CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Consejero Ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO
Bogota D.C., veintitrés (23) de abril de dos mil dieciocho (2018)

Radicacién Nimero: 11001-03-15-000-2017-02516-01
Accionante: NACION — MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA
Accionados: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SANTANDER

Asunto: Accidn de tutela — Fallo de segunda instancia

La Sala se pronuncia sobre la impugnacion interpuesta por la
Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado en contra
de la sentencia de tutela proferida por el Consejo de Estado,
Seccion Cuarta el 25 de octubre de 2017 por medio de la cual se
nego la solicitud de amparo constitucional.

l. ANTECEDENTES
1.1. Solicitud

El Ministerio de Minas y Energia, actuando mediante apoderado
especial y con escrito presentado el 25 de septiembre de 2017,
presentd accion de tutela en contra del Tribunal Santander con fin
de reclamar el amparo de su derecho fundamental al debido
proceso.

La mencionada garantia constitucional la considera vulnerada
como consecuencia de la expedicion de la sentencia de 16 de
agosto de 2017 que declaré constitucional la pregunta que se
someteria a consulta popular a los habitantes de El Peidn —

Santander el 5 de noviembre de 2017 “;Esta usted de acuerdo si o0 no
con que en la jurisdiccion del municipio de El Pefibn — Santander, se realicen
actividades de exploracion y explotacion minera y petrolera?’.

1.2. Hechos



La solicitud de amparo?! se sustenta en los siguientes hechos que,
a juicio de la Sala, son relevantes para la decision que se
adoptara en esta sentencia:

El 25 de mayo de 20172 el alcalde del municipio de El Pefién -
Santander, el sefior Francisco Jesus Cruz Guiza, solicito ante
el Concejo municipal emitir concepto favorable para la
realizaciéon de una consulta popular respecto de la siguiente

pregunta: “;Esta usted de acuerdo si o no con que en la jurisdiccion
del municipio de El Pefidn — Santander, se realicen actividades de
exploracion y explotacion minera y petrolera?’.

En el documento en mencién se sefald “.. todo lo bello y
majestuoso de la actual naturaleza se puede perder si no actuamos
con prontitud para frenar las iniciativas de exploracion minera que se
encuentran en tramite ante las autoridades competentes (....) La
necesidad de presentar una consulta popular a la comunidad de El
Pefion Santander, se funda en la comunicacion radicada en la
Secretaria de Gobierno donde se informa la aprobacion de cuatro (4)
titulos mineros vigentes en nuestro territorio y otros estan en tramite
de lograr lo mismo, entre ellos: Titulo Vigentes Expediente HGR-
14171, GAI-102, GDS-08201x, GDS-081; Solicitudes 0G2-10394;
0G2-038118, 0G2-08324; PCH-10061; ICQ-0800188X; OG2-10052;
P1Q-08121; IE8-14001; Ol0-09211: OG2-038611: OKP-10361; OHM-
10551”.

En sesion de 30 de mayo de 20172 al Concejo Municipal de
El Peidon — Santander, se emitié concepto favorable para la
realizacion del mecanismo de participacion ciudadana,
segun consta en Acta 42.

Mediante Oficio No. Of-de-C-M-084 de 30 de mayo de 20174
los concejales del municipio remitieron al Tribunal
Administrativo de Santander el concepto de conveniencia
para la realizacion de la consulta.

El 5 de julio de 2017° la Asociacién Frutipefion presentd
solicitud de coadyuvancia ... para la conveniencia de la consulta
popular del municipio de El Pefién Santander”. En la misma fecha®
fue presentado un escrito de coadyuvancia por parte de ‘“os

1 Folios 1 al 36 del expediente de tutela.
2 Folios 2 a 27 del cuaderno de copias.

3 Folios 28 a 33 del cuaderno de copias.
4 Folios 34 y 37 del cuaderno de copias.
5 Folios 40 a 70 del cuaderno de copias.
6 Folios 71 a 79 del cuaderno de copias.



usuarios del acueducto comunitario”, l0s transportadores, el gremio
“ganadero y de productores de leche y sus derivados cérnicos”, la
Asociacion del Cultivadores de Cacao y la Junta de Accion
Comunal y demas integrantes de la Vereda del municipio de
Jesus Maria.

e Con auto de 17 de julio de 2017’ el Magistrado Ponente del
Tribunal Administrativo de Santander avoc6 conocimiento del
control previo de constitucionalidad de la consulta popular,
dispuso la fijacién en lista del asunto por el término de 10 dias
para los efectos previstos en el inciso final del articulo 21 de la
Ley 1757 de 20158 y se ordend la notificaciéon del Ministerio
Publico.

Durante este término conceptud el Ministerio Publico.

e En sentencia de 16 de agosto de 2017° el Tribunal
Administrativo de Santander declar6é la constitucionalidad del
texto a elevar a consulta popular en el municipio de El Pefion —
Santander.

Como punto de partida del andlisis indic6 que en el caso se
cumplen todos los requisitos formales establecidos en las
Leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015 porque parte de la
iniciativa del alcalde y se contdé con el concepto de
conveniencia por parte del Concejo Municipal.

Superado lo anterior, expuso que era necesario analizar la: (i)
competencia del sefior alcalde del municipio de El Pefidn para
promover la iniciativa de la consulta popular; (ii) viabilidad
juridica de la consulta popular y; (iii) legalidad de la pregunta.

Considerd que el alcalde tiene competencia para promover la

iniciativa de consulta popular, toda vez que “.. entendiendo el
contexto en que se analizd la constitucionalidad del articulo 37 del

7 Folio 80 del cuaderno de copias.

8 Ley 1757 de 2015. Articulo 21. REVISION PREVIA DE CONSTITUCIONALIDAD. No se podran
promover mecanismos de participaciéon democratica sobre iniciativas inconstitucionales. Para tal
efecto:

(--2)

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

Todo proceso de revision previa de constitucionalidad de convocatorias a mecanismos de participacion
democratica debera permitir un periodo de fijacién en lista de diez dias, para que cualquier ciudadano
impugne o coadyuve la constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio Publico rinda su concepto.

9 Folios 90 a 95 del cuaderno de copias.



Caodigo de Minas en la sentencia C-123 de 2014, no puede considerarse
gue los mandatarios locales de los municipios y departamentos en que se
realice mineria, estén privados para formular consultas sobre esos
asuntos a los habitantes, toda vez que en su momento se ordend que las
decisiones relativas a la ejecucion de proyectos mineros fueron
concertados entre las entidades del orden nacional y territorial en
aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia Yy
subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica; de
tal forma que atendidos los mecanismos de participacion ciudadana es
perfectamente claro y viable que antes de realizar ese dialogo se permita
a los ciudadanos manifestarse”.

Agregé que mediante la consulta popular podian tomarse
decisiones en relacibn con actividades mineras porque,
indefectiblemente, tienen la potencialidad de afectar el medio
ambiente, el suelo y subsuelo de los territorios, otras industrias
productivas, el orden publico y las condiciones de vida y
seguridad de sus habitantes.

Finalmente destacoO, que la redaccion de la pregunta cumple
con los requisitos dispuestos por el articulo 8 de la Ley 134 de

1994, pues “... no conlleva a equivocos de ninguna naturaleza, pues no
sugiere una respuesta de la ciudadania del municipio, sino que interroga
de manera general si esta de acuerdo o no con que se adelanten en el
municipio de El Pefidn proyectos o actividades mineras de explotacion o
exploracion petrolera”.

Esta decision fue notificada mediante correos electronicos
enviados el 17 de agosto de 2017%°.

1.3. Fundamento de la solicitud

A juicio de la parte actora, el Tribunal Administrativo de Santander
al proferir la sentencia de 16 de agosto de 2017 que declaro
constitucional el texto que se elevaria a consulta popular en el
municipio de ElI Pefiobn — Santander, vulner6 su derecho
fundamental al debido proceso.

1.3.1. Como punto de partida de sus argumentos, indic6 que le
asiste legitimaciéon en la causa para interponer la solicitud de
amparo constitucional porque de conformidad con el Decreto 1073
de 2015 la cartera ministerial es el organismo rector de las
politicas generales del sector energético, especificamente esta

10 Folios 96 a 98 del cuaderno de copias.



encargado de “formular, adoptar, dirigir y coordinar las politicas, planes y
programas del sector de Minas y Energia”.

1.3.2. Expuesto lo anterior, aseveré que la autoridad acusada
incurrid en una serie de causales especificas que, para efectos
metodoldgicos, la Sala expone asi:

1.3.2.1. Desconocimiento del precedente

1.3.2.1.1. De la Corte Constitucional, contenido en las sentencias
C-889 de 2012, C-123 de 2017, C-145 de 2015, C-150 de 2015,
C-035 de 2016, C-273 de 2016, C-389 de 2016 y T-121 de 2017
de las cuales se extrae que: (i) Colombia es una Republica
unitaria, descentralizada y con autonomia de sus entidades
territoriales, (i) los asuntos que pueden elevarse a consulta
popular dependen de la competencia de cada nivel de gobierno
(Nacional, departamental o municipal); (iii) para armonizar la
tension existente entre los principios de Estado Unitario y
autonomia territorial, en los casos en los que se encuentra
controversia el uso del suelo y la explotacion y aprovechamiento
del subsuelo, es necesario acudir a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad; (iv) es necesario que exista un
escenario de concertacion entre el ambito local y central en la
adopcion del mencionado tipo de decisiones.

Adujo que parte de la argumentacion del Tribunal acusado se
sustentd en la providencia T-445 de 2016 que es de cardcter inter
partes, esto, en desprecio del criterio de la Sala Plena de la Corte
Constitucional decantado en las sentencias de constitucionalidad.

Destacé que frente a la sentencia T-445 de 2016, en la que
sustentd la autoridad judicial acusada para declarar la
constitucionalidad del mecanismo de participacion ciudadana, fue
presentada una solicitud de nulidad resuelta a través del auto A-
053 de 2017, frente al que se presentaron 3 salvamentos de voto
de los que se puede extraer lo siguiente:

“[En el auto 053 de 2017] la Sala de Tutelas sefialo que la Corte, en
anterior oportunidad, habia fijado un precedente segun el cual al
momento de adelantar explotaciones mineras en un municipio se debe
garantizar la participacion efectiva y eficaz de sus autoridades en los
procesos asociados a dicha actividad. En ese sentido, advirtid6 que del
caso se desprendia una sub-regla constitucional que determina que
ante el fracaso de las negociaciones entre la Nacion y los municipios,



los habitantes de éstos ultimos pueden, mediante el uso de una
consulta popular, regular el uso del suelo y garantizar la proteccion del
medio ambiente, incluso prohibiendo la mineria. Con base en lo
anterior, la Sala, aunque ratifico los fallos de tutela que no aceptaron la
peticion de amparo al concluir que la pregunta formulada desconocia la
libertad del elector, introdujo en la parte resolutiva de la providencia dos
precisiones para advertir que las entidades territoriales pueden prohibir
la explotacion minera al ejercer sus competencias de regulacién del
suelo y proteccion del ambiente”

Por ello, a juicio del Ministerio de Minas resulta logico afirmar que
“... un requisito de procedibilidad para adelantar las consultas populares
donde se decida sobre los cambios del uso del suelo por actividades minero
energéticas, es cumplir con la obligacion previa de concertacion entre las
autoridades nacionales y territoriales, requisito de procedibilidad validado por
el articulo 288 de la Constitucion Politica y por la referida linea
jurisprudencial de la Corte Constitucional”.

1.3.2.1.2. Del maximo tribunal constitucional -C-938 de 2010- de
acuerdo con el cual, en interpretacion de los articulos 80, 332,
334, 360 de la Carta, el Estado es el propietario del subsuelo y los
recursos haturales no renovables y por ello cuando lo estime
necesario, por ejemplo por la necesidad de preservar el ambiente
puede restringir la actividad minera.

1.3.2.1.3. De la Corte Constitucional -C-619 de 2015- que seiiala
gue los conceptos de ‘utilidad publica e interés general” SON conceptos
juridicos indeterminados. Adujo que las actividades minero
energeéticas pueden ser consideradas como de ‘utilidad publica e
interés social” por ello debe ser el Congreso el que regule su
ejercicio, sin que esto vulnere o impligue una usurpacion de
funciones de los municipios

1.3.2.1.4. De la jurisdiccion de lo contencioso administrativo fijado
en las sentencias:

e De tutela de 30 de mayo de 2017, del Consejo de Estado,
Seccion Cuarta con ponencia de la doctora Stella Jeannette
Carvajal Basto. Rad. No. 11001-03-15-000-2017-01198-01 en
la que estudiar la tutela en contra de la providencia que
declaré la constitucionalidad de la pregunta que se someteria

a consulta popular en el municipio Cumural se concluyé que
“... inevitablemente las competencias de la Nacion y de la Autoridades
Territoriales confluyen, concurren y por lo tanto deben ejercerse de
manera coordinada y armonica, mediante acuerdos y consensos”.



e Ordinaria de 17 de agosto de 2017, del Tribunal Administrativo
del Huila. Rad. No. 41000-23-33-000-2017-00308-00 por
medio de la cual se acogieron las objeciones que se
propusieron por el alcalde municipal de El Pital al proyecto de

acuerdo No. 009 de 2017 mediante el cual “POR MEDIO DEL
CUAL SE ADOPTAN ACCIONES PARA PROTEGER EL AMBIENTE, EL
PAISAJE Y LOS RECURSOS NATURALES DEL MUNICIPIO DE EL
PITAL, ANTE PROYECTOS HIDROELECTRICOS, EXPLOTACION DE
HIDROCARBUROS Y MINEROS A GRAN ESCALA”".

e De 17 de agosto de 2017, del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Rad. No. 25000-23-41-000-2017-00887 que al
estudio la constitucionalidad de la consulta popular que se
llevaria a cabo en el municipio de Cogua, la declard
inconstitucional.

1.3.2.2. Defecto sustantivo, en la medida en que la autoridad
judicial acusada desconocio:

1.3.2.2.1. El articulo 21 de la Ley 1757 de 2015, por no realizar un
estudio concienzudo de las consecuencias de la actividad minera.

Considero6 que la revision de constitucionalidad de la pregunta que
contiene la consulta popular del municipio de El Pefon, solo se
realiz6 desde el punto de vista formal, cuando en realidad
correspondia efectuar un estudio de fondo o material. Ademas,
destacd que no se estudié la concordancia que debe existir entre
el fin (exposicion de motivos) y el medio (la pregunta) porque la

exposicion de motivos indica “...sin equivocos que la explotaciéon de
minerales e hidrocarburos va a acabar con el municipio de El Pefion —
Santander y esta declaracion no fue considerada por el fallo en sus
argumentos, dejé sin proteccion el derecho a la libertad del potencial votante
en cuanto a equilibrio, transparencia y ponderacion del proceso electoral’.

1.3.2.2.2. El articulo 33 de la Ley 136 de 1994, en la medida en
que la realizacion de consultas populares debe atender a
parametros de proporcionalidad y racionalidad. Sobre el particular
concluyé que “.. el resultado de una consulta popular en los términos
planteados para el presente, ademas de los problemas logisticos explicados,
generaria grandes dificultades éticas para las entidades territoriales y mas
especificamente para los votantes, pues no se entiende cémo una poblacion
se niega rotundamente a que se adelanten actividades de exploracion y
explotacion de recursos naturales no renovables en su territorio, pero si



estaria dispuesta a disfrutar de los bienes derivados de estos productos en
los centros de consumo ubicados en su jurisdiccion”,

1.3.2.2.3. El articulo 167 del Codigo General del Proceso, por
cuanto el municipio de El Pefidn tenia la carga de probar que
agotd el requisito de concertacion como parte del tramite del
mecanismo de participacion ciudadana y la autoridad judicial
demandada no lo exigio.

1.3.2.3. Violacion directa de la constitucién, porque se
desconocio el articulo 288 de la Constitucion Politica de
acuerdo con su interpretacion presentada por el Maximo Tribunal
Constitucional expuesta en las sentencia de constitucionalidad
referenciadas anteriormente (1.3.2.1.).

Asimismo, asegurd que con la aprobacion de constitucionalidad
de la consulta popular se vulnero el derecho al trabajo y a la libre
escogencia de profesion y oficio, consagrados en los (1.3.2.3.2.)
articulos 25y 26 de la Constitucion, con lo que, de paso, ignoro

que “....en caso de tension entre [los derechos mencionados] y la proteccion
del medio ambiente se resuelve a favor de los primeros cuando la actividad
extractiva es compatible con el desarrollo sostenible”.

Indicoé que de conformidad con la sentencia T-438 de 2015, deben
garantizarse los derechos de Ilos mineros, artesanales
tradicionales e informales, a través de la formalizaciéon de su
actividad y la vinculacibn a empresas que puedan ofrecerles
seguridad social.

Destaco que de acuerdo con el Pacto Internacional de Derechos
Economicos Sociales y Culturales de 1966, la libre de
determinacion de los pueblos incluye la posibilidad de disponer de

sus riquezas y recursos naturales y que, con “.. lo dispuesto en la
Consulta Popular no solo se prohibira el desarrollo de unas actividades
extractivas en el municipio de El Pefidn, con ello se impide que trabajadores
de todos los niveles tanto técnicos como tecndlogos, profesionales y mano
de obra no calificada, puedan desempefiar labores productivas en dicho
Municipio y por tanto, vulnerando derechos fundamentales y conexos de
trabajadores, debido a que no podran beneficiarse de desempefar su
actividad en dicho Municipio, ello por causa de una consulta popular basado
en situaciones hipotéticas y temores infundados, tal y como se desprende de
la parte motiva del acto administrativo que aprueba la pregunta, debido a la
interpretacion de apartes normativos y estudios generales sobre los cuales
no hay certeza cientifica aplicable al caso en concreto del Municipio”.



Expuso que con la consulta popular se puede generar una
afectacion en la prestacion de los servicios publicos, funcion
inherente a la finalidad del Estado de acuerdo con el (1.3.2.3.3.)
articulo 365 de la Constitucion Politica. Para exhibir su

argumento propuso el siguiente interrogante ¢Como se puede
garantizar el servicio publico domiciliario de gas, si como resultado de las
consultas populares no se podra hacer su exploracién y posterior extraccion,
transporte y distribucion?.

Sobre el particular concluyé:

“... lo decidido en el fallo del Tribunal Administrativo de Santander,
desconoce la importancia de la industria minero energética para la
prestacion de los servicios publicos domiciliarios y por tanto, limita la
capacidad de la Nacion para poder satisfacer las necesidades basicas
insatisfechas de los ciudadanos que habitan todo el territorio nacional,
tal decision, desconoce que las transiciones hacia nuevas formas de
energia deben concordarse con el marco internacional de tos Derechos
Humanos, lo que quiere decir que los cambios que se requieren a nivel
ambiental, también deben armonizarse con lo previsto en el articulo 6
del PIDESC que reconoce el derecho de toda persona a tener la
oportunidad de ganarse la vida mediante un trabajo libremente escogido
0 aceptado, para lo cual los estados deberan tomar medidas adecuadas
en orden a garantizar este derecho”.

Finalmente destacO que con la consulta popular se puede afectar
el derecho a la vivienda digna reconocido en el (1.3.2.3.4)
articulo 51 de la Carta, en la medida en gque las construcciones
de las casas se realizan con insumos mineros como cemento,
arcilla, arena, silice, piedra, acero, carbon, hierro y caliza.

1.3.2.4. Otros argumentos expuestos por la parte actora

(i) El vaciamiento de las competencias de las entidades
ambientales. Asegura la parte actora que constituir la consulta
popular como Unico mecanismo para definir la ejecucion de
proyectos del sector minero energético en el territorio, resulta ser
inconstitucional, porque vacia las competencias de entidades del
orden nacional, segun la normatividad expuesta y afecta la
autonomia de las entidades ambientales regionales, como rasgo
fundamental que la Constitucion Politica reconoce a estas ultimas.

