interés multiple- que se presentan
en los territorios.

Concretamente, los estrados judiciales han servido de escenario para el desarrollo
de este debate juridico. En un principio, la Corte Constitucional y el Consejo de
Estado conocieron de tal asunto, al resolver acciones de tutela interpuestas en
contra de las decisiones proferidas por los tribunales contenciosos del pais, en las
gue se pronunciaban sobre la constitucionalidad de la pregunta que seria sometida
a votacion del pueblo, la cual estaba dirigida a determinar si en aquellos territorios
estaria permitido o no el desarrollo de actividades extractivas.

En tal contexto, se realizd un ejercicio de ponderacion de lo dispuesto en los
articulos 2884, 311%° y 313 (numeral 7°°') de la Constituciéon Politica -sobre
competencias de los municipios en materia de ordenamiento territorial-, con lo
preceptuado en los articulos 33252, 3345 360%* y 361°° superiores -respecto de la
propiedad del Estado de los recursos de subsuelo y de los demas recursos naturales
no renovables, la contraprestacion econdmica (regalia) que genera su explotaciéon
y la intervencién de los demas entes del Estado en la explotacion de todos los
recursos naturales y en el uso del suelo.

49 ARTICULO 288. La ley organica de ordenamiento territorial establecera la distribucién de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.

Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley.

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

51 ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:

(-..)

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

52 ARTICULO 332. El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables,
sin perjuicio de los derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.

53 El articulo 334 del texto superior, sefiala que: dentro del mandato general de direccién de la
economia que debe asumir el Estado— dispone que, por mandato de la ley, la organizacién estatal
intervendra, entre otros a&mbitos, en la explotacion de los recursos naturales y en el uso del suelo.
54 “ARTICULO 360. <Articulo modificado por el articulo 1 del Acto Legislativo 5 de 2011. El nuevo
texto es el siguiente:> La explotacidn de un recurso natural no renovable causara, a favor del Estado,
una contraprestacion economica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o
compensacion que se pacte. La ley determinara las condiciones para la explotacion de los recursos
naturales no renovables.

Mediante otra ley, a iniciativa del Gobierno, la ley determinara la distribucion, objetivos, fines,
administracion, ejecucion, control, el uso eficiente y la destinacion de los ingresos provenientes de
la explotacién de los recursos naturales no renovables precisando las condiciones de participacion
de sus beneficiarios. Este conjunto de ingresos, asignaciones, 6rganos, procedimientos y
regulaciones constituye el Sistema General de Regalias”.

55 “ARTICULO 361. <Articulo modificado por el articulo 1 del Acto Legislativo 5 de 2019. Hasta tanto
se promulgue la ley que ajuste el Sistema General de Regalias, seguira vigente el régimen de
regalias contemplado en los Actos Legislativos 05 de 2011 y 04 de 2017 y las normas que lo
desarrollen. A continuacion el texto vigente>

<Articulo modificado por el articulo 2 del Acto Legislativo 5 de 2011. El nuevo texto es el siguiente:>
Los ingresos del Sistema General de Regalias se destinaran al financiamiento de proyectos para el
desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades territoriales; al ahorro para su pasivo
pensional; para inversiones fisicas en educacion, para inversiones en ciencia, tecnologia e
innovacion; para la generacién de ahorro publico; para la fiscalizacién de la exploracién y explotacion
de los yacimientos y conocimiento y cartografia geolégica del subsuelo; y para aumentar la
competitividad general de la economia buscando mejorar las condiciones sociales de la poblacion.

C.y



En el marco de esos procesos judiciales, cuyos efectos fueron inter partes, durante
el periodo comprendido entre los afios 2015 a 2018, se sostuvieron dos tesis®®.

Esta Corporacién, en sentencias de 13 de febrero de 2014°7, 12 de julio de 2017,
23 de abril de 2018% y 23 de abril de 2018, consideré que la restriccion y
regulacion de las actividades asociadas a la explotacion de minerales o de
hidrocarburos desbordaba las competencias municipales y que, por lo tanto,
requeria de la coordinacion y articulacion de las autoridades locales y nacionales
para la gestion de dicha materia.

Aquella determinacion se fundamentd, principalmente, en virtud del alcance
normativo de los articulos 332 y 334 superiores fijado por la Corte Constitucional®?,
de los limites establecidos en el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 sobre las
materias que pueden ser objeto de consulta popular y ante la necesidad de
adelantar una concertacion previa dada la ausencia de un procedimiento reglado.

En contraposicion, en las sentencias de 21 de agosto de 20142, 7 de diciembre de
201653, 30 de mayo de 201754, 555y 12 de abril®5, 30 de agosto®’ y 4 de octubre de
2018, la Corporacion observé que los municipios tenian competencia para
reglamentar los usos del uso y, dentro de dicha facultad, podian adoptar medidas
sobre actividades mineras, toda vez que el concepto de desarrollo territorial incluia
el componente de desarrollo sostenible.

56 Al respecto ver la recopilacion que hizo la Sala de Consulta y Servicio Civil, con ponencia del
Consejero ponente: ALVARO NAMEN VARGAS, mediante concepto de 27 de noviembre de 2018,
con radicacion ndmero: 11001-03-06-000-2018-00152-00(C), Actor: municipio de Gachantiva
(Boyacd)

57 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda, Subseccion A,
Sentencia del 13 de febrero de 2014, Rad. 11001-03-15-000-2014-00063-00 (AC).

58 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A Rad.
No. 11001-03-15-000-2018-00021-00(AC).

59 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Quinta. Sentencia del 23 de
abril de 2018 Rad. No: 11001-03-15-000-2017-02829-00(AC).

60 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Quinta. Sentencia del 23 de
abril de 2018 Rad. No: 11001-03-15-000-2017-02516-01.

61 Corte Constitucional, Sentencias C-035 de 2016, C-669 de 2002, C-412 de 2015, C-221 de 2016,
C-628 de 2003, C-346 de 1995, C-424 de 1994, C-567 de 1995, C-123 de 2014, C-938 de 2003, C-
253 de 2017, C-389 de 2016 y T-282 de 1996.

62 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta, Sentencia del 21 de
agosto de 2014, Rad. 11001-03-15-000-2013-02635-00(AC).

63 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia del 07 de
diciembre de 2016. Rad. 11001-03-15-000-2016-02396-00 (AC).

64 La pregunta formulada era: “Esta usted de acuerdo ciudadano cumaralefio que dentro de la
Jurisdiccion del MUNICIPIO de CUMARAL (META), se ejecuten actividades de exploracion sismica,
perforacion exploratoria, produccion, transporte y comercializacion de hidrocarburos?”.

65 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta. Sentencia del 05 de
abril de 2018. Rad: 11001-03-15-000-2017-02389-01(AC).

66 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Sentencia del 12 de
abril de 2018 (11001-03-15-000-2018-00021-00(AC).

67 En la citada sentencia el Consejo de Estado sefiald: “Por expresa disposicion constitucional, a los
Municipios y Distritos les corresponde decidir sobre el uso de su suelo y su ordenamiento territorial,
lo que se corrobora con la declaratoria de inexequibilidad del articulo 37 de la Ley 685 por parte de
la Corte Constitucional, razén por la que las iniciativas populares sobre tales asuntos resultan
procedentes, maxime si se tiene en cuenta que la ciudadania puede participar en la conformacion,
ejercicio y control del poder politico. La concertacion previa no pretende restringir o anular la
competencia de los Municipios para decidir sobre el uso del suelo y su ordenamiento territorial, pues
lo que se busca es que dicha competencia no se ejerza en desconocimiento del principio de unidad,
el cual se ve intimamente relacionado cuando lo que se quiere decidir por la ciudadania es la
exploracion y explotacidon de recursos naturales no renovables”. Consejo de Estado. Sala de lo
Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia del 30 de agosto de 2018. Rad. 11001-03-
15-000-2017-02829-01 (AC).

68 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Sentencia del 4 de
octubre de 2018. Rad. 11001-03-15-000-2018-00083-01.



Aun asi, igualmente se reconocio que las competencias de la Nacion y las entidades
territoriales inevitablemente confluian en esta materia, por lo que las decisiones
deberian adoptase de forma coordinada y armonica, pero, de no ser posible,
prevaleceria la voluntad de la autoridad territorial.

Por su parte, la Corte Constitucional en la sentencia T-445 de 2016, al revisar el
fallo de la accidn de tutela interpuesta en contra de la sentencia de 20 de marzo de
2015 del Tribunal Administrativo del Quindio®®, encontré que la pregunta puesta a
consideracion por el alcalde de Pijao era inconstitucional por atentar contra la
libertad del votante, mas no por desconocer las competencias constitucionales
respecto del uso del suelo y la proteccion del medio ambiente del municipio de Pijao,
dado que el concepto de Estado, al que hacen referencia los articulos
constitucionales 332, 334 y 360 superiores, incluye a los municipios.

Pues bien, ante la variedad de posturas juridicas, la Sala Plena de la Corte
Constitucional, en la sentencia SU-095 de 11 de octubre de 2018, unificO los
anteriores criterios en el sentido de precisar que la consulta popular no era el
mecanismo procedente para prohibir o permitir el desarrollo de actividades
econdémicas asociadas a la exploracion y explotacion del suelo y de los
recursos naturales no renovables, dado que tal asunto excede el ambito de
las competencias de las autoridades municipales.

En esa oportunidad, el maximo 6rgano de la Jurisdiccion Constitucional preciso lo
siguiente:

“Para la Sala resultan relevantes los postulados constitucionales en
materia de ordenamiento territorial y regulacion del suelo, contenidos
esencialmente en los articulos 101, 102 y 288 y su desarrollo en las
Leyes 388 de 1997 y 1454 de 2011. Alli se ha entendido el
ordenamiento territorial como un instrumento de planificacién y
gestiéon de las entidades territoriales, que tiene como finalidad
lograr una adecuada organizacion politico administrativa del
Estado, incentivando el desarrollo institucional, laidentidad cultural
y el desarrollo econémico, social, ambiental y fisico. El ordenamiento
territorial busca promover la capacidad de descentralizacion, el traslado
de competencias y poder de decisibn de los érganos centrales o
descentralizados del gobierno en el orden nacional hacia los de nivel
territorial, asignandoles recursos para tales efectos’9; lo anterior fundado
en el pilar de autonomia de las entidades territoriales, como se analizé
en acapites precedentes.

De acuerdo con estas consideraciones, la Ley 1454 de 2011 establece
en el articulo 3 los principios del proceso de ordenamiento territorial
entre los que incluye el de soberania y unidad nacional, con la
finalidad de que se propicie la integridad territorial, y se fortalezca el
Estado Social de Derecho organizado en forma de republica unitaria,
descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales. Ademas,
la Ley 1454 instituye también el principio de autonomia territorial

69 Dado que: (i) desconocia los limites legales y constitucionales contemplados en el articulo 37 de
la Ley 685 de 2001, el Decreto 934 de 2013 y el decreto 2691 de 2014, los cuales prohibian que las
autoridades locales excluyeran la mineria de sus territorio; (ii) contrariaba la sentencia C-123 de 2014
en la cual se dispuso que las actividades mineras no podian ser excluidas del territorio nacional sino
por las autoridades competentes y; (iii) la pregunta puesta a consideracién del pueblo atentaba contra
la libertad del votante

70 Articulo 2. Ley 1454 de 2011.



indicando que las entidades territoriales gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses dentro de los limites de la Constitucién

y laley.

