ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL / MECANISMO DE
PARTICIPACION CIUDADANA / CONSULTA POPULAR / ACTIVIDAD MINERA
| REVISION PREVIA DE CONSTITUCIONALIDAD DEL TEXTO DE LA
CONSULTA POPULAR / DEFECTO SUSTANTIVO

[L]a pregunta debidé redactarse de modo que los ciudadanos de Ibagué (los
partidarios y opositores) decidieran libre y autbnomamente sobre el desarrollo de
la mineria en el municipio. Sin embargo, dicha expresién [«que impliquen
contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion de las aguas o afectacion de la
vocacion agropecuaria y turistica del municipio»], al destacar solo Ilas
consecuencias negativas de la mineria, demuestra unicamente favorecimiento,
favoritismo, frente a los que se oponen a la actividad minera en Ibagué. Esos
defectos en la redaccioén (...) son graves, en cuanto afectan la libertad y voluntad
del votante y, por ende, comprometen la constitucionalidad de la pregunta.
Justamente por lo anterior, el Tribunal Administrativo del Tolima ha debido
declarar que la pregunta que se pretendia someter a consulta popular es
parcialmente constitucional, en cuanto no cumple los requisitos de claridad, lealtad
y objetividad (...) El tribunal, a juicio de la Sala, bien pudo excluir de la pregunta
las expresiones dirigidas a incidir en la libertad del votante y permitir que en
Ibagué se consultara al pueblo: « ;Esta usted de acuerdo Si o NO que en el
Municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras? », que es la
parte de la pregunta inicial que no induce ni sugiere ninguna respuesta

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 103 /
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 105 / LEY ESTATUTARIA 134 DE 1994
- ARTICULO 51 / LEY ESTATUTARIA 134 DE 1994 - ARTICULO 52 / LEY
ESTATUTARIA 1757 DE 2015 - ARTICULO 21 / LEY ESTATUTARIA 1757 DE
2015 - ARTICULO 38

NOTA DE RELATORIA: En el presente asunto la Seccién Cuarta también se
pronuncié sobre la competencia: (i) del alcalde de Ibagué para convocar a una
consulta popular sobre el desarrollo de proyectos y actividades mineras en dicho
municipio, en este punto se refirio a las sentencias C-123 de 2014 y C-273 de
2016 en las cuales la Corte Constitucional reivindicé la competencia de las
entidades territoriales en materia de ordenamiento territorial para planificar y
gestionar la organizacion del territorio, que incluye la regulacion del uso del suelo;
y, (ii) del Tribunal Administrativo del Tolima para decidir sobre la revision previa de
constitucionalidad del texto que se someteria a consulta popular.
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La Sala decide la accion de tutela interpuesta por la parte actora contra la
providencia del 28 de julio de 2016, dictada por el Tribunal Administrativo del
Tolima, en el curso de la consulta popular que adelanta el municipio de Ibagué. En
esa providencia el tribunal declard constitucional la siguiente pregunta: «;Esta
usted de acuerdo SI o NO que en el Municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y
actividades mineras que Iimpliquen contaminacion del suelo, pérdida o
contaminacion de las aguas o afectacion de la vocacion agropecuaria y turistica

del municipio?».

. ANTECEDENTES

Preliminarmente, la Sala debe indicar que, mediante autos del 13 y del 28 de
octubre de 2016, el magistrado sustanciador decreté la acumulacion de los
procesos 11001-03-15-000-2016-02643-00, 11001-03-15-000-2016-02741-00,
11001-03-15-000-2016-02328-00, 11001-03-15-000-2016-02513-00 y 11001-03-
15-000-2016-02644-00 al proceso 11001-03-15-000-2016-02396-00.

Como consecuencia de la acumulacion, le corresponde a la Sala dictar sentencia

en todos esos procesos.

1. Pretensiones

Las pretensiones son comunes en todos los procesos. No obstante, para mayor

claridad, la Sala se referira a las pretensiones de cada proceso.

1.1. Expediente 2016-02396-00

El sefior Carlos Enrigue Robledo Solano pidié la proteccion de los derechos
fundamentales al debido proceso y de acceso a la administracién de justicia, que
estimé vulnerados por el Tribunal Administrativo del Tolima, al dictar la providencia
del 28 de julio de 2016. En consecuencia, solicitd «la cesacion de los efectos
juridicos de la sentencia proferida el 28 de julio de 2016 por el Tribunal
Administrativo del Tolima dentro del proceso radicado 73001-23-33-006-2016-
00207-00»".

! Folio 16 del expediente.



1.2. Expediente 2016-02643-00

Los sefiores José Wilson Aldana Lozano y Carlos Andrés Jiménez Calderdn
pidieron la proteccion de los derechos fundamentales al debido proceso, a la
igualdad y al trabajo, que también estimaron vulnerados por el Tribunal
Administrativo del Tolima. En consecuencia, solicitaron «dejar sin efectos la
decision del 28 de julio de 2016 del Tribunal Contencioso Administrativo del Tolima
y ordenar la inconstitucionalidad de la consulta popular que promueve desde el

mes de enero de 2016, el alcalde de Ibagué»2.
1.3. Expediente 2016-02741-00

Igualmente, el sefior Yamid Santos Amaya pidié la proteccién de los derechos
fundamentales al trabajo y a la dignidad humana, que estimé vulnerados por el
Tribunal Administrativo del Tolima, al dictar la providencia del 28 de julio de 2016.
Seguidamente, solicitd que se declarara «la inconstitucionalidad de la consulta
popular promovida por el Alcalde de Ibagué Aprobada por el Concejo Municipal, y
declarada constitucional por el Tribunal Contencioso Administrativo del Tolima,

dejando sin efectos la providencia proferida por la ultima autoridad judicial»3.

1.4. Expedientes 2016-02328-00 y 2016-02513-00

Alberto Enrique Cruz Tello, que actua en nombre propio y en representacion de la
Asociacion de Mineria e Hidrocarburos del Tolima, y Gabriel Mauricio Escobar
Rojas pidieron la proteccion del derecho fundamental al debido proceso, que
estimaron vulnerado por el Tribunal Administrativo del Tolima. En los dos procesos

se formularon las siguientes pretensiones*:

Primero. Amparar el derecho fundamental al debido proceso del suscrito (...)
por violacion del precedente constitucional, como por las demas vias de hecho
en que se incurrio por parte del Tribunal Administrativo accionado en la
decision objeto de la presente tutela.

Segundo. Como consecuencia del amparo dispuesto en el numeral anterior,
se ordene dejar sin efectos la sentencia proferida el 28 de julio de 2016 por la

* Folio 7 del expediente 2016-02643-00.
? Folio 4 del expediente 2016-02741-00.
* Folios 20 del expediente 2016-02513-00 y 19 (vuelto) del expediente 2016-02328-00.



Sala Plena del Tribunal Administrativo del Tolima en el marco del control
constitucional de la consulta popular de iniciativa del Alcalde del Municipio de
Ibagué (...)

Tercero: Se ordene dejar sin efectos cualquier actuacion administrativa a
cargo de la Registraduria Especial del Estado Civil del Municipio de Ibagué, o
Departamental del Tolima, encaminada a la realizacion de la consulta popular
de iniciativa del Alcalde del Municipio de Ibagué.