(i) La existencia de otros mecanismos de participacion por
parte de las personas que se puedan ver afectadas por decisiones
con impacto ambiental, que permiten que se tomen decisiones



con juicios de proporcionalidad caso por caso y no atrapan al
elector entre un si y un no. El Ministerio hizo referencia a la figura
del tercero interviniente previsto en la Ley 99 de 1993 articulos 69
y 70 y, de las audiencias publicas ambientales de las que trata la
misma ley en el articulo 72.

Sobre el punto, sefialé que las consultas populares no pueden
reemplazar las evaluaciones de impacto ambiental que realizan
las autoridades competentes al momento de otorgar una licencia
ambiental, pues este Ultimo resulta ser el mas adecuado para
adoptar decisiones relativas a la viabilidad de un proyecto minero
energético. (T-121 de 2017).

(iii) La autosuficiencia energética y democracia. Expuso que una
prohibicion de las actividades en mineria e hidrocarburos puede
afectar la produccion y las proyecciones futuras, impactando
directamente los ingresos corrientes del gobierno central y
paralizando las regalias que se distribuyen a lo largo del pais. En
términos de autosuficiencia, el pais perderia su capacidad de
abastecerse y en consecuencia, se convertiria en un importador
neto de energéticos lo cual no s6lo pondria en entredicho los
ingresos por refinacidén, sino que podria aumentar las tarifas de
energia por los costos incrementales en las centrales de
generacion térmica.

(iv) Cadena de la industria hidrocarburifica y la proliferacion de
consultas. Sostuvo que la proliferacion indiscriminada de
consultas populares a lo largo y ancho del pais, puede poner en
riesgo de abastecimiento de combustible el territorio nacional y
gue, en cierta forma, puede afectar en un futuro la prestacion de
servicios publicos domiciliarios de caracter esencial, como el gas
natural, pues mediante dicho mecanismo de participacion
ciudadana se frenan la exploracion, extraccion, transporte y
distribucion del mencionado recurso.

Destaco que el gas natural como recurso energético es de vital
importancia para los hogares de estratos bajos, los vehiculos que
funcionan con GNV y permite una diversificacion de la canasta
energética del pais.

Y, ademas apunt6 que se prevé un desabastecimiento de petrdleo
para el 2022 y de gas para el 2020 cuestion que generaria una



disminucién en los ingresos por este concepto y aumentar las
tarifas de energia.

(v) La imposibilidad de aplicar las politicas de prevencion de
dafio antijuridico, respecto de las eventuales reclamaciones
juridicas relacionadas con los derechos adquiridos por parte de
los usuarios de servicios publicos y de las empresas mineras,
energéticas, petroleras nacionales y extranjeras que han obtenido
sus titulos habilitantes con arreglo a las leyes.

1.4. Pretensiones

A titulo de amparo se presenté la siguiente:

“(...) solicitamos al Honorable Consejo de Estado declarar la
inconstitucionalidad de la consulta popular convocada en El Pefidn
(Santander), toda vez que el Tribunal Administrativo de Santander viol6
el derecho fundamental al debido proceso contenido en la Carta
Constitucional teniendo en cuenta que dicha corporacion omitié la
revision de los procedimientos establecidos en la ley, la jurisprudencia
de las altas Cortes y las competencias legales que cada autoridad del
orden nacional y territorial tienen asignadas, asi como los requisitos que
deben observarse para que proceda la consulta popular que nos
ocupa™i,

En el mismo escrito se solicito:

‘Decretar la suspension provisional del fallo atacado y, en
consecuencia, de la consulta popular que ese fallo viabiliza, hasta tanto
no se profiera un pronunciamiento de fondo respecto de la accion de
tutela y sus correspondientes peticiones™?

1.5. Tramite de la accidon de tutela

Con auto de 3 de octubre de 2017'3, se admitié la accion, se
ordend notificar al accionante y a los Magistrados del Tribunal
Administrativo de Santander en calidad de autoridades
demandadas.

Asimismo, se vinculé al alcalde del municipio de El Pefion -
Santander, y al Concejo Municipal de la misma entidad territorial,
en calidad de terceros interesados en las resultas del proceso.
Igualmente, se ordend notificar a la Agencia Nacional para la
Defensa Juridica del Estado de conformidad con lo dispuesto en

11 Anverso folio 20 del expediente de tutela.
12 Anverso folio 3 del expediente de tutela.
13 Folio39 a 41 del expediente de tutela.



el articulo 610 del Codigo General del Proceso y, publicar el auto
en la pagina web del Consejo de Estado.

Finalmente, se negd la solicitud de medida provisional por
encontrar que si bien en la solicitud de amparo no se indico la
fecha en la que se va a realizar la consulta popular sobre la
realizacion de actividades de exploracion y explotacidon minera y
petrolera, verificada la pagina web de la Registraduria Nacional
del Estado Civil se pudo constatar que el alcalde del municipio de
El Pefidn (Santander) por Decreto No. 099 de 24 de agosto de
2017, convocé a votaciones para la consulta popular el proximo 5
de noviembre de 2017 .

Por ello, concluyéd que aun cuando existia proximidad en la
realizacion de los comicios municipales, esa circunstancia per se
no era suficiente para que se accediera a la medida provisional
solicitada, porque el fallo de fondo que resuelva la solicitud de
amparo debia ser emitido antes de que la ciudadania del
municipio acuda a las urnas, de acuerdo con el término previsto
en el Decreto 2591 de 1991.

1.6. Contestaciones
1.6.1.Alcalde del municipio de El Peidn

El 6 de octubre de 20174 el Alcalde del municipio pidi6 que
rechazaran lo argumentos de la accion de tutela. Al efecto,
argumenté que el Tribunal Administrativo de Santander realizé
una revision previa de constitucionalidad con total apego al debido
proceso.

Afirmo que en el trdmite de control previo de constitucionalidad de
la consulta popular, la autoridad judicial accionada evidencié que
el Concejo Municipal de El Pefion cumplié con lo establecido en
los articulos 21 y 32 de la Ley 1757 de 2015, asi como el articulo
52 de la Ley 134 de 1994, frente a la elaboracion del texto que se
iba a someter a votacion.

1.6.2.
oncejo Municipal de El Pefion

14 Folios 51 a 59 del expediente de tutela.



Mediante correo enviado el 6 de octubre de 2017*°, el presidente
corporacion publica sefalé que la decision de dar concepto de
favorabilidad a la consulta popular se sustentd en el estudio
técnico presentado por el alcalde de la entidad territorial sobre las
zonas agropecuarias, zonas de reserva forestal, caracteristicas
generales de la vegetacion, la flora y la fauna, proteccion absoluta
al turismo potencial, en razén a la localizacién de las cuevas, la
hidrologia y demas bosques forestales, asi como la postura
relativa a la inconveniencia de adelantar labores de mineria en
esa localidad.

De otro lado, hizo alusion al marco normativo de las consultas
populares contenido en los articulos 31 y 32 de la Ley 1757 de

2015, 33 y 53 de la Ley 134 de 1994, para concluir que ‘“bajo

nuestras facultades como Concejales del Municipio se evidencia la viabilidad
de la consulta teniendo en cuenta que es mecanismo de participacion
ciudadana y el tema de la mineria involucra nuestras facultades en pro de la
comunidad”.

1.6.3.
sociacion Colombiana de Ingenieros

Con escrito de 6 de octubre de 2017, el representante legal de la
asociacion solicitd que se acceda al amparo solicitado por la
entidad accionante y, que en consecuencia, se deje sin efectos la
sentencia dictada por el Tribunal Administrativo de Santander, por
incurrir en defecto sustantivo.

Indico que el interés de la asociacion en el asunto de la referencia
se configura en la medida en que se pretende restringir el
desarrollo de las actividades de exploracion y produccion de
hidrocarburos en el municipio, circunstancia que genera
importantes consecuencias no solo en el departamento de
Santander, lo que establece un precedente preocupante para el
desarrollo del sector hidrocarburifero y afecta de manera grave el
desarrollo social y economico del pais.

Asimismo, manifestd que el Alcalde y el Concejo Municipal de El
Pefidn desconocen las limitaciones y restricciones establecidas en
los articulos 8° y 51 de la Ley 134 de 1994, 18 de la Ley 1757 de

15 Folios 69 a 90 del expediente de tutela.



2015, en el sentido que las entidades territoriales no pueden
convocar una consulta popular para decidir sobre asuntos de
trascendencia nacional, como es el caso de la exploracion,
explotacion, transporte y comercializacion de los recursos del
subsuelo, los cuales son propiedad exclusiva del Estado.

1.6.4.
gencia Nacional de Defensa Juridica del Estado-ANDJE-

Con memorial presentado el 6 de octubre de 2017% coadyuvé a
las pretensiones de la accion de tutela. Expuso que le asiste
legitimacién para intervenir en el tramite constitucional con
sustento en la Ley 1444 de 2011y el articulo 610 del CGP.

Expuso que la explotacion de los recursos naturales son
competencia de la Nacion y por esa razon las facultades de las
entidades territoriales al respecto debe ser limitadas. Tuvo como
fundamento las sentencias C-395 de 2012, C-123 de 2014, C-389
de 2014, C-237 de 2016 y que, a su juicio, establecen una linea
de interpretacion relativa a la posibilidad de restringir, en esas
materias, las competencias de los municipios y departamentos.

Asegurd que una interpretacion contraria la expuesta por la Corte
Constitucional en las sentencias de constitucionalidad implicaria
desconocer la propiedad de la Nacion sobre los recursos
naturales no renovables y el subsuelo (articulo 332 C.P), las
competencias de entidades como el Ministerio de Minas y Energia
y las Agencias Nacionales de Mineria y de Hidrocarburos vy, los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad de los
niveles central y territorial en la materia.

Resaltd la importancia del analisis sobre el impacto de la consulta
popular en el desarrollo del Municipio, lo que obliga a las
autoridades locales que deciden impulsar estos mecanismos de
participacion, advertir los efectos de las decisiones que resulten
de la aplicacion de los mismos.

1.6.4.1. Aseguré que la sentencia acusada incurrid en defecto
sustantivo por desconocimiento del precedente constitucional
establecido en las sentencias:

16 Folios 136 a 159 del expediente de tutela.



(i) C-123 de 2014, en la que “nunca se avalé que las consultas
populares fueran el mecanismo de aprobacion o de prohibicion minera en el
ambito territorial”’, sino que llamd la atencidn respecto de la
necesidad de concertar con la entidades territoriales las medidas
de proteccion que ameriten ser acordadas entre las autoridades
territoriales y nacionales, lo anterior como una forma de armonizar
los principios de autonomia territorial y Estado Unitario, mediante
la observancia de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad.

Transcribio los siguientes apartes de la sentencia: “...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 esta razon, la interpretacion 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 Constitucién, 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’.

Destaco que en el marco del proceso de contratacion minera, es
donde deben tenerse en cuenta a las autoridades territoriales para
gue, de una forma armonica y coordinada, la autoridad nacional
responsable de los procesos de titulacion involucre a la autoridad
territorial para alcanzar acuerdos que permitan la proteccién de
los intereses de las autoridades territoriales (y de la colectividad)
como lo es el ambiente sano, el desarrollo econémico, social,
cultural de la comunidad y la salubridad de la poblacion y que
permitan, al mismo tiempo, el desarrollo responsable y sostenible
de la actividad minera. Lo propio debe suceder, sin duda alguna,
en los procesos de licenciamiento ambiental presentes en cada
proyecto minero.

Agreg0 que no es posible que se tomen decisiones unilaterales
por parte de las autoridades nacionales frente a la ejecucion de
actividades mineras, ni la existencia de un veto por parte de las
autoridades territoriales.

(i) C-389 de 2014, C-273 de 2016 y C-035 de 2016, en la que
se reiterd la linea interpretativa establecida en la sentencia C-123



de 2014, esto, al estudiar de manera minuciosa las competencias
tanto de la Nacion como de las entidades territoriales respecto de
la actividad Minera, las cuales deben ser armonizadas mediante
los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

Aseguro que aunque la sentencia T-445 de 2016 dio un alcance al

principio de concertacion “...que solo puede ser aplicado en el caso
concreto por tratarse de un sentencia inter partes — otorgando un poder casi
de veto a la decision popular del municipio de Pijao (Quindio), esta no

constituye una regla de derecho que deba ser observada en la materia” Y,

agrego que ni siquiera en esta sentencia al Corte Constitucional
“... ha vaciado de contenido o hecho nugatorias las facultades que como
autoridad minera tiene la Agencia Nacional de Mineria ni las competencias
que en materia de formulacién de politica publica minera tiene el Ministerio
de Minas y Energia’.

1.6.4.2. De otra parte, sefialdo que no resulta claro como el
Consejo de Estado, Seccion Cuarta puede en primera medida
afirmar que la decision es definitiva pero susceptible de ser
revisada con posterioridad por medio de una concertacion ex post,
para luego concluir que la misma es obligatoria porque debe ser
incorporada al ordenamiento juridico.

1.6.4.3. Asimismo, argumentd que la mineria no es un asunto de
resorte local, por ello la importancia de contar con un régimen de
explotacion de recursos naturales sustentado en el marco del
respeto del principio de Estado Unitario y la autonomia territorial,
tal como lo indico la Corte Constitucional en la sentencia C-395 de
2012.

Asegurd que una interpretacion contraria la expuesta por la Corte
Constitucional en las sentencias de constitucionalidad implicaria
desconocer la propiedad de la Nacion sobre los recursos
naturales no renovables y el subsuelo (articulo 332 C.P), las
competencias de entidades como el Ministerio de Minas y Energia
y las Agencias Nacionales de Mineria y de Hidrocarburos vy, los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad de los
niveles central y territorial en la materia.

Indicé que cuando el alcalde El Pefidn convocd la consulta
popular transgredio la Ley 134 de 1994, articulo 51, que dispone
gue los gobernadores y alcaldes pueden convocar consultas para
que el pueblo decida exclusivamente sobre asuntos



departamentales, municipales, distritales y locales.

1.6.4.4. Finalmente, argument6 que el Tribunal Administrativo de
Antioquia ha anulado 5 acuerdos municipales por medio de los
cuales se prohibia la mineria en los territorios, por considerar que
este aspecto no es de competencia de los consejos municipales.

1.6.5.
copetrol

Mediante escrito radicado en la Secretaria General el 6 de octubre
de 2017', la apoderada general de la entidad pidi6 que se tenga
como tercero con interés, sustentando para tal efecto que el
municipio de El Pefidn se encuentra atravesado por el poliducto
Sebastopol — Bogot4, que evacua productos refinados como
gasolina, diesel y gasolina Yet para el centro del pais, y por el
poliducto de Oriente que es utilizado para diluir los crudos
pesados que se extraen en la zona de la Orinoquia, y poderlos
transportar a las refinerias de Barrancabermeja y Reficar.

Solicitd que se acceda a las pretensiones de la accidon de tutela,
en razon a que las limitaciones que se impongan a las actividades
de exploracion y explotacion de hidrocarburos, incidiran en el
desarrollo de la actividad de transporte, pues se desdibuja la
necesidad de la existencia de oleoductos y poliductos a lo largo
del pais, si a través de consultas populares se prohibe la
realizacion de estas actividades.

Anotd que la realizacion del mencionado mecanismo de
participacion ciudadana en ElI Pefdon generara impactos
colaterales para el desarrollo de las actividades que se realizan en
las areas colindantes al municipio, especialmente, en la provision
de mano de obra y bienes y servicios, e incluso efectos
migratorios de personas que, buscando empleo se movilicen a
otros municipios, principalmente en esta zona del pais donde la
poblacion ha soportado sus principales fuentes de ingresos en la
actividad petrolera.

Sostuvo que el contenido de la pregunta no garantiza que en el
proceso de votacion, los habitantes del municipio de El Pefidn
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comprendan el fondo de lo que se cuestiona en la consulta
popular.

Finalmente, aseguré que la autoridad judicial accionada
desconocio lo establecido en las Leyes 1454 y 1551, ambas de
2011, que establecen que a las autoridades municipales al
momento de ejercer sus competencias sobre asuntos del orden
nacional, como la ejecucion de proyectos mineros o de
hidrocarburos, les corresponde concertar sus decisiones con las
entidades estatales de los diferentes niveles.

1.6.6.Tribunal Administrativo de Santander

En escrito de 12 de octubre de 20178, el magistrado ponente
pidid que se declarara la improcedencia de la accion de tutela, al
considerar que no se evidencia la existencia de alguna actuacion
de la que se pueda derivar la vulneracion de los derechos
fundamentales aducidos por la entidad demandante.

Afirmo que la providencia atacada cumplié a cabalidad con las
etapas propias del proceso, adoptandose el criterio que considero
ajustado a la legalidad, en virtud de la autonomia interpretativa de
los jueces.

Sostuvo que durante el tramite del control previo de
constitucionalidad de la consulta popular, se realizé un estudio
sobre el cumplimiento de los requisitos formales de este
mecanismo de participacion y, luego se determiné que el texto
sometido a consulta se ajustaba a la Carta Politica y la ley.

Resaltd que en varios acapites de la decision censurada se
estudio la jurisprudencia constitucional que rige la materia, como
las sentencias C-180 de 1994, C-795 de 2000, C-006 de 2002, C-
123 de 2014 y T-445 de 2016, sin que se hubiese efectuado una
interpretacion erronea de las mismas.

1.7. Sentencia de tutela de primera instancia

El Consejo de Estado, Seccion Cuarta con sentencia de 25 de
octubre de 2017*° negé la accién de tutela.

18 Folios 201 y 202 del expediente de tutela.
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Como punto de partida del analisis expuso que el Ministerio de
Minas y Energia, aun cuando no intervino en el trdmite de revision
de constitucionalidad del mecanismo de patrticipacion ciudadana,
tiene legitimacion en la causa por activa en el presente tramite de
conformidad con lo previsto en el articulo 2° del Decreto 381 de
2012, le corresponde a ese organismo, entre otras funciones,
formular, adoptar, dirigir y coordinar la politica nacional en materia
de exploracion, explotacién, transporte, refinacion, procesamiento,
beneficio, transformacion y distribucion de minerales,
hidrocarburos y combustibles.

Superado lo anterior, verificé que en el sub judice se cumplieron
los requisitos generales de procedibilidad de la accion de tutela
contra providencia judicial. Luego, delimito los problemas juridicos
a resolver y los respondi6 en el siguiente sentido:

1.7.1. ¢La autoridad judicial accionada incurri6 en un defecto
sustantivo al pasar por alto las sentencias C-123 de 2014~», C-035
de 2016* y C-273 de 2016%*, en las que supuestamente se
establecio el requisito de la concertacion previa para adelantar
una consulta popular a nivel territorial, lo que llevd a que se
desconociera el articulo 288 de la Constitucién Politica? De igual
manera, ¢se desconocidé el articulo 167 del CGP por cuanto la
entidad territorial no demostré la realizacion de la concertacion
previa?;

Al respecto la Seccion Cuarta concluyé que el Tribunal
Administrativo de Santander no desconocié el precedente
invocado por el Ministerio en lo relativo a la competencia del
alcalde municipal de Cérdoba, porque aun cuando no mencioné
las sentencias C- 035 de 2016 y C-276 de 2016, si hizo precisa
referencia a la sentencia C- 123 de 2014.

Sefial6 que del estudio de los parametros de la Corte
Constitucional, podia concluirse que:

(i) Con base en el contexto en el que se dicto la sentencia C-
123 de 2014, Ilos mandatarios municipales o

20 M.P. Alberto Rojas Rios.
21 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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departamentales no estan privados de formular consultas
populares sobre asuntos que hagan relacion con la actividad
minera, pues ello cercenaria el principio de autonomia
territorial previsto en el articulo 287 de la Constitucion.

