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INTRODUCCION

La controversia entre la consulta popular como mecanismo de participacion en las
decisiones territoriales sobre la explotacion de recursos naturales y el Estado como
propietario de los recursos del subsuelo quien tiene la competencia exclusiva para
otorgar concesiones para la exploracion y explotacién de los recursos naturales,
genera una fuerte tension entre el Estado unitario y la autonomia territorial, se
requiere buscar mecanismos armoénicos, participativos para encontrar un punto

medio entre los intereses nacionales y la autonomia de los territorios.

En la préctica esta situacién se materializa en la concesion de titulos mineros en
zonas en las que el uso del suelo no necesariamente responde a una vocacion
minera sino agricola, lo que ha generado el surgimiento de diversos conflictos

sociales, econdmicos y ambientales a lo largo y ancho del territorio nacional.

El concepto de uso racional de los recursos naturales, requiere el consenso en
términos de igualdad y justicia distributiva, el Estado demanda recursos econémicos
para cumplir sus cometidos por lo que ha creado normas que de una parte imponen
obligaciones de preservacién y conservacion del medio ambiente y de otra parte,
establece normas para poder atender las necesidades del modelo econémico y
productivo; esta situacion ha generado un manejo equivocado a esas pretensiones,
ya que el Estado y las comunidades ignoran el principio que establece la obligacion

de armonizar ambos intereses en razén de su propio bienestar.

En Colombia existe el compromiso y la garantia constitucional a la proteccion del
ambiente como un bien colectivo, por tal razén en la resolucién de conflictos
ambientales el operador juridico debe estar preparado para impartir justicia, es
necesario que se supere la idea de medir la justicia en términos de distribucion
netamente econdmicos, si bien es cierto que los recursos mineros- energéticos
producen regalias con los que se financia la salud, educacion, saneamiento basico

y vias, también es importante la relacion con el mejoramiento y no empeoramiento



de las condiciones ambientales que en términos econdmicos es incalculable, no
puede ser equiparado ni compensado cuantitativamente con otros bienes cuya
valoracion es posible, el Estado debe garantizar la proteccion y sostenibilidad

ambiental y al mismo tiempo regular la explotacion de recursos naturales.

La Constitucion Politica Nacional de Colombia de 1991 desde el preambulo
establece “un marco juridico, democratico y participativo que garantice un orden
politico, econdmico y social justo” la Constitucion Politica instituyo mecanismos para
garantizar la democracia participativa, uno de ellos es la consulta popular donde los
ciudadanos pueden decidir sobre asuntos de interés general en el orden nacional,
departamental o municipal. De otra parte, los articulos 80?1, 3322, 3343 y 360* de la
Constitucion Politica nos indican que el subsuelo y los recursos naturales no
renovables son propiedad del Estado, y por tanto, es este quien determina su
manejo y aprovechamiento, interviene mediante Ley en su explotacion y las
entidades territoriales reciben una contraprestacion econémica a las regiones por

medio del Sistema Nacional de Regalias.

1 Articulo 80 Constitucion Politica. ElI Estado planificard el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion. Ademas, debera prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados. Asi mismo,
cooperara con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas.

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

3 Articulo 334 Constitucion Politica. La direccion general de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por
mandato de la ley, en la explotacién de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucion, utilizacion
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. El Estado, de manera especial, intervendra para dar
pleno empleo a los recursos humanos y asegurar, de manera progresiva, que todas las personas, en particular las de menores
ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y servicios basicos. También para promover la productividad y
competitividad y el desarrollo arménico de las regiones. La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del
Poder Publico, dentro de sus competencias, en un marco de colaboracion arménica. El Procurador General de la Nacion o
uno de los Ministros del Gobierno, una vez proferida la sentencia por cualquiera de las méaximas corporaciones judiciales,
podran solicitar la apertura de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo tramite sera obligatorio. Se oiran las explicaciones de los
proponentes sobre las consecuencias de la sentencia en las finanzas publicas, asi como el plan concreto para su cumplimiento
y se decidira si procede modular, modificar o diferir los efectos de la misma, con el objeto de evitar alteraciones serias de la
sostenibilidad fiscal. En ningdn caso se afectara el ndcleo esencial de los derechos fundamentales.
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
0 negar su proteccion efectiva.

4 Articulo 360 Constitucion Politica. La explotacion de un recurso natural no renovable causara, a favor del Estado, una
contraprestacion econémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacién que se pacte. La ley
determinara las condiciones para la explotacién de los recursos naturales no renovables. Mediante otra ley, a iniciativa del
Gobierno, la ley determinara la distribucion, objetivos, fines, administracion, ejecucién, control, el uso eficiente y la destinacion
de los ingresos provenientes de la explotacién de los recursos naturales no renovables precisando las condiciones de
participacion de sus beneficiarios. Este conjunto de ingresos, asignaciones, érganos, procedimientos y regulaciones
constituye el Sistema General de Regalias.
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Ahora bien, el articulo 93° de la Constitucién, como principal norma de reenvio al
derecho internacional, ha permitido incorporar al ordenamiento juridico instrumentos
internacionales que se refieren a la participacion ciudadana, por lo que son de
ineludible cumplimiento por parte de las autoridades del Estado, el Principio 10 de
la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, establece que el
mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos
los ciudadanos interesados, quienes deberan tener acceso adecuado a la
informacion ambiental, la oportunidad de participar en la toma de decisiones y el

acceso a la justicia en asuntos ambientales.

Un referente internacional, la Agencia de Proteccibn Ambiental de los Estados
Unidos considera la Justicia Ambiental como “el tratamiento justo y la participacion
significativa de todas las personas independientemente de su raza, color, origen
nacional, cultura, educacion, o ingreso con respeto al desarrollo y la aplicacién de
las leyes, reglamentos y politicas ambientales” (MESA, 2011) dentro de esta
definicidn, el tratamiento justo hace referencia a que “ningin grupo de personas,
incluyendo los grupos raciales, étnicos o socioecondmicos, debe sobrellevar
desproporcionalmente la carga de las consecuencias ambientales negativas como
resultados de operaciones industriales, municipales y comerciales o al ejecucién de

programas ambientales y politicas a nivel federal, estatal local y tribal” (MESA, 2011)

La Jurisprudencia de la jurisdiccién constitucional y contenciosa administrativa ha
tenido el complicado desafio de ponderar la tension entre el Estado unitario y las
entidades territoriales sobre el impacto ambiental de la mineria y la procedencia de
las consultas populares como instrumento para definir los impactos ambientales,

econdmicos, sociales y culturales, la proliferay cambiante jurisprudencia ha trazado

5 Articulo 93 Constitucién Politica Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen los
derechos humanos y que prohiben su limitacion en los estados de excepcién, prevalecen en el orden interno. Los derechos
y deberes consagrados en esta Carta, se interpretardn de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos
humanaos ratificados por Colombia. El Estado Colombiano puede reconocer la jurisdiccion de la Corte Penal Internacional en
los términos previstos en el Estatuto de Roma adoptado el 17 de julio de 1998 por la Conferencia de Plenipotenciarios de las
Naciones Unidas y, consecuentemente, ratificar este tratado de conformidad con el procedimiento establecido en esta
Constitucion. La admision de un tratamiento diferente en materias sustanciales por parte del Estatuto de Roma con respecto
a las garantias contenidas en la Constitucion tendré efectos exclusivamente dentro del &mbito de la materia regulada en él.
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lineas jurisprudenciales en materia de explotacion del subsuelo y la utilizacion de

las consultas populares en asuntos de mineria

La jurisprudencia constitucional a partir de un amplio pronunciamiento de la Corte
en las sentencias T-445 de 2016°, C-123 de 2014, C-035 de 20168 y C-273 de
2016°, en las mencionadas providencias se interpretd el ordenamiento juridico para
concluir que los municipios son competentes para regular asuntos relacionados con
aspectos mineros, ambientales, energéticos y la validez de las consultas populares
como mecanismo de participacion ciudadana e incluso si al ejercer dicha
prerrogativa terminan prohibiendo la actividad minera, también hace referencia a
que las competencias territoriales atribuidas a los distintos niveles territoriales seran
ejercidas armonizadas conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad con base en lo previsto en el articulo 288° de la Constitucién Politica
que establece la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades

territoriales.

6 Sentencia T-466/16 MP Jorge Ivan Palacio. 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.
" Sentencia C-123 de 2014 Corte Constitucional M.P. Alberto Rojas Rios.

8 Sentencia C-035/16 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado Areas de Reserva Minera. Sobre el particular, se
declar6 EXEQUIBLE el articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, en el entendido de que (i) en relacién con las areas de reserva
minera definidas con anterioridad a la notificacion de la presente sentencia, la autoridad competente debera concertar con las
autoridades locales de los municipios donde estan ubicadas, con anterioridad al inicio del proceso de seleccién 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. Adicionalmente, también decidié declarar EXEQUIBLE el articulo 20 de la Ley 1753 de 2015, en el
entendido de que (i) la autoridad competente para definir las areas de reserva minera debera concertar previamente con las
autoridades locales de los municipios donde van a estar ubicadas, para garantizar que no se afecte su facultad constitucional
para reglamentar los usos del suelo, conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad, (ii) si la
autoridad competente definio las areas de reserva minera con anterioridad a la notificacién de la presente sentencia, debera
concertar con las autoridades locales de los municipios donde se encuentran ubicadas, con anterioridad al inicio del proceso
de seleccion objetiva de las areas de concesion minera y (iii) la Autoridad Nacional Minera y el Ministerio de Minas y Energia,
segun el caso, deberan garantizar que la definicion y oferta de dichas areas sean compatibles con los respectivos planes de
ordenamiento territorial.

® C-273 de 2016 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, Sobre el particular, Declaré INEXEQUIBLE, el articulo 37 de la Ley 685 de
2001 “por la cual se expide el Cédigo de Minas y se dictan otras disposiciones.” la disposicion demandada prohibe a las
entidades de los 6rdenes “regional, seccional o local” excluir temporal 0 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.

10 Articulo 288 Constitucién Politica 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 coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley.
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Contrario a lo anterior, la Corte Constitucional da un giro a los precedentes,
pronuncidndose en la sentencia SU-095 de 2018*!, La Sala Plena encontré que la
existencia de limites sobre las materias a decidir en una consulta popular territorial,
especificamente lo referido a las competencias constitucionales nacionales sobre el
uso del subsuelo y la explotacién de los recursos naturales no renovables en cabeza

del Estado, implica que este mecanismo de participacion ciudadana no puede ser

utilizado para prohibir actividades de extraccidbn en un determinado municipio o

distrito. Subrayado fuera de texto.

De otra parte, el Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia 11001-03-15-000-
2017-02516-00 del 30 de mayo de 2017*? y el fallo del Consejo de Estado en
sentencia de tutela, Seccion Cuarta, Sentencia 11001031500020180008301, de
Octubre 4 de 2018*3, reafirm6 la competencia de los entes territoriales para prohibir
la mineria en sus territorios, y la validez de las consultas populares como
mecanismo de participacion ciudadana, la corporacién adujo el precedente
constitucional de las sentencias T-123 del 2009, C-983 del 2010, C-339 del 2012,
C-395 del 2012, C-123 del 2014, C-619 del 2015, C-035 del 2016, C-273 del 2016,
C-298 del 2016, C-389 del 2016 y T-445 del 2016; asi como el Auto A053 del 2017,

todos de la Corte Constitucional.