Como corolario, la ordenacion del suelo implica una importante funcion
de los municipios y los distritos, como entidades mas proximas a las
comunidades y a la poblacién, que permite que el ordenamiento territorial
sea definido por las autoridades publicas locales, en razén del
conocimiento y manejo que tienen respecto a las necesidades sociales,
econdmicas ambientales, culturales, entre otras, y con participacion de
las comunidades.

(..)

En relacidn a ello, es de sefialar lo dispuesto por la sentencia C-123 de
2014 que sefial6: “(...) los contenidos que integran el principio de
autonomia territorial no pueden ser entendidos de forma aislada o
descontextualizada, por lo que se hace preceptivo que su
concrecion en casos particulares atienda otros contenidos del
sistema constitucional colombiano. Por estarazén, lainterpretacion
de las posibilidades o ambitos en que se desarrolla la autonomia
territorial no puede desconocer que las instituciones,
procedimientos y las competencias que la concretan existen y se
desarrollan en un Estado que, de acuerdo con el articulo 1 de la
Constitucion, ha adoptado una forma de organizacion territorial
unitaria, es decir, no puede olvidarse que el colombiano es un
Estado unitario en lo relativo al principio de organizacion territorial”.

A modo de conclusién y en lo que interesa al presente caso, la Corte Constitucional,
adujo:

‘iv) La Constitucién Politica prevé en sus articulos 80, 332, 334, 360 y
361 la explotacién del subsuelo y de RNNR como una actividad permitida
y autorizada a desarrollarse en el territorio nacional. Igualmente dispone
gue el subsuelo y los RNNR son propiedad del Estado en sentido amplio,
y la direccién general de la economia esta a cargo de éste ultimo, por lo
qgue en tal condicion, éste intervendra, por mandato de la ley, en la
explotacion de los recursos naturales.

v) La Constitucion Politica establece en sus articulos 101, 102 y 288 que
los municipios, fundados en el principio de autonomia territorial tienen
amplias competencias en materia de ordenamiento territorial y respecto
al uso del suelo.

vi) En el territorio convergen actividades, por una parte, de uso del
suelo y por otra de explotaciéon del subsuelo, razén por la que en él
concurren competencias tanto del nivel nacional como de las
entidades territoriales.

vii) Ni la nacion (nivel nacional o central) ni las entidades territoriales
tienen competencias absolutas en materia de explotacion del
subsuelo y de los RNNR; asi, las entidades territoriales no cuentan
con competencia absoluta sobre los recursos del subsuelo, ni
tampoco poder de veto respecto alarealizacion de actividades para
la explotacion del subsuelo y de RNNR, de acuerdo con una lectura
e interpretacién sistematica de la Constitucion.



viii) Para resolver la tension en las competencias otorgadas a la nacion y
las entidades territoriales en materia de suelo y subsuelo, debe darse
aplicacion al articulo 288 constitucional que define los principios de
coordinacion y concurrencia para estos casos.”

También la Corte identifico que en la actualidad no existen mecanismos
idoneos y vigorosos para garantizar la participacion ciudadana y hacer
compatible los principios de coordinacion y concurrencia de la Nacion y las
entidades territoriales, por lo que exhort6é al Congreso de la Republica para que
definiera uno o varios mecanismos de participacion ciudadana y uno o varios
instrumentos de coordinacion y concurrencia nacion-territorio.

Tal regulacion, segun lo indicado en la parte motiva de la sentencia, debe tener en
cuenta los siguientes principios: i) participacion ciudadana y pluralidad; ii)
coordinacién y concurrencia nacion territorio; iii) inexistencia de un poder de veto de
las entidades territoriales para la exploracion y explotacion del subsuelo y de
recursos naturales no renovables; iv) diferencialidad / gradualidad; v) enfoque
territorial; vi) legitimidad y representatividad; vii) informacion previa, permanente,
transparente, clara y suficiente; viii) desarrollo sostenible; ix) didlogo, comunicacion
y confianza; x) respeto, proteccion y garantia de los derechos humanos; xi) buena
fe; xii) coordinacién y fortalecimiento de la capacidad institucional nacional y
territorial y xiii) sostenibilidad fiscal.

Como se observa, la Corte Constitucional, a través de la citada sentencia de
unificacién aclar6 el panorama participativo respecto del manejo de los recursos
naturales, y ademas exhorté al Congreso para que profiera instrumentos adecuados
para el desarrollo de un dialogo armdnico y participativo al memento de priorizar
intereses locales o nacionales.

Debe resaltarse que la consulta popular, como mecanismo de participacion
ciudadana, no puede utilizarse para definir si en un territorio se realizan o no
actividades de exploracion o explotacion del subsuelo o de los recursos naturales,
ya que la competencia en esta materia no radican -en forma absoluta- en cabeza
de los municipios. Pensar lo contrario seria tanto como desequilibrar los poderes
publicos, pues existen funciones definidas por el constituyente y radicadas en el
nivel nacional que no pueden desconocerse, como en esa oportunidad lo concluy6
la Corte Constitucional.

Noétese como la jurisprudencia constitucional sefialé que la consulta popular es un
instrumento focalizado y limitado que no permite discusiones amplias, sistematicas
e integrales de una materia compleja como es la exploracion y explotacién de
hidrocarburos y minerales, pues tal mecanismo de participacion ciudadana implica
la realizacion de una pregunta cuya respuesta solo admite escoger entre “si o no”,
lo que impide un analisis técnico y especializado del sector minero energeético.

Asi pues, la utilizacion de dicho mecanismo implicaria materialmente la anulacion
de las competencias nacionales en materia del subsuelo, desconociendo todo el
marco constitucional que las consagra.



Es de mencionar que todas las Secciones de esta Corporacion, en las sentencias
de tutela de 18 de enero de 201971, 26 de marzo de 201972, 1473 y 2374 de agosto
de 2019, 147>y 2576 de septiembre de 2019, 26 de abril’’, 27 y 29 de noviembre’®,
579 y 1980 de diciembre de 2018, han prohijado la postura jurisprudencial plasmada
en la sentencia SU-095 de 2018.

Igualmente, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, mediante
decision de 27 de noviembre de 20182, al resolver el conflicto negativo de
competencias administrativas suscitado entre el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y el Municipio de Gachantiva (Boyacd), en cuyo marco se debia determinar
a quién le correspondia financiar la consulta popular sobre actividades de
exploracion y explotacion minera en ese territorio, se declard inhibida para emitir un
pronunciamiento de fondo luego de considerar que el asunto administrativo
cuestionado devenia inconstitucional, en virtud de lo resuelto en la sentencia SU-
095 de 2018.

En dicha oportunidad, la Sala explico que:

“si bien la Carta Politica reconoce la competencia que tienen las
entidades territoriales para determinar el uso del suelo, dicha
competencia debe ejercerse en forma coordinada con la Nacion. De
igual manera, la Constitucién garantiza a los ciudadanos el derecho de
participar en la toma de decisiones que los afecten cuando en su
territorio se llevan a cabo actividades de explotacion y exploracion de
los recursos naturales no renovables con el fin de proteger el medio
ambiente, entre otros.

No obstante lo anterior y teniendo en cuenta que en la actualidad
no existen mecanismos idoneos para garantizar el derecho a la
participacién ciudadana y, a la vez, hacer compatibles los
principios de coordinacion y concurrencia de la Nacién y las
entidades territoriales, la Corte Constitucional exhort6é al
Congreso de la Republica para que defina los mecanismos o
instrumentos para ello, con base en los criterios por ella
seflalados. En consecuencia, mientras el legislador no expida la

1 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Consejero ponente: CARMELO PERDOMO CUETER,
Radicacién nimero: 11001-03-15-000-2018-04384-00 (AC)

2 Consejo de Estado, Seccién Primera, Consejero ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ,
Radicacién nimero: 11001-03-15-000-2019-00588-00 (AC)

3 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, Consejero ponente: JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ,
sentencia de 14 de agosto de 2019, Radicacién numero: 11001-03-15-000-2017-02514-01(AC)

74 Consejo de Estado, Seccién Quinta, Consejera ponente: ROCIO ARAUJO ONATE, Radicacion
ndmero: 11001-03-15-000-2019-03336-00(AC)

5 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, Consejero ponente: JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ,
Radicacién numero: 11001-03-15-000-2017-02514-01 (AC)

76 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Consejero ponente: NICOLAS YEPES CORRALES,
sentencia de 25 de septiembre de 2019, Radicacion numero: 11001-03-15-000-2019-02155-01 y
sentencia con ponencia Consejero ponente: MILTON CHAVES GARCIA Radicacion nimero: 11001-
03-15-000-2018-01607-01(AC) (AC)

7 Consejo de Estado, Seccién Primera, consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
sentencia de 26 de abril de 2018, Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2018-00302-00(AC);

78 Consejo de Estado, Seccién Quinta, Consejera ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO,
Radicacién numero: 1001-03-15-000-2018-00669-01 (AC)

79 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, consejero ponente: MILTON CHAVES GARCIA, sentencia de
5 de diciembre de 2018, Radicacion numero: 11001-03-15-000-2018-01270-00(AC)

80 Consejo de Estado, Seccion Primera, Consejero ponente;: ROBERTO AUGUSTO SERRATO
VALDES, Radicacion namero: 11001-03-15-000-2019-00588-00 (AC)

81 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero ponente: ALVARO NAMEN
VARGAS, sentencia de 27 de noviembre de 2018, Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2018-
00152-00(C), Actor: municipio de Gachantiva (Boyaca)



regulacion respectiva, no es procedente adelantar consultas
populares sobre estas materias.

En virtud de lo expuesto, en el presente conflicto de competencias
no puede dejarse de lado el valor que tiene la jurisprudencia
constitucional. Como se indicé anteriormente, la aprobacion de la
Sentencia SU-095 de 2018 por parte de la Sala Plena de la Corte
Constitucional constituye un hecho juridicamente relevante, en la
medida en que en ella se aclaran las competencias que tienen los
municipios en las consultas populares sobre actividades
extractivas.

(..)

En este sentido, la Sala precisa que se configura una causal inhibitoria
cuando quiera que el asunto que se dirime, en caso de asignarse
competencia, no resulta juridicamente viable y deviene en
inconstitucional.

Acorde con lo anterior, en el evento en que la materia del conflicto
de competencias administrativo involucre un aspecto que resulte
inconstitucional, como sucede en el presente caso, en el cual la
consulta popular versa sobre actividades mineras, resultando
contraria a derecho, conforme lo dispuesto por la Corte
Constitucional, los diferentes criterios en punto a la financiacion
de dicho mecanismo de participacién dejan de ser relevantes. En
consecuencia, por sustraccion de materia no cabe proferir una decision
de fondo en el presente conflicto de competencias administrativo
planteado a la Sala y, por consiguiente, se declarara inhibida’.