(i)  La convocatoria a consultas populares no esta supeditada a
la realizacién de una concertacion previa entre las entidades
del orden nacional y territorial.

(iii) En cualquier caso, las decisiones relativas a la ejecucion de
proyectos mineros deben ser concertadas en aplicacién de
los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad
previstos en el articulo 288 de la Constitucion.

Con sustento en lo anterior, el juez a quo de tutela encontré que no
se desconocieron las reglas de derecho precisadas por la Corte
Constitucional en las sentencias C-123 de 2014, C- 035 de 2016 y
C-273 de 2016, que aluden al deber del Estado y las entidades
territoriales de acordar las medidas necesarias para la proteccion
del ambiente sano cuando se trate de la realizacion de actividades
de exploracion y exploracién minera, teniendo como parametro los
principios de coordinacion, concurrencia Yy subsidiariedad,
condicibn que, se reitera, esa Corporacion Judicial no ha
establecido que se deba realizar de manera previa, pues ello
llevaria a desconocer el principio de autonomia territorial
contenido en el articulo 287 de la Constitucion.

Y, respecto del presunto desconocimiento del articulo 167 del
CGP relacionado con el deber de probar la realizacion de la
concertacion de manera previa, la Seccion Cuarta se relevo del su

estudio por sustraccion de materia pues “como quedéd indicado en
precedencia, no requiere que se lleve a cabo de manera previa”.

1.7.2.¢El Tribunal Administrativo de Santander desconocié el
articulo 21 de la Ley 1757 de 2015, en tanto paso por alto,
presuntamente, realizar control de constitucionalidad material a la
pregunta que se va a poner en consideracion de la ciudadania
Pefionera, estudio que unicamente delimité a la actividad minera
cuando también se estd consultando sobre cuestiones de
hidrocarburos?

Con relacién al punto, consideré que de conformidad con lo dicho



por la autoridad judicial demandada se podia colegir que la
pregunta aprobada por el Concejo Municipal de El Pefién, no
desconoce la exigencia constitucional (C-551 de 2003) de lealtad
y claridad, en tanto no fue redactada con la intencion de manipular
o de direccionar la voluntad de ciudadano.

Agregdé que como lo sostuvo la Corte Constitucional en la
sentencia T-445 de 2016 , que en el control de constitucionalidad

de las consultas populares “os tribunales administrativos deben en la
medida de lo posible limitarse a ejercer el control constitucional de la manera
mas garantista posible al derecho de participacion ciudadana (formal-

participativo)”, pues respecto de la norma juridica que resulte
proceden los medios judiciales de control previstos en el
ordenamiento juridico contra los actos administrativos o las leyes
de la Republica.

Finalmente, expuso que en lo que se refiere al cargo relativo a
gue el fallo objeto de tutela no dijo nada sobre la actividad de
exploracion y explotacion de hidrocarburos en algunos apartes,
debia aclararse que la lectura de la providencia no puede
realizarse de manera aislada, puesto que del andlisis sistematico
de la misma se desprende que el estudio recay6 sobre la totalidad
de la pregunta de la consulta popular, lo que sugiere que estan
incluidas las actividades minera y la de hidrocarburos.

1.7.3. ¢ El Tribunal demandado incurri6 en desconocimiento del
precedente judicial contenido en la sentencia de tutela de 30 de
mayo de 20172, emanada de la Seccion Cuarta del Consejo de
Estado en el marco de la consulta popular de hidrocarburos de
Cumaral, Meta?

Precis6é que aun cuando la parte actora no fue clara en sefialar
porqué esta decision fue desconocida, a analizar la providencia de
30 de mayo de 2017 distan del que ahora se debe decidir, pues
en aquella ocasion se cuestiono: (i) si fue irregular el trdmite de la
consulta popular por haber mutado de consulta popular a consulta
de origen gubernamental, iniciativa que no conto con el respectivo
analisis de financiacion y de impacto fiscal previsto en el articulo 7
de la Ley 819 de 2003; (i) si la entidad territorial tenia
competencia para convocar a la consulta popular sobre el
desarrollo de actividades de la industria de hidrocarburos y (iii) si
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el estudio de constitucionalidad de la pregunta atendié los
pardmetros fijados en los articulos 52 de la Ley 134 de 1994 y 38
literal b) de la Ley 1757 de 2015, cuestiones que en nada
coinciden con el estudio efectuado en esta oportunidad.

1.7.4. Destac6é que la decision que adopta el pueblo como
consecuencia de la realizacion de una consulta popular es
definitiva, lo que no supone la imposibilidad de que las
autoridades nacionales y territoriales puedan realizar un ejercicio
de concertacion ex post que permita la construccion de una
politica minera, conforme a los principios que consagra el articulo
288 superior. Ademas, es obligatoria, porque exige al gobernante
incorporarla al ordenamiento juridico, mediante una ley,
reglamento o acto administrativo de contenido particular y
concreto, si es del caso y solo desde ese momento puede
entenderse como vinculante.

Finalmente, sefialo que como en el asunto objeto de estudio la
consulta popular del municipio de EI Pefidn se refiere a
actividades mineras, se trata de un asunto general en tanto
interesa y afecta a toda la comunidad de ese territorio, 1o que
significa que la decision que se adopte debera incorporarse al
ordenamiento juridico mediante la expedicion del respectivo acto
normativo, el cual empezara a surtir efectos hacia el futuro a partir
de su publicaciéon. En tal virtud, se deben respetar las situaciones
juridicas particulares consolidadas de quienes obtuvieron
licencias, concesiones, permisos y autorizaciones para desarrollar
actividades mineras, lo que con base en los principios de buena fe
y confianza legitima conlleva garantizar seguridad juridica.

La sentencia de tutela de primera instancia fue notificada
mediante correos electronicos enviados el 3 de noviembre de
2017 (Folios 222 a 228).

1.8. Impugnacion
Con escrito presentado el 9 de noviembre de 20172, la Agencia

Nacional para la Defensa Juridica del Estado impugné Ila
providencia proferida por la Seccion Cuarta.

24 Folios 229 a 248 del expediente.



Al efecto, argumentd el juez a quo de tutela desconocié los
argumentos fundamentales en los que se sustent6 la accion de
tutela, “... toda vez que el defecto sustantivo por desconocimiento del
precedente no fue abordado con la correcta suficiencia en la referida
sentencia”, porque tuvo en consideracion la sentencia C-123 de
2014 pero también la T-445 de 2016, la cual desconoce lo
establecido por la Corte Constitucional en la providencia de
constitucionalidad.

Insistié en que la sentencia acusada incurrié en defecto sustantivo
por desconocimiento del precedente constitucional establecido en
las sentencias C-123 de 2014, C-389 de 2014, C-273 de 2016, y
C-035 de 2016.

Finalmente, reiteré los demas argumentos expuestos en el escrito
de coadyuvancia a la accion de tutela presentado por el Ministerio
de Minas y Energia.

1.9. Tramite en segunda instancia

1.9.1. El Despacho ponente, mediante auto de 18 de diciembre de
2017% se ordend poner en conocimiento de los Ministerios de
Hacienda y Crédito Publico, de Ambiente y Desarrollo Sostenible
y, del Interior; de las agencias nacionales de Hidrocarburos, de
Mineria y, de Licencias Ambientales; de las asociaciones
colombianas de Ingenieros de Petroleos, de Mineria y, Agregados
Pétreos; de la Federacion Colombiana de Municipios y la
Corporacion Autonoma Regional de Santander, la nulidad
saneable que se presenta en el proceso de la referencia.

Lo anterior debido a que las entidades mencionadas no fueron
vinculadas al proceso a pesar de que de acuerdo con los cargos
presentados por la parte actora, la providencia judicial acusada
desconocié las competencias de las entidades del Gobierno
Nacional mencionadas, respecto de las actividades de exploraciéon
y explotacion de recursos naturales no renovables, esto, al
permitir que se someta a consulta popular por parte de los
habitantes de una entidad territorial.

Y, ademas en atencidén a que, segun lo alegd el peticionario, con
la consulta se prohibiran las actividades extractivas y, en
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consecuencia, se impedira que los trabajadores técnicos,
tecnologs, profesionales y mano de obra no calificada pueda
desempeniar laboral no productivas en dicho municipio.

Finalmente, se requirié al Tribunal Administrativo de Santander
para gue remitiera de manera inmediata y en calidad de préstamo
el expediente No. 68001-23-33-000-2017-00855, por ser
indispensable para resolver el asunto que se somete a
conocimiento del juez constitucional.

1.9.2. En cumplimiento a la orden impartida, mediante auto de 18
de diciembre de 2017, se recibio en el Despacho copia simple del
expediente No. 68001-23-33-000-2017-00855 el 9 de febrero de
2018.

1.9.3. Una vez revisado el expediente de control previo de
constitucionalidad del mecanismo de participacion ciudadana, se
advierte que el 5 de julio de 2017 presentaron solicitud de
coadyuvancia “... para la conveniencia de la consulta popular del municipio de
El Pefién Santander” la Asociacion Frutipeidn, “los usuarios del acueducto
comunitario”, el Gremio Transportador, el Gremio “ganadero y de
productores de leche y sus derivados céarnicos” Yy a la Asociacion del
Cultivadores de Cacao del municipio, sujetos que, a pesar de
tener interés en las resultas del presente tramite de tutela de la
referencia, no fueron vinculados.

Por ello con providencia de 23 de febrero de 2018, se puso en
conocimiento de los mencionados coadyuvantes, la nulidad
saneable que se presenta en el proceso de la referencia.

1.10. Intervenciones en segunda instancia
1.10.1. Federacion Colombiana de Municipios

Por medio del Director Ejecutivo pidi6 negar el amparo por
considerar que la decision adoptada por el Tribunal Administrativo
de Santander se ajusté a derecho y permite la participacion de la
comunidad en relacion con la exportacion minera, garantizando el
goce efectivo de sus derechos y garantias constitucionales.

Soportd su argumento en la sentencia T-445 de 2016 de
conformidad con la cual: (i) la consulta popular tiene fuerza



vinculante, (ii) puede versar sobre asuntos como el uso del suelo
por ser de competencia de los municipios de conformidad con los
articulos 1°, 40, 103, 270, 311 y 313 de la Constitucién Politica.

Asimismo, asegurd que la pregunta que se someteria a consulta
popular cumple con los requisitos fijados en la sentencia C-551 de
2003 y gue la extraccion de recursos naturales no renovables
afecta la disponibilidad del suelo y la capacidad de las autoridades
territoriales de hacer un ordenamiento autbnomo del territorio, por
lo que deben respetarse los principios de coordinacion,
subsidiariedad y concurrencia (C-123 de 2014 y C-035 de 2016).

Finalmente, destaco que la Federacion Colombiana de Municipios
tiene como mision defender y promover la descentralizacion, la
autonomia, la democracia y la gobernabilidad local.

1.10.2. Ministerio del Interior

El Director para la Democracia, la Participacion Ciudadana y la
Accién Comunal pidié que se declarara la falta de legitimacion en
la causa por pasiva de la cartera ministerial. Al efecto, sefialé que
no existe nexo causal entre la violacion o amenaza de los
derechos fundamentales y la labor del ministerio.

1.10.3. Agencia Nacional de Mineria

El Jefe (E) de la Oficina Asesora Juridica de agencia solicitd
acceder a la pretensiones elevadas mediante la accion de tutela,
dejar sin efectos la sentencia acusada y declarar inconstitucional
la iniciativa de consulta popular de el municipio de El Pefidn.

Afirmo6 que en el pais se advierte con preocupacion que mediante
la realizacibn de consultas populares las autoridades
territoriales se atribuyen la facultad de prohibir la exploracion y
explotacion de los recursos naturales no renovables de propiedad
del Estado...” cuestion que a todas luces viola el principio de
legalidad y las disposiciones constitucionales que otorgan la
propiedad y administracion de los recurso mencionados en
cabeza de la Nacion.

Aseguré que las normas que le conceden facultades en materia
de ordenamiento territorial a los municipios en ningin momento le



otorgan a la entidad territorial la facultad de prohibir en un
determinado territorio la ejecucién de actividades mineras.

1.10.4. Ministerio de Ambiente

Por medio de apoderada especial presentd6 memorial en el que
manifest6 que el ministerio es respetuoso de los
pronunciamientos judiciales, del marco juridico que regula los
mecanismos de participacion ciudadana y las decisiones
democraticas adoptadas a nivel descentralizado en las diferentes
consultas populares por ser el reflejo de la autonomia y pluralidad
del Estado, siempre que se garantice el mayor nivel de
informacion técnica posible para soportar las decisiones.

1.10.5. Ministerio de Hacienda

La Delegada Judicial de la cartera ministerial pidi6 declarar
inconstitucional la consulta popular convocada en el municipio de
El Pefdn, por considerar que vulnera normas de rango
constitucional y porque debido a la importancia del tema debi6
garantizar la intervencion de todos los interesados en el proceso.

1.10.6. Agencia Nacional de Licencias Ambientales

La agencia solicité que se declarara su falta de legitimaciéon en la
causa por pasiva o, en su defecto la improcedencia de la accién
constitucional en lo que respecta a la entidad.

1.11. Designacion de conjuez

En consideracion a que la ponencia de tutela discutida en la
sesion realizada el 18 de abril de 2018 no obtuvo la mayoria
requerida para su aprobacion, la Sala de Seccidén considero
necesario designar como conjuez?® a quién resulté sorteado como
tal dentro del trdmite del expediente de tutela 11001-03-15-000-
2017-02829-00, esto es, al doctor Jesus Vall de Rutén Ruiz,
guien aceptd el encargo y, en consecuencia, se integré para
todos los efectos la Sala de Decision.

26 De esta decision se dejo constancia en el Acta de la sesién celebrada el 18 de abril de 2018.



Lo anterior, comoquiera que en el presente caso el problema
juridico también consiste en determinar si los Tribunales
Administrativos, al realizar el control previo y declarar la
constitucionalidad de las consultas populares municipales sobre
la realizacion de actividades de exploracién y explotacion de
recursos naturales han desconocido las competencias de la
Nacion. Por ello, resultaba necesario darle prevalencia al principio
de seguridad juridica, en aras de que la decision de estos asuntos
no dependa del azar o sorteo de quien deba resolver el empate
de la Sala y, en consecuencia, se predique coherencia y armonia
dentro del ordenamiento y, en particular, al interior de la Seccién
Quinta.

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA
2.1. Competencia

Esta Sala es competente para conocer de la impugnacion
presentada por la Agencia Nacional para la Defensa Juridica del
Estado en contra de la sentencia de tutela proferida por el
Consejo de Estado, Seccion Cuarta el 25 de octubre de 2017 por
medio de la cual se nego la solicitud de amparo constitucional, de
conformidad con lo establecido por los Decreto 2591 de 1991 y
1065 de 2016 modificado por el Decreto 1983 de 2017 y el
Acuerdo 055 de 2003.

2.2. Cuestién previa

Previo a analizar los cargos de impugnacion presentados por la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, la Sala
considera pertinente abordar el tema de la legitimacion para
actuar en el presente proceso.

Sobre la figura de la coadyuvancia en la accion de tutela la Corte
Constitucional se ha pronunciado en los siguientes términos
(Sentencia T-269 de 2012):

“En el tramite de la accion de tutela, reglamentado en el Decrefo 2591 de
1991, se prevé que los terceros con interés legitimo pueden intervenir en el
proceso de tutela actuando como coadyuvantes. El articulo 13 del Decreto
2591 dispone que ‘quien tuviere un interés legitimo en el resultado del proceso
podré intervenir en él como coadyuvante del actor o de la persona o autoridad
publica contra quien se hubiere hecho la solicitud’. Esto implica, en principio,
que con independencia de la categoria particular dentro de la que pudieran



ubicarse en razon de su interés en el proceso y del nombre que se les asigne
dentro de los procesos ordinarios, en la accion de tutela los terceros se
involucran en el proceso porque sus resultados pueden afectarlos, pero lo
hacen apoyando las razones presentadas, bien por el actor o por la persona o
autoridad demandadas, y no promoviendo sus propias pretensiones. En el
tramite de las acciones de tutela esta delimitacién del papel de los terceros
debe armonizarse con el principio de informalidad y de prevalencia de lo
sustancial que rigen el proceso. Es por esto que una persona que no solicité el
amparo y que luego es vinculada a su tramite, bien por solicitud de las partes
0 por decision oficiosa del juez, puede advertir que su interés no se reduce al
resultado del proceso, sino que también es titular de los derechos que se ven
vulnerados o amenazados en el caso concreto. Esto ocurre en virtud de los
mismos hechos mas o menos delimitados desde la instauracion de la tutela, y
porque es la misma persona o autoridad publica accionada quien con su
conducta ha generado esta situacion presentada al juez de tutela”. (Subrayas
fuera de texto).

En el caso, se tiene que de conformidad con las competencias
establecidas por el Decreto 4085 de 2011 y el articulo 610 del
Cddigo General del Proceso, la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado puede actuar en cualquier estado del proceso
(i) como interviniente, en los asuntos donde sea parte una entidad
publica o donde se considere necesario defender los intereses
patrimoniales del Estado, o (i) como apoderada judicial de
entidades publicas, facultada, incluso, para demandar.

Cuando la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado actua
como interviniente, cuenta con las mismas facultades atribuidas
legalmente a la entidad o entidades publicas vinculadas como
parte en el respectivo proceso.

Asi las cosas, se tiene que la agencia actia en calidad de
coadyuvante a través de su Directora General (E) de conformidad
a la resolucién de nombramiento No. 918 de 2017 y acta de
posesion No. 017 de 15 de mayo de 2017, en defensa de los
derechos e intereses del Ministerio de Minas y Energia.

2.3. Problema juridico

Corresponde a la Sala establecer si confirma, modifica o revoca la
sentencia de tutela proferida por el Consejo de Estado, Seccion
Cuarta el 25 de octubre de 2017 por medio de la cual se nego¢ la
solicitud de amparo constitucional presentada por el Ministerio de
Minas y Energia.

Para resolver este problema, se abordaran los siguientes temas:
() los pilares fundamentales que orientan el Estado Social y



Democratico de Derecho Colombiano; (ii) la consulta popular
como mecanismo de participacion ciudadana y su tramite; (iii); el
control judicial y previo de constitucionalidad de los mecanismos
de participacidon democratica y los limites a los asuntos que
pueden someterse a consulta popular; (iv) de la competencia
constitucional en materia de extraccion de recursos naturales no
renovables; (v) la procedencia de la consulta popular del orden
municipal para la realizacibn de actividades de exploracion y
explotacion de recursos naturales no renovables.

Superado lo anterior la Seccion (vi) expondra su criterio en
relacion con la procedencia de la accidn de tutela contra
providencia judicial y; (vii) abordara el caso concreto de acuerdo
con los cargos expuestos en el escrito de impugnacion
presentado por la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado.

2.4. Los pilares fundamentales que orientan el Estado Social
y Democratico de Derecho Colombiano

La Constitucion Politica de Colombia en su articulo 1° instituyé los
pilares basicos o estructurales del Estado Social y Democratico de
Derecho, a saber, la dignidad humana, el trabajo, la solidaridad,
todo esto soportado en la prevalencia del interés general.

La disposiciéon en comento sefala:

‘ARTICULO 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado
en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democrética, 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’.

Cada uno de los mencionados pilares fundamentales tiene un
contenido dogmatico que orienta la accion del Estado en la
consecucion de sus fines esenciales, también trazados por el
Constituyente en el articulo 2° de la Carta:

ARTICULO 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar
la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender la
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la



convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

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 y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.