Todos los anteriores precedentes jurisprudenciales sobre las consultas populares
en asuntos mineros y de hidrocarburos sefialan la evolucién y la disparidad de
criterios que se esta presentado en la Corte Constitucional quien resolvié que las
Consultas Populares no puede ser utilizado para prohibir actividades de extraccidon
de recursos naturales en un determinado municipio o distrito y el Consejo de Estado
quien ratifica la competencia de los entes territoriales para prohibir la mineria en sus
territorios, y la validez de las consultas populares como mecanismo de participacion

ciudadana.

1 Corte Constitucional Comunicado No. 40 Expediente T 6298958 - Sentencia SU-095/18 (octubre 11) M.P. Cristina Pardo
12 Sentencia -2017-02516-00 Consejera Ponente Stella Jeannette Carvajal Basto, Tutela contra providencia judicial. Control
previo de constitucionalidad de consulta popular en asuntos mineros y de hidrocarburos. Tensién entre Estado unitario y
autonomia territorial

13 Consejo de Estado Seccion Cuarta, Sentencia 11001031500020180008301, de octubre 4 de 2018
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Como se observa la discusion juridica y académica continla entre quienes
consideran que la consulta popular si es el mecanismo idéneo para que los
ciudadanos decidan si quieren o no mineria en sus territorios y genera un impacto
al medio ambiente y entre quienes consideran que las entidades territoriales no son
competentes para decidir en asuntos mineros, ni pueden someterlos a consulta de
los ciudadanos, porque la explotacion del subsuelo es una competencia absoluta

del Estado unitario y que genera un gran impacto en la economia nacional.

Ante tal panorama se pretende realizar una analisis recopilando las normas que
rigen y los procedimientos, asi como las reglas jurisprudenciales fijadas por la corte
Constitucional y el Consejo de Estado, con el fin de brindar elementos de
interpretacion sobre el uso y aplicacion de la consulta popular en temas mineros e
hidrocarburos, que permitan la concertacion y la participacion entre el Estado
Unitario y las entidades territoriales de orden municipal para regular el uso del suelo
de las actividades mineras y de hidrocarburos, enmarcados en la proteccion y

sostenibilidad ambiental.

CAPITULO I. LAS CONSULTAS POPULARES

Desde la Constitucion Politica de 1991 Colombia se concibié un Estado Social de
Derecho que motiva la participacion ciudadana en la toma de decisiones de
trascendencia como lo establece el articulo 34 que indica que la soberania reside
exclusivamente en el pueblo, lo que constituye el punto de partida para el
reconocimiento de diferentes derechos cuya titularidad se atribuye a los ciudadanos,
a las organizaciones sociales, a los movimientos y a los partidos politicos y para

lograrlo plasmo miltiples mecanismos de participacion!®> como herramientas que

14 Articulo 3 Constitucion Politica La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico. El pueblo
la ejerce en forma directa o por medio de sus representantes, en los términos que la Constitucion establece.

15 Articulo 103 Constitucion Politica circunscribe a los mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su soberania,
a través del voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del
mandato
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permiten la construccion de una democracia real y efectiva; dentro de las que se

encuentran las consultas populares.

En Colombia se tienen registradas 158 iniciativas de consultas populares; 135
acuerdos municipales y se han realizado nueve (9) consultas populares en los
municipios de Piedras -Tolima, Tauramena - Casanare, Arbeldez - Cundinamarca,
Pijao - Quindio, Cabrera - Cundinamarca, Cajamarca - Tolima, Jesus Maria -
Santander, Cumaral - Meta y Sucre - Santander. (Semana Sostenible, 2018), su
aplicacion forma parte de una estrategia politica y comunicativa para ejercer

autonomia sobre el territorio y fortalecer el movimiento social.

1. Consulta Popular en la Constitucion Politica

Las consultas populares se encuentran definidas en el articulo 103 de la
Constitucion Politica de Colombia, que las reconoce como uno de los mecanismos
de participacion del pueblo y su soberania “Son mecanismos de participacion del
pueblo en ejercicio de su soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta
popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. La

ley los reglamentara (...)".

Adicionalmente, el articulo 8° de la Ley 134 de 1994 como 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 consideraciéon del pueblo

para que éste se pronuncie formalmente al respecto.

Las consultas populares se encuentran reguladas en los siguientes articulos de la

Constitucion Politica:

Articulo 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio

y control del poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede:
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1. Elegiry ser elegido.

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares vy

otras formas de participacion democratica (...) subrayado fuera de texto.

Como se menciono anteriormente, la Constitucion Politica establece un
ordenamiento encaminado a la construccién de una democracia participativa como
lo establece el articulo 3° que indica que la soberania reside exclusivamente en el
pueblo, lo que constituye el punto de partida para el reconocimiento de diferentes
derechos cuya titularidad se atribuye a los ciudadanos, de manera complementaria
el articulo 8° de la Constitucion Politica establece que “Es obligacion del Estado y
de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacion”y en el
articulo 103 de la Carta Politica circunscribe a los mecanismos de participacion del
pueblo en ejercicio de su soberania, a través del voto, el plebiscito, el referendo, la
consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del
mandato, por lo tanto, la Consulta Popular es uno de los pilares de la Constitucion
Politica, que permite la participacion de los ciudadanos y una vez sometida a la
decision del pueblo, el érgano correspondiente debera adoptar las medidas para

hacerla efectiva.

2. Concepto de la Consulta Popular

El articulo 8° Ley 134 de 1994 establece: 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

consideracion del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto.
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3. Legislacion sobre Consulta Popular

La Consulta Popular esta reglada en la Ley Estatutaria 134 de 1994, en cuyo
articulo 8 se lee frente a las consultas populares: La decision que toma la ciudadania

en una consulta popular es vinculante y obligatoria.

En los titulos V y VI de la Ley Estatutaria 134 de 1994 se regulan las consultas
populares, se clasifican en Consulta Popular Nacional articulo 50 y Consulta Popular
a nivel departamental, distrital, municipal y local en el articulo 51.

Articulo 50. Consulta Popular Nacional. El Presidente de la Republica, con la firma
de todos los ministros y previo concepto favorable del Senado de la Republica,
podra consultar al pueblo una decision de trascendencia nacional. No se podran

realizar consultas sobre temas que impliguen modificacion a la Constitucion Politica.

Articulo 51. Consulta Popular a nivel departamental, distrital, municipal y local. Sin
perjuicio de los requisitos y formalidades adicionales que sefiale el Estatuto General
de la Organizacion Territorial y de los casos que éste determine, los gobernadores
y alcaldes podran convocar consultas para que el pueblo decida sobre asuntos

departamentales, municipales, distritales o locales.

4. Procedimiento para larealizacién de la Consulta Popular

El procedimiento de la Consulta Popular esta reglada en los siguientes articulos del
52 al 56 de la Ley 134 de 1994

Articulo 52. Forma de texto que se sometera a votacion. Las preguntas que se
formulen al pueblo estaran redactadas en forma clara, de tal manera que puedan

contestarse con un si 0 un no. No podran ser objeto de consulta popular proyectos

16 Congreso de la Republica de Colombia Ley 134 de 1994 “Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacion
ciudadana”.
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de articulado, ni tampoco la convocatoria a una asamblea constituyente, salvo
cuando se vaya a reformar la Constitucion segun el procedimiento establecido en el

articulo 376" de la Constitucion Politica y en esta Ley.

Articulo 53. Concepto previo para la realizacion de una Consulta Popular. En la
consulta popular de caracter nacional, el texto que se sometera a la decision del
pueblo, acompafiado de una justificacion de la consulta y de un informe sobre la
fecha de su realizacion, sera enviado por el Presidente de la Republica al Senado
para que, dentro de los veinte dias siguientes, emita concepto favorable. Por
decision de mayoria de sus miembros, el Senado podré prorrogar este plazo en diez

dias mas.

El gobernador o el alcalde solicitaran a la asamblea, al concejo o a la junta
administradora local, un concepto sobre la conveniencia de la consulta de caracter
departamental, municipal o local en los mismos términos y con los mismos requisitos
de la consulta nacional. Si éste fuere desfavorable el gobernador o el alcalde no
podra convocar la consulta. El texto de la consulta se remitira al tribunal contencioso
administrativo competente para que se pronuncie dentro de los 15 dias siguientes
sobre su constitucionalidad.

Articulo 54. Fecha para la realizacion de la Consulta Popular. La votacion de la
consulta popular nacional se realizara dentro de los cuatro meses siguientes a la
fecha del pronunciamiento del Senado de la Republica, o del vencimiento del plazo
indicado para ello. En el caso de las consultas populares celebradas en el marco de
las entidades territoriales y en las comunas, corregimientos y localidades, el término

sera de dos meses.

17 Constitucién Politica Articulo 376 Mediante ley aprobada por mayoria de los miembros de una y otra Camara, el Congreso
podra disponer que el pueblo en votacién popular decida si convoca una Asamblea Constituyente con la competencia, el
periodo y la composicion que la misma ley determine. Se entendera que el pueblo convoca la Asamblea, si asi lo aprueba,
cuando menos, una tercera parte de los integrantes del censo electoral. La Asamblea debera ser elegida por el voto directo
de los ciudadanos, en acto electoral que no podra coincidir con otro. A partir de la eleccién quedara en suspenso la facultad
ordinaria del Congreso para reformar la Constitucion durante el término sefialado para que la Asamblea cumpla sus funciones.
La Asamblea adoptara su propio reglamento.
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Articulo 55. Decision del Pueblo. La decision tomada por el pueblo en la consulta,
sera obligatoria. Se entendera que ha habido una decision obligatoria del pueblo,
cuando la pregunta que le ha sido sometida ha obtenido el voto afirmativo de la
mitad mas uno de los sufragios validos, siempre y cuando haya participado no
menos de la tercera parte de los electores que componen el respectivo censo

electoral.

Articulo 56. Efectos de la Consulta. Cuando el pueblo haya adoptado una decision
obligatoria, el érgano correspondiente debera adoptar las medidas para hacerla
efectiva. Cuando para ello se requiera una ley, una ordenanza, un acuerdo o una
resolucién local, la corporacion respectiva debera expedirla dentro del mismo
periodo de sesiones y 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, o el funcionario respectivo,
dentro de los tres meses siguientes la adoptara mediante decreto con fuerza de ley,
ordenanza, acuerdo o resolucion local, segun el caso. En este caso el plazo para

hacer efectiva la decision popular sera de tres meses.

Ahora en el Articulo 33 Ley 136 de 199418, que reza: Usos del Suelo “cuando el
desarrollo de proyectos de naturaleza turistica, minera o de otro tipo, amenace con
crear un cambio significativo en el uso del suelo, que dé lugar a una transformacion
en las actividades tradicionales de un municipio, se debera realizar una consulta
popular de conformidad con la ley. La responsabilidad de estas consultas estara a

cargo del respectivo municipio.”.

Esto no solo implica que este mecanismo es vinculante, sino que la decision de la
ciudadania es de caracter obligatorio y el drgano correspondiente debera adoptar

las medidas para hacerla efectiva.

18 Congreso de la Republica de Colombia. Ley 136 de 1994 Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los municipios
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Igualmente el Art. 1 Ley Estatutaria 1757 de 2015 *° Objeto. El objeto de la presente
Ley es promover, proteger y garantizar modalidades del derecho a participar en la
vida politica, administrativa, econdémica, social y cultural, asi mismo controlar el

poder politico.