Es mas, advirtié que, una vez la Corte Constitucional emite una sentencia aclarando
el sentido de los preceptos superiores, dicha interpretacion debe ser acatada de
manera forzosa como pronunciamiento del 6érgano de cierre de la jurisdiccion
constitucional y que por lo tanto se inhibia para resolver de fondo el asunto.

En esa misma fecha, la Sala de Consulta y Servicio Civil, igualmente, se declaré
inhibida para resolver el conflicto propuesto por el Alcalde Municipal de Cérdoba
(Quindio), con base en los mismos argumentos®?.

Por otra parte, pero teniendo en cuenta que esta materia también esta ligada al
presente marco juridico, debe aclararse que el articulo 33 de la Ley 36 de 199483,
gue sirvié de fundamento al sector que estaba de acuerdo con la aplicacién de este
mecanismo en el nivel local, fue declarado inexequible.

La norma era del siguiente tenor:

“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
transformacién en las actividades tradicionales de un municipio, se
debera realizar una consulta popular de conformidad con la ley. La

82 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero ponente: ALVARO NAMEN
VARGAS, sentencia de 27 de noviembre de 2018, Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2018-
00119-00, Actor: Municipio de Cdérdoba (Quindio)

83 Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los
municipios.



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”.”

Lo cierto es que, mediante sentencia C-053 de 13 de febrero de 2019, la Sala Plena
de la Corte Constitucional, al resolver una demanda de inconstitucionalidad
promovida en contra del mencionado precepto, determind que la disposicion era
inexequible por cuanto no se tramit6 a través de una ley organica.

Aunado a lo anterior, en esa providencia la Corte efectu6 un recuento jurisprudencial
de la ratio decidendi de esa Corporacion contenida en la sentencia SU-095 de 2018
—arriba citada-, en el auto 031 del 7 de febrero del 20188y en las sentencias C-150
de 20158 y T-123 de 200986, concluyendo que, “dentro del marco de la democracia
participativa, la consulta popular es un mecanismo idéneo para que la ciudadania
decida, a través de una respuesta afirmativa o negativa, sobre asuntos
nacionales, departamentales, municipales, distritales o locales. No obstante,
dependiendo del nivel a tratar, la consulta se encuentra limitada por reparto
de competencias establecidas en la Constitucién y en la Ley”.

En lo que concierne al tema que nos ocupa, la Corte Constitucional considero lo
siguiente:

“De igual manera, al establecer en cabeza de los municipios la obligacion
de la realizacibn de consultas populares 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
transgrede lo dispuesto en el articulo 105 de la Constitucién que
consagrauna posibilidad en cabeza de las autoridades municipales
guienes son los llamados a decidir sobre la conveniencia y la
necesidad de su realizacién. Una imposicion de este tipo
desconoce el principio de autonomia territorial consagrado en los
articulos 1y 287 de la Carta Politica.

Esto mismo implica una transgresion del articulo 31 literal ¢ de la Ley
Estatutaria de Mecanismos de Participacion, Ley 1757 de 2015, que
dispone que las consultas populares son optativas para las
autoridades territoriales.

84 Instancia en la que “se declar6 la nulidad de la Sentencia T-121 de 2017 al considerar que la Sala
de revision desconoci6é de manera injustificada el precedente constitucional de la Sentencia C-889
de 2012 que establecié que la competencia de prohibir las corridas de toros en el territorio nacional
es exclusiva del Legislador y no de las autoridades locales”.

85 En este apartado explicé que la Corte Constitucional dedicé un capitulo para referirse a lo que
llamé “Restricciones competenciales del pueblo en consulta popular, en donde se afirmd que la
consulta popular, “no puede referirse a materias que no se encuentren comprendidas por las
competencias del respectivo nivel territorial. En esa medida, no sera posible que mediante una
consulta popular municipal se pregunte a los ciudadanos asuntos de caracter departamental.
Igualmente no podra una consulta popular promovida por el Presidente de la Republica solicitar del
pueblo un pronunciamiento sobre un asunto exclusivamente territorial”.”

86 Respecto de la sentencia T-123 de 2009, puso de presente que “las entidades territoriales no
vulneran el derecho fundamental a la participacion ciudadana “cuando una Corporacion Autbnoma
Regional no atiende una consulta popular del nivel municipal, para efecto de la expedicion de una
licencia ambiental, pues se trata de esferas competenciales diferentes, conforme a lo previsto en el
articulo 105 de la Constitucidn, la ley estatutaria de mecanismos de participacion ciudadana (art.51)

"

y las normas que regulan el sistema de proteccion al medio ambiente”.



Por otra parte, la Sala consideré que la norma establece de manera
abierta que en cualquier tipo de proyecto es necesarialarealizacién
de una consulta popular si genera un cambio significativo en el uso
del suelo, sin consideracion alguna a que en ciertos asuntos
confluyen competencias no solo locales sino también nacionales, y
por tanto, que escapan del &mbito de una consulta municipal.

En este orden de ideas, la Sala reiter6 que es posible hacer uso de
este mecanismo de participacion en los términos consagrados en
la Constitucién y en la Ley Estatutaria de Mecanismos de
Participacion Ciudadana que consagran que en materia territorial
las consultas populares deben recaer sobre los asuntos propios de
su competencia”.

Del anterior recuento jurisprudencial y normativo, la Sala colige que las
competencias de las entidades del orden nacional y territoriales no son absolutas ni
exclusivas respecto de los usos del suelo, el subsuelo y de los recursos naturales,
ya que estos se asuntos publicos se deben definir bajo los principios de coordinacion
y concurrencia.

Luego, la consulta popular resulta improcedente para definir si en un territorio se
realizan actividades de exploracion o explotacion del subsuelo o de los recursos
naturales, dado que dicho mecanismo es binario (permite o prohibe algo), lo cual
desconoce toda modalidad de dialogo, pues precisamente, en la praxis es necesario
observar las circunstancias sociales, ambientales y econémicas de cada sector para
encontrar un equilibrio sobre la pertinencia y la eficacia de las decisiones que sean
concertadas.

X.2.5.4. La fuerza normativa y el efecto vinculante y obligatorio de las
sentencias de constitucionalidad de la Corte Constitucional

Han sido mdltiples las interpretaciones generadas por la presunta inclusion en el
articulo 230 de la Constitucion Politica de fuentes diversas a aquellas admitidas en
el mandato constitucional. Al respecto, se tiene que la propia Corte Constitucional
en la sentencia C-104 de 1993 se refirid a las diferencias entre la jurisprudencia de
los demas jueces y tribunales del pais y la jurisprudencia constitucional, respecto
de los efectos erga omnes, y su efecto vinculante u obligatorio, para lo cual sefiald
gue las sentencias de constitucionalidad son fuente directa.

Para sustentar tal argumentacion, analizé el articulo 243 superior y el inciso 1° del
articulo 21 del Decreto 2067 de 1991, que disponen que las sentencias que profiere
la Corte Constitucional tienen el valor de cosa juzgada constitucional y, por lo tanto,
son de obligatorio cumplimiento para todas las autoridades y los particulares.

En la sentencia C-486 de 1993, el alto Tribunal se apartd de la tesis de limitar el
vocablo “ley” del articulo constitucional a su sentido formal y precisé que ...] su
campo semantico no es otro que el de la totalidad del ordenamiento juridico [...]”
para concluir explicando el propésito de la norma constitucional en el siguiente
tenor:

“[...] La enfética prescripcion del articulo 230 de la CP —“os jueces, en
sus providencias, soOlo esta sometidos al imperio de la ley™ , tiene el
sentido de rodear a la actividad judicial de una plena garantia de
independencia funcional frente a la intromision de cualquier otro 6rgano
publico o privado. La factura reactiva de la garantia revela el indicado
designio. La necesidad de la independencia judicial se deriva del sentido



y alcance de la actividad sentenciadora de los jueces, la que se sujeta
Gnicamente al ordenamiento juridico estructurado a partir de la
Constitucion, sus principios y valores superiores y aplicado al caso
concreto en términos de verdad y de justicia [...]”.

Posteriormente, en la sentencia C-335 de 2008, la Corte reafirmé el caracter
vinculante de la jurisprudencia, el cual se redunda en (i) una mayor coherencia del
sistema juridico, (ii) garantiza el derecho a la igualdad de trato y (iii) contribuye a la
seguridad juridica. Por lo anterior, preciso que “/...] el concepto de “ley” contenido
en el articulo 230 Superior, se refiere a las distintas fuentes del derecho que deben
ser aplicadas para resolver un caso concreto y como tal, bien puede tratarse de la
Constitucion, la ley o el acto administrativo de caracter general, y que se incurre en
el delito de prevaricato si cualquier autoridad publica emite resolucion, dictamen o
concepto que resulte ser manifiestamente contrario a la Constitucién, la ley o el acto
administrativo de caracter general [...]".

Igualmente, la sentencia C-816 del 2011 -que reiteraba la linea jurisprudencial
plasmada en la sentencia C-634 de 2011- al estudiar la constitucionalidad del
articulo 102 de la Ley 1437 del 2011 conforme el cual se regula “...] la extension
de la jurisprudencia del Consejo de Estado a terceros por parte de las autoridades
[...], consider6 que “...] una interpretacion adecuada del articulo 230
constitucional, debe darse la sujecion de la actividad judicial al imperio de la ley, no
puede entenderse en términos reducidos como referida a la aplicaciéon de la
legislacion en sentido formal, sino que debe entenderse a la aplicacion del conjunto
de normas constitucionales y legales, valores y objetivos, incluida la interpretacion
jurisprudencial de los maximos 6rganos judiciales, la cual conforma la totalidad del
ordenamiento juridico, resaltando la intencién del constituyente de darle clara y
expresa prevalencia a las normas constitucionales (articulo 4 Superior) y con ella a
la aplicacion judicial directa de sus contenidos [...]".

En este contexto, con fundamento en la interpretacion conjunta de los articulos 1,
13, 83 y 230 de la Constitucion, se puede concluir que el “...] precedente judicial
tiene una posicion especial en el sistema de fuentes, en atencion a su relevancia
para la vigencia de un orden justo y la efectividad de los derechos vy libertades de
las personas [...]"?".

En el caso de los fallos expedidos en control abstracto y concreto de
constitucionalidad, los mismos tienen una fuerza vinculante especial, debido a que
determinan el contenido y alcance de la normatividad superior, al punto que su
desconocimiento significaria una violacion de la Constitucion Politica, toda vez que
hacen transito a la cosa juzgada constitucional®®. La expulsion de una norma del
ordenamiento juridico implica que ésta no pueda volver a ser aplicada por una
autoridad para resolver algin caso®.

En materia de accion de tutela, también se ha indicado que la obligatoriedad de las
decisiones recae en la ratio decidendi, parte que sustenta la decision en el caso
concreto y se prefigura como una prescripcion que regulara los casos analogos, tal
como se ha sefialado en las sentencias de la Corte Constitucional C-539 de 2011,

87 Sentencia C-621 de 2015-

88 Sentencias C-539 de 2011, C335 de 2008, C-836 de 2001, C-037 de 1996, C-083 de 1995, C-113
de 1993.

89 En Sentencia C-335 de 2008. La Sala Plena indicé que “una vez la Corte Constitucional declara
inexequible una disposicién legal, ningun servidor publico puede emitir resolucion, dictamen o
concepto fundado en aquélla, por cuanto de esta manera se estaria desconociendo directamente la
Constitucién. De igual manera, una vez proferido un fallo de exequibilidad condicionado, al servidor
publico le esta vedado acordarle a la ley un significado distinto de aquel que la Corte consider6 que
era el Unico ajustado a la Carta Politica.”