1.5. Expediente 2016-02644-00

El sefior Javier Agudelo Zapata también interpuso accion de tutela y pidio la
proteccion de los derechos fundamentales al trabajo, a la igualdad y a la vida
digna, que estimé vulnerados por el Tribunal Administrativo del Tolima. En
consecuencia, solicitd que se anulara «la consulta popular avalada por el Tribunal
Administrativo del Tolima, consulta que pretende acabar con las actividades

mineras en el municipio de Ibagué»°.

2. Hechos

Las pretensiones se fundan en los siguientes hechos, que también son comunes

en todos los expedientes y que la Sala resume enseguida:

Que, el 4 de enero de 2016, el alcalde de Ibagué solicitdé al concejo de ese
municipio concepto de conveniencia para adelantar la consulta popular en la que
se le preguntaria al pueblo ibaguerefio lo siguiente: «;Esta usted de acuerdo Si o
NO que en el Municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras
que impliquen contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion de las aguas o

afectacion de la vocacion agropecuaria y turistica del municipio?».

Que el concejo de Ibagué, en sesion del 29 de febrero de 2016, rindié concepto

favorable a la iniciativa presentada por el alcalde de Ibagué.

Que, en cumplimiento del articulo 21° de la Ley 1757 de 2015, el alcalde de

Ibagué remitio la consulta popular al Tribunal Administrativo del Tolima para que

> Folio 5 del expediente 2016-02644-00.

6 Articulo 21. Revisién previa de constitucionalidad. No se podrdn promover mecanismos de participacién
democrdtica sobre iniciativas inconstitucionales. Para tal efecto:

a) La Corte Constitucional revisard previamente el texto que se somete a referendo constitucional y el texto
que se somete a consulta popular para la convocatoria a una Asamblea Constituyente;

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



adelantara el control previo de constitucionalidad de la pregunta que se someteria
a consulta popular, esto es, para que el tribunal determinara si la pregunta es
clara, si el alcalde de Ibagué busca conocer la opinion del electorado sobre un

asunto que corresponde al ambito local y si la pregunta no esta prohibida.

Que, en sesion del 5 de mayo de 2016, la Sala Plena del Tribunal Administrativo
del Tolima asumié el conocimiento de la revision previa de constitucionalidad de la

pregunta objeto de consulta popular.

Que la Sala Plena del Tribunal Administrativo del Tolima, mediante providencia del
28 de julio de 2016, declaré «constitucional el texto de la pregunta que se
pretende elevar a consulta popular en el municipio de Ibagué». En términos
generales, el tribunal estim6 que el alcalde de Ibagué tiene competencia para
convocar a consulta popular sobre asuntos mineros, pues el articulo 37 de la Ley
685 de 2001, que prohibia a las autoridades territoriales que excluyeran
permanente o transitoriamente zonas de la actividad minera, fue declarado
inexequible por la Corte Constitucional, mediante sentencia C 273 de 2016. Que,
ademas, la pregunta cumplia con el requisito de claridad, por cuanto identifico la
comunidad a la que se dirige la pregunta (municipio de Ibagué), la actividad sobre
la que se pretende preguntar (mineria) y establece que no es cualquier actividad
minera, sino la que implique contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion del

agua o afectacion de la vocacion agropecuaria y turistica del municipio.

Aclaraciones y salvamentos de voto

La magistrada Maria Patricia Valencia Rodriguez salvé el voto parcialmente
porque, a su juicio, la expresion «que impliquen contaminacioén del suelo, pérdida
0 contaminacion de las aguas o afectacion de la vocacion agropecuaria y turistica
del municipio» contiene elementos que pueden predisponer la voluntad del elector.
Que, en efecto, esa expresiéon induce a la ciudadania a votar por el NO, pues es
natural que el ser humano proteja los recursos naturales de los que deriva su
subsistencia. Que, por lo tanto, esa expresién debid declararse no ajustada a la

Constitucion ni a la ley.

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



El magistrado Carlos Leonel Buitrago Chavez aclaré el voto y precis6 que
«consultar a la poblacion sobre aspectos que involucran su propia existencia, al
igual que la de las futuras generaciones y de la vida en general, no solo se ajusta
a la Constitucion sino que alli esta encerrado de la manera mas simple lo que se
entiende actualmente como soberania y legitimidad, aspectos estos sobre los que
esta construido todo nuestro sistema juridico»”. Que, ademas, no es cierto que la
pregunta lleve implicita la respuesta, toda vez que «no se debe poner en igualdad
de condiciones la proteccion del medio ambiente con la explotacion descuidada o
irracional de la mineria, pues, en favor de aquel existe el principio de

precaucion»®.

El magistrado Carlos Arturo Mendieta Rodriguez aclaré el voto. En concreto,
estim6é que la Sala Plena del Tribunal Administrativo del Tolima carecia de
competencia para conocer de la revision previa de constitucionalidad de la
consulta popular y que, por ende, el asunto debié decidirlo la sala de decision

correspondiente.

El magistrado José Aleth Ruiz Castro salvé el voto, pues, a su juicio, la
pregunta que el alcalde de Ibagué pretende someter a consulta popular debio
declararse inconstitucional. En efecto, precisé que las entidades territoriales
carecen de competencia para regular la actividad minera, pues se trata de un
asunto que debe regularse conjuntamente entre las entidades del orden nacional y
territorial. Que, adicionalmente, la pregunta que se pretende someter a consulta
popular es capciosa y sugestiva, en cuanto induce a los electores a votar por el

NO y por esa razén también debid declararse inconstitucional.

3. Argumentos de la tutela
3.1. Expediente 2016-02396-00

De manera preliminar, el sefior Carlos Enrique Robledo Solano se refirio a los
requisitos generales de procedibilidad de la tutela contra providencias judiciales,
asi: a) que se trata de un asunto de relevancia constitucional porque el tribunal

demandado, al avalar la consulta popular que se promueve en el municipio de

’ Folio 813 del expediente de control previo de constitucionalidad.
¥ Ibidem.



Ibagué, desconocio la Constitucidn y la ley sobre competencia de las entidades
territoriales; b) que no tiene otro medio de defensa, por cuanto contra la
providencia dictada en el tramite del control previo de constitucional de la consulta
popular no procede ningun recurso; ¢) que la demanda se presentd
oportunamente; d) que la irregularidad procesal consiste en que la Sala Plena del
tribunal demandado hubiese asumido competencia del control previo de
constitucionalidad, sin estar facultada para el efecto; e) que se identificaron los
hechos que generan la violacion de los derechos fundamentales invocados, y f)
gue no se cuestiona una sentencia de tutela, sino una providencia dictada en el

curso de una consulta popular.

En cuanto al fondo del asunto, el sefior Robledo Solano alegé que la providencia

objeto de tutela incurrié en los siguientes defectos:

a. Desconocimiento del precedente

Para el demandante, el Tribunal Administrativo del Tolima le dio un alcance
indebido a las sentencias C 891 de 2002, C 395 de 2012 y C 123 de 2014, pues
no es cierto que alli la Corte Constitucional hubiese concluido que las autoridades
territoriales tuvieran plena competencia para excluir parcial o totalmente zonas de
la actividad minera. Que, realmente, la Corte Constitucional explicé que para
aliviar la tensién que existe entre los principios de Estado unitario y de autonomia
territorial, la Nacidn y las entidades territoriales tenian competencia concurrente
para regular la actividad minera en el territorio de los municipios y distritos. Que,
ademas, esa competencia debia regirse por los principios de coordinacion,

concurrencia y subsidiariedad.