La presente Ley regula la iniciativa popular y normativa ante las corporaciones
publicas, el referendo, la consulta popular, la revocatoria del mandato, el plebiscito
y el cabildo abierto; y establece las normas fundamentales por las que se regira la

participacion democratica de las organizaciones civiles.

La regulacion de estos mecanismos no impedira el desarrollo de otras formas de
participacion democratica en la vida politica, econdmica, social y cultural ni el

ejercicio de otros derechos politicos no mencionados en esta Ley.

En su articulo 41, dicha Ley Estatutaria definié el “Caracter de la decision y
requisitos. La decisidbn del pueblo sera obligatoria en todo mecanismo de
participacion democratica cuando se cumpla con los siguientes requisitos: (...) ¢) En
la Consulta popular 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;”

A su vez el articulo 42 de la misma Ley establece las Consecuencias de la
aprobacion popular de un mecanismo de participacion ciudadana que requiere
votacion. Los mecanismos de participacion ciudadana, que habiendo cumplido los
requisitos contemplados en el articulo anterior, hayan sido aprobados tienen las
siguientes consecuencias: (...) ¢) Cuando el pueblo haya adoptado una decision
obligatoria en una consulta popular, el 6rgano correspondiente debera adoptar las

medidas para hacerla efectiva.

19 Congreso de la Republica de Colombia. Ley Estatutaria 1757 de 2015 Por la cual se dictan disposiciones en materia de
promocién y proteccion del derecho a la participacion democratica.
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La Corte Constitucional Sentencia C-180 de 19942° hace referencia “a la posibilidad
que tiene el gobernante de acudir ante el pueblo para conocer y percibir sus
expectativas y luego tomar una decision. En otros términos, es la opinién 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”.

Conclusion: No cabe duda que el legislador y la jurisprudencia confirio a las
consultas populares una naturaleza coercitiva o vinculante como esté establecido
en la Leyes 134%' y 13622 de 1994 y 1757 de 2015273, los municipios tienen
competencia constitucional y legal como derecho fundamental se refleja en su
obligatoriedad como lo establece expresamente el articulo 8 Ley Estatutaria 134 de
199424 |a decisién del pueblo seréa obligatoria y qué mejor que el ciudadano participe

a través de consultas populares que es un mecanismo de democracia directa.

CAPITULO Il - COMPETENCIAS DEL ESTADO UNITARIO Y LA AUTONOMIA DE
LAS ENTIDADES TERRITORIALES

El Estado Colombiano esta organizado como republica unitaria, la Constitucion
Politica al definir el modelo de estado establecio en el articulo 1. “Colombia es un
Estado social de derecho organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista...” La constitucion politica, al definir el modelo de estado
(art. 1 superior) parte de dos premisas. En primer término, se concibe a Colombia
como un Estado organizado en forma de Republica unitaria “la naturaleza del
Estado Unitario presupone la centralizacion politica, lo cual, por un lado, exige

unidad en todos los ramos de legislacién, que se traduce en la existencia de

2 Corte Constitucional Sentencia C-180 de 1994

21 Congreso Nacional Ley 134 de 1995 Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacion ciudadana.

22 Congreso Nacional Ley 136 de 1994 Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el
funcionamiento de los municipios.

2 Congreso de la Republica de Colombia. Ley 1757 de 2015 Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y
proteccion del derecho a la participacion democratica.

2 Congreso de la Republica de Colombia. Articuld 8 Ley 134 de 1994 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
sometida por el Presidente de la Republica, el gobernador o el alcalde, segun el caso, a consideracion del pueblo para que
éste se pronuncie formalmente al respecto. En todos los casos, la decision del pueblo es obligatoria
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parametros uniformes del orden nacional y de unas competencias subordinadas a
la Ley en el nivel territorial y la existencia de competencias centralizadas para la
formulacion de decisiones de politica que tengan vigencia para todo el territorio
nacional’®. En segundo término, reconoce el modelo de organizacién politica
descentralizada y autonomia de las entidades territoriales, por lo tanto, el caracter
unitario no implica un fundamento para desconocer la capacidad y competencias

que la constitucion les otorga a las entidades territoriales.

El articulo 288 de la Constitucion Politica concilia y armoniza las competencias del
Estado Unitario y las entidades descentralizadas asi “Las competencias atribuidas
a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la
ley”. La Corte en Sentencias C-123 de 20142 resalto “no bastara con que se alegue
la existencia de un interés nacional para que una disposicion legal que limita el
ejercicio de competencias a entidades territoriales se entienda acorde con los
preceptos constitucionales, ante un conflicto entre estos principios, los érganos de
la administracion, el legislador y en dltima instancia, el Juez de la constitucionalidad
deberan evaluar si dicha limitacién, que tiene como fundamento el principio de
organizacion unitaria del Estado- articulo 1 de la Constitucion-, resulta excesiva
respecto de otro principio constitucional que se esta limitando, es decir, del principio
de autonomia territorial. En este sentido, las limitaciones a la autonomia territorial
son constitucionalmente aceptables, s6lo cuando se concluya que estan razonables

y proporcionadas en el caso concreto™?’

Pero las entidades territoriales en las decisiones mineras y petroleras no pueden
ejercer la competencia de concertar sus decisiones con las entidades estatales, si
tenemos en cuenta que la Ley de Ordenamiento Territorial que establece la
distribucion de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales, no incluye

el ordenamiento minero entre las competencias de tales entidades, sino a normas

25 Corte Constitucional Sentencia C-579 de 2001
26 Corte Constitucional Sentencia C 123 de 2014 M.P. Alberto Rojas Rios.
27 Sentencia C-123 de 2014 Corte Constitucional M.P. Alberto Rojas Rios.
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propias incorporadas en el Codigo de Minas o Petréleos y con directrices técnicas
de organismos como la Agencia Nacional de Hidrocarburos - ANH o la Agencia
Nacional de Mineria - ANM.

Por lo tanto, la explotacion de los recursos naturales es un asunto de utilidad publica
que recae Unicamente dentro de las competencias del Estado unitario, como lo
expreso la Corte Constitucional en la Sentencia C-395 de 201228 al establecer una
linea de interpretacion relativa a la posibilidad de restringir en esas materias las

competencias de las entidades territoriales.

Por lo anterior, las leyes de distribucion de competencias entre el estado unitario y las
entidades territoriales son ambiguas y contradictorias, la Ley 1454 de 2011?° que dicta las
normas organicas sobre Ordenamiento Territorial y Ley 1551 de 2011%, establecen que
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

articulando de acuerdo a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad.

Se concluye que el caracter unitario del Estado no constituye fundamento para
desconocer las competencias de las entidades territoriales y viceversa, implica que
para cumplir con lo fines del Estado se deben armonizar los principios coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad, implica que el legislador debe distribuir las

competencias garantizado a cada uno su autonomia constitucional.
1. El Estado propietario del subsuelo y de los recursos no renovables
Con relacion al subsuelo y los recursos no renovables, la Constitucién Politica en el

articulo 80 dispone “El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los

recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,

2 Sentencia C-395 de 2012. MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. Exequibilidad de los articulos 11 (inciso 3°), 35, 37, 41,
48, 5, 9, 78, 79, 122 (inciso 2°) y 131 de la Ley 685 de 2001 “Por la cual se expide el Cédigo de Minas y se dictan otras
disposiciones”.

2 Ley 1454 de 2011?° que dicta las normas organicas sobre Ordenamiento Territorial

30 Ley 1551 de 2011 “Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios”
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restauracion o sustitucion. Ademas, debera prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion de los
dafios causados. Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los

ecosistemas situados en las zonas fronterizas”.

Por su parte el articulo 332 preceptua “El Estado es propietario del subsuelo y de
los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos y

perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes”.

El articulo 334 sefiala “La direccion general de la economia estara a cargo del
Estado. Este intervendrd, 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, 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(...).

Finalmente, el articulo 360 dispone “La explotacion de un recurso natural no
renovable causara, a favor del Estado, una contraprestacién econémica a titulo de
regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacién que se pacte. La ley
determinara las condiciones para la explotaciébn de los recursos naturales no

renovables”.

La Corte Constitucional ha analizado el alcance de estas normas constitucionales,
reafirmando la propiedad del estado de los recursos del subsuelo y su facultad para
regular la explotacion de los recursos naturales y el uso del suelo, asi como sobre
la planificacion, manejo y aprovechamiento de los recursos naturales. De la misma

manera, esta corporacion ha estudiado el régimen legal de la propiedad de los
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recursos mineros, establecidos en los articulos 5, 7, y 10 de la Ley 685 de 200132,
al determinar la constitucionalidad de la norma que indica que los minerales de
cualquier clase y ubicacion, yacentes en el suelo o el subsuelo, en cualquier estado
fisico natural, son de la exclusiva propiedad del Estado, sin que resulte relevante
que la propiedad, posesion o tenencia de los correspondientes terrenos sean de

otras entidades publicas, de particulares o de comunidades o grupos sociales®?.

2. Respecto de la mineria

En un principio, las minas pertenecian al Estado, y excepcionalmente los
particulares podian ser propietarios de una mina, posteriormente, a través de la
Constitucién de 1886 y la Ley 38 de 188732 atribuy6 exclusivamente a la Nacion el

dominio minero.

El articulo 332 de la Constitucion Politica de 1991 dispone. “El Estado es propietario
del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos

adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.”

El Cddigo de Minas definié el concepto de mina en su articulo 10. Definicion de
Minal. “Para los efectos de este Cddigo se entendera por mina, el yacimiento,
formacion o criadero de minerales o de materias fésiles, utiles y aprovechables

economicamente, ya se encuentre en el suelo o el subsuelo (...)".

El régimen legal establece en el articulo 5° de la Ley 685 de 2001%* Propiedad de
los Recursos Mineros. Los minerales de cualquier clase y ubicacién, yacentes en el
suelo o el subsuelo, en cualquier estado fisico natural, son de la exclusiva propiedad

del Estado, sin consideracién a que la propiedad, posesién o tenencia de los

31 Congreso de la Republica de Colombia. Ley 685 de 2001 Por la cual se expide el Codigo de Minas y se dictan otras
disposiciones.

%2 Sentencia C-891 de 2002, M.P. Jaime Araujo Rentaria.

33 Congreso Nacional Ley 38 de 1887 “Por la cual se adopta el Codigo de Minas del extinguido Estado de Antioquia.”

34 Congreso Nacional Ley 685 de 2001 Por la cual se expide el Codigo de Minas y se dictan otras disposiciones
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correspondientes terrenos, sean de otras entidades publicas, de particulares o de
comunidades o grupos. Quedan a salvo las situaciones juridicas individuales,
subjetivas y concretas provenientes de titulos de propiedad privada de minas
perfeccionadas con arreglo a las leyes preexistentes”. Siendo el Estado el
propietario y el Ministerio de Minas y la Agencia Nacional de Mineria (ANM) los

encargados de la administracion de las minas.

El gobierno nacional a través del Ministerio de Minas ha sostenido reiteradamente
Su posicion sobre la improcedencia de las consultas populares en asuntos mineros
argumentando el articulo 37 del Cédigo de Minas y los articulos 202 y 204 de Ley
1450 de 2011, en forma taxativa, consagran las zonas restringidas o prohibidas para
la mineria, asi como prohibe a las autoridades regionales, seccionales y locales

establecer zonas del territorio que queden excluidas de la mineria.

Ahora bien mediante Sentencia C-149 de 2010% “Para el adecuado cumplimiento
de los fines del estado, es necesario articular las competencias de los distintos
organos que lo integran, para lo cual la Constitucion fijo un marco general y dispuso
que corresponde al Congreso de la Republica, a través de una Ley organica de
ordenamiento territorial, establecer la distribucion de competencias entre los

distintos niveles de la Administrador”.