C-634 de 2011, C-570 de 2012, C-588 de 2012, SU-074 de 2014, SU-054 de 2015
y SU-354 de 2017.

En la sentencia SU-611 de 2017, la Sala Plena de la Corte Constitucional sefialo
que el Consejo de Estado también se encuentra vinculado a las decisiones
adoptadas en el control abstracto de constitucionalidad, en razon de sus efectos
erga omnes, al punto que no pueden ser desconocidas bajo ninguna circunstancia.

En esta providencia, se advirtio que “...] sus fallos tienen efecto sobre todo el
ordenamiento y en todos los niveles del ejercicio de la administracion de
justicia. Asi, en lo que respecta a los fallos de constitucionalidad, su parte
resolutiva y las consideraciones que fundamentaron la decision hacen
transito a cosa juzgada, tienen efectos erga omnes y, por tanto, son
vinculantes para los funcionarios judiciales sin lugar a argumentacion en
contrario. Mientras que en lo que se refiere a los fallos de tutela, si bien su parte
resolutiva tiene efectos inter partes, salvo que en la misma providencia la Corte fije
otro efecto, debe tenerse en cuenta que la doctrina constitucional que en estos fallos
defina el contenido y alcance de derechos fundamentales, es criterio auxiliar de
interpretacion para los operadores judiciales, de la cual s6lo se pueden apartar con
la debida motivacion y, en todo caso, en armonia con los mandatos constitucionales
[...]” (negrillas fuera de texto).

Finalmente, y en lo que atafie a los efectos de las sentencias de la Corte
Constitucional, la Sala recuerda que, por regla general, las mismas se surten hacia
el futuro. Sin embargo, la doctrina constitucional ha aceptado que las decisiones
tengan efectos retrospectivos y prospectivos. En cuanto al retrospectivo se tiene
gue el mismo se presenta por “[...] la aplicacion del nuevo criterio al caso actual
enjuiciado y a cualquier otro caso que haya de ser resuelto con posterioridad donde
resultara aplicable la misma fuente del Derecho seleccionada o interpretada con el
nuevo criterio jurisprudencial®® [...]” y, el prospectivo, el caso debe ser decidido
conforme al antiguo criterio jurisprudencial ‘[...] anunciandose en la misma
sentencia el nuevo criterio jurisprudencial, que sélo seria aplicable para casos
posteriores, variando, no obstante los criterios para la aplicacion de la nueva
doctrina, ya que puede circunscribirse a cualquier caso que se resuelva con
posterioridad a la emanacion de la sentencia, o solo a los hechos enjuiciados en
procesos que se inicien con posterioridad a la sentencia, o solo a los hechos que se
produzcan con posterioridad a la sentencia [...]”.

Al respecto, la Sala Plena del Consejo de Estado®, se refiri6 a su caracter
vinculante y al efecto general retrospectivo que tienen las decisiones de la Corte
Constitucional®®. En este sentido, se consider6 lo siguiente:

% Martin Orozco Mufioz. «La creacion judicial del derecho y el precedente vinculante». Editorial
Aranzadi, 2011. P. 248
91 |Ibidem.

92 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 28 de agosto de
2018, M. P. César Palomino Cortés, medio de control: 52001-23-33-000-2012-00143-01;
demandante: Gladis del Carmen Guerrero de Montenegro, demandado: Cajanal (hoy UGPP),
asunto: Sentencia de unificacion de jurisprudencia. Criterio de interpretacion sobre el articulo 36 de
la Ley 100 de 1993.

9 En este sentido, las diferentes Salas de esta Corporacion han aplicado el efecto retrospectivo al
cambio jurisprudencial, pues solo en algunos casos, se ha determinado que la nueva regla aplicaba
hacia el futuro, de manera que los casos anteriores debian definirse por los criterios vigentes. Estos
son entre otros: i) en materia de comparecencia al proceso por parte de la Fiscalia General de la
Nacion a través del director ejecutivo de administracion judicial o de la propia fiscalia; i) la definicion
del extremo temporal inicial de la incompatibilidad prevista, para alcaldes y gobernadores, en los
articulos 31.7y 32y 7y 39 de la Ley 617 de 2000, el alcance de la aplicacién de los principios pro
homine y pro electoratem en materia electoral y los efectos de la declaratoria de nulidades electorales
por vicios subjetivos.



“[...] 114. La Corte Constitucional, en sentencia C-816 de 2011,
establecio que las decisiones de la Corte Suprema de Justicia, el
Consejo de Estado, la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura -autoridades de cierre de las correspondientes jurisdicciones-
y la Corte Constitucional - como guardiana de la Constitucién -, tienen
valor vinculante por emanar de 6rganos disefiados para la unificacion
de la jurisprudencia, y en virtud de los principios de igualdad, buena fe y
seguridad juridica previstos en los articulos 13 y 83 de la Constitucion
Politica®4. Por lo tanto, su contenido y la regla o norma juridica que
exponen, tienen caracteristicas de permanencia, identidad y caracter
vinculante y obligatorio.

115. La Sala Plena de esta Corporacion, por regla general, ha dado
aplicacion al precedente en forma retrospectiva, método al que se
acudirA en esta sentencia, disponiendo que las reglas
jurisprudenciales que se fijaron en este pronunciamiento se aplican
a todos los casos pendientes de solucién tanto en via
administrativa como en via judicial através de acciones ordinarias;
salvo los casos en los que haoperado lacosajuzgadaque, en virtud
del principio de seguridad juridica, resultan inmodificables [...]”
(negrillas fuera de texto).

Asi las cosas, es dable concluir que la regla general es la retrospectividad de la
jurisprudencia y que la excepcion es la prospectividad. Esta dltima hipétesis
presupone la aplicacion de un juicio de ponderacion, que permita determinar cudl
es la decision que mas efectiviza los principios constitucionales®, al igual que en la
primera debe precisarse que aquellos respecto de los cuales ya ha operado la cosa
juzgada, en virtud del principio de seguridad juridica, resultan inmodificables.

X.2.5.5 Marco normativo de la financiacibn de los mecanismos de
participacion ciudadanay la autoridad competente encargada de transferir los
recursos pertinentes

Las Leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, contienen disposiciones que indican la
forma de financiamiento de los mecanismos de participacién ciudadana.

Los articulos 104 y 105 de la Ley 134 de 1994°, prevén, respectivamente, que i) el
Presidente de la Republica debe crear el Fondo para la Participacion Ciudadana,

94 La Corte Constitucional ha reconocido la gran responsabilidad que tienen los érganos situados en
el vértice de las respectivas especialidades de la rama judicial, puesto que la labor de unificacion de
la jurisprudencia nacional implica una forma de realizacion del principio de igualdad. Sentencia T-
123/95 citada en la Sentencia T-321/98.

En la sentencia C-179 de 2016 reafirmé dicha tesis al exponer lo siguiente: «[...] la funcién de
unificacién jurisprudencial la cumplen en sus diferentes especialidades y en su condicién de 6rganos
de cierre, segun el Texto Superior, (i) la Corte Constitucional en materia de derechos fundamentales
y de examen de validez constitucional de las reformas a la Carta como de las normas con fuerza de
ley (CP arts. 86 y 241); (ii) el Consejo de Estado en relacién con su rol de Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativos (CP arts. 236 y 237); y (iii) la Corte Suprema de Justicia en su calidad
de tribunal de casacion y maxima autoridad de la jurisdiccion ordinaria (CP art. 235). [...]»

9 Consejo de Estado, Seccioén Segunda, sentencia de unificacion de 4 de octubre de 2018, radicado
05001-23-33-000-2013-00741-01(4648-15)CE-SUJ2-013-18, actor: Dora Alicia Campo Correay Luis
Angel Correa Quintero, demandado: Ministerio de Defensa Nacional — Ejército Nacional.

% “ARTICULO 104. FACULTADES EXTRAORDINARIAS. Revistese de facultades extraordinarias
al Presidente de la Republica por el término de seis meses, de acuerdo con lo establecido en el
numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién Politica, para crear el "Fondo para la Participacién
Ciudadana", con personeria juridica, patrimonio independiente, adscrito al Ministerio de Gobierno; el
cual tendra por objeto financiar programas que hagan efectiva la participacién ciudadana, mediante
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cuyo objeto consiste en financiar programas que hagan efectiva la participacion
ciudadana; y que ii) los recursos para la realizacion de estos mecanismos deben
apropiarse en la ley anual de presupuesto.

Por su parte, el Titulo IV de la Ley 1757 de 2015°%/, también contiene disposiciones
que abordan el tema de la financiacion de los mecanismos de participacion
ciudadana, concretamente en los articulos 94 y 95 ibidem, asi:

“ARTICULO 94. SOBRE EL GASTO EN PARTICIPACION
CIUDADANA. Se entendera por gasto en participacién ciudadana el
financiamiento de actividades y proyectos para la promocion, proteccion y
garantia al ejercicio del derecho de participacién. Dichas actividades y
proyectos propenderan por la puesta en marcha y la operacion de
mecanismos efectivos de participacion para que las personas y las
organizaciones civiles puedan incidir en la elaboracion, ejecucion y
seguimiento a las decisiones relacionadas con el manejo de los asuntos
publicos que las afecten o sean de su interés.

PARAGRAFO 1o.Ninguna entidad estatal podra utilizar las
apropiaciones presupuestales de participacion ciudadana en gastos
distintos de los contenidos dentro de la definicidn de gasto en participacion
ciudadana que expone este articulo y los que apruebe el Consejo Nacional
de Participacion.

PARAGRAFO TRANSITORIO. El Departamento Nacional de Planeacion
y el Ministerio de Hacienda a partir de la vigencia de esta ley y en un
periodo no mayor a un (1) afio, adoptaran una metodologia para identificar
con _precision, de acuerdo con lo previsto en el presente titulo, los
presupuestos de gasto e inversion de las entidades del orden nacional,
departamental, municipal, distrital y local en relacién con la participacion
ciudadana, previa consulta con el Ministerio del Interior segun
recomendaciones del Consejo Nacional para la Participacion Ciudadana.

ARTICULO 95. FINANCIACION DE LA PARTICIPACION
CIUDADANA. Los recursos para los programas de apoyo y promocion de
la participaciéon ciudadana podran provenir de las siguientes fuentes:

a) Fondo para la Participacion Ciudadana y el Fortalecimiento de la
Democracia;

b) Recursos de las entidades territoriales que desarrollen programas
relacionados con el ejercicio de la participacion ciudadana;

c) Recursos de la cooperacion internacional gue tengan destinacién
especifica para el desarrollo de programas y proyectos que impulsen la
intervencién de la ciudadania en la gestién publica;

d) Recursos del sector privado, de las Fundaciones, de las organizaciones
no qubernamentales y de otras entidades, orientados a la promocién de
la participacion ciudadana;

e) Recursos de las entidades publicas del orden nacional gue tengan
dentro de sus programas y planes la funcién de incentivar y fortalecer la
participacion ciudadana”. (subrayas de la Sala)

la difusién de sus procedimientos, la capacitacién de la comunidad para el ejercicio de las
instituciones y mecanismos reconocidos en esta Ley, asi como el andlisis y evaluacién del
comportamiento participativo y comunitario.