Por otra parte, el actor sostuvo que el Tribunal Administrativo del Tolima no podia
tener en cuenta la sentencia C 273 de 2016, pues se profirié el 25 de mayo, esto
es, después de haberse iniciado el tramite de la consulta popular (4 de enero).
Que es «indudable entonces que se equivoca de manera rotunda, maliciosa e
inexplicable el Tribunal, al considerar que los efectos juridicos y legales de la

sentencia C-273 puedan ser retroactivos»®.

b. Violacién directa de la Constitucion

°Fl. 8.



A juicio del demandante, el Tribunal Administrativo del Tolima desconocio el
articulo 288 de la Constitucion Politica y la ley organica de ordenamiento territorial
que distribuye las competencias entre la Nacion y las entidades territoriales y
prevé que esa distribucion se desarrolle bajo los principios de coordinacion,

concurrencia y subsidiariedad.

Que, de haberse aplicado esa normativa, el tribunal habria concluido que el
alcalde de Ibagué carecia de competencia para promover consultas populares
sobre asuntos mineros, pues, de manera previa, debia concertarse con la Nacién.
Que, de hecho, «la Alcaldia y el Concejo de Ibagué carecian de competencia legal
para haber convocado a la consulta popular minera, sin que resulte juridicamente
viable que el Tribunal Administrativo del Tolima pueda subsanar con posterioridad

dicha nulidad»°.

c. Violacion al debido proceso (defecto organico)

El demandante sostuvo que el Tribunal Administrativo del Tolima vulneré el debido
proceso porque la Sala Plena de ese tribunal carece de competencia para conocer
del control previo de constitucionalidad de la pregunta que se sometera a consulta
popular. Que, en efecto, ni la Ley 1437 de 2011 ni el reglamento del tribunal
facultan a la Sala Plena para avocar conocimiento de ese tipo de asuntos. Que, en
todo caso, si la Sala Plena asumi6é conocimiento del asunto por importancia
juridica o por transcendencia econdmica y social, asi debid precisarlo en la

providencia objeto de tutela.

3.2. Expedientes 2016-02643-00, 2016-02741-00 y 2016-02644-00

Los argumentos de los escritos de tutela presentados por los sefiores José Wilson
Aldana Lozano, Carlos Andrés Jiménez Calderén, Yamid Santos Amaya y Javier

Agudelo Zapata son similares. En concreto, alegaron:

Que la consulta popular que avalo el Tribunal Administrativo del Tolima desconoce
los derechos a la igualdad y a la libertad de oficio, pues, en ultimas, busca prohibir
cualquier actividad que esté relacionada con la mineria «por la supuesta

afectacion del agua y del suelo, sin tener en cuenta que otras actividades como la

9F] 16.



agropecuaria (que es la que se quiere proteger con la consulta), utiliza mas agua,

contamina mas el recurso hidrico y perjudica los suelos»™",

Que la consulta popular desconoce que gran parte de la mineria que se realiza en
el pais es legal y responsable con el medio ambiente y que, por ende, no es
necesario que se prohiba como lo pretende el alcalde de Ibagué. Que, de hecho,
también se desconoce que las actividades mineras son necesarias, pues los
materiales que se extraen se necesitan para la construccidon de viviendas,
infraestructura, investigacion farmacéutica, medicamentos, produccion de

electrodomeésticos, vehiculos automotores, entre otros.

Que, finalmente, la pregunta esta mal redactada, toda vez que contiene elementos
valorativos a favor del NO. Que, en efecto, la pregunta «hace que las personas
piensen primero en que quieren tener un ambiente sano, afectando asi la voluntad

en la que va dirigida la votacion»'?.

3.3. Expedientes 2016-02328-00 y 2016-02513-00

Los sefores Alberto Enrigue Cruz Tello y Gabriel Mauricio Escobar Rojas
presentaron el mismo escrito de tutela. En resumen, sostuvieron que la

providencia acusada incurrié en los siguientes defectos:

a. Defecto organico y defecto procedimental absoluto

Los demandantes explicaron que el control previo de constitucionalidad de la
pregunta fue sometido a revisién de la sala de decisidén correspondiente, pero que
el proyecto que se llevo a discusion el 28 de abril de 2016 no fue aprobado. Que,
sin embargo, el asunto fue llevado a la Sala Plena del Tribunal Administrativo del
Tolima, a pesar de que no existe ninguna norma que le otorgue competencia para

decidir sobre la revisidon previa de constitucionalidad de la consulta popular.

Que ese tramite constituye un defecto procedimental absoluto, «primero porque si

la ponencia habia sometida (sic) a votacion por la Sala de Decisién, no podia sin

'"'FI. 3 del expediente 2016-02643-00.
2 Fl. 7.



justificacion alguna, someterse a una segunda votaciéon en la Sala Plena, pero
ademas (segundo) por cuanto la Sala Plena no era la competente para proferir
esta decision, sino que lo era la Sala de Decision, violandose asi el debido
proceso administrativo e incurriéendose en defectos procedimentales que hacen

procedente el amparo tutelar invocado»'.

Que el defecto organico también se configuré porque la providencia se dictdé por
fuera del término previsto en el articulo 53" de la Ley 134 de 1994. Que, en
efecto, mientras esa norma prevé que el término para decidir es de 15 dias, el
tribunal se pronuncié después de 2 meses y 15 dias. Que eso demuestra que
cuando el tribunal dictd la sentencia cuestionada ya habia pedido competencia

temporal para el efecto.
b. Defecto sustantivo, por aplicar una norma derogada

Que el Tribunal Administrativo del Tolima incurrié en defecto sustantivo, porque no
tuvo en cuenta que la consulta popular se fundamenté en una norma derogada.
Que, en efecto, la consulta popular se adelanté conforme con el articulo 33 de la
Ley 136 de 1994, pese a que esa norma quedo derogada en virtud de la Ley 1454

de 2011: Ley Organica de Ordenamiento Territorial.

Que el Tribunal Administrativo del Tolima, al revisar la constitucionalidad de la
pregunta, «ha debido analizar la vigencia de la norma legal que servia de
fundamento normativo a la misma, y al no haberlo hecho, incurri6 en una via de
hecho por defecto sustantivo violatorio del debido proceso (CP. Art. 29). (...). Asi,
Si la consulta se funda en una norma derogada, no tenia otra opcion juridica el
Tribunal accionado, que haber conceptuado desfavorablemente sobre Ila

constitucionalidad de la consulta popular»™.

' Folio 8 (vuelto), expediente.

4" Articulo 53°.- Concepto previo para la realizacién de una consulta popular. En la consulta popular de
caracter nacional, el texto que se someterd a la decisién del pueblo, acompafiado de una justificacion de la
consulta y de un informe sobre la fecha de su realizacion, serd enviado por el Presidente de la Reptblica al
Senado para que, dentro de los veinte dias siguientes, emita concepto favorable. Por decisiéon de mayoria de
sus miembros, el Senado podra prorrogar este plazo en diez dias mas.

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

'S'FL 11 (vuelto) expediente 2016-02328-00.



c. Defecto sustantivo, por falta de aplicacion del articulo 52 de la Ley 134
de 1994

Que el defecto sustantivo también se configuré porque el Tribunal Administrativo
del Tolima no tuvo en cuenta que el articulo 52 de la Ley 134 de 1994 exige que la
pregunta que se formule al pueblo debe estar redactada en forma clara, de tal
manera que pueda contestarse facilmente con un si o un no. Que la pregunta
debe plantearse en términos generales, sin que pueda derivarse una intencion,
hipdtesis o conclusion anticipada ni mucho menos que la pregunta sugiera la

respuesta del elector.