En pronunciamiento de la Corte en Sentencia C-983 de 2010% de la Sala Plena “La
Corte Constitucional se ha pronunciado en reiterada jurisprudencia sobre la amplia
potestad legislativa del legislador para determinar las condiciones para la
explotacion de los recursos naturales no renovables, asi como los derechos de las
entidades territoriales sobre los mismos, en efecto ha sostenido que de una
interpretacion sistematica de los articulos 150 y 360 superiores, se infiere la amplia
potestad legislativa del Legislador para expedir normatividad minera y las demas

reglas para regular las condiciones y requisitos para la explotacion de los recursos

35 Corte Constitucional sentencia C-149 de 2010
3 Corte Constitucional sentencia C-983 de 2010
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naturales no renovables, por cuanto es el propio constituyente quien les otorga dicha

facultad expresa al Legislador”

En sentencia C-123 de 20143’ de la Corte Constitucional “El propio constituyente
determind que la ley fuera la norma a partir de la cual se desarrollara el contenido
del principal de autonomia y la norma a partir de la cual se diera el desarrollo de los
parametros de intervencion del Estado en materia de exploracion y explotacion

minera.”

Con base en el principio de organizacion unitaria del estado, concluye la Corte que
la existencia de unan regulacion nacional que unifique el régimen juridico previsto
para la exploracion y explotacion minera, y por consiguiente, imponga limites a la
facultad de reglamentar los usos del suelo por parte de los municipios no implica

per se vulneracién del principio de autonomia territorial.

Condicioné la exequibilidad del articulo 37 de la Ley 685 de 20013 ..en el
entendido de que desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion
de actividades de exploracion y explotaciébn 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 poblacién, mediante la aplicacién de los principios de coordinacion
concurrencia y subsidiaridad previstos en el articulo 288 de la constitucién Politica.

37 Corte Constitucional sentencia C-123 de 2014

38 Articulo 37. Ley 685 de 2001 Prohibicién legal. Reglamentado por el Decreto Nacional 934 de 2013, Reglamentado por el
Decreto Nacional 2691 de 2014, 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
gueden permanente o transitoriamente excluidas de la mineria.

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

NOTA: articulo declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-123 de 2014, en el entendido de
que en desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion de actividades de exploracién y explotacién minera,
las autoridades competentes del nivel nacional deberan acordar con las autoridades territoriales concernidas, las medidas
necesarias para la protecciéon del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social,
cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacién, mediante la aplicacion de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica.
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De otra parte la Sentencia C-273 de 20163 “Si bien los recursos naturales no
renovables son de propiedad del Estado, la competencia para regular la intervencion
estatal de su explotacion esta en cabeza del legislador. Es asi como pese a la
propiedad estatal de los recursos mineros, en el presente caso le corresponde al

Legislador ordinario regular dichas actividades.”

De todo lo anterior, se concluye que la Corte reconoce la competencia de los entes
territoriales para regular el uso del suelo y garantizar la proteccion del medio
ambiente, pero también es cierto que entrar a facultar a los entes territoriales para
determinar prohibir la mineria, de manera respetuosa extralimito competencias es
necesario armonizar el principio de estado unitario con el de autonomia territorial,
reiterando la aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiaridad, ademas no existe explotacion del subsuelo competencia del Estado
Unitario sin intervenir el suelo competencia de los entes territoriales, porque el

principio es que ni la Nacién puede obligar, ni el municipio puede prohibir.

Respecto a derechos adquiridos por titulos mineros o concesiones, la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado han reconocido de forma clara que ni los
contratos de concesion minera ni las licencias ambientales constituyen derechos
adquiridos. EIl contrato de concesion o la licencia ambiental, son situaciones
juridicas que emanan del derecho publico, y se ha entendido que estas situaciones
“son susceptibles de modificaciones en el futuro y aun de ser extinguidas por obra
de la voluntad legislativa en aras del interés supremo de la colectividad y de sus
necesidades inmanentes de progreso y equilibrio social™°. En esa medida, en esos

casos especiales, la nocién de derecho adquirido se diluye.

Ahora especificamente frente a las licencias ambientales, el Consejo de Estado ha
dicho que estas no constituyen derechos adquiridos pues “los actos administrativos

que confieren permisos, licencias, autorizaciones y similares, son actos

39 Corte Constitucional Sentencia C-273 de 2016
40 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion 4a., sentencia de marzo 20 de 1970. Consejero
Ponente: Juan Herndndez Séenz
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provisionales, subordinados al interés publico y, por lo tanto, a los cambios que se

presenten en el ordenamiento juridico respectivo.4”

CAPITULO Ill - ANTECEDENTES JURISPRUDENCIALES.
1. Jurisprudencia de la Corte Constitucional
a. Sentencia C-123 de 2014

La sentencia C-123 de 2014%? en la que la Corte Constitucional declar6 la
exequibilidad condicionada del articulo 37 Ley 685 de 2 001 - Cédigo de Minas*?
que consagra una prohibicién legal segun la cual ninguna autoridad regional,
seccional o local podria establecer zonas del territorio que quedaran permanente o
transitoriamente excluidas de la mineria, prohibicion que incluia, ademas, los planes
de ordenamiento territorial. En dicha ocasion, la Corte Constitucional establecio los
primeros lineamientos frente al tema de la participacién ciudadana y de las

autoridades locales en la autorizacion de mineria en su jurisdiccion.

La Corte Constitucional resolvié la demanda interpuesta contra el articulo 37 de la
Ley 685 la cual present6 cargos por la vulneracién del principio de autonomia
territorial, concretamente, la competencia de los concejos para regular los usos del
suelo en el territorio del municipio o distrito (articulo 313 numeral 7 de la
Constitucion)** y por desconocimiento del derecho constitucional a gozar de un

ambiente sano (articulo 79 de la Constitucion)#®. En dicha ocasion, la Corte resalté

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion 4a., sentencia 12 de agosto de 1999. Consejero
Ponente: Doctor Juan Hernandez Séenz.
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3 Articulo 37. Ley 685 de 2001 Prohibicion legal. Reglamentado por el Decreto Nacional 934 de 2013, Reglamentado por el
Decreto Nacional 2691 de 2014, 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 prohibiciéon comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata el siguiente articulo.

NOTA: articulo declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-123 de 2014, en el entendido de
que en desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion de actividades de exploracion y explotacién minera,
las autoridades competentes del nivel nacional deberan acordar con las autoridades territoriales concernidas, las medidas
necesarias para la protecciéon del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social,
cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacién, mediante la aplicacion de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica.

4 Constitucion Politica articulo 313 Numeral 7 7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar
y controlar las actividades relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda.

4 Constitucion Politica Articulo 79 Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley garantizara la
participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo. Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad
del ambiente, conservar las areas de especial importancia ecolégica y fomentar la educacion para el logro de estos fines.
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gue en el caso de la exploracion y explotacion minera los principios fundamentales
del ordenamiento constitucional pueden entrar en tension. En este sentido, destaco
que en el caso de la mineria si bien puede interpretarse que hay un privilegio por el
principio constitucional de organizacion unitaria del Estado (articulo 1 de la
Constitucion) y los articulos 332 y 334 de la Constitucion que privilegian la posicion
de la Nacion en la determinacién de las politicas relativas a la explotacion de
recursos naturales; también es necesario tener en cuenta otras disposiciones
constitucionales “de igual valia dentro de la organizacion del Estado, como son los
principios de autonomia y descentralizacion de que gozan las entidades territoriales
para la gestion de sus intereses-articulo 287 de la Constitucion, y de coordinacion y
concurrencia-articulo 288 ibidem-, que se deben acatar al hacer el reparto de

competencias entre la Nacién y, en este caso, los municipios y distritos”.

En este fallo, la Corte Constitucional destaco la necesidad de encontrar una solucion
gue permitiera aplicar de manera armoénica el contenido de los principios que se
encuentran en tensién y concluyé que en “el proceso de 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.

En este sentido, una autorizacién al respecto deberd dar la oportunidad a las
entidades municipales o distritales involucradas de participar activa y eficazmente
en dicho proceso, mediante acuerdos sobre la proteccién de cuencas hidricas y la
salubridad de la poblacion, asi como, del desarrollo econémico, social y cultural de

las comunidades”

Se concluye que la Corte Constitucional pueden resaltarse cuatro elementos: en
primer lugar, la Corte reconoce la tension de principios constitucionales presente en
la autorizacidon sobre exploracion y explotacion minera; en segundo lugar, establece
el momento en que debe darse la participacion, esto es, en la autorizacion de la

actividad minera; en tercer lugar, establece el instrumento que materializara dicha
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participacion, es decir, acuerdos sobre la proteccion de cuencas hidricas, salubridad
de la poblacion, desarrollo econdmico, social y cultural de las comunidades y por
altimo, determina los actores concretos que participaran: las entidades municipales

o distritales y las autoridades del nivel nacional.

b. Sentencia C-035 de 2016

En la sentencia C-035 de 20164 la Corte Constitucional analiz6 la constitucionalidad
del articulo 20 de la Ley 1753 de 20154, Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018,
sobre Areas de Reserva para el desarrollo minero. En esta ocasion, la Corte
Constitucional declaré la exequibilidad condicionada de dicha disposicion legal “con
fundamento en la necesidad de armonizar la tension constitucional entre las
facultades del Estado para extraer recursos de su propiedad, y la autonomia de las
entidades territoriales, en especial para reglamentar los usos del suelo”

La Corte resalté nuevamente, que el articulo 33248 de la Constitucién establece que
el Estado es propietario de los recursos del subsuelo, mientras que los articulos
2874° y 288 de la Carta disponen la autonomia de los municipios en el manejo de
los asuntos que los afectan, la capacidad de planificar el desarrollo local y la facultad
para reglamentar los usos del suelo dentro del municipio en cabeza de los concejos

municipales.

46 Corte Constitucional sentencia C-035 de 2016 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado

47 Articulo 20. AREAS DE RESERVA PARA EL DESARROLLO MINERO. Las éareas de reserva para el desarrollo minero
seran las siguientes:

<Aparte tachado INEXEQUIBLE> 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 informacién geo cientifica disponible,
podra delimitar indefinidamente areas especiales que se encuentren libres.

No podrén ser areas de reservas para el desarrollo minero las &reas delimitadas como paramos y humedales.
PARAGRAFO 1lo. Las areas 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 exclusion de conformidad
con lo dispuesto por la normatividad vigente.

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

4 Constitucion Politica articulo 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y
dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales.

%0 Constitucién Politica articulo 288. La ley organica de ordenamiento territorial establecera la distribucion de competencias
entre la Nacion y las entidades territoriales. Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas
conforme a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley.
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Resulta de gran relevancia la aclaracion que hizo la Corte Constitucional en este
fallo en el sentido de sostener que “si bien es cierto que el Estado es propietario de
los recursos del subsuelo, la extraccion de dichos recursos también afecta el uso
del suelo” la seleccion y oferta de areas de reserva minera pueden alterar la

vocacion de uso del suelo”?