ARTICULO 105. APROPIACIONES PRESUPUESTALES. Con el propésito de garantizar los
recursos necesarios para la realizacién de los procesos de participacion ciudadana en la iniciativa
popular, los referendos, las consultas populares, los plebiscitos y los cabildos abiertos, se incluiran
las apropiaciones presupuestales correspondientes en la ley anual de presupuesto, de acuerdo con
las disponibilidades fiscales existente”. (subrayas de la Sala)

97 “DE LA FINANCIACION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA”.




Visto lo anterior, la Sala advierte que la normatividad vigente no especifica ni indica
cudl es la autoridad competente y encargada de propender por el financiamiento de
los mecanismos de participacion ciudadana.

Ante tal ausencia, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en
concepto de 6 de marzo de 2019, al resolver una consulta elevada por el Ministerio
del Interior, en la que solicitaba se respondiera ¢ Qué autoridad debe financiar los
costos inherentes a un mecanismo de participacion ciudadana convocado en el nivel
territorial, en cumplimiento de las funciones constitucionales y legales a cargo de la
Registraduria Nacional del Estado Civil?, considero lo siguiente:

“Como se analizd en capitulos anteriores, la Constitucion y la ley
(Decreto Ley 1010 de 2000) le asignaron a la Registraduria Nacional
del Estado Civil la funcion de dirigir, organizar y vigilar los procesos
electorales y demas mecanismos de participacion ciudadana.

Para ello, el articulo 105 de la Ley 134 de 1994 dispuso que en la ley
anual de presupuesto se deben incluir, de acuerdo con las
disponibilidades fiscales existentes, las apropiaciones
presupuestales correspondientes “para la realizacion de los procesos
de participacion ciudadana en la iniciativa popular, los referendos, las
consultas populares, los plebiscitos y los cabildos abiertos”, sin hacer
diferenciacion alguna respecto del origen del mecanismo de participacion,
es decir, si el mismo proviene del nivel nacional o del nivel territorial®®.

La RNEC es un 6rgano que forma parte del Presupuesto General de la
Nacion®.

El presupuesto es el instrumento “para el cumplimiento de los planes y
programas de desarrollo econémico y social™%. En él se ven reflejadas
las estimaciones de los ingresos, es decir, “‘todos los recursos que la ley,
cualquiera que sea su clasificacion le otorga como de su propiedad [a una
entidad publica] para el cumplimiento de sus funciones™, y las
estimaciones de los gastos que se requieren para su funcionamiento, para
la inversion y para el servicio de la deuda.

Sobre el particular, el articulo 11 del Decreto 111 de 1996 (Ley 38/89,
articulo 70. Ley 179/94, articulos 30., 16 y 71. Ley 225/95, articulo 10.)
sefala:

(..

El Gobierno debe ‘preparar anualmente el Proyecto de Presupuesto
General de la Nacion con base en los anteproyectos que le presenten los
organos que conforman este presupuesto... tendra en cuenta la
disponibilidad de recursos y los principios presupuestales para la

98l ey 134 de 1994, articulo 10. “OBJETO DE LA LEY. La presente Ley estatutaria de los mecanismos
de participacion del pueblo regula la iniciativa popular legislativa y normativa; el referendo; la consulta
popular, del orden nacional, departamental, distrital, municipal y local; la revocatoria del
mandato; el plebiscito y el cabildo abierto”. (Resaltado nuestro).

%Decreto 111 de 1996, articulos 11, 36, 38.

100Decreto 111 de 1996, articulo 10: “La ley anual sobre el Presupuesto General de la Nacion es el
instrumento para el cumplimiento de los planes y programas de desarrollo econémico y social” (Ley
38/89, articulo 60.).

101MEJIA CARDONA, Mario. El Laberinto Fiscal. Edicion Principe. Bogota. Escuela Superior de
Administracién Publica, 2002, 205p. ISBN: 958-652-117-6.
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determinaciéon de los gastos que se pretendan incluir en el proyecto de
(sic) propuesto™02,

El Gobierno en cabeza del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
teniendo en cuenta estas dos pautas presupuestales, le apropia los
recursos a la Registraduria Nacional del Estado Civil para el
cumplimiento de sus funciones, entre las que se encuentra, como se
indico, la de dirigir y organizar los mecanismos de participacién
ciudadana que requieran la expresion de la voluntad popular
mediante sistemas de tipo electoral. Y es aqui donde cobra especial
relevancia el principio de Especializacion.

El articulo 18 del Decreto 111 de 1996 ((Ley 38/89, articulo 14, Ley
179/94, articulo 55, inciso 30.), define este principio presupuestal de la
siguiente manera:

(...) De conformidad con lo sefialado, la fuente de los recursos para
llevar a cabo o realizar los mecanismos de participacion ciudadana
gue requieran la expresion de la voluntad popular mediante sistemas
de tipo electoral, es el Presupuesto General de la Nacion.

No obstante lo anterior, las entidades territoriales pueden apoyar la
realizacion de estos mecanismos de participacién ciudadana, en
virtud de los principios de colaboracién armdénicay autonomiade las
entidades territoriales1093”04 (negrillas de la Sala)

Con fundamento en las anteriores consideraciones, la referida Corporacion,
respondio lo siguiente:

“La autoridad que debe financiar los costos inherentes a la
realizacion de un mecanismo de participacion ciudadana que
requiera la expresiéon de la voluntad popular mediante sistemas de
tipo electoral, convocado en el nivel territorial, es la Registraduria
Nacional del Estado Civil; dicho 6rgano electoral es el competente para
dirigir, organizar y vigilar dichos mecanismos. No obstante, las entidades
territoriales pueden apoyar, colaborar o concurrir en la financiacién de los
mismos, en virtud de los principios de colaboracion armdnica y autonomia
territorial, en los términos expuestos en el presente concepto”.

Debido al estudio minucioso y juicioso realizado por la Sala de Consulta y de
Servicio Civil del Consejo de Estado, esta Sala de Decision hace suyas tales
consideraciones, advirtiendo que la Registraduria Nacional del Estado Civil, en
cumplimiento de sus funciones, es la entidad encargada de financiar los
mecanismos de participacion ciudadana, con base en las partidas presupuestales

102 Decreto 111 de 1996, articulo 47 (Ley 38/89, articulo 27. Ley 179/94, articulo 20).

103 os principios como mandatos de optimizacion se caracterizan porque: “1. Son verdaderas normas
que contienen mandatos obligatorios y exigibles de modo inmediato... / 2. Son normas de caracter
general. Esto significa que son aplicables sin restriccion a un universo muy grande de casos y en
todas las especialidades juridicas... / 3. Son las normas que deciden los casos dificiles o complejos.
Mas aun, operan en todos los casos en los que las simples reglas resultan insuficientes o
contradictorias, asi como en los casos en que se involucran normas de derecho fundamental. / 4. Sus
conflictos se resuelven por ponderacion, es decir, por una operacion en la que hallados en conflicto
varios principios, se determina cual de ellos tiene mayor peso especifico en la circunstancia
concreta™%, QUINCHE, Manuel F. Derecho Constitucional Colombiano. Sexta Edicion. Editorial
Temis, 2018, 43 p. ISBN:978-958-35-1078-6.

104 Consejo de Estado, Sala de Consulta y de Servicio Civil, concepto de 6 de marzo de 2019,
expediente con radicado nimero 11001-03-06-000-2018-00094-00 (2381), C.P. Oscar Dario Amaya
Navas.
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asignadas por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en el Presupuesto
General de la Nacion.

Xl. SOLUCION DEL CASO CONCRETO

En el asunto sub examine, el Tribunal Administrativo de Santander, mediante
sentencia de 27 de junio de 2019, negd la proteccion del derecho a “participar en la
toma de decisiones que puedan afectar el goce de un ambiente sano y el manejo
de los recursos naturales” cuyo amparo pretendian los accionantes, luego de
concluir que la consulta popular no era el mecanismo procedente para restringir el
uso del subsuelo y de los recursos naturales.

Inconformes con la determinacion de primera instancia, los actores populares
apelaron esa providencia, con base en siete reproches, a saber: i) la Ley 1757 de
2015 se encuentra vigente; ii) los entes territoriales conservan las facultades para
ordenar el uso del suelo y proteger su patrimonio ecoldgico y cultural conforme al
principio de rigor subsidiario; iii) el criterio juridico sostenido en la sentencia C-123
de 2014 no resulta aplicable al presente asunto; iv) la Corte Constitucional en la
sentencia SU-095 de 2018 no indico los efectos de esta providencia, por lo que
estos son hacia el futuro; v) las circunstancias facticas del presente caso difieren
del contexto resuelto en la sentencia SU-095; vi) el Consejo de Estado no se ha
declarado inhibido para resolver sobre las entidades competentes en la financiacion
de los mecanismos de participacion ciudadana; y, vii) la consulta popular constituye
un mecanismo de participacion ciudadana idoneo para “fomentar una cultura politica
de conciencia”.

De conformidad con lo indicado en el planteamiento del problema juridico y por
razones metodolégicas, la Sala se pronunciara sobre la procedencia de los
reproches de la parte recurrente, a partir de los siguientes componentes: i) el
financiamiento de los mecanismos de participacion y los limites legales previstos
para el ejercicio de ese derecho colectivo, ii) la aplicabilidad de los precedentes
contenidos en las sentencias SU-095 de 2018 y C-123 de 2014, vy, iii) la gestion
estatal de las competencias concurrentes de los entes territoriales y de los
organismos nacionales.

XI.1. El financiamiento de los mecanismos de participacion ciudadana y los
limites legales previstos para el ejercicio de ese derecho colectivo

Tal y como se expuso en el acapite X.2.5.5 de esta providencia, denominado “el
marco normativo de la financiacion de los mecanismos de participacion ciudadana
y la autoridad competente encargada de transferir los recursos pertinentes”, a la
Registraduria Nacional del Estado Civil le corresponde costear aquellos
instrumentos participativos cuya iniciativa provenga del orden nacional,
departamental, distrital o municipall.

105 “ F| Presupuesto General de la Naciéon se compone de las siguientes partes:

a) El Presupuesto de Rentas contendra la estimacion de los ingresos corrientes de la Nacién; de las
contribuciones parafiscales cuando sean administradas por un 6rgano que haga parte del
presupuesto, de los fondos especiales, de los recursos de capital y de los ingresos de los
establecimientos publicos del orden nacional.

b) El Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones. Incluira las apropiaciones para la rama
judicial, la rama legislativa, la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General de la
Nacién, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, la Registraduria
Nacional del Estado Civil gue incluye el Consejo Nacional Electoral, los ministerios, los
departamentos administrativos, los establecimientos publicos y la Policia Nacional,
distinguiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica y gastos de inversién,
clasificados y detallados en la forma que indiquen los reglamentos.