Que la pregunta que pretende formular el alcalde de Ibagué no cumple con esos

requisitos, basicamente por las siguientes razones:

1. De la redaccién de la pregunta, es facil concluir y deducir de ella una
intencion, hipdtesis o conclusion anticipada, pues del contenido de la pregunta,
se sugiere la respuesta de la ciudadania.

2. Es capciosa y sugiere una respuesta hacia un sentido, el NO, observandose
en ella una intencién y una conclusion anticipada, motivo por el cual los
ciudadanos no expresaran su voluntad de manera libre y espontanea en las
urnas. Hay en el texto de la pregunta aspectos que condicionan y predisponen
al elector. Obsérvese (...) como la pregunta esta elaborada con una intencién
y con una conclusion anticipada:

¢ Esta usted de acuerdo Si o NO que en el Municipio de Ibagué se ejecuten
proyectos y actividades mineras que impliquen contaminacion...?

Qué ciudadano podria votar en contra de esta pregunta, cuando (...) es natural
y légico que el ser humano busque la proteccion de los recursos naturales de
los cuales depende su subsistencia'®.

d. Desconocimiento de precedente y violacion directa de la Constitucién

Que, conforme con el articulo 105 de la Constitucion Politica, la consulta popular
debe recaer sobre asuntos que son de competencia del departamento o municipio.
Que las entidades territoriales no estan facultadas para regular asuntos
relacionados con el subsuelo, especialmente para prohibir la mineria, y que, por
ende, el alcalde de Ibagué no podia acudir al pueblo para conocer su opinién
sobre asuntos cuya regulacidon escapa de su competencia. Que la mineria es un

asunto relacionado con el subsuelo, que, como se sabe, pertenece al Estado v,
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por lo tanto, unicamente puede ser regulado, limitado o afectado por una autoridad

del orden nacional.

Que la propia Corte Constitucional, mediante sentencias C 889 de 2012, C 296 de
2013 y C 123 de 2014, determin6 que la propiedad del subsuelo y de los recursos
naturales es del Estado y que, en consecuencia, solo el Estado puede intervenir y

regular la explotacion de los recursos naturales.

Que, ademas, la Corte Constitucional, en sentencia T 123 de 2009, determin6 que
la consulta popular no es procedente para asuntos ambientales, pues ese tipo de
decisiones trasciende del ambito municipal al nacional. Que, asi mismo, las
actividades de exploracion y explotacion minera son de interés nacional, mas no
local, y, en consecuencia, solo la ley puede establecer regulaciones en materia

minera.

Que los precedentes de la Corte Constitucional sobre la falta de competencia de
las entidades territoriales para regular asuntos relacionados con el subsuelo aun
siguen vigentes, pues la sentencia C 273 de 2016 no cambié la tesis. Que, de
hecho, la razén por la que la Corte Constitucional declaré inexequible el articulo 37
de la Ley 685 de 2001, Cédigo de Minas, fue porque se tramité como ley ordinaria,

cuando correspondia a una ley organica, mas no por cuestiones de fondo.

Finalmente, los demandantes sostuvieron que la consulta popular que el alcalde
de Ibagué pretende llevar a cabo vulnera los derechos fundamentales al trabajo y

al minimo vital por las siguientes razones:

a) Ha sido la Constitucion y la ley, quienes, como lo ha sefialado la Corte
Constitucional, quienes deben determinar como se puede ejercer y dentro de
qué limites la mineria como la explotacion de los recursos naturales y el
subsuelo que dice la Carta Politica, es de la Nacién, y no de los entes
territoriales.

b) No puede una autoridad carente de competencia para ello, entrar a restringir
y prohibir en forma absoluta el ejercicio de la actividad minera en un
determinado territorio, cuando esa competencia no le corresponde segun la
Constitucion y la ley.

c) Con la convocatoria ilegal a la consulta popular, se esta impidiendo ejercer
la mineria legal, pues con el pronunciamiento del pueblo de Ibagué, el Alcalde
impedira ejercer en forma absoluta cualquier tipo de mineria, con lo que mi
actividad econdmica y laboral se vera conculcada, con los gravisimos efectos
que ello conlleva para mi nucleo familiar, como para el de todos aquellos
companeros dedicados a la actividad legal de la mineria en el Municipio de
Ibagué.



d) De llevarse a cabo la realizacion de la votacion por la consulta popular, no
tendremos como adelantar campafa en contra de la iniciativa, pues de hacerlo
estaremos contraviniendo el orden juridico.

Por todo ello, pero en especial, por cuanto todos los mineros del Municipio de
Ibagué, como el suscrito, nos veremos gravemente afectados en nuestro
derecho al trabajo, protegido constitucionalmente, es por lo que solicitamos se
ampare nuestro derecho constitucional fundamental mediante la presente
accion de tutela, y se determine que la pregunta objeto de la consulta popular
no soélo y gravemente vulnera el derecho fundamental al debido proceso, sino
que amenaza mi derecho al trabajo’”.

4. Intervencion del Tribunal Administrativo del Tolima (autoridad judicial

demandada)

La magistrada ponente de la providencia acusada, que rindi6é informe en todos los
procesos acumulados, se limit6 a solicitar que se denegaran las pretensiones de la
parte actora porque en la sentencia acusada no se incurrid en ningun vicio o

defecto de fondo ni mucho menos se violaron derechos fundamentales.

5. Intervencion de terceros

Mediante autos del 30 de agosto, 13 y 23 de septiembre y 13 de octubre, todos de
2016, se admitieron las demandas y se ordend la notificacion, en calidad de
terceros, al alcalde de Ibagué, pues remiti6 la consulta popular al Tribunal
Administrativo del Tolima para revision previa de constitucionalidad, y a las demas
personas que intervinieron en dicho tramite. La Secretaria General de esta
Corporaciéon practico las notificaciones de rigor, pero unicamente intervino el

municipio de Ibagué.

En efecto, el asesor juridico del municipio de Ibagué solicité que se denegara el
amparo solicitado por los demandantes porque la providencia cuestionada no
incurridé en ninguna de las causales de procedibilidad establecidas por la Corte
Constitucional para la procedencia de la accion de tutela contra providencias
judiciales y en el tramite de la consulta popular no se vulneré ningun derecho

fundamental.

6. Tramite del proceso

71, 20.



El despacho sustanciador, mediante auto del 12 de octubre de 2016, estimé
pertinente y necesario, como medida de urgencia, suspender la votacion de la
consulta popular sobre el desarrollo de proyectos y actividades mineras en el
municipio de Ibagué que se pretendia realizar el pasado 30 de octubre hasta que
mediante fallo de tutela se decidiera sobre las acusaciones presentadas por los
demandantes contra la providencia del 28 de julio de 2016, dictada por el Tribunal

Administrativo de Tolima.
1. CONSIDERACIONES

En orden a resolver la presente solicitud de amparo, la Sala se referira, en primer
lugar, a la procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales. Luego,
verificara si se cumplen los requisitos generales de procedibilidad establecidos por
la Corte Constitucional. Si no se cumplen, la tutela se declarara improcedente. De
lo contrario, se estudiara el fondo del asunto, en los términos que propusieron los

demandantes.