La Corte también sefialé que la disposicion demandada, el articulo 20 del Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018, “no consagra un mecanismo para preservar la
autonomia de las entidades territoriales para adoptar decisiones en las cuestiones
gue las afecten, ni su capacidad para reglamentar los usos del suelo, ni garantiza la
participacion ciudadana en las decisiones que los afectan”. En ese sentido, la Corte
Constitucional considerd que para “garantizar la armonizacién de las facultades de
la nacion y de los municipios conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad, la Autoridad Nacional Minera y el Ministerio de Minas
deben concertar la seleccion de las areas de reserva especial minera con las
autoridades municipales”. Siempre bajo el entendido de que debe garantizarse que
la seleccion y oferta de las areas de reserva especial minera “no sean incompatibles
con los instrumentos de planeacion de las entidades municipales donde estan

ubicadas, es decir, con los planes de ordenamiento territorial”.

c. Sentencia C-273 de 2016

La Corte Constitucional mediante la sentencia C-273 de 2016°? de analizé la tensién
entre el Estado como propietario del subsuelo y de los recursos naturales no
renovables y los municipios y concejos municipales como encargados de la
reglamentacion de los usos del suelo. En esta ocasion, la Corte Constitucional

decidié la inexequibilidad del articulo 37 del Cédigo de Minas (cuya exequibilidad

51 Corte Constitucional. Sentencia C-035 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado
52 Corte Constitucional Sentencia C-273 de 2016 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado
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condicionada habia sido decretada anteriormente en la Sentencia C-123 de 2014%3)

por vicios materiales.

La Corte Constitucional analizé los cargos de los demandantes segun los cuales la
prohibicion legal del articulo 37 del Cédigo de Minas®* se oponia al articulo 151 de
la Constitucion Politica®®. Concretamente, los demandantes argumentaban que una
disposicion de la ley ordinaria no puede restringir la competencia de los territorios
en una materia de gran importancia para su planeaciéon social y econémica, como
es la decision sobre la autorizacion de mineria en su territorio, pues la asignacion
de competencias a entidades territoriales corresponde a la ley organica. En este
caso el problema juridico resuelto por la Corte era si “4,se vulnera la reserva de ley
organica cuando en una disposicion contenida en una ley ordinaria el Congreso
prohibe a las autoridades del orden territorial establecer zonas excluidas de la

mineria, inclusive en los planes de ordenamiento territorial?”®.

En esa ocasién, la Corte Constitucional destacé los principios rectores para el
ejercicio de las competencias de las entidades territoriales y de la Nacion entre los
que destacan los principios de coordinacion, segun el cual la Nacion y las entidades
territoriales deberan ejercer sus competencias de manera articulada, coherente y
armonicay el principio de concurrencia segun el cual debe haber acciones conjuntas
entre la Nacién y las entidades territoriales en busca de un objetivo comun cuando
asi esté establecido con respecto de su autonomia. Esto, con el fin de decir que hay
materias especialmente valiosas desde el punto de vista constitucional cuya
regulacion se reserva a determinados tipos de leyes, cuya expedicion esta sujeta a

requisitos especificos. En este sentido, el constituyente dispuso una clasificacion

53 Corte Constitucional. Sentencia C-123 de 2014

5 Articulo 37. Ley 685 de 2001 Prohibicion legal. Reglamentado por el Decreto Nacional 934 de 2013, Reglamentado por el
Decreto Nacional 2691 de 2014, Con excepcioén 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
gueden permanente o transitoriamente excluidas de la mineria.

55 Constitucion Politica Articulo 151 EI Congreso expedira leyes organicas a las cuales estaréa sujeto el ejercicio de la actividad
legislativa. Por medio de ellas se estableceran los reglamentos del Congreso y de cada una de las Camaras, las normas
sobre preparacion, aprobacion y ejecucién del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo,
y las relativas a la asignacion de competencias normativas a las entidades territoriales. Las leyes orgénicas requeriran, para
su aprobacién, la mayoria absoluta de los votos de los miembros de una y otra Camara.

56 Corte Constitucional. Sentencia C-273 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado
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especifica en el articulo 151 de la Constitucion®’ segin el cual la asignaciéon de
competencias normativas a las entidades territoriales esta sujeta a reserva de ley
organica La reserva de ley organica supone en la practica una doble restriccion, por
un lado, impone unas mayorias especificas para su aprobacion, especificamente,
requiere mayorias absolutas de los miembros de una y otra cAmaray por otro lado,
el propdsito de las leyes orgénicas es regular las normas a las que debe sujetarse
el ejercicio de la actividad legislativa, es decir, se trata de normas que rigen la
adopcion de otras normas y que demarcan los limites sustantivos y procedimentales

a las autoridades que tienen a su cargo el cumplimiento de funciones legislativas.

Con esto, la Corte establece que una ley organica solo se puede sustituir por otra
ley de igual o superior nivel. Destacé la Corte que las leyes organicas tienen por
propésito “establecer de manera general las pautas para que el legislador ordinario
desarrolle a futuro determinados temas por lo cual este tipo de ley se caracteriza
por no entrar en los detalles y precisiones toda vez que si lo hace estaria petrificando
el ejercicio de la actividad legislativa y vaciando de contenido las competencias del
legislador ordinario. Se trata en consecuencia de una “ley de tramites” sobre la

legislacion”.

La Corte Constitucional determind, entonces, la inexequibilidad del articulo 37 del
Codigo de Minas®® y ademas expresoé que: “(...) la organizacion del territorio a partir
de su potencial minero, por si mismo, corresponde al ejercicio de una actividad
propia de la administracién nacional, que se ajusta al caracter unitario del Estado.
Sin embargo, el ejercicio de esta actividad de ordenacién del territorio de manera
exclusiva por una entidad del nivel central si puede tener un impacto significativo
sobre la autonomia de las autoridades municipales para planificar y ordenar sus
territorios. La extraccion de recursos naturales no renovables no solo afecta la

disponibilidad de recursos en el subsuelo sino también modifica la vocacion general

57 Ibidem

%8 Articulo 37. Ley 685 de 2001 Prohibicién legal. Reglamentado por el Decreto Nacional 934 de 2013, Reglamentado por el
Decreto Nacional 2691 de 2014, 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.
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del territorio, y en particular, la capacidad que tienen las autoridades territoriales
para llevar a cabo un ordenamiento territorial autbnomo. En esa medida 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”

d. Sentencia T-445 de 2016°°

La Sentencia T-445 de 2016 precis6 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 tiene la potestad para prohibir la

actividad minera y petrolera.

Declara la inconstitucionalidad de la pregunta propuesta, se debatio la validez de
una consulta popular que pretendia prohibir la mineria en el municipio de Pijao,
Quindio. Esta sentencia expone temas relacionados con la autonomia territorial, la
funcion del ordenamiento territorial, la reglamentacién del uso del suelo en cabeza
de las autoridades municipales y distritales, la proteccion y explotacion sostenible
de los recursos naturales, la participacion de las comunidades en las decisiones que
puedan afectarlos y la importancia de la consulta popular para ejercer dicha

participacion.

El Alcalde de Pijao decidié elevar una consulta popular para que el pueblo se
pronunciara sobre la realizacion de actividades mineras en el municipio y siguiendo
el conducto regular, remitio la pregunta al Tribunal Administrativo del Quindio (en

adelante el “Tribunal’) para su revision. Este estim6 que la pregunta era sugestiva

59 Corte Constitucional. Sentencia T-466 de 2016. M.P. Jorge Ivan Palacio. los entes territoriales poseen la competencia
para regular el uso del suelo y garantizar la proteccién del medio ambiente, incluso si al ejercer dicha prerrogativa terminan
prohibiendo la actividad minera.
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y atentaba contra la libertad del votante pues contenia elementos valorativos que

inducian a una respuesta.

Asimismo, cabe resaltar que la sentencia T-445 de 2016 precisa 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”. Esa jurisprudencia resulta relevante, pues, en la
concertacion si bien se tiene la posibilidad de llegar a un acuerdo sobre la
identificacion de areas para la realizacion de mineria, persiste la opcion de prohibir

dicha actividad.

Determind que al ser la mineria un asunto que podia afectar las competencias
municipales, entre ellas, la regulacién del uso del suelo y la conservacion del medio

ambiente, podia ser un asunto sometido a consideracion de los ciudadanos.

e. Auto 053 de 1761

Mediante el cual resuelve la solicitud de nulidad presentada por: (i) la Agencia Nacional
de Mineria con Coadyudancia de la Agencia Juridica del Estado, (ii) el Ministerio de
Minas y Energia — con Coadyudancia de Asogravas y la Unidad de Planeacion Minero
Energética -UPME, (iii) Cremades y Calvo-Sotelo Abogados, (iv) la Asociacion de
Mineros e Hidrocarburos del Tolima, (v) la Asociacion Colombiana de Mineria y (vi) la
Procuraduria General de la Nacion — Grupo Asesores en Minas, Hidrocarburos y
Regalias, contra la sentencia T-445 de 2016, proferida por la Sala Sexta de Revision

de Tutelas de la Corte Constitucional dentro del expediente T-5.498.864.

La sentencia T-445 de 2016% no desconocié la jurisprudencia de la Sala Plena de la

Corte Constitucional

€ |bidem

61 Corte Constitucional, Auto 053 de 2017 M.S. Jorge Ivan Palacio

62 Corte Constitucional. Sentencia T-466 de 2016. M.P. Jorge Ivan Palacio. 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.
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4.8.1. Bajo este entendido, esta Corporacion concluye que las diversas solicitudes de
nulidad allegadas realizaron un analisis sucinto de diversas sentencias proferidas por la
Sala Plena con el objetivo de demostrar que la T-445 de 2016%2 generé un cambio radical
en la jurisprudencia de la Corte Constitucional. Sin embargo, los planteamientos
transversales de las providencias mencionadas distan de ser el presentado por los

solicitantes.

Las sub reglas que ha venido desarrollando este Tribunal a través de varias decisiones
no radican en definir si la propiedad del subsuelo por parte del Estado significa la
competencia exclusiva de las autoridades nacionales para la autorizacién de proyectos
mineros. Por el contrario, el desarrollo jurisprudencial de esta Corporacion se ha enfocado
en definir cuales son las competencias de las entidades territoriales sobre ese recurso y
en este sentido precisar el problema juridico sobre si ¢ Las entidades territoriales tienen

competencia para participar en las decisiones sobre la mineria en su territorio?

El andlisis de la linea jurisprudencial presentada en las nulidades permite concluir que la
T-445 de 2016 no generd un cambio de la jurisprudencia, sino que se trata de una
reiteracion de la misma. Las cuestiones juridicas planteadas en las diferentes sentencias
comparten por lo menos dos elementos: primero, todas versan sobre las competencias
concurrentes de los municipios para regular los usos del suelo y la autonomia
constitucional de los mismos. En segundo lugar, se preguntan sobre si se configura una
limitacién, restricciébn o vulneracién a las competencias de las entidades territoriales al
prohibirles que no permitan la mineria en su territorio o al facultar a la entidad nacional

para que sea quién decida sobre este asunto.

En sintesis, (i) en las solicitudes de nulidad elevadas no se evidencia el desconocimiento
del precedente citado, toda vez que la ratio decidendi de las sentencias mencionadas no
tiene relacion directa con el problema juridico resuelto en la T-445 de 2016; (ii) la parte

resolutiva de la sentencia constituye una delimitacién en el alcance del principio de

8 |bidem
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autonomia territorial cuando este se encuentra en tensién con el principio de Estado
unitario y (iii) la providencia reitera y precisa la linea jurisprudencial en materia de
participacion activa y eficaz de las entidades territoriales en las decisiones relacionadas
con asuntos de preservacion del medio ambiente. Sumado al andlisis desarrollado cabe
destacar que el articulo 37 del Codigo de Minas no hace parte del ordenamiento juridico

colombiano.%4

4.8.2. Se debe precisar que la providencia que se cuestiona es la aplicacion de una norma
particular (articulo 33 de la Ley 136 de 1994), la cual garantiza el principio constitucional
de participacién y las normas constitucionales sobre las competencias de los municipios

a un caso nuevo y concreto, por lo cual no constituye un cambio de jurisprudencia.