Sin embargo, para que tal financiamiento proceda, resulta necesario que el
mecanismo de participacion promovido cumpla con los parametros normativos
previstos en la Ley 134 de 1994, “por la cual se dictan normas sobre mecanismos
de participacion ciudadana” y en la Ley 1757 de 2015 “por la cual se dictan
disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la participacion
democratica”.

En precedencia también se explic6 que el derecho a participar en las
determinaciones que pueden afectar el goce de un ambiente sano, es de origen
constitucional y, por eso, la Carta Politica reconoce que es posible la sostenibilidad
de los ecosistemas vy la distribucion equitativa de los recursos naturales, a través
de un didlogo incluyente asociado a la toma de tales decisiones.

Aun asi, este interés colectivo, como las demas prerrogativas reconocidas en
nuestro ordenamiento juridico, no es de caracter absoluto y, por el contrario, esta
sujeto a los limites impuestos en la Constitucién y en las normas que lo regulan,
especificamente, las plurimecionadas leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015.

En tal sentido, los apartados X.2.5.2., X.2.5.3. y X.2.5.4 de este proveido, sefialan
las razones en virtud de las cuales la consulta popular no es el instrumento
procedente para la adopcién de decisiones asociadas al uso del suelo y de los
recursos naturales. Estas materias, por ende, deben ser definidas conjuntamente
por las autoridades nacionales y locales, en aplicacion a los principios de
coordinacion, concurrencial® y complementariedad.

Concretamente, en el asunto objeto de la controversia, la pregunta propuesta para
la consulta de los residentes del municipio de Onzaga: i) excede el ambito de
competencias fijado en el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015; ii) olvida la declaratoria
de inexequibilidad del articulo 33 de la Ley 36 de 1994, efectuada a través de la
sentencia C-053 de 2019; vy, iii) desconoce el deber correlacional de las autoridades
nacionales y territoriales de adoptar las medidas necesarias para el cumplimiento
de los fines del Estado, asi como el criterio jurisprudencial unificado relativo a la
improcedencia de ese mecanismo participativo en materias en las que confluyan las
competencias de distintos 6rdenes administrativos.

Ademas, en materia de consultas populares, en la sentencia C-150 de 2015, la
Corte Constitucional indicé que el momento en el que se consolida una situacion
juridica obligatoria respecto del uso de este mecanismo por parte de la
administracion, es cuando el pueblo vota la medida y no antes.

Por tal razén, mientras no se haya efectuado la aludida votacién en el municipio de
Onzaga, a esta autoridad judicial le corresponde aplicar el marco juridico compilado
en los acapites X.2.5.1 al X.2.5.5 de esta sentencia.

Ahora bien, la Sala no desconoce que, mediante Decreto 024 de 17 de abril de
201897, el alcalde del municipio de Onzaga convoco a la ciudadania a participar en
la consulta popular que se llevaria a cabo el 8 de julio de 2018; ni que, en la

c) Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes a asegurar la correcta ejecucion
del Presupuesto General de la Nacion, las cuales regiran Gnicamente para el afio fiscal para el cual
se expidan (Ley 38/89, articulo 70. Ley 179/94, articulos 30., 16 y 71. Ley 225/95, articulo lo.) ”
(negrillas de la Sala)

106 De conformidad con lo resuelto por la Corte Constitucional en la sentencia C — 149 de 2010, el
principio de concurrencia se relaciona con el deber del Estado de participar a través de los distintos
niveles de la administracién en materias que requieren la confluencia de todas las autoridades.

107 “Por medio del cual se convoca a los ciudadanos en el censo electoral del municipio de Onzaga
(Santander) a participar en una Consulta Popular”.
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sentencia de 11 de abril de 2018198, el Tribunal Administrativo de Santander declaré
constitucional el texto de la pregunta objeto de debate. Sin embargo, conforme a lo
dispuesto en el articulo 91 (numeral 5) del CPACA, tal acto administrativo perdio su
fuerza ejecutoria en tanto su vigencia estaba limitada en el tiempo hasta el 8 de julio
de 2018.

Cabe recordar que la funcion administrativa debe regirse, entre otros, por los
principios de economia y eficacia. El primero consiste en que la administracion debe
adoptar las medidas para ahorrar la mayor cantidad de costos en el cumplimiento de
sus fines. Y el segundo exige que deba adelantar todas las gestiones pertinentes
para el cumplimiento efectivo de sus fines?°.

Estos principios, “imponen a la Administracion el deber de cumplir sus objetivos
con unaadecuadarelacion costo-beneficios, en otras palabras, actuar de forma
eficiente10, razén por la que es inminente evitar la destinaciéon de unos recursos
para la realizacién de un mecanismo de participacion ciudadana que no producira
efectos, por cuanto, se reitera, los entes territoriales no cuentan con la competencia
para definir exclusivamente el uso que se le dara al suelo y a los recursos naturales
ubicados en el territorio de su jurisdiccion.

Ahora bien, los demandantes guardan parcialmente razén en cuanto afirman que:
“no es del todo cierto que el Consejo de Estado se ha declarado inhibido de resolver
quién tiene la competencia al momento de financiar los mecanismos de participacion
ciudadana”.

En efecto, la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporacion, a través de
concepto de 6 de marzo de 2019, aclaré cudles entidades estaban encargadas de
financiar los mecanismos de participacién ciudadana de orden local (indistintamente
del tipo de instrumento).

Sin embargo, esa misma Sala, mediante autos de 27 de noviembre de 2018, se
declar6 inhibida para pronunciarse sobre dos conflictos de competencia suscitados
en esta materia, en los que el objeto a consultar era inconstitucional pues se referia
al desarrollo de actividades de exploracion y explotacién minera en los municipios
de Gachantivd (Boyacd) y de Coérdoba (Quindio), asuntos abordados a mayor
profundidad en los acapites X.2.5.3 y X.2.5.5 de esta providencia.

Lo anterior respalda la premisa que se desarrolla en este apartado, atinente a que
le corresponde a la Registraduria Nacional del Estado Civil financiar aquellos
instrumentos participativos de orden local que no excedan el &mbito tematico para
el cual fueron establecidos.

Con base en todo lo expuesto, la Sala encuentra que la pregunta objeto de esta
consulta excede su proposito y finalidad legal y, en tal sentido, las afirmaciones de
los accionantes relacionadas con la vigencia de la Ley 1757 de 2015 y con la
idoneidad de tal mecanismo, carecen de vocaciéon de prosperidad.

Por eso, precisamente, en la sentencia SU 095 de 2018, la Corte Constitucional
exhort6 al Legislador para que corrigiera el déficit de proteccion del ambiente y de
las comunidades que habitan las zonas de operacidén de estos proyectos, a través

108 Folios 21 a 32 del expediente de la referencia.
109 Corte Constitucional, sentencia C-643 de 2012, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
110 Corte Constitucional, sentencia C-643 de 2012, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.



de la definicibn de mecanismos e instrumentos participativos y de concurrencia
nacion -territorio*, que si permitan el dialogo**2.

X1.2. la aplicabilidad de los precedentes contenidos en las sentencias SU-095
de 2018 y C-123 de 2014 de la Corte Constitucional

La parte actora afirma que la ratio decidendi de las sentencias C-123 de 2014 y SU-
095 de 2018 no resulta aplicable al caso concreto.

Respecto de la sentencia C-123 de 20143, en primer lugar, se pone de presente
que la pregunta objeto de estudio parcialmente se refiere a actividades mineras,
como puede observarse:

“¢Esta de acuerdo si o no con que se construyan hidroeléctricas y se
realicen actividades de exploracion y explotacién minera y petrolera
en la jurisdiccion de onzaga? S/ NO "

En segundo lugar, es menester aclarar que la Corte Constitucional, en esa
providencia se manifestd sobre necesidad de articular las competencias de las
autoridades nacionales y locales en la gestion y control de las actividades mineras,
con miras a favorecer el ambiente sano y el desarrollo econdmico, social y cultural
de las comunidades.

Importa destacar que la decision por la que se torna improcedente la realizacién de
una consulta popular municipal respecto del uso de los recursos naturales locales,
no solo se fundamenta en lo dispuesto en la sentencia C-123 de 2014 —que atafie
al asunto de la mineria-, sino que también responde a la ratio decidendi contenida
en las sentencias C-150 de 2015, C-053 de 2019, C-035 de 2016, C-669 de 2002,
C-412 de 2015, C-221 de 2016, C-628 de 2003, C-346 de 1995, C-424 de 1994, C-

111 E| ordinal cuarto de la parte resolutiva sefiala: “/EXHORTAR al Congreso de la Republica para
que en el menor tiempo posible defina uno o varios mecanismos de participacion ciudadana y uno o
varios instrumentos de coordinacién y concurrencia nacion territorio, con fundamento en la parte
motiva de esta providencia”.

112 Al respecto , se cita el siguiente aparte: “expedir dicha regulacion por parte del Legislador es de
vital importancia en materia ambiental y social para el pais, ya que la ausencia de la prevision de
implementacién de elementos que den aplicacidn a los postulados constitucionales de Estado Social
de Derecho, democracia participativa, Estado unitario, autonomia territorial y coordinacion y
concurrencia tiene consecuencias perjudiciales en materia de efectos ambientales y sociales en los
territorios, teniendo en cuenta que las comunidades que lo habitan y sus autoridades locales son las
que mejor pueden identificar, evitar, prevenir y/o manejar riesgos sociales, econémicos y ambientales
por las operaciones y actividades desarrolladas por la industria de alto impacto como lo es la de
hidrocarburos y la de mineria, situacion que puede prolongar y aumentar la desproteccion.

Asi mismo, y en razon de la relevancia de la materia, es importante que el Legislador para corregir
el déficit de proteccion constitucional existente tenga en cuenta que las garantias en materia de
coordinacién y concurrencia nacion territorio y de participacion ciudadana para la exploracion y
explotacion de RNNR deben tener en cuenta la especificidad de los proyectos, la tecnicidad y
complejidad de los mismos, como por ejemplo la etapa o fase de exploracion o explotacion que se
adelante la cadena del sector hidrocarburos tratandose asi de exploracion sismica, exploracion
perforatoria, produccién; o en el caso de proyectos mineros de exploracién, construccién y montaje
0 explotacion, y en estos casos si se trata de una mina a cielo abierto o subterrenéa. Lo anterior, por
cuanto la proteccién constitucional que se establezca por el Legislador debe ser de un mayor grado
de proteccién con relacién al mayor grado de afectacion que pueda generar la operacion del proyecto
del sector minero energético”.

113 L a Corte Constitucional en sentencia C-123 de 5 de marzo de 2014, resolvié la demanda de
inconstitucionalidad promovida en contra del contenido del articulo 37 de la Ley 685 de 2001. Al
respecto, la parte demandante consider6 que la disposicion acusada al prohibir a los concejos
municipales y distritales la exclusion de zonas para la realizacion de actividades de exploracion y
explotacion minera, resultaba una limitacién desproporcionada de la competencia de los entes
territoriales para la regulacién de los usos del suelo previstas en los articulos 311 y 313 de la norma
superior.



567 de 1995, C-123 de 2014, C-938 de 2003, C-253 de 2017, C-389 de 2016, SU-
095 de 2018, T-123 de 2009 y T-282 de 1996, que extienden tal lineamiento a otras
materias.