Fines que, se resalta, superaron hace mucho los previstos por el

Estado Liberal de Derecho pues “a no se limita solamente a asegurar
la vida, la propiedad y la libertad mediante la proteccion contra el fraude, el
hurto, el incumplimiento contractual o los dafios ocasionados por terceros,
funciones tipicas del Estado gendarme. Sus fines tienen mayor alcance e
incluyen, entre otros, promover la prosperidad general;, garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los
afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la
Nacion; y asegurar la vigencia de un orden justo (art. 2° de la C.P.). Para
ello, el Estado cuenta con facultades amplias de intervencion en la
economia, las cuales han de estar orientadas a lograr los fines generales del
Estado y los fines especiales de la intervencibn econdmica enunciados
principalmente en el articulo 334 de la Constitucion. Entre estos fines
especiales se destacan el de "asegurar que todas las personas, en particular
las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios
basicos” (art. 334 de la C.P., inc. 2°)"?7.

Ademas de lo anterior, se destaca que los mencionados pilares
del Estado Social de Derecho encuentran sentido en un
marco en el que se garantice el interés general, teniendo en
cuenta, por supuesto, que su aplicacion no es absoluta e
inmediata y que su invocacion a priori no puede emplearse para la
vulneracion de los derechos de las personas, lo que hace
indispensable que: (i) la existencia de un interés general se
verifigue en cada caso, (ii) aguél interés motive una accion del
Estado que esté realmente dirigida a la obtencion de los objetivos

constitucionales vy; (iii) la accidn esté “... mediatizada por los principios
de razonabilidad y proporcionalidad, en aras de conciliarla con los intereses
particulares, principalmente, con los derechos fundamentales?®.

En consonancia con lo expuesto, esto es, la afirmaciéon segun la
cual la garantia del interés general no puede ser empleada como
un criterio tabula rasa para desconocer derechos fundamentales e
intereses particulares, la Corte Constitucional (sentencias C-035 y
C-389 de 2016) ha considerado que cuando existe una tensién
entre el derecho al medio ambiente sano y el desarrollo

27 C-288 de 2012.
28 C-053 de 2001.



sostenible es necesario acudir a reglas hermenéuticas que
permitan soluciones caso a caso.

Las mencionadas son del siguiente tenor:

Primera, si se indicare que el desarrollo puede prescindir del
ambiente, se esta ante un falso conflicto, originado en una
comprension inadecuada del desarrollo, como rigueza econdémica,

pues ‘la generacion de rentas inmediatas no es desarrollo si lleva
inexorablemente a un futuro de escasez o0 agotamiento definitivo de las
riquezas naturales, en términos de ecosistemas, biodiversidad y servicios
ambientales”.

Segunda, incluso en el marco de una comprension adecuada del
desarrollo sostenible pueden darse tensiones, no ya por una
incompatibilidad abstracta entre desarrollo y ambiente, sino por:

e La existencia de discusiones cientificas acerca del resultado
de ciertas medidas. En este caso, es necesario recordar el
deber de los operadores juridicos de aplicar los principios de
prevencion y precaucion, que actia como una regla de
cierre, permitiendo resolver las dudas en pro del ambiente.

e La confluencia de visiones distintas derivadas del pluralismo
social y juridico que defiende la Carta. Bajo este supuesto,
las respuestas deben construirse en el marco de un didlogo
intercultural entre iguales, pues las culturas que conviven en
Colombia son titulares del derecho a un idéntico respeto; y
gue otorgue a la participacion un efecto expansivo.

En todo caso, se recordd que las respuestas construidas en
torno a una prevalencia del interés general no resultan
adecuadas para enfrentar estas tensiones (medio ambiente

sano y el desarrollo sostenible) toda vez que el “supuesto crecimiento
economico vinculado a dafios ambientales o culturales irreversibles, a la
extincion de los recursos y la biodiversidad, o a la afectacion de ecosistemas
estratégicos, no responde al interés general, que tanto el desarrollo, como el
caracter multicultural y pluriétnico del Estado son asuntos amparados por la
prevalencia del interés general y en cambio, el interés privado no tiene esta
caracteristica™?,

29 C-389 de 2016.



No obstante lo anterior, resulta ineludible indicar que un Estado
gue pretenda ser Social y de Derecho debe contar con una
viabilidad a largo plazo, esto es, debe contar con
sostenibilidad fiscal, cuestion que inevitablemente depende de
su propia capacidad de recaudar ingresos. La Constitucion
Politica, en el articulo 334 se refiere al principio en mencion:

‘ARTICULO 334. Modificado por el art. 1, Acto Legislativo 003 de 2011,
Desarrollado por la Ley 1695 de 2013. El nuevo texto es el siguiente: La
direccion general de la economia estara a cargo del Estado. Este
intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos
naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucion, utilizacién
y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para
racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional y
territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la
calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservaciéon de un
ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como
instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del
Estado Social de Derecho. En cualquier caso el gasto publico social
sera prioritario.

(..

Paragrafo. Al interpretar el presente articulo, bajo ninguna
circunstancia, autoridad alguna de naturaleza administrativa, legislativa
o judicial, podra invocar la sostenibilidad fiscal para menoscabar los
derechos fundamentales, restringir su alcance o negar su proteccion
efectiva.

En consecuencia, resulta claro que, si bien, el Estado no puede
invocar la sostenibilidad fiscal y el interés general como
argumentos validos para restringir el alcance o negar la proteccion
efectiva de un derecho fundamental, lo cierto es que, este
principio es una herramienta para “la realizacion sostenible y eficiente
del Estado Social de Derecho” que permite alcanzar de forma
progresiva los fines del Estado Social de Derecho, teniendo en
cuenta que los recursos son limitados y que debe garantizarse el
disfrute de los derechos reconocidos en la Constitucion.

2.5. La consulta popular como mecanismo de participacion
ciudadanay su tramite

En la Constitucion Politica, articulo 103, se consagraron como
mecanismos de participacion del pueblo soberano: el voto, el



plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la
iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. Ademas, se
indic6 que la ley reglamentaria el asunto.

Ademas, la misma Carta sefiald que la ley debe garantizar la
participacion de la comunidad en las decisiones que puedan
afectar el derecho al medio ambiente sano (articulo 79).

El desarrollo normativo de este mecanismo de participacion
ciudadana se encuentra en dos Leyes Estatutarias la Ley 134 de
1994 “por la cual se dictaron normas sobre mecanismos de participacion

ciudadana”y 1757 de 2015 “por la cual se dictan disposiciones en materia
de promocién y proteccion del derecho a la participacion ciudadana’.

La Ley 134 de 1994 en el articulo 8 defini6 la consulta popular asi:

“Articulo  8°.- Consulta popular. La consulta popular es la institucion
mediante la cual, una pregunta de caracter general sobre un asunto de
trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es
sometido por el Presidente de la Republica, el gobernador o el alcalde,
segun el caso, a consideracién del pueblo para que éste se pronuncie
formalmente al respecto.

En todos los casos, la decision del pueblo es obligatoria.

Cuando la consulta se refiere a la conveniencia de convocar una
asamblea constituyente, las preguntas seran sometidas a consideracion
popular mediante ley aprobada por el Congreso de la Republica”.

La misma norma en el Titulo V, se refiere a las consultas
populares: (i) nacionales indicando que mediante estas el
Presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros y
previo concepto favorable del Senado de la Republica se somete
a decision del pueblo un asunto de trascendencia nacional
siempre que el tema sometido a consulta no implique una
modificacion a la constitucion (articulo 50); (i) del nivel
departamental, distrital, municipal y local como aquellas en
virtud de las cuales los gobernadores y alcaldes podran convocar
consultas para que el pueblo decida sobre asuntos
departamentales, municipales, distritales o locales (articulo 51).

La ley ejusdem indica que los asuntos pueden someterse a
consulta mediante un texto de pregunta redactado en forma
clara, de tal manera que puedan contestarse con un "SI" o0 un
"NQO" (articulo 52 Ley 134 de 1994).

Con el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 se delimitaron las



cuestiones que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa
y normativa, referendo o consulta popular, en el siguiente sentido:

Solo pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y normativa,
consulta popular o referendo ante las corporaciones publicas, aquellas
que sean de la competencia de la respectiva corporacion o entidad
territorial.

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

a). Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los
gobernadores o de los alcaldes;

b). Presupuestales, fiscales o tributarias;

c). Relaciones internacionales;
d). Concesion de amnistias o indultos;
e). Preservacion y restablecimiento del orden publico.

En relacion con el tramite para el ejercicio de los mecanismos de
participacion ciudadana las dos normas estatuarias prevén
requisitos especiales que pueden dividirse en las siguientes
etapas:

(i) De_inscripcion y recoleccion de apoyos ciudadanos que
culmina con la expedicion por parte de la Registraduria del Estado
Civil correspondiente de una certificacion sobre si se ha cumplido
0 no con los requisitos constitucionales y legales exigidos para el
apoyo de la propuesta (Ley 1757 de 2015 Titulo Il, Capitulo |
establecio las reglas comunes aplicables a los mecanismos de
participacion ciudadana articulo 15);

(i) Tramite ante las Corporaciones Publicas para que estas se
pronuncien sobre la conveniencia de la iniciativa (Ley 1757 de
2015 Titulo I, Capitulo | establecio las reglas comunes aplicables
a los mecanismos de participacion ciudadana articulos 19 y 20),
sobre el punto el articulo 33 de la Ley 134 de 1994 ya habia
previsto que si la consulta es nacional o del orden territorial se
necesita un concepto previo o del Senado de la Republica o de la
asamblea, el concejo o a la junta administradora local segun sea
el caso.

(iii) Revision previa de constitucionalidad de los mecanismos
promovidos por parte de la Corte Constitucional si se trata del
referendo constitucional y del texto que se somete a consulta
popular para la convocatoria a una Asamblea Constituyente o, de




competencia de los Tribunales Administrativos de los demas
mecanismos de participacion (articulos 53 de la Ley 134 de 1994
y 21 de la Ley 1757 de 2015).

(iv) FEijacion de la fecha en la que se llevara a cabo la jornada de
votacion del mecanismo de participacion ciudadana
correspondiente; dentro de los 8 dias siguientes a la notificacion
sobre el pronunciamiento sobre la constitucionalidad del texto de
la pregunta por parte de la autoridad judicial competente; de la
certificaciéon del Registrador del cumplimiento de los requisitos
para la revocatoria del mandato; del Concepto de la corporacion
publica de eleccion popular para el plebiscito y la consulta
popular, el Presidente de la Republica, el Gobernador o el
Alcalde, segun corresponda, fijard fecha en la que se llevara a
cabo la jornada de votacion del mecanismo de participacion
ciudadana correspondiente y adoptara las demas disposiciones
necesarias para su ejecucion.

Entratandose de una consulta popular esta debe realizarse
dentro de los tres meses siguientes a la fecha del concepto previo
de la corporacion publica respectiva o del vencimiento del plazo
indicado para ello

(v) Votacion, luego de cumplir con los requisitos y el
procedimiento anteriormente mencionado se procede a la
votacion popular.

(vi) Adopcion de la decisidn, la determinacion a la que llegue el
pueblo es obligatoria en todo mecanismo de participacion
democratica, en particular (articulos 55 de la Ley 134 de 1994 y
41 de la Ley 1757 de 2015). La consulta popular, se requiere que
la pregunta sometida al pueblo haya 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,

(vii) Adopcidn de las medidas, la autoridad correspondiente debe
adoptar medidas para hacer efectiva la decision del pueblo
(articulo 56 de Ley 134 de 1994 y 42 de la Ley 1757 de 2015),
cuando para ello se requiera una ley, una ordenanza, un acuerdo
0 una resolucion local, la corporacidén respectiva debe expedirla
dentro del mismo periodo de sesiones o a mas tardar en el




periodo siguiente. Si vencido, este plazo el Congreso, la
asamblea, el concejo o la junta administradora local, no la
expidieren, el Presidente de la Republica, el gobernador, el
alcalde dentro de los quince (15) dias siguientes puede adoptarla
mediante decreto con fuerza de ley, ordenanza, acuerdo o
resolucion local, segun el caso.

2.6. El control judicial y previo de constitucionalidad de los
mecanismos de participacién democrética y los limites a los
asuntos que pueden someterse a consulta popular

Como se indico en el acapite anterior, la Ley 134 de 1994 sefiala
gue los asuntos pueden someterse a consulta mediante un texto
de pregunta redactado en forma clara, de tal manera que puedan
contestarse con un "SI" o un "NO" (articulo 52).

En relacion con el &mbito en los que puede hacerse la consulta,
los articulos 50 y 51 de la misma norma disponen que el
mecanismo de participacion ciudadana puede ser nacional o local.

2.6.1. Sobre el punto, la Corte Constitucional en la sentencia C-

180 de 1994, estableci6 que “en el &ambito descentralizado
territorialmente, sea regional, provincial o local la consulta popular versa
sobre asuntos de competencia del respectivo departamento 0 municipio, y la
iniciativa de convocarla le corresponde al Gobernador o Alcalde, segun el
caso. La consulta popular es la opinibn que una determinada autoridad
solicita a la ciudadania sobre un aspecto especifico de interés nacional,
regional o local, que la obliga a traducirla en acciones concretas. Es el
parecer que se solicita a la comunidad politica o civica para definir la
realizacibn o buscar el apoyo generalmente, en relacion con actuaciones
administrativas en el @&mbito local. El derecho de todo ciudadano a participar
en las consultas populares, hace parte del derecho fundamental a la
participacion en la conformacion, ejercicio y control del poder politico”.

2.6.2. Con el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 se delimitaron las
cuestiones que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa
y normativa, referendo o consulta popular, en el siguiente sentido:

Solo pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y normativa,
consulta popular o referendo ante las corporaciones publicas, aquellas
gue sean de la competencia de la respectiva corporacion o entidad
territorial.

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

a). Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los



gobernadores o de los alcaldes;

b). Presupuestales, fiscales o tributarias;

). Relaciones internacionales;

d). Concesion de amnistias o indultos;

e). Preservacion y restablecimiento del orden publico”

2.6.3. La Sala considera necesario hacer mencion al control
judicial y previo de constitucionalidad de los mecanismos de
participacion democratica.

Frente al punto, tanto la Ley 134 de 1994 (articulo 53) como la
Ley 1757 de 2015 (articulo 21) disponen que los Tribunales
Administrativos deben pronunciarse sobre la constitucionalidad de
los mecanismos de participacion democratica.

La Corte Constitucional al pronunciarse sobre la exequibilidad de
la Ley 1757 de 2015, en la C-150 de 2015 indicé que el examen a
cargo de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo tiene por
objeto garantizar que las iniciativas del nivel territorial no
desconozcan las prescripciones legales y constitucionales y por
ello, debe ser: (i) previo al pronunciamiento del pueblo; (i)
integral, en tanto comprende la regularidad del procedimiento y la
compatibilidad material con la Constitucion y; (iii) estricto, en
cuanto a si la materia que se somete al pronunciamiento del
pueblo cumple cabalmente la restriccibn competencial.

En relacion con el asunto, la Seccidn reitera las consideraciones
expuestas en sentencia de tutela de 15 de diciembre de 2016,
en la que al estudiar un asunto similar al de la referencia, la Sala
se refirid a la sentencia C-551 de 2013, que construydé unas sub-
reglas para la formulacion de preguntas en el marco de un
proceso de referendo, las cuales hizo extensivas a la consulta
popular, segun lo advirtié en la sentencia T-445- de 2016.

La Seccion Quinta, en la mencionada decision consideré que el
texto de la pregunta de una consulta popular no debe contener
notas introductorias que, lejos de orientar al elector, le induzcan
Su respuesta. Y que, tal circunstancia se presenta cuando el texto
contiene notas inductivas de la respuesta final, que direccionan la
voluntad del elector sélo hacia una de las dos opciones de
respuesta (generalmente si 0 no), mediante expresiones que
carecen de objetividad y neutralidad.

30 Rad. No. 11001-03-15-000-2016-03415-00, Consejero Ponente: Carlos Enrique Moreno Rubio



Asimismo, esta Sala hizo mencion a las reglas para las preguntas
gue ha establecido la Corte Constitucional, asi:

“Teniendo en cuenta lo anterior la sentencia C-551 de 2003
establecio las siguientes sub reglas:

(..

(i) Las preguntas deben cumplir con exigencia de lealtad y
claridad: "Es indudable que la proteccion de la libertad del elector
implica la doble exigencia de lealtad y claridad en la redaccion del
texto sometido a consideracién del pueblo.”

(i) Las preguntas inductivas violan libertad del elector y
desconoce exigencia de lealtad: "Puede suceder que segun los
términos en que sean redactadas las preguntas, éstas puedan
ser manipulativas o directivas de la voluntad del ciudadano,
inductivas de la respuesta final, tendenciosas o equivocas, lo
cual puede conducir a la desinformacién, al error, 0 a una falsa
percepcion del fenémeno palitico. (...)

(iv) Criterios objetivos para evaluar notas introductorias y
preguntas: "Las notas introductorias deben satisfacer ciertos
requisitos como, (1) estar redactadas en un lenguaje sencillo y
comprensible, (i) que sea valorativamente neutro, (sic) (iii) ser
breves en la medida de lo posible, (iv) no ser superfluas o inocuas y
(v) ser comprensivas del objeto que el articulo expresa. Para la Corte
la satisfaccion de estos requisitos garantiza que las notas
introductorias (1) no sean un factor de manipulacion de la
decision politica (i) no induzcan la respuesta del elector (iii) no
presenten informacién parcial o engafiosa y por lo tanto no
vicien la voluntad politica, (iv) garanticen condiciones favorables
para el correcto ejercicio del derecho politico, (v) otorguen pulcritud y
correccion al proceso de convocatoria, y (vi) revistan de un mayor
grado de legitimidad la decision que se tome."

(..

Por ello, se consider6 que de acuerdo con los requisitos dados
por la Corte Constitucional, los textos de las preguntas,
particularmente sus notas introductorias, deben cumplir la
exigencia de lealtad y claridad, mediante referencias neutrales e
imparciales que eviten inducir la respuesta del elector y no
presenten informacion parcial o engafiosa que vicie la voluntad
politica.

En revision de constitucionalidad (C-150 de 2015), la Corte indicé
qgue (i) existen restricciones competenciales del pueblo en
consulta popular (ESTRICTO), por ello el mecanismo no puede
referirse a materias que no se encuentren comprendidas por las



competencias del respectivo nivel territorial, en esa medida, no es
posible que mediante una consulta popular municipal se pregunte
a los ciudadanos asuntos de caracter departamental. En la misma
linea, una consulta popular promovida por el Presidente de la
Republica no puede pretender del pueblo un pronunciamiento
sobre un asunto exclusivamente territorial.

En la decisiéon de constitucionalidad la Corte retomd el criterio

expuesto en la sentencia T-123 de 2009 en la que se indicé que
“La primera restriccion relacionada con la consulta popular, como mecanismo
de participaciéon democratica, tiene que ver con la esfera dentro de la cual se
desarrolla’.

Lo anterior, teniendo en cuenta que la Constitucion Politica en el
articulo 105 previé el mecanismo para que los gobernadores y
alcaldes segun el caso, puedan realizar consultas populares para
decidir sobre asuntos de competencia del respectivo
departamento o municipio, lo que a su vez replico la Ley 134 de
1994 en el articulo 51.

En consideracion a lo anterior, la Corte concluyd, que tanto el

Constituyente como el Legislador, “impusieron una expresa restriccion
a los mandatarios departamentales y municipales o distritales, que sélo les
permite llamar a la comunidad para pronunciarse sobre asuntos de orden
regional o local. Asi, por ejemplo, un Gobernador no podria consultar a la
ciudadania sobre un asunto fiscal del orden nacional, por ser una cuestion
ajena a su competencia; tampoco podria un alcalde hacer una consulta para
decidir cuestiones del nivel regional que no sélo involucran a su vecindad,
sino que trascienden a la esfera departamental o nacional.”