4.9. Cabe aclarar, ademas, que la sentencia T-445 de 2016 en ningln momento esta
concediendo nuevas competencias a las entidades territoriales — como bien sefialan las
solicitudes de nulidad esto corresponderia a la ley organica de ordenamiento territorial —
sino que esta reconociendo la competencia que tienen, y que siempre han tenido, como
parte del Estado. Con esto, se reitera el contenido del articulo 311 de la Constitucion que
consagra a los municipios como la entidad fundamental de la division politico-
administrativa del Estado a la que le corresponde, entre otras funciones, ordenar el

desarrollo de su territorio.

En este orden de ideas es claro que la providencia que se cuestiona no desconocio las
sub reglas contenidas en la Sentencia C-150 de 2015%, en la cual se declar6 la
constitucionalidad del Proyecto de Ley Estatutaria de Mecanismos de Participacion
Ciudadana, lo anterior por cuanto la regulacion del uso del suelo, la proteccion del medio
ambiente y la construccion de su modelo propio de desarrollo, es una competencia de los
entes territoriales y en esa medida es claro que las consultas populares respecto de la

reglamentacion de dichos asuntos si hace parte de su 6rbita de competencia.

64 A saber, el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 dice: “articulo 33°.- Usos del suelo. Cuando el desarrollo de proyectos de
naturaleza turistica, minera o de otro tipo, amenace con crear un cambio significativo en el uso del suelo, que dé lugar a una
transformacion en las actividades tradicionales de un municipio, se debera realizar una consulta popular de conformidad con
la Ley. La responsabilidad de estas consultas estara a cargo del respectivo municipio

6 Corte Constitucional Sentencia C-150 de 2015
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Conclusion: La Sentencia T-445 de 2016 no genera un cambio de jurisprudencia de la
Corte Constitucional su contenido es una reiteracion de la jurisprudencia constitucional

referente a las competencias de las entidades territoriales para regular el uso del suelo.

La solicitud de nulidad difiere del problema juridico analizado en la sentencia en ningin
momento determino la constitucionalidad de las consultas populares para regular el uso
del suelo de los municipios, reafirma las subreglas sobre la participacion de las entidades
territoriales en las decisiones sobre actividades mineras en su territorio y las competencias

de estas respecto a la regulacion del uso del suelo y la proteccion del medio ambiente.

f. Sentencia SU-095/18%6

La Sala Plena de la Corte Constitucional analizé la accion de tutela interpuesta contra
la sentencia proferida por el Tribunal Contencioso Administrativo del Meta, en el
proceso de revision previa de constitucionalidad de una consulta popular a realizarse
en el Municipio de Cumaral, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 53 de la
Ley 134 de 1994%" y el articulo 21 de la Ley 1757 de 201568, La Corte estudi6 si el
Tribunal Administrativo del Meta vulneré los derechos fundamentales de la sociedad

demandante, al expedir dicha sentencia.

El Tribunal habia encontrado ajustada a la Constitucion Politica el texto que se iba a

someter a consulta popular, que preguntaba a los ciudadanos de Cumaral si estaban

66 Corte Constitucional. Sentencia SU 095 de 2018 M.P, Cristina Pardo

67 Congreso Nacional Ley 134 de 1994 articulo 53. Concepto previo para la realizacion de una Consulta Popular. En la consulta
popular de caracter nacional, el texto que se sometera a la decision del pueblo, acompafiado de una justificacion de la consulta
y de un informe sobre la fecha de su realizacion, sera enviado por el Presidente de la Republica al Senado para que, dentro
de los veinte dias siguientes, emita concepto favorable. Por decision de mayoria de sus miembros, el Senado podra prorrogar
este plazo en diez dias mas.

El gobernador o el alcalde solicitaran a la asamblea, al concejo o a la junta administradora local, un concepto sobre la
conveniencia de la consulta de caracter departamental, municipal o local en los mismos términos y con los mismos requisitos
de la consulta nacional. Si éste fuere desfavorable el gobernador o el alcalde no podra convocar la consulta. El texto de la
consulta se remitira al tribunal contencioso administrativo competente para que se pronuncie dentro de los 15 dias siguientes
sobre su constitucionalidad.

% Congreso Nacional Articulo 21 Ley 1757 de 2015 o se podran promover mecanismos de participacion democratica sobre
iniciativas inconstitucionales. Para tal efecto: a) La Corte Constitucional revisara previamente el texto que se somete a
referendo constitucional y el texto que se somete a consulta popular
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de acuerdo o no con que en su municipio se llevaran a cabo actividades de exploracion
y explotacion de hidrocarburos. En tal sentido, la Corte estudié si el Tribunal
Administrativo del Meta vulner6 los derechos fundamentales de la sociedad
demandante al haber declarado constitucional el texto de la pregunta. Una vez
realizado el andlisis correspondiente, la Sala Plena establecié que, en el asunto bajo
revision, se cumplian los requisitos para el estudio de fondo de la accion de tutela, por
cuanto se trataba de un asunto de relevancia constitucional, se habian agotado todos
los recursos ordinarios y extraordinarios, se habia interpuesto en un término razonable

y se identificaban los hechos y las pretensiones.

La Corte considero6 que el Tribunal Administrativo del Meta, en la sentencia que declar6
constitucional la pregunta a elevar a consulta popular a realizarse en el Municipio de
Cumaral, viol6 el debido proceso por cuanto interpretd de forma aislada las
disposiciones constitucionales y desconocié los pronunciamientos de la Corte
Constitucional referidos a los limites de las materias a decidir a través del mecanismo
de consultas populares. En efecto, tanto la Constitucion como la ley disponen que
éstas, en el rango municipal no pueden recaer sobre asuntos ajenos a la competencia
de las autoridades municipales. En este orden, consideré la Corte que la Constitucion
de 1991 establece en cabeza del Estado la propiedad de los recursos del subsuelo y
dispone que la explotacion de un recurso natural no renovable causa a favor del Estado
una contraprestacion economica a titulo de regalia, generando beneficios para toda la

Nacion.

En el caso sub examine el Tribunal Administrativo del Meta interpret6é aisladamente
postulados constitucionales y por ello en la revisibn de constitucionalidad de la
pregunta a elevar a consulta popular, no analizé6 en forma sistematica e integral las
competencias de diversas entidades del Estado, omitiendo las radicadas en cabeza

del gobierno nacional central, respecto a los recursos del subsuelo.

De tal forma, la Sala Plena encontré que la existencia de limites sobre las materias a

decidir en una consulta popular territorial, especificamente lo referido a las
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competencias constitucionales nacionales sobre el uso del subsuelo y la explotacion
de los recursos naturales no renovables en cabeza del Estado, implica que este
mecanismo de participacién ciudadana no puede ser utilizado para prohibir actividades

de extraccion en un determinado municipio o distrito.

De igual manera, consider6 la Sala que, pese a que la Constitucion reconoce en
cabeza de las entidades territoriales la competencia para establecer el uso del suelo,
esta funcidon propia debe ejercerse de manera coordinada y concurrente con las
competencias de la Nacion. Asi mismo la Constitucion garantiza a todos los
ciudadanos el derecho de participar en la toma de decisiones que los afecten, cuando
en su territorio se adelanten actividades para la exploracién y explotacion de recursos
naturales no renovables en aras de proteger sus intereses ambientales, sociales y

econdmicos.

No obstante, la Corte identificé que en la actualidad no existen mecanismos idéneos y
vigorosos para garantizar tanto la participacion ciudadana como la forma de hacer
compatible los principios de coordinacion y concurrencia de la Nacion y las entidades
territoriales. Por tanto, la Sala Plena de la Corte exhorté al Congreso de la Republica
para que en el menor tiempo defina uno o varios mecanismos de participacion
ciudadana y uno o varios instrumentos de coordinacién y concurrencia nacion-
territorio, y establecio los siguientes criterios constitucionales que deberan ser tenidos
en cuenta en la definicion e implementacion de los mismos: i) Participacion ciudadana
y pluralidad; ii) Coordinacion y concurrencia nacion territorio; iii) Inexistencia de un
poder de veto de las entidades territoriales para la exploracién y explotacion del
subsuelo y de recursos naturales no renovables; iv) Diferencialidad / Gradualidad; v)
Enfoque Territorial.; vi) Legitimidad y Representatividad; vii) Informacién previa,
permanente, transparente, clara y suficiente; viii) Desarrollo sostenible; ix) Dialogo,
comunicacién y confianza; X) Respeto, proteccién y garantia de los derechos humanos;
xi) Buena Fe; xii) Coordinacion y fortalecimiento de la capacidad institucional nacional

y territorial y, xiii) Sostenibilidad fiscal.
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El magistrado Alberto Rojas Rios salvo su voto frente a la decisidon adoptada, ese
orden, advirtié que la decision mayoritaria, en esta oportunidad, vacio la autonomia de
las entidades territoriales en materia de ordenacién del suelo y de consultas populares
sobre mineria e hidrocarburos, al efectuar una lectura restringida de los articulos 287,

311y 317 constitucionales.

Y es que en su criterio dichas disposiciones le otorgan a los municipios las facultades
de ordenar el desarrollo del territorio y reglamentar el suelo, “en desmedro de los
principios de concurrencia, coordinacion y descentralizacion”, ampliamente
desarrollados por la jurisprudencia de la Corte en las sentencias C-123 del 2014 y C-
035 del 2016.

Conclusion: La decision proferida configura un cambio a los precedentes
jurisprudenciales, la Sala Plena declar6 que las consultas populares no puede ser
utilizado para prohibir actividades de extraccion en un determinado municipio o distrito,
definio limites en lo referido a las competencias constitucionales nacionales sobre el
uso del subsuelo y la explotacion de los recursos naturales no renovables que esta en
cabeza del Estado, por lo tanto los municipios no tiene competencia para prohibir la

mineria.

En consecuencia, el legislador regulara el mecanismo de participacién donde se
armonicen el Estado unitario y las entidades territoriales bajo los principios de
coordinacién, y concurrencia, garantizando a los ciudadanos el derecho de patrticipar
en la toma de decisiones cuando en su territorio se adelanten actividades para la

exploracion y explotacion de recursos naturales no renovables.

2. Jurisprudencia Consejo de Estado

Precedentes Jurisprudenciales del Consejo de Estado

Sentencia del 7 de diciembre de 2016, seccién cuarta y del 16 de Diciembre de 2016

proferida por la seccion Quinta del Consejo de Estado respecto a acciones de Tutela
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contra fallos del Tribunal Administrativo del Tolima que avalo, las consultas populares

de Ibagué y Cajamarca.

Preciso hace referencia a los precedentes fijados en dichas providencias.