1. La accién de tutela contra providencias judiciales

La accion de tutela es un mecanismo judicial cuyo objeto es la proteccion de los
derechos fundamentales amenazados o vulnerados por la acciéon u omision de
cualquier autoridad publica o por un particular, en el ultimo caso, cuando asi lo

permita expresamente la ley.

La tutela procede cuando el interesado no dispone de otro medio de defensa,
salvo que se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio
irremediable. En todo caso, el otro mecanismo de defensa debe ser eficaz para
proteger el derecho fundamental vulnerado o amenazado, pues, de lo contrario, el
juez de tutela debera examinar si existe perjuicio irremediable y, de existir,
concedera el amparo impetrado como mecanismo transitorio, siempre que esté

plenamente acreditada la razon para conceder la tutela.

A partir del afio 20128, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de esta
Corporaciéon acepté la procedencia de la accidn de tutela contra providencias
judiciales. De hecho, en la sentencia de unificacion del 5 de agosto de 2014, se

' Ver sentencia del 31 de julio de 2012.
19 Expediente (IJ) 11001-03-15-000-2012-02201-01. La Sala Plena precisé:



precis6 que la accidn de tutela, incluso, es procedente para cuestionar
providencias judiciales dictadas por el Consejo de Estado, pues, de conformidad
con el articulo 86 de la Constitucion Politica, ese mecanismo puede ejercerse

contra cualquier autoridad publica.

Para tal efecto, el juez de tutela debe verificar el cumplimiento de los requisitos
generales (procesales o de procedibilidad) que fijé la Corte Constitucional, en la
sentencia C-590 de 2005. Esto es, la relevancia constitucional, el agotamiento de
los medios ordinarios de defensa, la inmediatez y que no se esté cuestionando
una sentencia de tutela. Ademas, debe examinar si el demandante identificd y
sustentd la causal especifica de procedibilidad y expuso las razones que
sustentan la violacibn o amenaza de los derechos fundamentales. No son
suficientes las simples inconformidades frente a las decisiones tomadas por los
jueces de instancia, sino que el interesado debe demostrar que la providencia

cuestionada vulneré o dejé en situacién de amenaza derechos fundamentales.

Una vez la accidn de tutela supere el estudio de las causales procesales, el juez
puede conceder la proteccion, siempre que advierta la presencia de alguno de los
siguientes defectos o vicios de fondo, que miran mas hacia la prosperidad de la
tutela: (I) defecto sustantivo, (ll) defecto factico, (lll) defecto procedimental
absoluto, (IV) defecto organico, (V) error inducido, (VI)decision  sin
motivacion, (VIl) desconocimiento del precedente y (VIII) violacion directa de la

Constitucion.

Las causales especificas que ha decantado la Corte Constitucional (y que han
venido aplicando la mayoria de las autoridades judiciales) buscan que la tutela no
se convierta en una instancia adicional para que las partes reabran discusiones
juridicas que son propias de los procesos ordinarios 0 expongan los argumentos

que, por negligencia o decisidn propia, dejaron de proponer oportunamente.

La tutela no puede convertirse en la instancia adicional de los procesos judiciales,

pues los principios de seguridad juridica y de coherencia del ordenamiento juridico

2.1.11.- Entonces, en virtud de lo dispuesto en el articulo 86 de la Carta, la accion de tutela si procede
contra las providencias del Consejo de Estado, materializadas en autos y sentencias, en la medida en
que la Corporacion hace parte de una de las ramas del poder ptiblico —Rama Judicial-, conforme con
los articulos 113 y 116 de la Constitucién y, por tanto, es una autoridad ptiblica.

Aceptar la procedencia de la accion de tutela contra las providencias del Consejo de Estado, no es otra
cosa que aceptar la prevalencia de los derechos fundamentales de las personas y, por ende, desarrollar
los mandatos constitucionales contenidos en los articulos 1, 2, 4, 6, 121 y 230 Constitucionales.
2.1.12.- No puede perderse de vista que los autos y sentencias que profieren los jueces de las distintas
jurisdicciones, incluidos los érganos que se encuentran en la cispide de la estructura judicial, pueden
vulnerar los derechos fundamentales de las personas.



no permiten la revision permanente y a perpetuidad de las decisiones de los
jueces y, por tanto, no puede admitirse, sin mayores excepciones, la procedencia

de la tutela contra providencias judiciales

Es de esa manera que se estudia una providencia judicial mediante el mecanismo

excepcional de la accion de tutela.

2. Del cumplimiento de los requisitos generales de procedibilidad de Ila

tutela contra providencias judiciales

2.1. De la relevancia constitucional: la cuestion que aqui se discute
tiene relevancia constitucional porque se trata de garantizar el derecho de los
ciudadanos de Ibagué a participar en la consulta popular que se adelanta en ese
municipio. Justamente por eso, la Sala debe verificar si, como lo concluyd el
Tribunal Administrativo del Tolima, la pregunta que se sometera a consulta
popular cumple los requisitos formales y materiales exigidos por la ley. Solo de
ese modo quedaran garantizados los derechos de los ibaguerefios a la

participacion en la toma de decisiones y la libertad de eleccion.

2.2. De la inmediatez: la tutela cumple el requisito de inmediatez, por
cuanto la providencia cuestionada se notificd, via correo electronico, el 1° de
agosto de 2016, mientras que las demandas de tutela se presentaron al mes

siguiente, término que resulta razonable.

2.3. Del agotamiento de los mecanismos de defensa judicial: la Sala
estima que este requisito también esta acreditado, pues las Leyes 134 de 1994 y
1757 de 2015 no establecen ningun recurso contra la providencia que decide
sobre el control previo de constitucionalidad de la pregunta en el tramite de una

consulta popular.

2.4. No se cuestiona una sentencia de tutela, sino una providencia

dictada en el curso de la consulta popular que adelanta el municipio de Ibagué.

Cumplidos los requisitos generales de procedibilidad, de acuerdo con la
metodologia anunciada, corresponde a la Sala resolver el asunto de fondo.

3. Planteamiento de los problemas juridicos



Como quedo expuesto en los antecedentes de esta providencia, la parte actora
interpuso accién de tutela con el fin de que se revoque la providencia del 28 de
julio de 2016, dictada por el Tribunal Administrativo del Tolima, que declard
constitucional la siguiente pregunta: «;Esté usted de acuerdo Si o NO que en el
Municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras que impliquen
contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion de las aguas o afectacion de la

vocacion agropecuaria y turistica del municipio?».

Para los demandantes, esa decision incurri6 en defecto organico, en defecto
sustantivo, en desconocimiento del precedente judicial y en violacion directa de la
Constitucion. Sin embargo, de las razones expuestas para sustentar tales vicios, la
Sala advierte que la parte actora realmente busca demostrar que la Sala Plena del
Tribunal Administrativo del Tolima no tenia competencia para decidir sobre el
control previo de constitucionalidad. Que, de aceptarse que la competencia era de
la Sala Plena, el Tribunal Administrativo del Tolima no tuvo en cuenta que el
alcalde de Ibagué carecia de competencia para promover una consulta popular
sobre asuntos mineros y que, ademas, la pregunta que se pretende someter a

consulta popular no es formalmente valida.

La Sala debe, entonces, resolver tres problemas juridicos:

I) ¢La Sala Plena del Tribunal Administrativo del Tolima tenia competencia
para decidir sobre el control previo de constitucionalidad de la pregunta que

se someteria a consulta popular en el municipio de Ibagué?