En la misma sentencia C-150 de 2015, la Corte expuso de

manera expresa que “en aplicacion de esta regla, (...) ha considerado
gue no es posible someter a una consulta popular territorial, materias que
son competencia de determinadas autoridades ambientales tal y como ocurre

con las Corporaciones Auténomas Regionales”, para lo anterior, se refirio
a la sentencia T-123 de 2009 en la que se sefialo:

“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 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 soOlo tiene alcance
respecto de asuntos de la competencia propias de la administracion
local.



En sintesis, a juicio de la Corte no se vulnera el derecho fundamental a
la participacion ciudadana cuando una Corporacion Autdnoma 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 participacion
ciudadana (art.51) y las normas que regulan el sistema de proteccion al
medio ambiente.”

Con fundamento en lo anterior, recalcé que en la mencionada

decision de tutela “la Corte concluyé que la Corporacion Auténoma
Regional de Cundinamarca no se encontraba vinculada por los resultados de
una consulta popular llevada a cabo en Nemocon y cuyo resultado daba
cuenta del desacuerdo de los habitantes del municipio con el otorgamiento
de una autorizacion para la construccioén 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 desconocio 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” (T-123 de 2009).

De igual forma, la Corte expuso que existe una (ii) prohibicién de
modificar la Constitucion o de desconocer derechos
constitucionales mediante el empleo de la consulta popular
(INTEGRAL).

Como lo ha sefialado la Corte, la convocatoria del pueblo no
puede tener como propdsito ni como efecto

e La modificacion de la Constituciéon, prohibicion que
encuentra justificacion en que el mecanismo tiene menores

exigencias que la modificacion de la Carta, porque ‘“en efecto,
mientras que la presentacion de la consulta sélo requiere la firma de
todos los ministros y el concepto previo favorable del Senado (CP art. 104
y arts 51 y ss de la LEMP) , el referendo debe estar contenido en una ley
aprobada por la mayoria absoluta de los miembros de ambas camaras
(CP art. 378). Por ello, permitir que la Constitucion sea reformada por
medio de una consulta popular es inadmisible, ya que erosiona la
supremacia de la Carta, que no ha previsto ese procedimiento de
reforma. Es pues perfectamente coherente que el articulo 50 de la LEMP
haya estipulado que “no se podran realizar consultas sobre temas que
impliguen modificacion a la Constitucion”.

e La infraccion de normas de derechos constitucionales

reconocidos por la Carta, cuestion que atiende a que “a toma
de decisiones que conlleven a la violacion de derechos o principios de



rango constitucional, (...) en la practica esto implicaria el desconocimiento
normativo de la propia Carta Politica. Piénsese, sO0lo a manera de
ejemplo, en el caso de una consulta popular para decidir sobre la
expropiacion de inmuebles sin la indemnizacion previa correspondiente:
una decision de esta naturaleza seria inadmisible, pues atentaria contra
el articulo 58 Superior, que exige en forma expresa el reconocimiento de
la indemnizacién previa”.

2.6.4. Ademas de lo anterior, con el fin de entender si existe
una limitacion para los municipios respecto de los asuntos
gue pueden someterse a consideracion del pueblo mediante
consulta popular, resulta de gran importancia acudir a las
consideraciones expuestas en la sentencia C-123 de 2014, que
analizé la constitucionalidad del articulo 37 de la Ley 685 de
20013, que preveia lo siguiente:

“Articulo 37. Prohibicion legal. Con excepcion de las facultades de las
autoridades nacionales y regionales que se sefialan en los articulos 34
y 35 anteriores, ninguna autoridad regional, seccional o local podra
establecer zonas del territorio que queden permanente o
transitoriamente excluidas de la mineria.

Esta prohibicion comprende los planes de ordenamiento territorial de
que trata el siguiente articulo’.

En la sentencia C-123 de 2014 se declaré exequible la norma

anteriormente transcrita en el entendido de que ‘“en desarrollo del
proceso por medio del cual se autorice la realizacion de actividades de
exploracién y explotacion _minera, las autoridades competentes del nivel
nacional deberan acordar con las autoridades territoriales concernidas, las

medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano”, y en especial,
de sus cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social, cultural
de sus comunidades y la salubridad de la poblacion, mediante la
aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion
Politica.

Lo primero que destaca la Sala es que si bien el mencionado
pronunciamiento de constitucionalidad se dictd en relacion con
una norma que prohibia a las autoridades locales establecer
zonas del territorio que quedaran permanente o transitoriamente
excluidas de la mineria y que, en este caso lo que se discute es

31 Como se indicé que los antecedentes de esta sentencia, la norma transcrita fue declarada
inexequible mediante otra decisién de constitucionalidad, la C-237 de 2016 porque ‘la disposicion
demandada prohibe a las entidades de los 6rdenes ‘regional, seccional o local” excluir temporal o
permanentemente la actividad minera. Mas aun, esta prohibicion cobija expresamente los planes de
ordenamiento territorial. Al hacerlo afecta de manera directa y definitiva la competencia de las
entidades territoriales para llevar a cabo el ordenamiento de sus respectivos territorios. Por lo tanto, es
una decision que afecta bienes juridicos de especial importancia constitucional, y en esa medida, esta
sujeta a reserva de ley organica.



la posible prohibicibn de actividades relacionadas con
hidrocarburos, lo cierto es que en aquella oportunidad la Corte
Constitucional se ocupd de analizar el limite de las
competencias de la Nacién y las entidades territoriales para
la autorizacion de actividades de exploracion y explotacion

de recursos naturales no renovables, para concluir que “la
autorizacion para la realizacion de actividades de exploracion y explotacion
minera —cualquiera sea el nombre que se dé al procedimiento para expedir
dicha autorizacion por parte del Estado- se tengan en cuenta los aspectos de
coordinacion y concurrencia, los cuales se fundan en el principio
constitucional de autonomia territorial”.

Como problema juridico a resolver la sentencia C-123 de 2014

expuso el siguiente: “si una prohibicion absoluta que consagre la ley para
que los concejos municipales excluyan zonas de su territorio de la realizacion
de actividades de exploracion y explotacion minera, prohibicion que a su vez
implica la imposibilidad de que los planes de ordenamiento territorial
consagren restricciones en ese sentido, resulta una limitacion
desproporcionada a la competencia de regular los usos del suelo dentro del
territorio del municipio en cabeza de los concejos municipales y distritales, de
acuerdo a los articulos 311 y 313 numeral 7 de la Constitucion”.

Y, para resolverlo, como aspecto transversal de su analisis apuntd
que al igual que no puede concluirse que el constituyente
establecio un principio de autonomia territorial sin limite
alguno, tampoco es valido afirmar que el principio de Estado
unitario avala cualquier regulacion legal que, con el fin de
distribuir competencias, establezca limites a contenidos
esenciales del principio de autonomia territorial.

De esta manera era necesario fijar una interpretacion armonica y
sistematica de las disposiciones constitucionales que no vaciara o

sacrificara el principio contrapuesto. Por ello, expuso que “si bien la
interpretacion del articulo 37 del Cédigo de Minas puede sustentarse en el
principio constitucional de organizacion unitaria del Estado —articulo 1 de la
Constitucion- y los contenidos especificos de los articulos 332 y 334 de la
Constitucion, que privilegian la posicion de la Nacion en la determinacion de
las politicas relativas a la explotacion de recursos naturales; también deben
tenerse en cuenta otros contenidos constitucionales de igual valia dentro de
la organizacién del Estado, como son los principios de autonomia y
descentralizacion de que gozan las entidades territoriales para la gestién de
sus intereses -articulo 287 de la Constitucién-, y de coordinaciéon y
concurrencia —articulo 288 de la Constitucion-, que se deben acatar al hacer
el reparto de competencias entre la Nacion y, en este caso, los municipios y
distritos”.



En tal medida, consider6 que la norma demandada podia
interpretarse de acuerdo con los dos principios
constitucionales en tension, en el entendido de que en el
proceso de autorizacion para la realizacién de actividades de
exploracion y explotacion minera —cualquiera sea el nombre que
se dé al procedimiento para expedir dicha autorizaciéon por
parte del Estado- se tengan en cuenta los aspectos de
coordinaciéon y concurrencia®?, los cuales se fundan en el
principio constitucional de autonomia territorial.

2.6.5. Luego, en la C-035 de 2016 se analizo la constitucionalidad
de la Ley 1753 de 2015 ‘“por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo pais”. En este fallo la Corte

puso de manifiesto que “aun cuando la regulacion de la explotacién de
recursos mineros le corresponde al Congreso, y aun cuando es
perfectamente posible desde el punto de vista constitucional que una entidad
del orden nacional regule la explotacion de recursos del subsuelo, en la
practica no es factible extraer recursos mineros sin afectar la superficie.
En esa medida, es imposible definir la vocacion minera de un &rea sin afectar
el ejercicio de competencias sobre el uso del suelo que le corresponden a las
autoridades del orden territorial’.

Agrego que, la extraccion de recursos naturales no renovables
no solo afecta la disponibilidad de recursos en el subsuelo,
sino también modifica la vocacion general del territorio, y en
particular, la capacidad que tienen las autoridades territoriales
para llevar a cabo un ordenamiento territorial autbnomo. Por ello,
tiene que existir un mecanismo que permita la realizacion del
principio de coordinacion entre las competencias de la Nacion
para regular y ordenar lo atinente a la extraccion de recursos
naturales no renovables y la competencia de las autoridades
municipales para planificar, gestionar sus intereses y ordenar su
territorio, con criterios de autonomia.

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



La Corte puntualizé que, “en esa medida, [era] necesario concluir que el
ejercicio de la competencia que le corresponde al legislador ordinario para
regular determinadas actividades econdémicas, como en este caso lo es la
explotacion de recursos naturales del subsuelo, confluye con otras
competencias asignadas a las entidades territoriales de diverso orden, como
la de definir los usos del suelo. En tales casos, estan de por medio, por un
lado, la autonomia de las entidades territoriales para desempefar sus
funciones de planeacion y ordenamiento territorial, competencias que
constituyen elementos fundamentales de su autonomia, y por el otro, la
necesidad de garantizar que la explotacién de los recursos del subsuelo
beneficie a todas las entidades territoriales, incluyendo aquellas que no
poseen dichos recursos”.

Asi pues, entre otras determinaciones adoptadas en la sentencia
C-035 de 2015, la Corte concluyé que era posible interpretar el
articulo 20°® de la Ley 1753 de 2015 de acuerdo con los dos
principios constitucionales en tension, el principio de

33 Ley 1753 de 2015 “ARTICULO 20. AREAS DE RESERVA PARA EL DESARROLLO MINERO. Las
areas de reserva para el desarrollo minero seran las siguientes: Areas de Reserva Estratégica Mineras:
La Autoridad Minera Nacional determinara los minerales de interés estratégico para el pais, respecto
de los cuales, con base en la informacion geocientifica disponible, podra delimitar indefinidamente
areas especiales que se encuentren libres.

Estas &reas seran objeto de evaluacion sobre su potencial minero, para lo cual se deberan adelantar
estudios geoldgicos mineros por parte del Servicio Geoldgico Colombiano y/o por terceros contratados
por la Autoridad Minera Nacional. Con base en dicha evaluacion, esta Autoridad seleccionara las areas
que presenten un alto potencial minero.

Estas areas se otorgaran mediante proceso de seleccion objetiva. En los términos de referencia de
este proceso, la Autoridad Nacional Minera establecera los requisitos minimos de participacion, los
factores de calificacion, las obligaciones especiales del concesionario y podra establecer las
contraprestaciones econdmicas minimas adicionales a las regalias. Sobre estas areas no se recibiran
nuevas propuestas ni se suscribirdn contratos de concesién minera. Para estos efectos la Autoridad
Minera contara con la colaboracion del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

La Autoridad Nacional Minera dard por terminada la delimitacion, cuando las areas evaluadas no sean
seleccionadas, caso en el cual quedaran libres para ser otorgadas mediante el régimen ordinario del
Cddigo de Minas. Cuando no se presente licitante u oferente la Autoridad Nacional Minera podra
mantener la delimitacion para un futuro proceso de seleccion sin perjuicio de darla por terminada en
cualquier tiempo.

El Gobierno nacional reglamentara la materia a que aluden los incisos anteriores. En los Contratos
Especiales de Exploracion y Explotacion que se deriven de estas delimitaciones, se podran establecer
reglas y obligaciones especiales adicionales o distintas a las establecidas en el Cédigo de Minas.

Areas de Reserva para la formalizaciéon: La Autoridad Minera Nacional podra delimitar areas de
Reserva Estratégica Minera para la formalizacion de pequefios mineros, sobre areas libres o aquellas
gue sean entregadas a través de la figura de devolucién de areas para la formalizacion minera.

Areas de Reserva para el desarrollo minero-energético: El Ministerio de Minas y Energia delimitara las
zonas estratégicas para el desarrollo minero-energético en un término no mayor de doce (12) meses,
contados a partir de la entrada en vigencia de la presente ley. Estas zonas se declaran por un término
de dos (2) afios prorrogables por el mismo término y su objetivo es permitir el manejo ordenado de los
recursos naturales no renovables propendiendo por la maximizacion del uso de los recursos
ajustandose a las mejores practicas internacionalmente aceptadas.

Sobre estas areas no se recibiran nuevas propuestas ni se suscribiran contratos de concesién minera
de carbdn. Lo anterior con el fin de que estas areas sean otorgadas por la autoridad correspondiente a
través de un proceso de seleccion objetiva, en el cual dicha autoridad establecera los términos de
referencia.

En casos de superposiciones de areas entre yacimientos no convencionales y titulos mineros, en virtud
de un acuerdo operacional, la Autoridad Minera Nacional autorizard la suspension de los titulos
mineros sin afectar el tiempo contractual.

Ante la suspension del titulo minero por la causal antes sefialada, el titular minero podra solicitar la
modificacién del instrumento de control ambiental, incluyendo un capitulo de cierre temporal. La
autoridad ambiental tramitara dicha modificacion.

No podran ser areas de reservas para el desarrollo minero las areas delimitadas como paramos y
humedales.

PARAGRAFO 1o0. Las &reas estratégicas mineras creadas con base en el articulo 108 de la Ley 1450
de 2011 mantendran su vigencia pero se sujetaran al régimen previsto en el presente articulo.
PARAGRAFO 20. No podran declararse areas de reserva para el desarrollo minero en zonas de
exclusién de conformidad con lo dispuesto por la normatividad vigente.



organizacion unitaria del Estado y la autonomia de las
entidades territoriales, siempre que el contenido de la norma

“garantice un grado de participacion razonable de los municipios y distritos
en el proceso de decision sobre la seleccién y otorgamiento de &reas que
presenten un alto potencial minero en el respectivo territorio”

En tal sentido, se indicO que para tomar decisiones de
transcendencia en relacién con actividades de explotacion de
recursos naturales no renovables:

()  El dnico nivel competencial no es el central, sino que
por el contrario, las entidades territoriales deben
participar de manera activa y eficaz en el proceso de
toma de la misma.

(i) “Es decir, que la opinion de [las entidades territoriales] debe ser
valorada adecuadamente y (...) tener una influencia apreciable en
la toma de esta decision, sobre todo en aspectos axiales a la vida del
municipio, como son la proteccion de cuencas hidricas, la salubridad
de la poblacion y el desarrollo econdémico, social y cultural de sus
comunidades”.

(i) Los instrumentos de coordinacion deben estar
concertados conforme al principio de descentralizacion, con
reconocimiento de la autonomia de los municipios, y deben
obedecer a los criterios de coordinacion, concurrencia y
gradaciéon normativa, adoptando las medidas que sean
necesarias para la proteccion de un ambiente sano, la
protecciéon de las cuencas fluviales, el desarrollo econémico,
social y la identidad cultural de las comunidades.

(iv) Los ciudadanos afectados deben tener la posibilidad de
ejercer sus derechos de participacion en la toma de
decisiones de proteccién de los recursos naturales y de
vigilancia y control social para la conservacion del ambiente
sano, a traves de los mencanismo de participacion
ciudadana.

2.6.6. Ademas de lo anterior, en la sentencia C-273 de 2016 - por
medio de la que se declaré inexequible el articulo 37 de la Ley
685 de 2001, por haber regulado asuntos con reserva de Ley
Estatutaria - se advirti6 que la Constitucion Politica, de un lado, en
el articulo 332 atribuyé competencias al nivel central al indicar que



“Estado es propietario del subsuelo y de los recursos nhaturales no
renovables” pero que conforme a la interpretacién que le ha dado la

Corte desde sus inicios “... la Asamblea Constituyente evito atribuir a la
Nacién la propiedad de los recursos no renovables, para evitar la
centralizacion de sus beneficios, pero que tampoco quiso, por razones de
equidad y de equilibrio regional, municipalizarlos o atribuir su propiedad a los

departamentos”. Y, de otra parte, el articulo 334 de la Constitucion

también establecié que el Estado “intervendra, por mandato de la ley,
en la explotacion de los recursos naturales.”

En esa medida, si bien los recursos son de propiedad del Estado,
la competencia para regular la intervencion estatal en su
explotacion esta en cabeza del legislador.

2.6.7. Los mencionados criterios fueron reafirmados por la Corte
Constitucional en sentencia C-389 de 2016, en la que se estudio
la exequibilidad de los articulos 16, 53, 122, 124, 128, 270, 271,
272, 273, 274, 275, 276, 277 y 279 de la Ley 685 de 2001, por
violacion a los principios de la funcién publica, la planeacion
ambiental y la prevalencia del interés general; el ambiente sano,
el desarrollo sostenible y los derechos de las generaciones
futuras; y el derecho fundamental a la participacion ciudadana.

La Corporacion indicé que al mencionar el concepto de territorio,

“se ha evidenciado una tension, al menos potencial, entre el ejercicio de
las competencias de los ambitos local y nacional, especialmente, en lo
gue tiene que ver con la potestad para definir el uso del suelo, la pertenencia
de los recursos naturales a la nacion y la potestad conferida al Congreso
para regular el aprovechamiento de los recursos en armonia con su deber de
planificacion ambiental. Estos aspectos comprometen también las vertientes
participativa y representativa de la democracia”.

Asimismo, se refirid a la participacion ciudadana en asuntos de
caracter ambiental (articulo 79 de la Constitucién Politica3t), para
sefialar que este es un derecho fundamental, de -caracter
universal, expansivo y garantizado a través de mecanismos como
la consulta popular.

Sobre el punto, recalcé que existe un “solido cuerpo jurisprudencial’,
en el que se ha defendido la idea de que las decisiones

34 Constitucién Politica, articulo 79 “ARTICULO 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un
ambiente sano. La ley garantizara la participacién de la comunidad en las decisiones que puedan
afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial
importancia ecoldgica y fomentar la educacion para el logro de estos fines.



ambientales de importancia, como aquellas relacionadas con el
uso, explotacién y aprovechamiento del subsuelo no pueden
adoptarse de forma centralizada, sino que exigen Ila
participacién de los entes territoriales, en desarrollo de los
principios de concurrencia, subsidiariedad y coordinacién,
gue definen el contenido de la autonomia territorial y su
relacion con el principio de unidad nacional.

Ademas, insisti6 en que la participaciéon de las entidades
territoriales debe darse en una instancia de participacién real,
representativa, libre, informada y efectiva, previa la concesiéon
de un titulo minero es necesaria, debido a que esta decisién no es
inocua, Sino que genera una expectativa en torno al destino del
predio, el entorno y el territorio.