Sobre las competencias de los municipios en la regulacién del uso de suelo y la

actividad minera ha sefalado la Corte:

()

(ii)

(i)

(iv)

La sala interpreta que los municipios tienen competencias para ordenar el
territorio y para reglamentar los usos del suelo. Esa competencia se ejerce a
través de las autoridades locales: el Alcalde y el Concejo

Las consultas populares sobre proyectos y actividades mineras se
encuentran en el marco de la competencia de los municipios, bien sea para
permitirlos, restringirlos o prohibirlos, incluso el articulo 33 de la Ley 136 de
1994 establece que cuando el desarrollo de proyectos de naturaleza
turistica, minera o de otro tipo amenace con crear un cambio significativo en
el uso del suelo, que dé lugar a una transformacion en las actividades
tradicionales de un municipio, se debe realizar una consulta popular.

Los municipios si tienen competencia para promover consultas populares
sobre asuntos mineros, en tanto la extraccion de minerales implica una
alteracion en el uso de suelo, cuya regulacion, se repite, le corresponde al
municipio. La consulta popular, de hecho. Materializa el derecho a la
participacion de los ciudadanos que podrian verse afectados con las
decisiones que se tomen sobre el desarrollo de proyectos y actividades
mineras en su territorio.

El legislador, al asignar competencias sobre explotacion de recursos
naturales del subsuelo articulo 334 constitucion politica, debe ser cuidadoso
para no afectar la facultad de las autoridades territoriales para ordenar el
territorio, ello implica que la legislacion no puede desconocer que, cualquiera
gue se la distribucibn competencial que establezca, la misma no puede

anular el contenido especifico del principio de autonomia territorial que se

39



(V)

(vi)

manifiesta en la posibilidad de que los municipios reglamenten los usos del
suelo dentro de su respectivo territorio.

En cada caso, seran las autoridades concernidas las encargadas de definir
de qué forma se supera la tension en el ejercicio de las competencias
concurrentes. Para este efecto, deberan tener en cuenta que en el Estado de
Derecho no hay competencias absolutas y que siempre debe prevalecer la
proteccion de los derechos vy libertades de las personas y al primacia del
interés general sobre el interés particular, interés general que puede estar
enfocado en el modo como una comunidad local quiere vivir y aprovechar los
recursos.

Son los municipios los que regulan el uso del suelo, segun las practicas que
habitualmente desarrollan los habitantes del territorio, y los que determinan
la gestion ambiental que se debe seguir en su jurisdiccién para lograr el
desarrollo sostenible. De ahi que el estado, bajo el interés de explotar
recursos naturales no renovables, no podria afectar la superficie y afectar el
uso de suelo, al punto que termine por modificar las actividades que
normalmente se practican en el suelo del municipio o que afecten
radicalmente el ambiente, salvo que sea el propio municipio el que los
permita o que sus propios habitantes directamente decidan que estan de

acuerdo con este tipo de practicas.

Se puede concluir que los municipios tienen competencia para adelantar consultas
populares sobre el desarrollo de proyectos y actividades mineras en su territorio. Eso
hace parte de la autonomia que el articulo 10 de la Constitucién Politica les reconocié

a las autoridades territoriales.

Sobre la Proteccion a los derechos adquiridos — Efectos de la decision del pueblo

cuando se ha pronunciado mediante consulta popular.

(i) De modo que si la decisiébn del pueblo en una consulta popular impone la

expedicion de actos administrativos normativos, reglamentos, los efectos de la
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decision seran hacia futuro, es decir, empiezan a regir desde el momento en que se
profiere y publica. Solo desde la publicacion en el medio autorizado tendran efectos

vinculantes y siempre hacia futuro.

Esa precision es importante porque los ciudadanos conservaran los derechos o cargas
que se otorgaran o impusieron hasta antes de la expedicién del acto juridico (acto

administrativo o reglamento).

(iv) la decision que adopte el pueblo debe incorporarse al ordenamiento juridico
mediante la expedicién de reglamentos (acuerdos municipales) que, se insiste, rigen
desde que se cumple el requisito de publicidad y surten efectos a futuro. En otras
palabras: la decision del pueblo de Ibagué sera definitiva y obligatoria, peros solo a
partir de que se incorpore al ordenamiento juridico y se publique. Y si el acto rige hacia
futuro y asi es si se trata de normas, significa que deben respetarse las situaciones
juridicas particulares consolidadas de los sujetos que, en virtud de la normativa
anterior, obtuvieron licencias, concesiones, permisos y autorizaciones para desarrollar
proyectos y actividades mineras en el municipio de Ibagué. También deben respetarse
las expectativas legitimas de los sujetos que estan tramitando la autorizacién para
desarrollar proyectos y actividades mineras en lbagué.

(v) la decisién que adopte el pueblo no puede detener, frenar, ni limitar los proyectos
mineros que actualmente se estén desarrollando en el municipio de lbagué, cuya
autorizacion se obtuvo antes de que se publique el acto normativo que incorpore el
ordenamiento juridico el resultado de la consulta popular que se oponga al desarrollo
de actividades y proyectos mineros en Ibagué. Asi se genera seguridad juridica y se
garantizan los principios de buena fe y confianza legitima (articulo 83). Si se aceptara
gue ese acto normativo tiene efectos retroactivos, se desconocerian las situaciones
juridicas y las que estan en transito consolidarse (expectativas legitimas), lo que no se

aviene a la tradicion juridica del pais.
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El Consejo de Estado, Seccion Cuarta, en sentencia 11001-03-15-000-2017-02516-
00 del 30 de mayo de 2017°%°, en el que se hace referencia a que las competencias
territoriales atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad con base en lo previsto en el
articulo 288 de la Constitucién Politica que establece la distribucién de competencias
entre la Nacion y las entidades territoriales. Las competencias atribuidas a los distintos
niveles territoriales serdn ejercidas conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad, por lo tanto, es una obligacién armonizar el Estado

unitario y las entidades territoriales.

En este fallo, la Corte Constitucional destaco la necesidad de encontrar una solucion
gue permita aplicar de manera armonica el contenido de los principios que se
encuentran en tension y concluyé que “en el proceso de autorizacion para la
realizacion de actividades de exploracion y explotacion minera - cualquiera sea el
nombre que se dé al procedimiento para expedir dicha autorizacién 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. En este sentido, una
autorizacion al respecto debera dar la oportunidad a las entidades municipales o
distritales involucradas de participar activa y eficazmente en dicho proceso, mediante
acuerdos sobre la proteccién de cuencas hidricas y la salubridad de la poblacion, asi

como, del desarrollo econémico, social y cultural de las comunidades”.

El Consejo de Estado Seccién Quinta, Sentencia 11001031500020170282900, abril.
23 de 20187°

Dejo sin efectos la sentencia que declaré constitucional la realizacién de una consulta
popular minera en Une (Cundinamarca), Lo hizo al conceder una accion de tutela que

interpusieron trabajadores del sector minero contra el fallo por medio del cual el

69 Sentencia -2017-02516-00 Consejera Ponente Stella Jeannette Carvajal Basto, Tutela contra providencia judicial. Control
previo de constitucionalidad de consulta popular en asuntos mineros y de hidrocarburos. Tensién entre Estado unitario y
autonomia territorial

70 Consejo de Estado Seccién Cuarta, Sentencia 11001031500020180008301 del 4 octubre de 2018.
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Tribunal Administrativo de Cundinamarca declaré constitucional la pregunta en virtud
de la cual los ciudadanos debian sefialar si estaban de acuerdo o no con la renovacion

de las concesiones mineras vigentes en ese territorio.

Con todo, la Sala determiné que las autoridades locales no pueden convocar consultas
de esta naturaleza en sus territorios sin antes haber concertado con las autoridades

nacionales el desarrollo de una politica minero energética.

También preciso que el desarrollo o no de este tipo de actividad econdmica no puede
ser objeto de consulta popular, debido a que la Constitucion ordena que solo el
legislador es competente para tomar determinaciones relativas a la explotacion del

subsuelo.

Todo esto quiere decir que las autoridades de Une no podian consultarles a sus
ciudadanos si estaban de acuerdo o no con extender los plazos de las concesiones
mineras, dado que el Codigo de Minas les permite a los concesionarios solicitar la

prérroga del respectivo contrato hasta por 30 afios.

La corporacion judicial advirti6 que si los entes territoriales aspiran a que los
ciudadanos manifiesten en las urnas si aprueban o no el desarrollo de la mineria en
sus respectivas regiones debe existir una concertacién previa con las autoridades
nacionales, proceso que, reitera la Seccion Quinta, debe ser regulado por el Congreso.
La sentencia del 15 de diciembre 2016 Consejo de Estado seccion Quinta — ponencia
del Magistrado Carlos Enrigue Moreno Rubio, resolvio mediante sentencia la accion
de tutela interpuesta por Anglogold Ashanti Colombia, contra la sentencia emanada
del Tribunal Administrativo del Tolima que declaré constitucional la consulta sobre
mineria propuesta por el Alcalde de Ibagué vulneraba el derecho al trabajo, a la

igualdad y al debido proceso de los demandantes.

La conclusién de la Corte Constitucional la pregunta analizada en el pronunciamiento

transcrito contiene elementos valorativos, sugestivos, subjetivos y capciosos, que
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generan al votante predisposicion, en la media que, mediante notas introducidas,
resulta el impacto adverso sobre el medio ambiente a causa de la actividad minera,

por lo que dirige la respuesta en un sentido determinado.

No obstante, en la sentencia Unicamente se analizo si la pregunta que fue declarada
constitucional por el Tribunal vulneraba el derecho a la libertad de eleccion de los
demandantes y se profiera una decisién de reemplazo que atienda los parametros

dados en esta providencia.

Consejo de Estado Seccion Cuarta, Sentencia 11001031500020180008301 del 4
Octubre de 2018*

La Seccion Cuarta del Consejo de Estado reafirmd la competencia de los entes
territoriales para prohibir la mineria en sus territorios, y la validez de las consultas
populares como mecanismo de participacion ciudadana, al estudiar el caso del
municipio de Urrao (Antioquia), que a través de su concejo prohibio estas actividades

en su territorio.

Caso concreto
En el municipio de Urrao (Antioquia) se han otorgado 23 titulos mineros por la Agencia
Nacional de Mineria (ANM), y en la actualidad la entidad adelanta varios tramites de

adjudicacién de contratos de concesion minera.

De otra parte, el Concejo Municipal de Urrao aprobé el Acuerdo 008 del 2017, mediante
el cual prohibi6 el desarrollo de actividades mineras en su territorio, con el fin de

proteger el patrimonio ecolégico.

La Gobernacion de Antiogquia objeté dicho acuerdo porque considerd que el municipio
extralimitd sus competencias y, por ende, lo remitié al Tribunal Administrativo de

Antioquia. En ese orden, la Sala Quinta Mixta del Tribunal Administrativo declaré sin

71 Consejo de Estado Seccién Cuarta, Sentencia 11001031500020180008301 del 4 octubre de 2018.
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validez el acuerdo municipal, a través de sentencia de noviembre del 2017.
Competencia de las autoridades locales para regular temas ambientales, mineros y
energeético.

Al resolver el caso, la corporacion adujo el precedente constitucional de las sentencias
T-123 del 2009, C-983 del 2010, C-339 del 2012, C-395 del 2012, C-123 del 2014, C-
619 del 2015, C-035 del 2016, C-273 del 2016, C-298 del 2016, C-389 del 2016y T-
445 del 2016; asi como el Auto A053 del 2017, todos de la Corte Constitucional.

En ese sentido, en las mencionadas providencias se interpretd el ordenamiento juridico
para concluir gue los municipios son competentes para regular asuntos relacionados

con aspectos mineros, ambientales y energéticos.