Il) ;La providencia del 28 de julio de 2016 incurrié en defecto sustantivo, por
interpretacion errénea de las sentencias C 123 de 2014 y C 273 de 2016,
cuando dijo que el alcalde de Ibagué tenia competencia para convocar a
una consulta popular sobre el desarrollo de proyectos y actividades mineras

en Ibagué?

lll) ;La providencia del 28 de julio de 2016 incurrié en defecto sustantivo, por
interpretacion erronea de los articulos 52 de la Ley 134 de 1994 y 38 de la
Ley 1757 de 2015, cuando declar6 ajustada a la constitucion y a la ley el
texto de la pregunta que se someteria a consulta popular sobre el desarrollo
de proyectos y actividades mineras en Ibagué?



Para decidir esos problemas juridicos, la Sala ejercera directamente el control de
constitucionalidad frente a la pregunta que el alcalde de Ibagué pretende someter
a consulta popular, pues se trata de asegurar el derecho a la libertad de eleccion
de los demandantes y, en general, de todos los ciudadanos de Ibagué, esto es, el
derecho a la libre participaciéon tanto de los partidarios de la extraccion minera en
el municipio de Ibagué como la de los ciudadanos que se oponen a que este tipo

de actividades se desarrollen en el municipio (articulo 40-2 CP%).

En virtud de ese control de constitucionalidad, en la parte resolutiva de esta
sentencia la Sala adoptara las decisiones que correspondan para proteger ese

derecho.

3.1. Soluciéon al primer problema juridico: ;La Sala Plena del Tribunal
Administrativo del Tolima tenia competencia para decidir sobre el
control previo de constitucionalidad de la pregunta que se someteria a

consulta popular en el municipio de Ilbagué?

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

En términos generales, para convocar y llevar a cabo una consulta popular en el
orden municipal (que es la que aqui interesa), el alcalde debe solicitar el concepto
previo del concejo municipal. ElI concejo, por su parte, cuenta con 20 dias para
decidir si rechaza o apoya la consulta popular (articulo 32 de la Ley 1757 de
2015).

Si la consulta popular cuenta con el concepto favorable del concejo municipal, el
texto que se sometera a consulta debe ser revisado por el tribunal administrativo
competente, con el fin de garantizar el pleno ejercicio del derecho de participacion

del ciudadano en el ejercicio del poder. Los tribunales administrativos deben

ARTICULO 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacién, ejercicio y control del
poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede: (...)

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



garantizar que la consulta popular no se promueva sobre iniciativas
inconstitucionales y, para el efecto, deben verificar i) si la consulta popular cumplié
los tramites previstos en las Leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015; ii) si la autoridad
tiene competencia para convocar a consulta popular; iii) si la pregunta recae sobre
asuntos prohibidos, y iv) si la pregunta es clara, en el sentido de que debe ser de

facil comprension para el lector y solo debe admitir un si 0 un no como respuesta.

El articulo 21 de la Ley 1757 de 2015 establece la revision previa de
constitucionalidad de la pregunta que se sometera a consulta popular, en los

siguientes términos:

ARTICULO 21. REVISION PREVIA DE CONSTITUCIONALIDAD. No se
podran promover mecanismos de participacion democratica sobre iniciativas
inconstitucionales. Para tal efecto:

(...)

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

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

La Ley 1757 de 2015 otorga competencia a los tribunales administrativos para que
efectuen la revision previa de constitucionalidad del texto que se pretende someter
a consulta popular. Se trata, pues, de proteger el derecho de participacién de los

electores para que puedan ejercerlo de manera libre y autbnoma.

Ahora, el articulo 21 de la Ley 1757 de 2015 no hizo ninguna mencién especifica
para definir si es una sala decisién o la sala plena del tribunal administrativo la que
debe hacer el control previo de constitucionalidad. La Sala interpreta que la
competencia radica en el tribunal administrativo que tenga jurisdicciéon en el
municipio o departamento en el que se llevara a cabo la consulta popular, sin
perjuicio de que, por razones de organizacion y division del trabajo, el tribunal

pueda distribuir el asunto entre alguna de las salas de decision que organice.

En el sub lite, el Acuerdo 008 de 1992, reglamento interno del Tribunal
Administrativo del Tolima, no establece ninguna regla especifica para distribuir el

conocimiento del control de constitucionalidad de la pregunta que se sometera a



consulta popular. Luego, hay que interpretar que la Sala Plena del Tribunal
Administrativo del Tolima tenia competencia para asumir el conocimiento del
asunto, pues, en virtud del articulo 2°, puede asumir el conocimiento de «aquellos

asuntos que no son de competencia de la Sala de Decision».

Fuera de lo anterior, que seria suficiente para concluir que la Sala Plena del
Tribunal Administrativo del Tolima si tenia competencia para decidir el control
previo de constitucionalidad de la consulta popular en Ibagué, se advierte que la
Sala Plena del Tribunal Administrativo del Tolima asumié el conocimiento del

asunto por importancia juridica y trascendencia social.

En efecto, por auto del dos de mayo de 2016, se ordend la rotacién del expediente
a los magistrados que integran el Tribunal Administrativo del Tolima, en los
siguientes términos: «Teniendo en cuenta la importancia juridica del tema que
aqui se debate, y atendiendo a las recomendaciones impartidas por los sefiores
magistrados que conforman la Sala de decision, se dispone rotar el presente
proyecto entre la totalidad de los magistrados que conforman las salas oral y

escritural del Tribunal Administrativo del Tolima»?".

El cuatro de mayo siguiente, el presidente del Tribunal Administrativo del Tolima
convoco a la Sala Plena de ese tribunal para el cinco de mayo de 2016, con el fin
de que determinara si, por importancia juridica y trascendencia social, asumia el
conocimiento del asunto. La Sala entiende que la sala plena del tribunal decidio
asumir competencia y, por ende, a partir de ese momento, continu6 validamente
con el control previo de constitucionalidad de la pregunta de la consulta popular

que se adelanta en el municipio de Ibagué.

Las anteriores razones son suficientes para que la Sala descarte la supuesta
configuracion del defecto organico y del defecto procedimental absoluto. La Sala
Plena del Tribunal Administrativo del Tolima si tenia competencia para decidir el
control previo de constitucionalidad de la consulta popular sobre asuntos mineros

que promueve el alcalde de Ibagué.

3.2. Solucién al segundo problema juridico: ¢La providencia del 28 de julio

de 2016 incurrié en defecto sustantivo, por interpretacion errénea de

2L L. 664



las sentencias C 123 de 2014 y C 273 de 2016, cuando dijo que el
alcalde de Ibagué tenia competencia para convocar a una consulta
popular sobre el desarrollo de proyectos y actividades mineras en

Ibagué?

Para resolver el problema juridico propuesto, la Sala se referira a la competencia
de las entidades territoriales para convocar a consultas populares sobre
actividades de mineria en su jurisdiccion, a partir de la jurisprudencia trazada por
la Corte Constitucional. Seguidamente, se analizara la argumentacion utilizada por
el Tribunal Administrativo del Tolima para concluir que el alcalde de Ibagué tenia
competencia para promover la consulta popular sobre asuntos mineros y adoptara

la decision que corresponda.

3.2.1. De la competencia de las entidades territoriales para convocar a

consulta popular sobre asuntos mineros

Como ya se dijo, la consulta popular materializa el derecho a la participacion
ciudadana (articulo 95-9 CP), esto es, el derecho de los ciudadanos de participar
directamente en la toma de decisiones, en cuanto no solo busca que el
gobernante conozca la opinion de la ciudadania, sino que le permite al electorado

tomar partido en una decision que le afecta.