En la misma sentencia se hizo referencia a la “justicia ambiental”,
como “el tratamiento justo y la participacion significativa®® de todas las

personas independientemente de su raza, color, origen nacional, educacion
0 ingreso con respecto al desarrollo y la aplicacion de las leyes, reglamentos
y politicas ambientales”.

Y, finalmente, se advirtid6 que sobre la proteccion a la participacion
de las entidades territoriales y los ciudadanos en la toma de
decisiones de caracter ambiental existe un déficit que debia
mitigarse mediante una decision legislativa integral, comprensiva
y adecuada.

2.6.8. Pues bien, del analisis de Ilas sentencias de
constitucionalidad anteriormente mencionadas (C-123 de 2014, C-
035, C-273 y C-389 de 2016) la Seccion Quinta del Consejo de
Estado, puede extraer las siguientes conclusiones:

() La Constitucion establecio que el Estado, no la Nacion, es el
propietario del subsuelo y los recursos naturales no
renovables. (articulos 332y 334 del C.P.).

(i) La explotacion de estos recursos del subsuelo afecta sin
lugar a dudas el suelo y, por ello, el ejercicio de

35 En la sentencia se indicé que “Entretanto se entiende que la participacién comunitaria resulta
significativa cuando: (i) los residentes comunitarios potencialmente afectados tienen una oportunidad
apropiada para participar en las decisiones sobre una actividad propuesta que afectara su ambiente y/o
salud; (ii) la contribucion del publico y las preocupaciones de todos los participantes son efectivamente
tenidas en cuenta y susceptibles de influir la toma de decisiones; (iii) los responsables de decidir
promueven y facilitan la participacién de aquellas personas y/o grupos potencialmente afectados”.



competencias sobre el uso del mismo que le corresponden a
las autoridades del orden territorial (articulos 311 y 313
numeral 7 C,P).

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

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

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

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

(vii) Corresponde al legislador regular la intervencion estatal en
la explotacion de los recursos naturales, mediante un
proceso que permita la participacion de las entidades
territoriales en observancia de los principios autonomia

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



territorial, de concurrencia y coordinaciéon y, de los
ciudadanos, en asuntos de caracter ambiental (articulo 79
de la Constitucion Politica®’),

En consonancia con lo anterior, puede concluirse que la consulta
popular tiene limites respecto de los asuntos que pueden
someterse a consideracion del pueblo, establecidos en el articulo
18 de la Ley 1757 de 2015 cuya interpretacion debe ser efectuada
a la luz de los pronunciamientos constitucionales segun los
cuales, las actividades relacionadas con la exploracion y la
explotacion de los recursos naturales no renovables del
Estado, no son competencia Unicamente del nivel central
(Nacion) ni del descentralizado territorialmente
(departamentos y municipios) ni de la ciudadania, sino que,
por el contrario, por la implicaciones que tiene en la préactica
compete a todos los niveles sefalados anteriormente.

2.7. La competencia constitucional en materia de extraccion
de recursos naturales no renovables: desarrollo normativo y
jurisprudencial

La denominada constitucion economica trae consigo una serie de
disposiciones que resultan relevantes a efectos de determinar la
distribucion de competencias en relacion con la extraccion de
recursos naturales no renovables.

En primer lugar, y partiendo de conceptos generales, la propiedad
de los recursos naturales no renovables y del subsuelo, se radica,
por disposicion expresa del articulo 332 de la Constituciéon, en
cabeza del Estado, ello “sin perjuicio de los derechos adquiridos y
perfeccionado con arreglo a las leyes preexistentes”.

Igualmente, en lo que tiene ver con la explotacion de estos, el
subsiguiente articulo 334 ejusdem determina que el Estado, como
director general de la economia, “intervendra, por mandato de la ley,
en la explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo (...)”, |0
gue a su vez debe acompasarse con las competencias de
planificacion y aprovechamiento de los recursos naturales que se

37 Constitucién Politica, articulo 79 “ARTICULO 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un
ambiente sano. La ley garantizara la participacién de la comunidad en las decisiones que puedan
afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial
importancia ecoldgica y fomentar la educacion para el logro de estos fines.



consagran —igualmente en cabeza del Estado- en el articulo 80
ejusdem.

Sobre este punto en particular, la Corte Constitucional ha definido
lo siguiente:

“En relacion con la propiedad y explotacion minera en Colombia,
reitera esta Sala que la Constitucién de 1991 determina la propiedad
del Estado sobre el subsuelo y los recursos naturales no renovables,
sin perjuicio de los derechos adquiridos conforme a las leyes
preexistentes (articulo 332); que el Estado se encuentra facultado
para intervenir por mandato de la ley, en la explotacion de los
recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccién, distribucion,
utilizacion y consumo de los bienes, con el fin de lograr la
racionalizacion de la economia y el mejoramiento de la calidad de vida
de los habitantes -articulo 334 Superior-; que por disposicion de la
Carta es el Legislador quien debe determinar las condiciones
para la explotacién de los recursos naturales no renovables, asi
como los derechos de las entidades territoriales sobre los
mismos y que la explotacion de un recurso natural no renovable
causara a favor del Estado, una contraprestacion econdmica a titulo
de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacion
gue se pacte; y que el Estado se encuentra facultado para establecer
una serie de politicas de planificacion dirigidas a la proteccion
ambiental y de la biodiversidad, en armonia con el aprovechamiento
de los recursos naturales (articulos 80).

Todo lo anterior, en armonia con la funcién ecolégica de la propiedad
-articulo 58 CN-, el respeto por el derecho a un medio ambiente sano,
y la proteccion del medio ambiente, y de conformidad con los tratados
internacionales que en materia ecoldgica se han reconocido (articulos

9, 94y 226).”%8 (Negrilla por fuera del texto original)

En conclusién, la propiedad, planificacion, aprovechamiento y
explotacion de los recursos naturales no renovables se radica en
el Estado. De lo anterior, se pregunta este juez constitucional:
cuando se hace referencia al Estado, ¢qué debe entenderse por
éste?

En la sentencia C-221 de 1997 se determind que la palabra
Estado en los canones constitucionales, no hace referencia en
forma exclusiva a las competencias y/o funciones de la Nacion —
entendida esta como el conjunto de entidades centrales-, sino que
la misma “se emplea en general para designar al conjunto de érganos
que realizan las diversas funciones y servicios estatales, ya sea en el

38 Corte Constitucional. Sentencia C-983 del 1° de diciembre del 2010. M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva.



orden nacional, o ya sea en los otros niveles territoriales™°. Asi las
cosas, concluyo:

“9- Conforme a lo anterior, la Corte considera que cuando la Carta se
refiere al Estado, y le impone un deber, o le confiere una atribucion,
debe entenderse prima facie que la norma constitucional habla
genéricamente de las autoridades estatales de los distintos
ordenes territoriales. Ahora bien ello no impide que en
determinadas oportunidades la Carta pueda asimilar, en un precepto
especifico, las palabras Estado y Nacién, y por ende denomine estatal
a una competencia nacional o a la titularidad de la Nacion sobre un
determinado recurso. Sin embargo, como en principio la Constitucion
reserva la palabra Estado para hablar del conjunto de autoridades de
los distintos niveles territoriales, debera mostrarse por qué en
determinada disposicidbn esa palabra puede ser considerada un
sinénimo de Nacion.”

Especificamente, en cuanto a las facultades sobre los recursos
naturales que se consagran en cabeza del Estado, la providencia
citada en precedencia, refirio que “es claro que cuando el articulo 80
se refiere al deber del Estado de planificar el manejo de los recursos
naturales a fin de garantizar su desarrollo sostenible, la norma
constitucional hace referencia no sélo a la Nacién sino al conjunto de
autoridades publicas, no sélo por cuanto es un deber que naturalmente
se predica de todas ellas sino, ademas, porque especificamente la
Carta consagra obligaciones ecolégicas de otras entidades
territoriales™®.

No encuentra esta Sala, elemento interpretativo alguno que
impida que, en tanto a la propiedad y explotacion de los recursos
naturales no renovables se aplique el criterio antes descrito, por lo
gue se concluye que estas no estan en cabeza de las entidades
del orden central con competencias sobre el particular, sino que
se ejercen de forma conjunta con las demas entidades y
organismos con competencias en el asunto, a través de
mecanismos de concertacion.

Es bajo la anterior perspectiva que cobra vital importancia el
desarrollo que jurisprudencialmente se ha dado al aparente
conflicto que se suscita entre las competencias que tanto las
autoridades nacionales y territoriales, cuando se trata de la (i)
extraccion de recursos naturales no renovables, (ii) planificacion,

39 Corte Constitucional. Sentencia C-221 del 29 de abril de 1997. M.P. Alejandro Martinez
Caballero.
40 |dem.



ordenamiento territorial y regulacion del uso del suelo y (iii)
proteccion del medio ambiente.

Lo anterior, en la medida en que en dichos asuntos se observan a
lo largo del texto constitucional, la asignacién de competencias a
las entidades territoriales, las cuales no se puede desconocer,
inciden directamente en materia de extraccion de recursos
naturales no renovables.

De esta forma, desde el articulo 311 constitucional, se indica que
corresponde al municipio, como unidad fundamental de la divisiéon
politico-administrativa del Estado, “ordenar el desarrollo de su
territorio”, asi como corresponde a los concejos municipales
‘reglamentar los usos del suelo”y “dictar las normas necesarias para el
control, la preservaciéon y la determinacién del patrimonio ecoldgico y
cultural” (art. 313, lits. 7y 9, respectivamente).

En esta medida, la Sala concluye que la ordenacion del territorio,
la planeacion en la prestacion de servicios, la vocacion econémica
e incluso la adopcion de medidas tendientes a la proteccion del
patrimonio ecologico en los municipios, todas ellas competencias
gue se ejercen por el ente territorial, se ven claramente
impactadas por la actividad extractiva de cualquier orden. Lo
anterior, sumado a la copropiedad que en materia de recursos
naturales no renovables se comparte entre la Nacion y los entes
territoriales, hace que surja la siguiente pregunta: ¢coOmo
resolver la tensiébn que se genere en el ejercicio de las
funciones especificas de cada nivel de la organizacion en la
materia?

La respuesta al anterior interrogante tiene su origen en los pilares
del disefio y la arquitectura constitucional colombiana, como a
continuacion pasa a explicarse en forma detallada:

Colombia, esta organizada como una “Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales”, tres
principios cuyo contenido son fundamentales para dar respuesta a
la pregunta expuesta en forma precedente.

El concepto de Estado Unitario, corresponde con una forma de
organizacion que implica la aplicacion del “principio de la
centralizacion politica, que se traduce en unidad de mando supremo en



cabeza del gobierno nacional, unidad en todos los ramos de la
legislacion, en cabeza de un Congreso y, en general, unidad en las
decisiones de caracter politico que tienen vigencia para todo el espacio
geografico nacional; la centralizacién también implica la unidad en la
jurisdiccion.™! De otro lado, la descentralizacion, implica una serie
de mecanismos a través los cuales se realiza la transferencia de
asuntos, competencias o funciones desde el centro a otras
entidades de la organizacién administrativa y/o territorial, para que
las mismas sean ejercidas de forma autbnoma.

Del principio de Estado Unitario, la Corte Constitucional ha
considerado que se presenta una situacion de “unidad en todos los
ramos de la legislacion, exigencia que se traduce en la existencia de
parametros uniformes del orden nacional y de unas competencias
subordinadas a laley en el nivel territorial, y por otro, la existencia
de competencias centralizadas para la formulacion de decisiones de
politica que tengan vigencia para todo el territorio nacional. Del
principio unitario también se desprende la posibilidad de intervenciones
puntuales, que desplacen, incluso a las entidades territoriales en
asuntos que de ordinario se desenvuelven en la Orbita de sus
competencias, pero en relacidbn con las cuales existe un interés
nacional de superior entidad.”*?

En relacibn con el principio de autonomia de las entidades
territoriales y sobre la necesidad de concertacion entre la Nacion y
los entes territoriales, resulta relevante traer a colacion los
argumentos que fueron expuestos por la Corte Constitucional en
la sentencia C-123 de 2014, en la cual se estudié una demanda
de constitucionalidad sobre el articulo 37 del Cédigo de Minas que
tenia para esa fecha, antes de ser declarado inconstitucional

En dicha oportunidad, la norma se declaré exequible en forma

condicionada, en los siguientes términos: “en el entendido de que en
desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion de
actividades de exploracion y explotacion minera, las__autoridades
competentes del nivel nacional deberdn acordar con las autoridades
territoriales _concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del
ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo
econdémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la
poblacién, mediante la aplicacion de los principios de coordinacién,

4l Corte Constitucional. Sentencia C-497 A del 3 de noviembre de 1994. M.P. Vladimiro
Naranjo Mesa

42 Corte Constitucional. Sentencia C-149 del 4 de marzo del 2010. M.P. Jorge lvan Palacio
Palacio



concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion
Politica”. (Resaltado de la Sala).

Para arribar a la citada resolutiva, la Corte Constitucional
considero6 que la simple existencia de una regulacion nacional que
establezca limites a la facultad de reglamentar los usos del suelo
por parte de los municipios no implica per se vulneracion del
principio de autonomia territorial.

Lo anterior, en virtud de los siguientes articulos constitucionales:

(i) El 288, en virtud del cual la gestion los intereses de los
municipios debe hacerse dentro de los limites de la Constitucion

y la ley;

(i) EI 311 y el 313 numeral 7,

(iif) ElI 332 que asigna la propiedad del subsuelo y de los recursos
naturales al Estado;

(iv) El 334* que determina que la intervencion del Estado en la
economia debe seguir los parametros establecidos en la ley, asi
como que dicha intervencion debe tener como objetivo el
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes del territorio.

En la referida sentencia la Corte Constitucional trazd el concepto
de autonomia de las entidades territoriales en los siguientes
términos:

43 “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”. Por su parte, la Ley
Organica de Desarrollo Territorial, en su articulo 29 le otorga a los municipios las siguientes
competencias en materia de ordenamiento territorial: a) Formular y adoptar los planes de
ordenamiento del territorio; b) Reglamentar de manera especifica el uso del suelo, en las
areas urbanas, de expansién y rurales. c) Optimizar el uso de la tierra disponible y coordinar
los planes sectoriales, en armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales
y metropolitanos.

44 La norma citada establece que “La direccion general de la economia estara a cargo del
Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos
naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucion, utilizacién y consumo de los
bienes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de
conseguir en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Dicho
marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumento para alcanzar de manera
progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier caso el gasto publico
social sera prioritario.



e El articulo 288 de la Constitucion, centra el contenido de la
autonomia del ente territorial en la posibilidad que tiene de
gestionar sus propios intereses, dentro de los limites de
la Constitucion y la Ley, para lo cual puede (i) gobernarse
con autoridades propias; (ii) ejercer las competencias que
les correspondan; (iii) administrar los recursos y establecer
los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones y (iv) participar de las rentas nacionales.

e Lo anterior, no puede leerse de forma descontextualizada,
especialmente, cuando desde el articulo 1° constitucional,
se expone que Colombia adoptd una forma de organizacion
politica unitaria, aspecto gue necesariamente implica la
armonizacion de ambas notas caracteristicas del disefo
institucional nacional.

e Bajo la anterior perspectiva, es claro que existe un sistema
de limitaciones reciprocas*® el cual implica que ninguno de
estos principios puede ser interpretado y/o aplicado en
perjuicio o desconocimiento del otro, pues es necesario
obtener su plena coexistencia. Asi las cosas “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 para hacer nugatorias las competencias naturales de
las instancias territoriales centrales.™®

e EIl mismo texto constitucional consagro en el articulo 288 el
mecanismo para lograr la armonizaciéon a la que se hizo
referencia en el parrafo precedente, de manera especifica,
al sefalar que ‘las distintas competencias atribuidas a los
distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad en los
términos que establezca la ley.”

De lo dicho, se concluye que la existencia de diversas
competencias, atribuidas constitucional y/o legalmente a las
entidades territoriales y a las del nivel central, no pueden ser
analizadas, interpretadas y/o aplicadas en detrimento de la

45 porte Constitucional. Auto 383 de 2010.
46 |dem.



posibilidad que tienen estas de participar en la toma de la decision
gque corresponda, pues claramente, existe un mandato
constitucional imperativo de concertar las decisiones y la
implementacion de politicas en la materia en respeto de los
principios de coordinacion y concurrencia.

El deber de concertacion, que se torna obligatorio para
garantizar los referidos principios, surge de la interpretacion
armonica de los articulos 332 y 334 de la Constitucion Politica,
que atribuyen al Estadola propiedad del subsuelo y de los
recursos naturales no renovables y la competencia para intervenir
en las decisiones relativas a su explotacion.

Igualmente, deviene del desarrollo de estas normas
constitucionales, en especial de la redaccion del articulo 2° de la
Ley Organica de ordenamiento territorial —Ley 1454 de 2011—, en
virtud de la cual el ordenamiento territorial es un instrumento de
planificacion y gestion en el marco de un proceso de construccion

colectiva de pais, para cuyo logro se ‘propiciara las condiciones para
concertar politicas publicas entre la Nacion y las entidades territoriales, con
reconocimiento de la diversidad geogréfica, histérica, econémica, ambiental,

étnica y cultural e identidad regional y nacional.” (Subrayas de la Sala).

Asi lo ha entendido la Corte Constitucional que, partiendo de la
ratio decidendi de la sentencia C-123 de 2014 —que condiciond la

interpretacion del articulo 37 del Codigo de Minas “en el entendido
que, en desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion
de actividades de exploracién y explotacion minera, las autoridades
competentes del nivel nacional deberan acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del
ambiente sano...”, en la sentencia C-035 de 20174, precisé la
concertacion como regla constitucional, lo cual hizo en los

siguientes términos:

“Esta Corporacion ha optado entonces por una regla constitucional
basada en la necesaria concertacion de las decisiones relativas a
la explotacién de los recursos naturales, que atribuyen al Estado la

47 Corte Constitucional, Sentencia C-035 del 8 de febrero de 2016, M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado. En esta oportunidad la Corte decidio: “Por los cargos analizados en la presente
Sentencia, declarar EXEQUIBLE el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, en el entendido de
gue i) en relacion con las areas de reserva minera definidas con anterioridad a la notificacion
de la presente sentencia, la autoridad competente deberd concertar con las autoridades
locales de los municipios donde estan ubicadas, con anterioridad al inicio del proceso de
seleccion objetiva de las areas de concesion minera, y ii) en cualquier caso, la Autoridad
Nacional Minera y el Ministerio de Minas y Energia deberan garantizar que la definicion y
oferta de dichas areas sean compatibles con los planes de ordenamiento
territorial respectivos”.



propiedad del subsuelo y de los recursos naturales no renovables y la
competencia para intervenir en las decisiones relativas a su
explotacion (arts. 332 y 334 superiores), asi como las disposiciones
sobre la participacion que compete a las entidades territoriales, como
integrantes del Estado, en las decisiones relativas a la explotacion de
los recursos naturales (arts. 332 y 334 referidos), la autonomia de las
entidades territoriales (art. 287), el modelo constitucional de
distribucion de competencias entre la Naciéon y las entidades
territoriales, basado en los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad (art. 288), y las competencias para regular usos del
suelo atribuida directamente a los municipios (arts. 311y 313 num. 7y
9) y departamentos (art. 300 num. 2)”.

Desde esta perspectiva, el deber de concertacion obedece a que
las facultades de la Nacion y de los ente territorial no pueden
entenderse en el sentido de anularse reciprocamente, de tal
manera que ante la tension entre ellas, resulta improcedente
hacer prevalecer o favorecer alguna, pues ello implicaria
desequilibrar la arquitectura institucional que para el efecto disefo
el Constituyente de 1991.