Asi, al ser sentencias que contienen la interpretacion constitucional de las leyes, su
desconocimiento puede derivar en un defecto sustantivo, segun el maximo érgano de

lo contencioso administrativo. Con fundamento en lo anterior, la Seccidén indico:

@i.) Las autoridades locales y nacionales tienen competencias concurrentes en
los asuntos mineros, ambientales y energéticos, motivo por el cual deben

coordinar el ejercicio de sus funciones.

(ii.)  Sino se logra una concertacion entre los distintos niveles decisorios prima la
competencia de las autoridades municipales porque, en virtud del principio
de subsidiariedad, son la autoridad mas cercana a los ciudadanos.

(iii.) Las consultas populares realizadas en materia minero-energética a nivel

municipal son posibles en ejercicio del derecho de participacion ciudadana.
(iv.) Los municipios pueden prohibir la actividad minero-energética en sus

territorios en ejercicio de sus competencias de proteccion del medio ambiente

y reglamentacion del uso del suelo.
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Sobre esta ultima afirmacion, la Sala resalté que es la misma Corte Constitucional

la que, en Auto del 2017, enfatizé sobre dicha competencia.

Ademas, las tensiones entre las competencias de la Nacion y los entes territoriales
deben ser resueltas con la aplicacion de los principios de coordinacion,

subsidiariedad y concurrencia.

En todo caso, si el operador juridico esta ante un evento en que no exista un
desarrollo normativo de los mecanismos de concertacion, colaboracion o decision,
el principio de subsidiariedad impone que el asunto sea resuelto a favor de las
autoridades locales.

En ese sentido, frente a las competencias sobre la reglamentacion del uso del suelo
deben seguirse los mecanismos previstos en el Titulo Xl de la Constitucion y las
leyes 388 de 1997, 507 de 1999, 1454 del 2011, de cuyo estudio se concluye que
el mecanismo de coordinacién por excelencia es el plan de ordenamiento territorial
0 su equivalente, porque en su formulacion concurren autoridades municipales y

nacionales.

De otra parte, la Sala resaltdé que la Constitucion no atribuyd la propiedad del
subsuelo a la Nacion si no al Estado, por lo que la titularidad del subsuelo es de
todas las autoridades estatales de los distintos 6rdenes territoriales, lo que implica
que la autoridad minera, previo al otorgamiento de las licencias de exploracion y
explotacion minera, debe consultar los planes de ordenamiento territorial y las
normas de proteccién del patrimonio ecoldgico, cultural e histérico que hayan sido

expedidas por los concejos municipales o distritales.

Por ultimo, se revocd la decision impugnada y se ampararon los derechos
conculcados, por lo qgue se dej6 sin efectos la sentencia del Tribunal Administrativo
de Antioquia y se le ordend a dicha autoridad proferir una nueva providencia con

estricta sujecion a los términos ya referidos.
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CAPITULO IV- CONCLUSIONES

De acuerdo con lo expuesto en los capitulos anteriores sobre los aspectos legales
y los precedentes jurisprudenciales de la Corte Constitucional y del Consejo de

Estado podemos concluir:

La nueva linea Jurisprudencial de la Corte Constitucional en la Sentencia SU -095
de 2018, decidi6 que la consulta popular no puede ser utilizada para prohibir
actividades de extraccion de recursos naturales de esta manera ratifico la norma del
articulo 37 de la Ley 685 de 2001, ninguna autoridad territorial podra establecer
zonas del territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de la
mineria, el Estado Unitario tiene la competencia exclusiva sobre el uso del subsuelo

y la explotacién de los recursos naturales.

En ese orden de ideas solamente el Presidente de la Republica como jefe de estado
seria el Unico competente para convocar una consulta popular que limite temas
mineros y de hidrocarburos, segln se colige a lo sefialado en los articulos 8072,
10473, 33274, 3340y

2 Articulo 80 Constitucion Politica. El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacioén, restauracion o sustitucion. Ademas, debera prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados. Asi mismo,
cooperara con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas.

3 Constitucién Politica articulo 104 El Presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros y previo concepto
favorable del Senado de la Republica, podra consultar al pueblo decisiones de trascendencia nacional. La decisién del pueblo
seré obligatoria. La consulta no podra realizarse en concurrencia con otra eleccion.

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

> Articulo 334 Constitucion Politica. La direccién 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, distribucién, utilizacion
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 preservacién 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.

El Estado, de manera especial, intervendra para dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar, de manera progresiva,
que todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y servicios
basicos. También para promover la productividad y competitividad y el desarrollo arménico de las regiones.
La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico, dentro de sus competencias, en un marco de
colaboracion armonica.

El Procurador General de la Nacién o uno de los ministros del Gobierno, una vez proferida la sentencia por cualquiera de las
maéximas corporaciones judiciales, podran solicitar la apertura de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo tramite sera obligatorio.
Se oiran las explicaciones de los proponentes sobre las consecuencias de la sentencia en las finanzas publicas, asi como el
plan concreto para su cumplimiento y se decidiréa si procede modular, modificar o diferir los efectos de la misma, con el objeto
de evitar alteraciones serias de la sostenibilidad fiscal. En ningin caso se afectara el nucleo esencial de los derechos
fundamentales.

Paragrafo. Al interpretar el presente articulo, bajo ninguna circunstancia, autoridad alguna de naturaleza administrativa,
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y 36076 de la Constitucién Politica, en la sentencia unificacion SU -095 de 2018 de
la Corte Constitucional y lo sefialado por el Consejo de Estado en las Sentencias de
tutela del 13 de febrero de 2014 y 12 de mayo de 2014 con radicaciones
10010315000-2014-00063-0 y 1100103150002014-00788-00.

De tal forma se limité la Consulta Popular al vetarla desconociendo la participacion
politica de la comunidad para intervenir en las decisiones que lo afectan, sin
embargo, al no poder realizarse Consultas Populares y no existir norma hasta que
Congreso legisle sobre el nuevo mecanismo de participacion, es necesario
desarrollar mecanismos de concertacion previos con las comunidades antes de la

realizacion de los proyectos minero-energéticos.

Frente al argumento de la Corte Constitucional para exhortar al Congreso a legislar
la aparente inexistencia de mecanismos de coordinacién entre las autoridades
nacionales y locales, sin embargo, la misma Constitucion Politica en el Titulo XI de
la Organizacién Territorial Articulo 288 establecio la distribucion de competencias
ejercidas bajo los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiaridad y en
concordancia con la Ley 152 de 1994, Ley Organica del Plan de Desarrollo, las
decisiones territoriales deben estar armonizadas con el Plan Nacional de
Desarrollo, ahora frente a las competencias sobre la reglamentacion del uso del
suelo los planes de ordenamiento POT o EOT concurren los diversos niveles de
autoridad, para ser aprobados los concejos municipales o distritales requieren la
autorizacion de la Corporacion Auténoma Regional - CAR, cuya decision es

apelable ante el Ministerio de Ambiente.

En este contexto, al limitar POT o EOT en materia minera o de hidrocarburos, es
necesario desarrollar mecanismos de concertacidén, establecer metodologias de

participacion activa, eficaz y equitativa de los distintos actores promoviendo planes

legislativa o judicial, podra invocar la sostenibilidad fiscal para menoscabar Los derechos fundamentales, restringir su alcance
0 negar su proteccion efectiva.

6 Articulo 360 Constitucion Politica. La explotacion de un recurso natural no renovable causara, a favor del Estado, una
contraprestacion econémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacion que se pacte. La ley
determinara las condiciones para la explotacién de los recursos naturales no renovables.

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

48



de concurrencia como lo esta implementado por la Agencia Nacional de Mineria -
ANM vy si no se concreta un acuerdo entre las partes, si bien es cierto que las
autoridades locales no tienen competencia para llevar a cabo las consultas
populares, esto no impide o restringe la funcion de exigir al Gobierno Nacional que
ante la exploracion y explotacion de recursos naturales no renovables se adelante
con las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano, y en especial, de
sus cuencas hidricas, ecosistemas en armonia con su vocacion econdémica, social,

cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacion.

Con relacion de las concesiones y titulos mineros vigentes , cabe resaltar que la
jurisprudencia de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado ha sostenido
pacificamente que los titulos mineros no constituyen derechos adquiridos al ser
actos temporales, susceptibles de modificaciébn por razones de interés publico,
dentro de las cuales entran los criterios ambientales, el contrato de concesion o la
licencia ambiental, son situaciones juridicas que emanan del derecho publico, y se
ha entendido que estas situaciones “son susceptibles de modificaciones en el futuro
y aun de ser extinguidas por obra de la voluntad legislativa en aras del interés
supremo de la colectividad y de sus necesidades inmanentes de progreso y
equilibrio social’. En esa medida, en esos casos especiales, la nocion de derecho
adquirido se diluye, no constituyen derechos adquiridos pues “los actos
administrativos que confieren permisos, licencias, autorizaciones y similares, son
actos provisionales, subordinados al interés publico y, por lo tanto, a los cambios

que se presenten en el ordenamiento juridico respectivo.”

Hay que tener presente que existen precedentes jurisprudenciales que por demas
se encuentran vigentes pues no ha ocurrido ningn cambio normativo mas alla de

la nueva postura juridica de la Corte:

El Auto 053 del 2017 de la Corte Constitucional, mediante el cual se aclar6 el
alcance de las sentencias T-445 del 2016 y C-123 del 2014, creé la regla de que

ante la imposibilidad de armonizar criterios sobre las actividades mineras, los entes
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territoriales pueden garantizar la proteccion del medio ambiente y regular los usos

del suelo de su jurisdiccion.

La Jurisprudencia ha reiterado que no hay competencias absolutas de autoridades
nacionales o territoriales y que, de existir un sistema complejo, en el cual el
legislador ha otorgado competencias que puedan enfrentar en algunas materias a
las autoridades nacionales y territoriales, no es posible que se abstraiga la
participacion de una u otra en la toma de decisiones que permitan el cumplimiento
de los fines de estado, como lo ha sostenido el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional, el Estado Unitario y las autoridades municipales debe haber una
participacion conjunta fundado en los principios de coordinacion, concurrencia,
subsidiaridad establecidos en el articulo 288 de la Constitucion Politica, el estado
es el propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, pero es
importante recordar que no existe explotacion del subsuelo sin intervenir el suelo

gue es reglamentando en los EOT o POT de los municipios.

En correlacion con la Sentencia C-123 de 2014 que sefalo que en desarrollo del
proceso por medio del cual se autorice la realizacion de actividades de exploracion
y explotacién de hidrocarburos y mineria, o la delimitacién de los usos del suelo, las
autoridades competentes del nivel nacional deberan acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccién del ambiente
sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social ,

cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacién.

En esa medida, se requiere con la mayor celeridad que el legislador regule un
mecanismos armonicos y participativos para encontrar un punto medio entre los
intereses nacionales y la autonomia de los territorios, garantizando la proteccion y
sostenibilidad ambiental y al mismo tiempo regular la explotacion de recursos
naturales, es claro que el estado no puede claudicar en la necesidad de explotar los
recurso naturales sin embargo se requiere un marco normativo que promueva

mecanismos participativos y democraticos que permitan un desarrollos sostenible.
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Ante este panorama, es transcendental reabrir la discusion sobre la Constitucion
Politica de 1991, sobre el marco juridico, democratico y participativo de la
Constitucion, que impregno instrumentos participativos en las decisiones nacionales
y territoriales, una Constitucibn que preveia el equilibrio entre el crecimiento
econdémico y la proteccion del medio ambiente de manera razonable y viable al
futuro.
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