No se puede olvidar que los fallos expedidos por la Corte Constitucional en control
abstracto y concreto de constitucionalidad hacen transito a cosa juzgada
constitucional, asi como la ratio decidendi de las providencias de revision de
acciones de tutela, de suerte que los criterios anteriormente citados son aplicables
a esta decision4,

Por otra parte, los reproches asociados a la inaplicabilidad de la sentencia SU-095
de 2018 (atinentes a los efectos retrospectivos de esa decision) también carecen de
vocacion de prosperidad, en tanto la pregunta cuestionada no ha sido votada y, por
lo tanto, las autoridades administrativas estan facultadas para abstenerse de
desarrollarla, con ocasion de los fundamentos actuales que rigen la materia.

Aun asi, es cierto que las circunstancias facticas del presente caso son de
naturaleza similar, mas no idénticas, a las que originaron el debate resuelto en la
sentencia SU-095 y, en consecuencia, el criterio de unificacion es aplicable en
cuanto a las competencias sobre el manejo del subsuelo y de los recursos no
renovables, pero no respecto de la gestion del recurso hidrico o del manejo de los
recursos nhaturales renovables impactados por los proyectos de centrales
hidroeléctricas.

Ahora bien, tal precision juridica no significa que la pregunta asociada al desarrollo
de centrales hidroeléctricas en el municipio de Onzaga sea valida, pues el vacio
contenido en la sentencia SU-095 de 2018, fue subsanado a través de la sentencia
C-053 de 2019.

En efecto, en la sentencia SU-095, el alto Tribunal reviso los fallos que resolvieron
la accion de tutela interpuesta por la compafia Mansarovar Energy Colombia Ltda.,
en contra de la sentencia de 7 marzo de 2017, proferida por el Tribunal
Administrativo del Meta, a través de la cual declard constitucional la siguiente
pregunta:

“¢Esta usted de acuerdo ciudadano cumaralerio que dentro de la
jurisdicciéon del Municipio de Cumaral, se ejecuten actividades de
exploracion sismica, perforacion exploratoria, produccién
transporte y comercializacion de hidrocarburos? SI__ NO__".

El acapite X.2.5.4 de este fallo, contiene, sumariamente, los argumentos utilizados
por la Corte Constitucional para concluir que la autoridad judicial demandada
transgredio los derechos fundamentales de la sociedad demandante contenidos en
los articulos 29, 228, 229 y 230 superiores, por cuanto desconocié la jurisprudencia
que explica tanto el alcance de los principios de coordinacion, concurrencia y
complementariedad como los limites de la consulta popular.

Como fundamento de la decision, el alto tribunal sostuvo que: i) “la propiedad de los
recursos del subsuelo y de los RNNR es del Estado, y por tanto, son varias las
razones por las cuales éste es un asunto que trasciende los intereses regionales,
locales y en consecuencia municipales”; ii) “la_existencia de limites competenciales
para la procedencia de consultas populares territoriales especificamente
relacionados con la materia objeto de consulta hace que no pueda ser sometido a
decision de la entidad territorial la decisidn unilateral de explotacion de los RNNR”;
y, iii) “la autonomia constitucionalmente reconocida implica, para los entes

114 Al respecto ver las sentencias C-104 de 1993



territoriales, la facultad de gestionar sus asuntos propios; es decir, aquellos
que solo a ellos atafien. Ello implica, en consonancia con los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad que deberan gobernar el ejercicio de las
competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales, que todo lo que tenga
gue ver con asuntos que rebasan el ambito meramente local o regional, debera
ser regulado por unaley de la Republica”.

De otro lado, en la sentencia C-053 de 2019, la Corte Constitucional declard
inexequible el articulo 33 de la Ley 36 de 1994, relacionado con el deber del
municipio de adelantar consultas populares cuando se pretendan desarrollar
“proyectos de naturaleza turistica, minera o de otro tipo”, que amenazaran “con
crear un cambio significativo en el uso del suelo” o que diera ‘lugar a una
transformacion en las actividades tradicionales de un municipio”.

A diferencia de lo resuelto en la sentencia SU 095, aqui la Corte indicé que la
consulta popular resulta improcedente para todos los asuntos en los que confluyen
competencias entre los distintos niveles de la administracion, tal y como sucede con
las centrales hidroeléctricas, y en tal sentido sefial6 lo siguiente:

“el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 establece de manera amplia y
general un requisito para el ejercicio de esta competencia. En efecto, la
redaccion abierta de la norma que incluso sefiala que en el desarrollo
de proyectos de cualquier “otro tipo”, es necesario la realizacion de una
consulta popular si genera un cambio significativo en el uso del suelo,
implica la interferencia en competencias en las que confluyen
autoridades territoriales pero también nacionales. (...)

Asi, a modo ilustrativo la lectura del articulo 29 de la Ley Organica del
ordenamiento territorial 1454 de 2011 permite observar con claridad que
existen materias en donde las competencias de la Nacion en materia
territorial se interrelacionan con las de las entidades municipales y
departamentales en los casos de asuntos de interés nacional, areas de
parques nacionales, areas protegidas, en la localizacion de los
grandes proyectos de infraestructura, entre otros.(...)

De igual manera, por ejemplo, en materia minera y turistica, temas
enunciados en el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, existen
disposiciones que denotan el ejercicio de competencias que confluyen
sobre un determinado territorio o territorios.

(...) de conformidad con lo establecido en el articulo 288"% de |a
Constitucion Politica, la distribuciéon de competencias entre el
nivel central y el territorial debe establecerse por ley organicay las
competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales deben
ser ejercidas con sujecion a los principios de coordinacion,
concurrencia y atendiendo a los lineamientos constitucionales y
legales. 71

No sobra recordar que el constituyente dispuso de una serie de
garantias cuando en el ejercicio de una actividad publica confluyan las
competencias de entidades de diverso orden: (i) en primer lugar, las
leyes que toquen temas atinentes a las competencias de las entidades
territoriales deben respetar los principios de coordinacion, concurrencia
y subsidiariedad que aseguren la ponderacién entre autonomia y el
caracter unitario del Estado y (ii) la existencia de un procedimiento
especial de toma de decisiones al interior del Congreso en estas
materias, que persigue, por un lado, darle mayor estabilidad a la


https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2019/C-053-19.htm#_ftn70
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2019/C-053-19.htm#_ftn71

distribucion de dichas competencias y por otro, que las decisiones se
tomen con fundamento en una voluntad democréatica fortalecida
mediante la exigencia de mayorias absolutas..”2]

De igual manera, cabe recordar que la jurisprudencia ha dispuesto
gue estas garantias institucionales se ven reforzadas cuando se
trate de competencias esenciales de las entidades territoriales,
como lo es lade reglamentar los usos del suelo dentro del territorio
de la respectiva entidad. (...)

Alli estdn de por medio, por un lado, la autonomia de las entidades
territoriales para desempefiar sus funciones de planeacion y
ordenamiento territorial, competencias que constituyen elementos
fundamentales de su autonomia, y por el otro, la necesidad de
garantizar que cuando en ellas confluyan competencias del orden
nacional se generen decisiones ponderadas que no anulen el
principio del Estado unitario”.

En esa providencia se puso de presente que:

“no es posible someter a una consulta popular territorial materias
gue no son propias de sus competencias. A modo ilustrativo, la
sentencia T-123 de 2009(€% se consider6 que las entidades
territoriales no vulneran el derecho fundamental a la participacién
ciudadana “cuando una Corporacion Auténoma Regional no
atiende una consulta popular del nivel municipal, para efecto de
la expedicion de una licencia ambiental, pues se trata de esferas
competenciales diferentes, conforme a lo previsto en el articulo
105 de la Constitucion, la ley estatutaria de mecanismos de
participacién ciudadana (art.51) y las normas que regulan el
sistema de proteccion al medio ambiente.”

En este orden la Corte concluyé que “9a Corporacion Autdbnoma
Regional de Cundinamarca no se encontraba vinculada por los
resultados de una consulta popular llevada a cabo en Nemocoén y cuyo
resultado daba cuenta del desacuerdo de los habitantes del municipio
con el otorgamiento de una autorizacién para la construccion de un
relleno sanitario regional. En esa medida, la decisién de dicha entidad
consistente en otorgar la licencia ambiental para la ejecucion de ese
proyecto, no desconocié el derecho de participacion “dado que las
decisiones que en materia ambiental debe adoptar la CAR trascienden
la esfera estrictamente municipal y se proyectan en un escenario
regional de mayor envergadura”.

De igual manera, en esta misma providencia se consideré que un
asunto que trascienda la esfera estrictamente municipal no puede
ser objeto de consulta popular. Sobre el particular
sostuvo: “Teniendo en cuenta la configuracion constitucional y legal
del sistema ambiental en Colombia, la Corte considera que el impacto
de las decisiones que en esa materia adoptan las CARs (sic)
trasciende de la esfera estrictamente municipal para imbricarse en un
escenario regional con proyeccion nacional. En esa medida, sus
decisiones no pueden estar condicionadas por la voluntad
ciudadana expresada en una consulta popular del nivel
municipal, pues esta sdlo tiene alcance respecto de asuntos de la
competencia propias de la administracién local”.


https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2019/C-053-19.htm#_ftn72
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Del anterior recuento jurisprudencial, la Sala colige que todos los asuntos que se
pretenden votar en el municipio de Onzaga versan sobre materias guiadas por los
principios de coordinacion, concurrencia y complementariedad. Ademas, la
desatencion de las sentencias C-123 de 2014 y SU-095 de 2018 implicaria subvertir
el sistema de cierre en materia constitucional y permitir la materializacion del riesgo
asociado a la aplicacion de un instrumento de participacion que no permite el
dialogo en los asuntos que atafien a multiples instancias y autoridades publicas.

Debe recordarse que solo es posible apartarse de un precedente, de manera
justificada, cuando se “verifica que existen hechos en el proceso que hacen
inaplicable el precedente al caso concreto”, 0 que “existan elementos de juicio no
considerados en su oportunidad por el superior, que permitan desarrollar de manera
mas coherente o arménica la institucion juridica™®, circunstancias que aqui no se
presentan.

XI.3. La gestion estatal de las competencias concurrentes de los entes
territoriales y de los organismos nacionales

En tercer lugar, los accionantes sostienen que los entes territoriales conservan las
facultades de ordenar el uso del suelo y de proteger su patrimonio ecoldgico
conforme al principio de rigor subsidiario, por lo que pueden efectuar consultas
populares sobre las materias aqui debatidas.

La Sala encuentra que tal premisa desconoce la multidimensionalidad de la
problematica estudiada en la presente litis. En efecto, los asuntos relacionados con
el uso de los recursos naturales renovables y no renovales, no solo impacta la esfera
ambiental; sino que tales determinaciones, igualmente afectan el componente
social, cultural, presupuestal y fiscal de nuestro pais, razén por la que el mecanismo
de la consulta comporta una estrategia binaria (si 0 no) que impide el necesario
dialogo y concatenacion entre los sectores impactados positiva y negativamente por
estas industrias.