Asi las cosas, de lo dicho, si bien es posible predicar la asignacion
de competencias a los entes territoriales en materia de regulacion
y uso del suelo, proteccion al medio ambiente y ordenacion,
planeaciéon y desarrollo del territorio, no lo es menos que es el
Estado —en la concepcién previamente descrita- el propietario de
los recursos naturales no renovables, del subsuelo, asi como el
gue planifica el manejo y aprovechamiento de dichos recursos e
interviene en la economia, por mandato de la ley, en la
explotacion de los mismos.

De lo anterior, se concluye que en materia de planificacion,
aprovechamiento, exploracion y explotacion de recursos naturales
no renovables, al ser una actividad multidimensional, es claro que
las competencias estan distribuidas tanto en el nivel central como
en el nivel territorial, las cuales deben sincronizarse en aplicacion
de los criterios referidos con anterioridad y la efectividad de los
mismos implica la realizacion de un proceso de concertacion.

Lo anterior en aras de desarrollar el principio de coordinacion, que

la Corte Constitucional definio, precisando que “parte de la existencia
de competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual
impone que su ejercicio se haga de manera armoénica, de modo que la accién
de los distintos 6rganos resulte complementaria y conducente al logro de los
fines de la accion estatal. Esa coordinacion debe darse desde el momento



mismo de la asignacion de competencias y tiene su manifestacion mas clara
en la fase de ejecucion de las mismas”.*8

Cabe destacar que, segun el Auto 053 de 2017, de las subreglas
contenidas en la sentencia C-123 de 2014 pueden resaltarse
cinco elementos:

“(i) la Corte reconoce la tension de principios constitucionales que se
presenta en la autorizacion sobre exploracion y explotacion
minerales, (ii) precisa el momento en que debe darse la participacion,
esto es, en la autorizacion de la actividad minera; (iii), establece el
instrumento que materializara dicha participacion, es decir, acuerdos
sobre la proteccion de cuencas hidricas, salubridad de la poblacion,
desarrollo econdmico, social y cultural de las
comunidades, (iv) determina los actores concretos que participaran,
es decir, las entidades municipales o distritales y las autoridades del
nivel nacional y (v) reconoce expresamente la facultad de los
municipios de intervenir en la actividad minera”.

2.8. Procedencia de someter a consulta popular del orden
municipal la realizacion de actividades de exploracion vy
explotacidon de recursos naturales no renovables

De conformidad con lo expuesto, a juicio de esta Seccion, no
resulta posible que la planeacion, aprovechamiento, exploracion y
explotacion de recursos naturales no renovables sea un asunto
susceptible de ser sometido a una consulta popular del orden
municipal, sin que previamente se hayan agotado los mecanismos
de concertacion previstos en las normas constitucionales y en la
ley, pues ello desconoceria que la autonomia del municipio no es
absoluta y debe ser concertada con las autoridades del orden
nacional.

Lo anterior, con fundamento en (i) los limites competenciales de
los entes territoriales al momento de convocar a consultas
populares de dicho nivel y (ii) la necesidad de garantizar que las
distintas competencias que sobre el asunto se encuentran en
cabeza de las autoridades el nivel territorial y descentralizado por
servicios, se armonicen de forma coordinada y concurrente.

Asi las cosas, la pregunta que busca responder sobre la
existencia de limites a la forma en que los municipios acuden a la

48 Corte Constitucional, sentencia C-889 del 30 de octubre de 2012, M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva



consulta popular para el ejercicio de sus competencias, queda
resuelta, para sefalar que desde el mismo texto constitucional, y
en el desarrollo que posteriormente se dio por la via del Congreso
de la Republica, se determin6 con toda claridad que la primera
limitante, es precisamente la existencia de una competencia
propia y exclusiva del ente territorial.

Por lo tanto, al ser la ley la que determina la forma en que el
Estado —nivel central y territorial- interviene en la explotacion de
recursos naturales no renovables, y al encontrarse la autonomia
de los entes territoriales claramente demarcada por lo que ella fije,
es claro que dicho aspecto no es del resorte exclusivo de los
municipios, distritos y/o departamentos, razén por la cual, a
dicho nivel de la organizacion debe realizar una concertacién con
el nacional a efectos de adoptar las decisiones.

La Sala en virtud de las normas constitucionales analizadas,
concluye que la actividad objeto de regulacion debe ser
concertada entre los distintos niveles de la organizacion,
pues si bien se reconoce que la Nacion —entendida como
entidades del orden central- tiene sendas competencias para
determinar la politica nacional en materia de mineria,
otorgamiento de concesiones, entre otros, lo cierto es que la
materializacion de la extraccion, impacta directamente en otras
facultades que son del resorte, en particular, de los municipios,
como lo son la planeacion y ordenacion del territorio, la proteccion
del medio ambiente, la prestacién de servicios publicos, etc.

Lo anterior, como se sefaldé por las decisiones de
constitucionalidad, debe fundamentarse en los principios de
coordinacion y concurrencia —fijados en el articulo 288 ejusdem-,
razon por la cual, una consulta popular en la que se pregunte
sobre la procedencia o no de actividades extractivas debe
estar precedida de un procedimiento de concertacion entre las
autoridades nacionales y el respectivo ente territorial.

Se debe resaltar que lo concluido en precedencia no desconoce
las notas democraticas y participativas que fundan el Estado
Colombiano, ni mucho menos la necesidad de garantizar que los
espacios de decisidon por arte de los ciudadanos se consoliden y
expandan. Ello, en tanto desde la misma disposicion
constitucional, se buscé que la realizacion de consultas a nivel



municipal, respetara el ordenamiento mismo, es decir, la
estructura unitaria que se adopto por el constituyente y por ello, la
participacion se garantiza siempre y cuando se trate de asuntos
gue atafien a los habitantes de una localidad, municipio, distrito o
departamento.

En esta medida, el principio de la democracia expansiva, que
como se sefalg, resulta ser una nota caracteristica del modelo de
organizacion adoptado por el Constituyente de 1991, no se
desconoce con la conclusion a la que se arriba en el presente
acapite, toda vez que es pertinente considerar que (i) es el mismo
texto constitucional el que fij6 una limitante a la forma en que los
entes territoriales acuden a los la consulta popular como
mecanismo de participacion democratica; (i) Los mecanismos de
participacion ciudadana se insertan dentro del contexto integral de
la arquitectura constitucional y deben utilizarse de forma armonica
con la misma.

A lo dicho, se impone también sefialar, que incluso los derechos
de participacion politica —de categoria iusfundamental-, entre los
gue la Carta Fundamental consagra la posibilidad de los
ciudadanos de tomar decisiones a través de consultas populares
(art. 40, numeral 2°), no ostentan el caracter de absolutos, y por lo
tanto, las limitaciones razonables que sobre los mismos se
impongan, son aceptables. En el caso concreto, como se sefalo,
la limitacion se torna razonable, en la medida en que obedece a
una expresa norma constitucional, asi como al mismo disefio del
mecanismo de participacion ciudadana.

Finalmente, la Sala advierte que no desconoce el contenido del
articulo 33 de la Ley 136 de 1994, el cual consagra
expresamente:

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

Aunque no se discute en el sub judice la vigencia de dicha
disposicion normativa, es claro que en su interpretacion, debe
tenerse en cuenta el condicionamiento que la misma incluye en su



texto, al sefalar la procedencia de la consulta en dichos casos “de
conformidad con la ley’.

Bajo dicha apreciacion, es necesario concordar el contenido del
mencionado articulo 33, frente a la regulacion que sobre el
mecanismo de participacion ciudadana fue fijada por el legislador
estatutario en la Ley 1757 del 2015. Desde esta perspectiva, la
consulta popular sera procedente sin considerar factores
exdgenos a la circunscripcion territorial respectiva siempre y
cuando el asunto sea un aspecto que conlleve el desarrollo de
una competencia exclusiva y excluyente del municipio
correspondiente, mas no cuando el mismo implique que otros
niveles de la organizacion administrativa también inciden en la
toma de la decisidon correspondiente.

En esta medida, aunque constitucionalmente se consagro la
competencia de los entes territoriales para decidir sobre el uso del
suelo y la adopcion de medidas para la proteccion del medio
ambiente, cuando ello implica a su vez la participacion de otras
competencias que han sido asignadas a la Nacién —como lo es
claramente en materia de extraccion de recursos naturales no
renovables, como se dej6 claramente sefialado en forma previa-,
esta situacion impediria que los municipios de manera autonoma
asumieran la procedencia de una consulta popular en
desconocimiento de otros érdenes.

2.9. Procedencia de la acciéon de tutela contra providencia
judicial

Esta Seccion, mayoritariamente*®, venia considerando que la
accion de tutela contra providencia judicial era improcedente por
dirigirse contra una decision judicial. Solo en casos excepcionales
se admitia su procedencia, eventos eéstos que estaban
relacionados con un vicio procesal ostensible y desproporcionado
que lesionara el derecho de acceso a la administracion de justicia
en forma individual o en conexidad con el derecho de defensa y
contradiccion.

49 Sobre el particular, el Consejero Ponente mantuvo una tesis diferente sobre la procedencia de la
accion de tutela contra providencia judicial que se puede consultar en los salvamentos y aclaraciones
de voto que se hicieron en todas las acciones de tutela que conocid la Seccion. Ver, por ejemplo,
salvamento a la sentencia Consejera Ponente: Dra. Susana Buitrago Valencia. Radicacion:
11001031500020110054601. Accionante: Oscar Enrique Forero Nontien. Accionado: Consejo de
Estado, Seccién Segunda, y otro.



Sin embargo, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, en
fallo de 31 de julio de 2012%° unificé la diversidad de criterios que
la Corporacion tenia sobre la procedencia de la accion de tutela
contra providencias judiciales, por cuanto las distintas Secciones y
la misma Sala Plena habian adoptado posturas diversas sobre el
tema®.

Asi, después de un recuento de los criterios expuestos por cada
Seccidon, decidi6 modificarlos y unificarlos para declarar
expresamente en la parte resolutiva de la providencia, la
procedencia de la accién de tutela contra providencias judiciales®.

Sefald la Sala Plena en el fallo en mencion:

“De lo que ha quedado resefniado se concluye que si bien es cierto que
el criterio mayoritario de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
ha sido el de considerar improcedente la accion de tutela contra
providencias judiciales, no lo es menos que las distintas Secciones que
la componen, antes y después del pronunciamiento de 29 de junio de
2004 (Expediente AC-10203), han abierto paso a dicha accion
constitucional, de manera excepcional, cuando se ha advertido la
vulneracion de derechos constitucionales fundamentales, de ahi que se
modifique tal criterio radical y se admita, como se hace en esta
providencia, qgue debe acometerse el estudio de fondo, cuando se
esté en presencia de providencias judiciales que resulten
violatorias de tales derechos, observando al efecto los parametros
fijados hasta el momento Jurisprudencialmente.”3 (Negrilla fuera de
texto)

A partir de esa decision de la Sala Plena, la Corporacion debe
modificar su criterio sobre la procedencia de la accion de tutela vy,
en consecuencia, estudiar las acciones de tutela que se
presenten contra providencia judicial y analizar si ellas
vulneran algun derecho fundamental, observando al efecto
los parametros fijados hasta el momento
jurisprudencialmente como expresamente lo indica la decision
de unificacion.

Sin embargo, fue importante precisar bajo qué parametros
procederia ese estudio, pues la sentencia de unificacion

5 Sala Plena. Consejo de Estado. Ref.. Exp. No. 11001-03-15-000-2009-01328-01. ACCION DE
TUTELA - Importancia juridica. Actora: NERY GERMANIA ALVAREZ BELLO. Consejera Ponente:
Maria Elizabeth Garcia Gonzélez.

51 El recuento de esos criterios se encuentra en las paginas 13 a 50 del fallo de la Sala Plena antes
resefiada.

52 Se dijo en la mencionada sentencia: “DECLARASE la procedencia de la accién de tutela contra
providencias judiciales, de conformidad con lo expuesto a folios 2 a 50 de esta providencia.

5 Sala Plena. Consejo de Estado. Ref.: Exp. No. 11001-03-15-000-2009-01328-01. ACCION DE
TUTELA - Importancia juridica. Actora: NERY GERMANIA ALVAREZ BELLO. Consejera Ponente:
Maria Elizabeth Garcia Gonzélez.



simplemente se refiri6 a los “fijados hasta el momento
jurisprudencialmente”.

Al efecto, en virtud de reciente sentencia de unificacion de 5 de
agosto de 2014°%, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo,
decidié adoptar los criterios expuestos por la Corte Constitucional
en la sentencia C-590 de 2005 para determinar la procedencia de
la accion constitucional contra providencia judicial y reiteré que la
tutela es un mecanismo residual y excepcional para la proteccion
de derechos fundamentales como lo sefiala el articulo 86
Constitucional y, por ende, el amparo frente a decisiones
judiciales no puede ser ajeno a esas caracteristicas.

A partir de esa decision, se dej6é en claro que la accién de tutela
se puede interponer contra decisiones de las Altas Cortes,
especificamente, las del Consejo de Estado, autos 0 sentencias,
gue desconozcan derechos fundamentales, asunto que en cada
caso debera probarse y, en donde el actor tendra la carga de
argumentar las razones de la violacion.

En ese sentido, si bien la Corte Constitucional se ha referido en
forma amplia® a unos requisitos generales y otros especificos de
procedencia de la accién de tutela, no ha distinguido con claridad
cuales dan origen a que se conceda o niegue el derecho al
amparo -improcedencia sustantiva- y cuales impiden analizar el
fondo del asunto -improcedencia adjetiva-.

Por tanto, la Seccion verificara que la solicitud de tutela cumpla
unos presupuestos generales de procedibilidad. Estos requisitos
son: i) que no se trate de tutela contra tutela; i) inmediatez; iii)
subsidiariedad, es decir, agotamiento de los requisitos ordinarios y
extraordinarios, siempre y cuando ellos sean idoneos y eficaces
para la proteccion del derecho que se dice vulnerado.

Cuando no se cumpla con uno de esos presupuestos, la decision
a tomar sera declarar improcedente el amparo solicitado y no se
analizara el fondo del asunto.

Cumplidos esos parametros, correspondera adentrarse en la
materia objeto del amparo, a partir de los argumentos expuestos

54 CONSEJO DE ESTADO. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia de 5 de agosto de
2014, Ref... 11001-03-15-000-2012-02201-01 (1J). Accién de tutela-Importancia juridica. Actor: Alpina
Productos Alimenticios. Consejero Ponente: Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

55 Entre otras en las sentencias T-949 del 16 de octubre de 2003; T-774 del 13 de agosto de 2004 y C-
590 de 2005.



en la solicitud y de los derechos fundamentales que se afirmen
vulnerados, en donde para la prosperidad o negacién del
amparo impetrado, se requerird principalmente: i) que la causa,
motivo o0 razdn a la que se atribuya la transgresion sea de tal
entidad que incida directamente en el sentido de la decision vy ii)
gue la accion no intente reabrir el debate de instancia.

Huelga manifestar que esta accion constitucional no puede ser
considerada como una ‘tercera instancia” que se emplee, por
ejemplo, para revivir términos, interpretaciones o valoraciones
probatorias que son propias del juez natural.

Bajo las anteriores directrices se entrara a estudiar el caso de la
referencia.

2.10. Caso concreto

2.10.1. En el caso sub examine, el Ministerio de Minas y Energia,
presentd accion de tutela en contra del Tribunal Santander con fin
de reclamar el amparo de su derecho fundamental al debido
proceso, que consideré vulnerado como consecuencia de la
expedicion de la sentencia de 16 de agosto de 2017 que declaro
constitucional la pregunta que se someteria a consulta popular a
los habitantes de El Pefion — Santander el 5 de noviembre de

2017 “;Esté usted de acuerdo si o no con que en la jurisdiccién del municipio de El

Pefibn — Santander, se realicen actividades de exploracion y explotacion minera y
petrolera?”.

2.10.2. El Consejo de Estado, Secciéon Cuarta con sentencia de
25 de octubre de 2017 nego el amparo. Encontré que el Tribunal
Administrativo de Santander no desconocié el precedente
invocado por el Ministerio en lo relativo a la competencia del
alcalde municipal de Cordoba, porque aun cuando no mencioné
las sentencias C- 035 de 2016 y C-276 de 2016, si hizo precisa
referencia a la sentencia C- 123 de 2014.

Agregd que del estudio de los parametros de la Corte
Constitucional, podia concluirse que: (i) Con base en el contexto
en el que se dictd la sentencia C-123 de 2014, los mandatarios
municipales o departamentales no estan privados de formular
consultas populares sobre asuntos que hagan relacion con la
actividad minera, pues ello cercenaria el principio de autonomia



territorial previsto en el articulo 287 de la Constitucion; (i) la
convocatoria a consultas populares no esta supeditada a la
realizacion de una concertacion previa entre las entidades del
orden nacional y territorial; (iii) en cualquier caso, las decisiones
relativas a la ejecucion de proyectos mineros deben ser
concertadas en aplicacion de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la
Constitucion.

De otra parte, el juez a quo de tutela concluyé que la pregunta
aprobada por el Concejo Municipal de El Pefidn, no desconocié la
exigencia constitucional (C-551 de 2003) de lealtad y claridad, en
tanto no fue redactada con la intencion de manipular o de
direccionar la voluntad de ciudadano.

Agregéb que como lo sostuvo la Corte Constitucional en la
sentencia T-445 de 2016, en el control de constitucionalidad de

las consultas populares “os tribunales administrativos deben en la
medida de lo posible limitarse a ejercer el control constitucional de la manera
mas garantista posible al derecho de participacion ciudadana (formal-

participativo)”, pues respecto de la norma juridica que resulte
proceden los medios judiciales de control previstos en el
ordenamiento juridico contra los actos administrativos o las leyes
de la Republica. Por ello, aun cuando el fallo objeto de tutela no
dijo nada sobre la actividad de exploracion y explotacion de
hidrocarburos en algunos apartes, debia aclararse que la lectura
de la providencia no puede realizarse de manera aislada, puesto
que del analisis sistematico de la misma se desprende que el
estudio recayO sobre la totalidad de la pregunta de la consulta
popular, lo que sugiere que estan incluidas las actividades minera
y la de hidrocarburos.

Finalmente, destacé que la decision que adopta el pueblo como
consecuencia de la realizacibn de una consulta popular es
definitiva, lo que no supone la imposibilidad de que las
autoridades nacionales y territoriales puedan realizar un ejercicio
de concertacion ex post que permita la construccion de una
politica minera, conforme a los principios que consagra el articulo
288 superior. Ademas, es obligatoria, porque exige al gobernante
incorporarla al ordenamiento juridico, mediante una ley,
reglamento o acto administrativo de contenido particular y
concreto, si es del caso y solo desde ese momento puede



entenderse como vinculante.

No obstante, sefial6 que como en el asunto objeto de estudio la
consulta popular del municipio de ElI Pefidn se refiere a
actividades mineras, se trata de un asunto general en tanto
interesa y afecta a toda la comunidad de ese territorio, o que
significa que la decision que se adopte debera incorporarse al
ordenamiento juridico mediante la expedicion del respectivo acto
normativo, el cual empezard a surtir efectos hacia el futuro a partir
de su publicacion. En tal virtud, se debian respetar las situaciones
juridicas particulares consolidadas de quienes obtuvieron
licencias, concesiones, permisos y autorizaciones para desarrollar
actividades mineras, lo que con base en los principios de buena fe
y confianza legitima conlleva garantizar seguridad juridica.

2.10.3. Con escrito presentado el 9 de noviembre de 2017, la
Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado impugno la
providencia proferida por la Seccion Cuarta. Argumento el juez a
guo de tutela desconocié los argumentos fundamentales en los

gue se sustentd la accidon de tutela, “... toda vez que el defecto
sustantivo por desconocimiento del precedente no fue abordado con la

correcta suficiencia en la referida sentencia”, porque tuvo en
consideracion la sentencia C-123 de 2014 pero también la T-445
de 2016, la cual desconoce lo establecido por la Corte
Constitucional en la providencia de constitucionalidad.