Pero el derecho a la participacion en la consulta popular no es un derecho
absoluto. Como todo derecho, su ejercicio tiene ciertas restricciones. Por ejemplo,
el articulo 50 de la Ley 134 de 1994 y el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015
establecen que no pueden presentarse iniciativas de consulta popular sobre las

siguientes materias:

a) Modificaciones a la Constitucion Politica.

b) Iniciativas exclusivas del gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes.
c) Presupuestales, fiscales o tributarias.

d) Relaciones internacionales.

e) Concesién de amnistias o indultos.

f) Preservacion y restablecimiento del orden publico.

Otra restriccidon a la consulta popular es la competencia, pues este mecanismo de
participacion solo puede promoverse frente a asuntos que son de la competencia

de la autoridad que presenta la iniciativa. Asi, el articulo 104 de la Constitucion



Politica faculta al Presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros y
previo concepto favorable del Senado, para consultar al pueblo sobre decisiones

importantes en el ambito nacional.

Por su parte, el articulo 105 de la Constitucion Politica faculta a los gobernadores
y alcaldes para que realicen consultas populares sobre asuntos de competencia
del respectivo departamento o municipio. En el mismo sentido, el articulo 51 de la
Ley 134 de 1994 establece: «los gobernadores y alcaldes podran convocar
consultas para que el pueblo decida sobre asuntos departamentales,
municipales, distritales o locales». Y el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015
preve que solo pueden ser materia de consulta popular los asuntos que sean de la

competencia de la respectiva entidad territorial.

Para el caso concreto, interesa la competencia de los municipios sobre el
ordenamiento territorial, la regulacion del uso del suelo y la actividad minera,
habida cuenta de que la consulta popular que promueve el alcalde de Ibagué
busca justamente conocer la opinién de los ibaguerefios sobre el desarrollo de

proyectos y actividades mineras en ese municipio.

Conforme con el articulo 1° de la Constitucion Politica, Colombia es un Estado
social de derecho, organizado en forma de republica unitaria, descentralizada y

con autonomia de sus entidades territoriales.

Y a pesar de que la Constitucion de 1991 lleva mas de 25 afios de expedida,
existe aun polémica sobre los alcances que el constituyente le dio a eso de que
Colombia es al mismo tiempo una republica unitaria, pero con autonomia de sus

entidades territoriales: departamentos, distritos y municipios.

El articulo 1° debe leerse con detenimiento para facilitar su comprensién, pues
alude separadamente a tres nociones diferentes. La primera, es el unitarismo
como forma de organizacion estatal, esto es, una sola constitucién y una sola
legislacion, en principio, proveniente del Congreso de la Republica, que rigen en
todo el territorio. La segunda, es la descentralizacién, entendida como un
mecanismo o forma de administraciéon. Se pretendid evitar el centralismo
administrativo para darle curso a un papel preponderante en la ejecucién de la ley
(administracién) a las entidades y corporaciones descentralizadas tanto por

servicios como territorialmente. Y la tercera, es la autonomia de las entidades



territoriales, que son las reparticiones politico administrativas en que se divide el
territorio nacional (departamentos, distritos, municipios y territorios indigena322)23.

Ahora, la autonomia de las entidades territoriales también supone autonomia
politica, esto es, la capacidad o el poder de un pueblo o de una porcién del pueblo
de darse una norma juridica con un criterio politico propio, una norma local a cargo
de las asambleas departamentales y concejos distritales o municipales (conocida
como acto normativo o reglamento) con la misma fuerza vinculante de las normas
(leyes) que expide el Congreso de la Republica, en tanto los reglamentos locales
también, de modo general, mandan, prohiben, permiten y castigan. Las asambleas
y concejos son organos de los que emanan normas, esto es, son fuentes de

derecho administrativo, principalmente.

Justamente, el articulo 287 CP establece que, en virtud del principio de
autonomia, las entidades territoriales pueden gestionar sus propios intereses,
siempre que se haga en el marco de los limites que imponen la Constitucion y la

ley, y que, ademas, tendran los siguientes derechos:

a) Gobernarse por autoridades propias.

b) Ejercer las competencias que les correspondan.

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

d) Participar en las rentas nacionales.

2 Segiin el articulo 286 CP, la ley también podrd reconocer como entidades territoriales a las regiones y
provincias que se constituyan en los términos de la Constitucién y de la ley.

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



Sin embargo, la autonomia de las entidades para gestionar directamente sus
propios intereses y ejercer las competencias que les corresponden no es absoluta,
pues el ejercicio de esa competencia obliga a no desconocer las competencias de
la Nacion y a observar los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad, que son los limites naturales al ejercicio de toda competencia.
Esos principios son utiles para decidir tensiones o conflictos entre el caracter
unitario del Estado y la autonomia de las entidades territoriales. Justamente, la
Corte Constitucional ha fijado ciertos criterios para solucionar esas tensiones
(sentencias C 478 de 1992 y C 541 de 1993), asi:

1) Cuando el interés nacional y el interés local chocan frente al ejercicio de
ciertas competencias, prevalecera el que concentre mayor valor social.

2) La ley es la manifestaciéon de soberania en el Estado unitario, pero no
puede anular o enervar la autonomia de las entidades territoriales. Es decir,
la ley no puede vaciar las competencias de la entidad territorial al punto que
esta se quede sin qué regular o sobre qué decidir.

3) En materia macroecondémica se intensifica el alcance y peso de lo unitario o
central frente a lo autonémico.

4) El reparto de competencias entre entidades no debe hacerse de manera
excluyente, sino con base en los principios de coordinacion, concurrencia y

subsidiariedad.

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

de materias de competencia exclusiva de las entidades territoriales.

En lo que tiene que ver con la competencia de los municipios, el articulo 311 CP
establece que al municipio, como entidad fundamental de la divisidon politico-
administrativa del Estado, le corresponde, entre otras cosas, regular el desarrollo
de su territorio. Por desarrollo territorial se entiende el desarrollo econémicamente
competitivo; socialmente justo; ambientalmente y fiscalmente sostenible;
regionalmente armonico; culturalmente pertinente, y que atiende a la diversidad

cultural y fisico-geografica de Colombia®*.

* Ley Organica de Ordenamiento Territorial, articulo 2.



Y, conforme con los numerales 7 y 9 del articulo 313 CP, a los concejos les
compete reglamentar los usos del suelo y dictar las normas necesarias para el

control, la preservacion y defensa del patrimonio ecolégico del municipio.

En el mismo sentido, la Ley 1454 de 2011 (Ley Organica de Ordenamiento
Territorial), que tiene como objeto fijar las normas generales para la organizacion
territorial, establece que la finalidad del ordenamiento territorial es promover el
aumento de la capacidad de descentralizacion, planeacion, gestion vy
administracion de las entidades e instancias de integracion territorial para
gestionar sus propios intereses, y fomentar el traslado de competencias y poder
de decision de los érganos centrales o descentralizados del gobierno en el orden
nacional hacia el nivel territorial pertinente, con la correspondiente asignacion de

recursos.

Segun el articulo 151 CP, esa ley organica también es denominada ley de
asignacion de competencias normativas a las entidades territoriales. Es decir, se
trata de una ley con dos nombres: Ley Organica de Ordenamiento Territorial y Ley

de Asignacién de Competencias Normativas a las Entidades Territoriales.