Aunado a ello, el argumento de los accionantes, por una parte, omite la relacion
existente entre los principios de rigor subsidiario y gradacion normativa; y, por la
otra, se soporta en un presupuesto no probado, esto es que las normas proferidas
por el Ministerio del Medio Ambiente sobre recuperacion, conservacion, proteccion,
ordenamiento, manejo, uso Yy aprovechamiento de los recursos naturales
renovables y el medio ambiente de la Nacion (articulo 2° la Ley 99 de 199316),
resultan insuficientes.

Noétese que el principio de rigor subsidiario''’ hace referencia a la facultad que
tienen las autoridades locales para expedir en materia ambiental normas mas
rigurosas que las establecidas por las autoridades de superior jerarquia, en pro de
la preservacion del medio ambiente en sus territorios, de conformidad con lo

115 VVer sentencias T-566 de 1998, T-439 de 2000y T-569 de 2001, citadas en la Sentencia C-539 de
2011 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva

116 Por la cual se cre6 el Ministerio del Medio Ambiente, hoy Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, se reordend el sector publico encargado de la gestion y conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, se organizé el Sistema Nacional Ambiental - SINA y
se dictaron otras disposiciones.

17 “...] De las posturas jurisprudenciales resefiadas se puede concluir, que el principio de rigor
subsidiario en materia ambiental tiene dos alcances concretos, el primero que las normas
nacionales, se convierten en un parametro minimo que no puede ser flexibilizado por las autoridades
territoriales y el segundo, que a nivel departamental, municipal y distrital se puede adoptar una
reglamentaciéon mas rigurosa a la establecida a nivel nacional [...]”. Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta, sentencia de 21 de junio de 2018, radicado namero
25000-23-24-000-2009-00260-01, C.P. Rocio Araujo Ofate.



dispuesto en el articulo 313 (numeral 9) de la Constitucion Politica y en el articulo
63 de la Ley 99 de 199318,

Por otra parte, segun el principio de gradacién normativa, las reglas que dicten las
entidades territoriales en relacién con el medio ambiente y los recursos naturales
renovables deben respetar las normas expedidas y las politicas fijadas por
autoridades de superior jerarquia o de mayor ambito territorial de competencia.

En virtud de la relacion existente entre ambos principios, la Corte Constitucional ha
sostenido respecto de la aplicaciéon del principio de rigor subsidiario que “si la
regulacion o las medidas de superior jerarquia, con un ambito de competencia
territorial mas amplio, son adecuadas y suficientes para la proteccion integral
del medio ambiente y los recursos naturales renovables, las autoridades
regionales o locales de inferior jerarquia no tendrian competencia para darle
aplicacién, por sustraccion de materia. Por el contrario, si la regulacién o las
medidas de superior jerarquia no son adecuadas y suficientes, dichas
autoridades si tendrian competencia para aplicarlo, en ejercicio de su
autonomia, por tratarse de la gestion de un interés propio, que desborda la
competencia de las autoridades superiores ™19,

No puede olvidarse que ‘la asignacion de competencia a las corporaciones
autonomas regionales y a las entidades territoriales sera contraria a la Constituciéon
si rebasa el limite regional o local respectivo, por ejemplo, si se atribuye a un
municipio la regulacién de una materia o la resolucion de un asunto que
concierne directamente no sélo al mismo sino también a otros municipios o a
un departamento. Asi mismo, la regulacion de una materia por parte del legislador
sera inconstitucional si desborda su naturaleza basica nacional e invade el campo
propio de las corporaciones autbnomas regionales y de las entidades territoriales,
de modo que elimina o reduce sutancialmente el contenido de la autonomia de
estas Ultimas™?°,

Dicho de otro modo, la Sala reconoce tanto las competencias de las entidades
territoriales sobre uso del suelo y proteccion del medio ambiente *?'; como la
incidencia que tiene en el suelo la extraccion de los recursos naturales renovables
y no renovables y, por ende, en sus facultades. Sin embargo, como se ha reiterado
en esta providencia, otras autoridades del Sistema Nacional Ambiental — SINA, y de
otras instancias y sectores, comparten competencias en la materia y, por lo tanto,
ni siquiera el criterio de rigor subsidiario podria servir de justificativo para que el ente

118 “ARTICULO 63. PRINCIPIOS NORMATIVOS GENERALES. A fin de asegurar el interés colectivo
de un medio ambiente sano y adecuadamente protegido, y de garantizar el manejo arménico y la
integridad del patrimonio natural de la Nacion, el ejercicio de las funciones en materia ambiental por
parte de las entidades territoriales, se sujetard a los principios de armonia regional, gradacion
normativa y rigor subsidiario definidos en el presente articulo. (...)

Principio de Rigor Subsidiario. Las normas y medidas de policia ambiental, es decir, aquellas que
las autoridades medioambientalistas expidan para la regulacién del uso, manejo, aprovechamiento
y movilizacién de los recursos naturales renovables, o para la preservacion del medio ambiente
natural, bien sea que limiten el ejercicio de derechos individuales y libertades publicas para la
preservacion o restauracion del medio ambiente, o que exijan licencia o permiso para el ejercicio de
determinada actividad por la misma causa, podran hacerse sucesiva y respectivamente mas
rigurosas, pero no mas flexibles, por las autoridades competentes del nivel regional, departamental,
distrital o municipal, en la medida en que se desciende en la jerarquia normativa y se reduce el
ambito territorial de las competencias, cuando las circunstancias locales especiales asi lo
ameriten, en concordancia con el articulo 51 de la presente Ley”.

119 Al respecto, ver la sentencia C-554/07.

120 |bidem.

121 | a Constitucion de 1991 atribuye competencias especificas a los municipios en materia ambiental,
al disponer que corresponde a los concejos municipales dictar las normas necesarias para el control,
la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico del municipio (Art. 313, Num. 9).



http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993_pr001.html#51

territorial adopte una determinacion que excluya a las demas autoridades del orden
estatal.

En este contexto, se tiene, por ejemplo, que el numeral 12 del articulo 5° de la Ley
99, sefala que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible debe “expedir y
actualizar el estatuto de zonificacibn de uso adecuado del territorio para su
apropiado ordenamiento y las regulaciones nacionales sobre uso del suelo en lo
concerniente a sus aspectos ambientales y fijar las pautas generales para el
ordenamiento y manejo de cuencas hidrograficas y demas areas de manejo
especial”. A su turno, el numeral 16 del articulo 31 ibidem que contiene las funciones
de las CAR, orienta la labor de reglamentacion de uso y funcionamiento del suelo
manera exclusiva a los distritos de manejo integrado, los distritos de conservacién
de suelos, las reservas forestales y a los parques naturales de caracter regional.

Sobre este punto, en la sentencia C- 535 de 1996, la Corte Constitucional recordd
que:

“en relacion con el medio ambiente, existen materias de interés
nacional asi como asuntos meramente locales, tal y como la Corte ya
lo habia establecido en la sentencia C-305 de 1995 cuando sefial6é que
"si bien es cierto existen problemas que no desbordan el marco
ambiental de caracter local (por ejemplo los efectos producidos por
algunas clases de ruidos). También lo es, y en alto grado, la existencia
de aspectos ambientales que afectan el interés nacional y el interés
global (Vgr, es predicable el concepto de un sdlo sistema de aguas).(...)

17- Esta diversidad de disposiciones y de competencias territoriales en
materia ecoldgica busca entonces una proteccion integral y coherente
del medio ambiente, que armonice ademas con los principios
unitario y autonémico que definen al Estado colombiano (CP art.
1°). En ese orden de ideas, en la discusion constitucional de un
tema ecoldgico, es indispensable establecer si se trata de un
asunto ambiental que puede encuadrarse dentro de un limite
municipal, o si trasciende ese limite pero se agota en un ambito
preciso, o si se trata de una materia propia de una regulacién de
alcance nacional o incluso internacional. 22

Con base en lo anterior, la Sala advierte que aquel reproche tampoco cuenta con
vocacion de prosperidad.

XI.4. Costas en segunda instancia

De conformidad con lo previsto en los articulos 3822 de la Ley 472 de 1998 y 36524
del Codigo General del Proceso y con el criterio sostenido por la Sala Especial de

122 Sentencia C- 535 de 1996, M. P. Alejandro Martinez Caballero.

123 “E| juez aplicara las normas de procedimiento civil relativas a las costas. S6lo podra condenar al
demandante a sufragar los honorarios, gastos y costos ocasionados al demandado, cuando la accién
presentada sea temeraria o de mala fe. En caso de mala fe de cualquiera de las partes, el juez podra
imponer una multa hasta de veinte (20) salarios minimos mensuales, los cuales seran destinados al
Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos, sin perjuicio de las demas acciones
a que haya lugar ”.

124 « ARTICULO 365. CONDENA EN COSTAS. En los procesos y en las actuaciones posteriores a
aquellos en que haya controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas:

1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, 0 a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacion, casacion, queja, suplica, anulacion o revisién que haya
propuesto. Ademas, en los casos especiales previstos en este codigo.



Decisién No. 27, en providencia del 6 de agosto de 20191%, a través del cual se
unificd la jurisprudencia de la Corporacién respecto de la condena en costas
procesales en acciones populares, no se condenara en costas esta instancia.

En conclusion, la Sala confirmara la decision de primera instancia por los motivos
expuestos en la parte motiva de la presente sentencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la
Republicay por autoridad de la Ley.

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de 27 de junio de 2019, proferida por el
Tribunal Administrativo de Santander, por los motivos expuestos en la parte motiva
de la presente providencia.

SEGUNDO: Sin condena en costas en esta instancia.

TERCERO: REMITIR copia del presente fallo a la Defensoria del Pueblo, en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472 de 1998.

CUARTO: DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen una vez ejecutoriado
este proveido.

NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada
por la Sala en la sesion de la fecha.

NUBIA MARGOTH PENA GARZON OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Ademas se condenara en costas a quien se le resuelva de manera desfavorable un incidente, la
formulacién de excepciones previas, una solicitud de nulidad o de amparo de pobreza, sin perjuicio
de lo dispuesto en relacién con la temeridad o mala fe.

2. La condena se hara en sentencia o auto que resuelva la actuacion que dio lugar a aquella.

3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de primera instancia se
condenard al recurrente en las costas de la segunda.

4. Cuando la sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la parte vencida sera
condenada a pagar las costas de ambas instancias.

5. En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra abstenerse de condenar en
costas o pronunciar condena parcial, expresando los fundamentos de su decision.

6. Cuando fueren dos (2) o mas litigantes que deban pagar las costas, el juez los condenara en
proporcién a su interés en el proceso; si nada se dispone al respecto, se entenderan distribuidas por
partes iguales entre ellos.

7. Si fueren varios los litigantes favorecidos con la condena en costas, a cada uno de ellos se les
reconoceran los gastos que hubiere sufragado y se haran por separado las liquidaciones.

8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de
su comprobacion.

9. Las estipulaciones de las partes en materia de costas se tendran por no escritas. Sin embargo,
podran renunciarse después de decretadas y en los casos de desistimiento o transaccion. ”.

125 H. Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de Unificacion del
6 de agosto de 2019, CP. Rocio Araujo Ofiate, radicacion nimero: 15001-33-33-007-2017-00036-
01.
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