Insistio en que la sentencia acusada incurrié en defecto sustantivo
por desconocimiento del precedente constitucional establecido en
las sentencias:

(i) C-123 de 2014, en la que “nunca se aval6 que las consultas
populares fueran el mecanismo de aprobacién o de prohibicion minera en el
ambito territorial”, sino que llamo la atencion respecto de la
necesidad de concertar con la entidades territoriales las medidas
de proteccion que ameriten ser acordadas entre las autoridades
territoriales y nacionales, lo anterior como una forma de armonizar
los principios de autonomia territorial y Estado Unitario, mediante
la observancia de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad.

Transcribié los siguientes apartes de la sentencia: “...los contenidos

56 Folios 229 a 248 del expediente.



gue 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 esta razon, la interpretacion de las
posibilidades o &mbitos 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’.

Destaco que en el marco del proceso de contratacion minera, es
donde deben tenerse en cuenta a las autoridades territoriales para
gue, de una forma armédnica y coordinada, la autoridad nacional
responsable de los procesos de titulacion involucre a la autoridad
territorial para alcanzar acuerdos que permitan la proteccion de
los intereses de las autoridades territoriales (y de la colectividad)
como lo es el ambiente sano, el desarrollo economico, social,
cultural de la comunidad y la salubridad de la poblacion y que
permitan, al mismo tiempo, el desarrollo responsable y sostenible
de la actividad minera. Lo propio debe suceder, sin duda alguna,
en los procesos de licenciamiento ambiental presentes en cada
proyecto minero.

Agrego que no es posible que se tomen decisiones unilaterales
por parte de las autoridades nacionales frente a la ejecucion de
actividades mineras, ni la existencia de un veto por parte de las
autoridades territoriales.

(i) C-389 de 2014, C-273 de 2016 y C-035 de 2016, en la que se
reitero la linea interpretativa establecida en la sentencia C-123 de
2014, esto, al estudiar de manera minuciosa las competencias
tanto de la Nacion como de las entidades territoriales respecto de
la actividad Minera, las cuales deben ser armonizadas mediante
los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

Aseguro que aunque la sentencia T-445 de 2016 dio un alcance al

principio de concertacion “...que solo puede ser aplicado en el caso
concreto por tratarse de un sentencia inter partes — otorgando un poder casi
de veto a la decision popular del municipio de Pijao (Quindio), esta no
constituye una regla de derecho que deba ser observada en la materia’.

De otra parte, sefialé que no resulta claro como el Consejo de
Estado, Seccién Cuarta puede en primera medida afirmar que la



decision es definitiva pero susceptible de ser revisada con
posterioridad por medio de una concertacion ex post, para luego
concluir que la misma es obligatoria porque debe ser incorporada
al ordenamiento juridico.

Asimismo, argumento que la mineria no es un asunto de resorte
local, por ello la importancia de contar con un régimen de
explotacion de recursos naturales sustentado en el marco del
respeto del principio de Estado Unitario y la autonomia territorial,
tal como lo indico la Corte Constitucional en la sentencia C-395 de
2012.

Asegurd que una interpretacion contraria la expuesta por la Corte
Constitucional en las sentencias de constitucionalidad implicaria
desconocer la propiedad de la Nacion sobre los recursos
naturales no renovables y el subsuelo (articulo 332 C.P), las
competencias de entidades como el Ministerio de Minas y Energia
y las Agencias Nacionales de Mineria y de Hidrocarburos vy, los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad de los
niveles central y territorial en la materia.

IndicO que cuando el alcalde ElI Pefiédn convocd la consulta
popular transgredio la Ley 134 de 1994, articulo 51, que dispone
gue los gobernadores y alcaldes pueden convocar consultas para
que el pueblo decida exclusivamente sobre asuntos
departamentales, municipales, distritales y locales.

Finalmente, argumenté que el Tribunal Administrativo de
Antioquia ha anulado 5 acuerdos municipales por medio de los
gue se prohibia la mineria en los territorios, por considerar que
este aspecto no es de competencia de los consejos municipales.

2.10.4. Con el anterior contexto, corresponde a la Seccion Quinta
analizar si la revision hecha por el Tribunal Administrativo de
Santander, al texto que se someteria a consulta en el municipio
de ElI Peidon - Santander, cumpli6 con los elementos
desarrollados por la Corte Constitucional respecto de las
cuestiones a tener en cuenta cuando se analiza la
constitucionalidad de una pregunta que se somete a consulta
popular.



En especifico se determinara si el Tribunal Administrativo de
Santander, incurrio en los defectos alegados por la ANDJE en
el escrito de coadyuvancia a la tutela y de impugnacién, al
desconocer las limitaciones competenciales que tienen los
municipios y departamentos respecto de la explotaciéon de
los recursos naturales.

Destaca la Seccion Quinta que en los acapites 2.7, 2.8 y 2.9. de
esta providencia, se hizo amplia mencion a las reglas fijadas por
la Corte Constitucional, en relacion con el control judicial y previo
de constitucionalidad de los mecanismos de participacion
democratica y los limites a los asuntos que pueden someterse a
consulta popular, por lo que en el andlisis del caso concreto no se
reproduciran estas consideraciones.

Asi pues, anticipa la Sala que le asiste la razon al ANDJE al
sefalar que en la sentencia de 16 de agosto de 2017 el
Tribunal Administrativo de Santander incurrio en la
vulneracion del derecho fundamental invocado porque
desconoci6 la doctrina elaborada por la Corte
Constitucional®’ con caracter vinculante y obligatorio debido
a la jerarquia propia de la Constitucion dentro del sistema de
fuentes, de conformidad con los argumentos que pasan a
explicarse:

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

Lo anterior, porque el Tribunal Administrativo debia analizar con
especial cuidado si la materia que se someteria al

57 A juicio del ponente los conceptos de precedente y de doctrina constitucional son diferentes. En
relacion con la doctrina constitucional. Consultar la aclaracion de voto presentada frente al proceso de
Rad. No.: 11001-03-15-000-2017-01234-00; Actora: Cecilia Constanza Vargas “En relacién con la
doctrina constitucional es pertinente referirnos a la sentencia C-085 de 1995 en la que se indic6 que el
juez constitucional es el intérprete autorizado de la Constitucion, a esta interpretacion se le denominé
doctrina constitucional, labor que se materializa al determinar el contenido de un precepto
constitucional y que tiene un caracter vinculante y obligatorio debido a la jerarquia propia de la
Constitucidn dentro del sistema de fuentes. Las interpretaciones que realiza la Corte Constitucional se
expresan en dos clases de pronunciamientos, segun la funcién asignada a dicha Corporaciéon. De un
lado, los que se profieren en el marco del control de constitucionalidad y son vinculantes y obligatorias
para todos los destinatarios del sistema. Y, de otra parte, los que se relacionan con la la revision de
los fallos de tutela, que tienen fuerza vinculante y obligatoria siempre que estén contenidos en
sentencia de unificacion SU”.




pronunciamiento del pueblo, especificamente los ciudadanos que
integran el censo electoral del municipio de El Pefién, cumplia con
las restricciones competenciales.

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

2.10.4.2. En la providencia acusada el Tribunal Administrativo de
Santander consideré que el alcalde del municipio del El Pefion
tenia competencia para promover la iniciativa de consulta popular,

toda vez que “.. entendiendo el contexto en que se analizé la
constitucionalidad del articulo 37 del Codigo de Minas en la sentencia C-123
de 2014, no puede considerarse que los mandatarios locales de los
municipios y departamentos en que se realice mineria, estén privados para
formular consultas sobre esos asuntos a los habitantes, toda vez que en su
momento se ordend que las decisiones relativas a la ejecucion de proyectos
mineros fueron concertados entre las entidades del orden nacional y
territorial en aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constituciéon Politica; de tal
forma que atendidos los mecanismo de participacion ciudadana es
perfectamente claro y viable que antes de realizar ese dialogo se permita a
los ciudadanos manifestarse’.

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

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

(i)  La Constitucion establecié que el Estado, es el propietario
del subsuelo y los recursos naturales no renovables.



(articulos 332 y 334 del C.P., ello implica que la Nacion
también tiene interés en el asunto, asi como claras y
expresas competencias que distintas normas del
ordenamiento juridico han radicado en cabeza de entidades
del orden central;

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

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

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

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

(vii) Los ciudadanos también pueden intervenir en la toma de
decisiones de protecciéon de los recursos naturales y de

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



vigilancia y control social para la conservacion del ambiente
sano a través de los mecanismos de participacion
ciudadana.

(viii) Corresponde al legislador regular la intervencion estatal en
la explotacion de los recursos naturales, mediante un
proceso que permita la participacion de las entidades
territoriales en observancia de los principios autonomia
territorial, de concurrencia y coordinaciéon y, de los
ciudadanos, en asuntos de caracter ambiental (articulo 79
de la Constitucion Politica®®).

(ix) Ante la ausencia de un procedimiento reglado que permita
armonizar las competencias a través de los principios de
concurrencia, subsidiariedad y coordinacion, surge como la
alternativa que mejor garantiza (a) las competencia de la
Nacion, y (b) las entidades territoriales respecto de las
decisiones sobre la explotacion de RRNR, asi como la (c)
participacion ciudadana en las decisiones que afecten el
medio ambiente; la realizacion de una concertacidén previa,
esto a la luz de los articulos 332 y 334 de la Constituciéon
Politica y del articulo 2° de la Ley Organica de ordenamiento
territorial —Ley 1454 de 2011-, en virtud de la cual el
ordenamiento territorial es un instrumento de planificacion y
gestion en el marco de un proceso de construccion colectiva

de pais, para cuyo logro se “propiciard las condiciones para
concertar politicas publicas entre la Nacion y las entidades territoriales, con
reconocimiento de la diversidad geogréfica, histérica, econdmica, ambiental,

étnica y cultural e identidad regional y nacional.” (Subrayas de la Sala).

Si a la anterior interpretacion se suma la expresa prevision
normativa de la Ley 1757 de 2015, articulo 18, que estable las
materias que pueden ser objeto de iniciativa de consulta popular e

indica que “solo pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y
normativa, consulta popular o referendo ante las corporaciones publicas,
aguellas que _sean de la competencia de la respectiva corporacion o

entidad territorial”, resulta claro que, aun cuando los ciudadanos en
respeto al articulo 79 Constitucional pueden participar en las
decisiones que llegaren a afectar su derecho al medio ambiente
sano y, los municipios tienen la competencia para regular el uso

59 Constitucién Politica, articulo 79 “ARTICULO 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un
ambiente sano. La ley garantizara la participacién de la comunidad en las decisiones que puedan
afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial
importancia ecoldgica y fomentar la educacion para el logro de estos fines.



del suelo y garantizar la proteccion del medio ambiente de
conformidad con los articulos 300, 311 y 313 numeral 7° de la
Carta Politica, estas prerrogativas de los ciudadanos y de los
municipios no pueden desconocer las competencias que sobre la
explotacion de los recursos naturales tienen las demas entidades
del Estado del nivel central.

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

De esta manera, si bien el Tribunal acusado emple6 como
sustento de su decision las consideraciones expuestas por la
Corte Constitucional en la sentencia T-445 de 2016 en la que se
precisé que ‘“los entes territoriales poseen la competencia para regular el
uso del suelo y garantizar la proteccion del medio ambiente, incluso si al
ejercer dicha prerrogativa terminan prohibiendo la actividad minera” €
incluso cito la sentencia C-123 de 2014, lo cierto es que al decidir
sobre la constitucionalidad de la pregunta del mecanismo de
participacion  ciudadana, desconoci6 la interpretacion
desarrollada por la Corte Constitucional en relacion con los
principios de “Estado wunitarioc” y “autonomia territorial” y
“participacion ciudadana”, contenida en casi una decena de
sentencias de constitucionalidad en las que se ha sefialado que el
procedimiento para la aprobacion de actividades relacionadas con
la explotacién de recursos naturales no renovables no compete
exclusivamente ni a la Nacion ni a las entidades territoriales, por
ello, en el mencionado tramite deben intervenir los dos niveles de
administracion, con la participacion de las personas que puedan
ver afectado su derecho a disfrutar de un ambiente sano, todo, en
el marco de los principios de concurrencia, coordinacion y
subsidiariedad.

Con lo anterior, ademas desconocio las normas constitucionales
que consagran las competencias concurrentes de la Nacion y de
los entes territoriales en esta materia, concretamente de los
articulos 80, que le confiere a al Estado la obligacion de planificar
el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales; 288 que
consagra los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad en materia de competencias entre la Nacion y los



entes territoriales y entre estos y las demas autoridades del
Estado; el 333 que consagra la libertad econémica dentro de los
limites del bien comun y el 334 que establece en cabeza del
Estado la direccion general de la economia.

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

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

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

Frente al punto, se destaca que atendiendo a que la naturaleza
de la decision adoptada a través de una consulta popular es
de caracter obligatorio, esto, segun lo dispuesto por los articulos
55 de la Ley 134 de 1994 y 41 de la Ley 1757 de 2015, la
concertacion debe ser previa y no posterior al desarrollo del



mecanismo de participacion ciudadana, pues lo contrario
implicaria que la autoridades estatales puedan alterar o
desconocer la decision inmutable del pueblo expresada en el
mecanismo de participacion ciudadana.

2.10.5. En parrafos anteriores, la Sala expuso las razones por las
cuales considera que el andlisis de la autoridad judicial acusada
respecto de la constitucionalidad de la consulta popular que se
realizaria en el municipio de El Pefidn — Santander, no resulto
ajustado a las normas que prevén este control y las reglas que
sobre el particular ha fijado la Corte Constitucional.

Ahora bien, con el fin de resolver los demas cargos planteados
por la parte actora en el escrito de tutela en relacion con el
desconocimiento del precedente, se precisa lo siguiente:

2.10.5.1. En relacion con el argumento de la ANDJE, segun el
cual, el Tribunal Administrativo de Antioquia ha anulado 5
acuerdos municipales por medio de los que se prohibia la mineria
en los territorios, por considerar que este aspecto no es de
competencia de los consejos municipales, se resalta que esta
Sala ha considerado que el “precedente” solo puede ser
establecido por las Altas Cortes u 6rganos de cierre de cada
jurisdiccion y que aquél, lo constituye la ratio de la decision,
entendida como aquella regla o subregla que permite definir o
resolver al juez el asunto sometido a su discernimiento, es la
razon que ella contiene o define la argumentacion juridica del
asunto.

Por ello, las decisiones proferidas por los Tribunales
Administrativos no pueden ser considerados como precedente, en
tanto, no son providencias que contengan reglas de decision
fijadas por el 6rgano de cierre de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo.

2.11. Desvinculaciones

Las representantes judiciales del Ministerio del Interior y la ANLA
solicitaron ser desvinculados por considerar que carecen de
legitimacidon en la causa por pasiva. Se advierte que las
solicitudes son improcedentes porque su vinculacién al proceso
de tutela se hizo en calidad de terceros con interés en el resultado
de éste y, teniendo en cuenta las funciones constitucionales y
legales de las entidades en mencion, no como entidades
accionadas.



2.12. Conclusiones

De conformidad con lo expuesto en precedencia, la Sala
concedera el amparo solicitado por la parte actora por considerar
gue el Tribunal Administrativo de Santander, al efectuar el analisis
de constitucionalidad sobre la consulta popular que se realizaria
en el municipio ElI Pefidbn — Santander incurrid los defectos
alegados. Lo anterior, al desconocer las normas constitucionales y
legales referidas en precedencia y su correspondiente
interpretacion constitucional.

En consecuencia, se dejara sin efectos la sentencia de 16 de
agosto de 2017, dictada por el Tribunal Administrativo de
Santander dentro del expediente niumero 68001-23-33-000-2017-
00855 en el marco de la revisibn de constitucionalidad de la
pregunta que se someteria a consulta popular a los ciudadanos,
gue conforman el censo electoral, del municipio de El Pefidn.

Asimismo, en atencidon a que el juez constitucional no puede
reemplazar al ordinario, le ordenara a la autoridad acusada que
profiera una decision de reemplazo en la que se observen los
lineamientos de esta providencia, esto es, se determine Si
conforme a las normas aplicables y los pronunciamientos de
constitucionalidad sobre (i) el examen a cargo de la jurisdicciéon de
lo contencioso administrativo sobre las iniciativas de los
mecanismos de participacion ciudadana -previo, integral y
estricto- y; (ii) el alcance y los limites de la consulta popular como

expresion de la participacion ciudadana, la pregunta “;Ests usted de
acuerdo si 0 no con que en la jurisdiccién del municipio de El Pefién — Santander, se

realicen actividades de exploracion y explotacion minera y petrolera?”, €S
constitucional.

Adicionalmente, la Sala considera necesario hacer un llamado
admonitorio a los entes territoriales que en las consultas
populares que se lleven a cabo en las materias analizadas,
deberan cumplir con el trdmite de concertacidon previa, en
aplicacion de las normas constitucionales analizadas, permitiendo
el ejercicio — en el marco de sus competencias funcionales— de
las entidades del nivel central, pues toda actuacion que omita
tales parametros resulta abiertamente contraria a las reglas
constitucionales que regulan las competencias y a los principios y
valores analizados en esta providencia. Al mismo tiempo advertir



a la Nacién para que, en respeto a los principios que orientan la
funcién administrativa (articulo 209 C.P.), atienda al llamado de
concertacion de las autoridades territoriales.

En todo caso, pone de manifiesto la Seccion Quinta del Consejo
de Estado que esta decision desde ningun punto de vista
desconoce: (i) la competencia de los municipios para regular el
uso del suelo (ii) el derecho que tienen las personas a un
ambiente sano y la garantia de participar de la comunidad en las
decisiones que puedan afectarlo; (iii) la proteccion constitucional
de la que gozan el medio ambiente sano y

los ecosistemas fundamentales en la regulacion de los ciclos
medioambientales.

Por el contrario, evidencia la necesidad de que el Congreso de la
Republica regule la intervencion estatal en la explotacion de los
recursos naturales no renovables en atencion a las consecuencia
gque esto genera en el medio ambiente, a través del un
procedimiento de concertacion que garantice la participacion de la
Nacion y las entidades territoriales en observancia de los
principios autonomia territorial, de concurrencia y coordinacion,
gue una vez se surta permita la participacién de los ciudadanos,
en asuntos de caracter ambiental.

. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia de tutela proferida por el
Consejo de Estado, Seccion Cuarta el 25 de octubre de 2017 por
medio de la cual se negd la solicitud de amparo constitucional
para, en su lugar, CONCEDER el amparo de los derechos
fundamentales al debido proceso y de acceso a la administracion
de justicia del Ministerio de Minas y Energia.

SEGUNDO: En consecuencia, DEJAR SIN EFECTOS la
sentencia de 16 de agosto de 2017, dictada por el Tribunal
Administrativo de Santander dentro del expediente nimero 68001-
23-33-000-2017-00855.



TERCERO: ORDENAR al Tribunal Administrativo de Santander
gue dentro los treinta (30) dias siguientes a la notificacion de este
fallo, dicte una providencia de reemplazo de acuerdo con los
lineamientos expuesto en esta sentencia.

CUARTO: NEGAR la solicitud de desvinculacién del proceso
propuesta por el Ministerio del Interior y la Agencia Nacional de
Licencias Ambientales.

QUINTO: NOTIFICAR a las partes y los intervinientes en la forma
prevista en el articulo 30 del Decreto 2591 de 1991.

SEXTO: Dentro de los diez (10) dias siguientes a la ejecutoria de
esta providencia, REMITIR el expediente a la Corte Constitucional
para su eventual revision.
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