La Ley Organica de Ordenamiento Territorial le asigna a los municipios las

siguientes competencias en materia de ordenamiento territorial®:

a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

b) Reglamentar de manera especifica el uso del suelo, en las areas urbanas,
de expansion y rurales.

c) Optimizar el uso de la tierra disponible y coordinar los planes sectoriales, en
armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y

metropolitanos.

De la normativa, la Sala interpreta que los municipios tienen competencia para
ordenar el territorio y para reglamentar los usos del suelo. Esa competencia se
ejerce a través de las autoridades locales: el concejo y el alcalde. El ejercicio de
esa facultad permite, por supuesto, adoptar normas y medidas sobre las
actividades que pueden desarrollarse en el territorio del municipio, como ocurre,
por ejemplo, con el uso del suelo y la mineria, pues, como se dijo, el desarrollo

territorial incluye el desarrollo ambientalmente sostenible.

* Articulo 29 de la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial.



En ejercicio de esa competencia los municipios pueden adoptar medidas de
proteccion al medio ambiente. De hecho, la Ley 388 de 1997 reconoce a los
municipios la competencia para regular asuntos ambientales. El articulo 6°, por
ejemplo, establece que el ordenamiento territorial municipal debe definir las
estrategias territoriales de uso, ocupacién y manejo del suelo, en funcién de los
objetivos economicos, sociales, urbanisticos y ambientales. Y el articulo 14 prevé
que el componente rural del plan de ordenamiento territorial debe contener la
delimitacién de las areas de conservacion y proteccion de los recursos naturales

paisajisticos, geograficos y ambientales.

Siendo asi, las consultas populares sobre proyectos y actividades de mineria 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
(que dicta normas sobre la organizacién y funcionamiento de los municipios)
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.

Es cierto que el articulo 37?° de la Ley 685 de 2001 (Cddigo de Minas) prohibia a
las autoridades regionales o locales que excluyeran de manera transitoria o
permanente zonas de su territorio de la realizacion de actividades de exploracién y
explotacion minera. De modo que, al tenor literal de esa norma, no habria sido
procedente la consulta popular de iniciativa de las entidades territoriales que

hubiese tenido como propédsito establecer zonas excluidas de la mineria.

Esa norma, sin embargo, ha sido objeto de cuatro demandas de
inconstitucionalidad ante la Corte Constitucional que concluyeron con las
sentencias C 891 de 2002, C 395 de 2012, C 123 de 2014 y C 273 de 2016. En las
dos ultimas sentencias, la Corte Constitucional reivindicé la competencia de las
entidades territoriales en materia de ordenamiento territorial, esto es, la

competencia para planificar y gestionar la organizacion del territorio, que incluye la

%0 Articulo 37. Prohibicién legal. Reglamentado por el Decreto Nacional 934 de 2013, Reglamentado por el
Decreto Nacional 2691 de 2014, Con excepcidén 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 prohibicién comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata el siguiente articulo.



http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=53052#0
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=60227#0
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=60227#0

regulacion del uso del suelo. Pero, finalmente, la Corte Constitucional, en la ultima

sentencia, declaro inconstitucional el articulo 37 de la Ley 685 de 2001.

Por ser pertinentes para decidir la tutela, la Sala se referira a las sentencias C 123
de 2014 y C 273 de 2016. En la sentencia C 123 de 2014, la Corte Constitucional
estimé que el articulo 37 de la Ley 685 de 2001 era exequible, siempre que se
entendiera que en los procesos para otorgar autorizaciones «para realizar
actividades de exploracion y explotacion minera, las autoridades del nivel nacional
acuerden con las autoridades territoriales, las medidas requeridas para proteger el
ambiente sano, las cuencas hidricas asi como el desarrollo econémico, social,

cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacion».

Ademas, la Corte precis6 que los acuerdos entre las autoridades del nivel nacional
y las entidades territoriales debian observar los principios de coordinacién®, de
concurrencia® y de subsidiariedad®, que rigen las competencias sobre
ordenamiento territorial (articulo 27 de la Ley 1454 de 2011).

En la sentencia C 273 de 2016, por su parte, la Corte Constitucional precisé que
para entender el alcance real del articulo 37 de la Ley 685 de 2001 debia
analizarse integralmente: a) el texto original de esa norma; b) la sentencia
‘integradora aditiva® C 123 de 2014, y c¢) los principios de coordinacion,

concurrencia y subsidiariedad.

La Corte Constitucional también determiné que para armonizar la tensién que
existe entre la competencia del legislador para atribuir competencias relacionadas
con la explotacion de recursos naturales y la autonomia de las entidades
territoriales para regular el ordenamiento de su territorio debe acudirse a los

principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad (que la Corte denomina

*7 Coordinacién. La Nacién y las entidades territoriales deberdn ejercer sus competencias de manera
articulada, coherente y arménica. En desarrollo de este principio, las entidades territoriales y demds esquemas
asociativos se articulardn, con las autoridades nacionales y regionales, con el propdsito especial de garantizar
los derechos fundamentales de los ciudadanos como individuos, los derechos colectivos y del medio ambiente
establecidos en la Constitucién Politica.

2. . ., . . . 2 . .
¥ Concurrencia. La Naci6n y las entidades territoriales desarrollardn oportunamente acciones conjuntas en
busca de un objeto comun, cuando asi esté establecido, con respeto de su autonomia.

*’ Subsidiariedad. La Nacion, las entidades territoriales y los esquemas de integracién territorial apoyarén en
forma transitoria y parcial en el ejercicio de sus competencias, a las entidades de menor categoria fiscal,
desarrollo econdmico y social, dentro del mismo 4mbito de la jurisdiccidn territorial, cuando se demuestre su
imposibilidad de ejercer debidamente determinadas competencias. El desarrollo de este principio estard sujeto
a evaluacion y seguimiento de las entidades del nivel nacional rectora de la materia. El Gobierno Nacional
desarrollard la materia en coordinacién con los entes territoriales.



garantias institucionales de caracter sustantivo); y a las garantias atinentes al
procedimiento de toma de decisiones en el Congreso de la Republica
(denominadas garantias institucionales de tipo procedimental, segun la propia

Corte). En lo pertinente, la Corte Constitucional explico:

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

34. Para garantizar que cuando confluyan el ejercicio de competencias de
entidades de diverso orden el resultado de la voluntad legislativa corresponda
a una decision ponderada entre los diversos bienes juridicos que estan en
tensidén, el constituyente dispuso una serie de principios de caracter
sustantivo. Es asi como las leyes que toquen temas atinentes a las
competencias de las entidades territoriales deben respetar los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

(...)

35. Sin embargo, como lo establecio la Corte en los fundamentos juridicos 10
a 14 de esta Sentencia, el constituyente no solo establecié una serie de
garantias institucionales de orden sustancial para garantizar la ponderacion
entre autonomia y el caracter unitario del Estado. Para efectos del analisis del
presente caso, resulta aun mas importante que el constituyente creé, ademas,
una serie de garantias atinentes al procedimiento de toma de
decisiones al interior del Congreso en estas materias.

Como ya se dijo, por medio de dichas garantias se persigue, por un lado, darle
mayor estabilidad a la distribucién de dichas competencias. Por el otro, se
pretende garantizar que los procesos de toma de decisiones al interior del
Congreso obedezcan a las reglas claras preestablecidas en leyes organicas, y
que las decisiones se tomen con fundamento en una voluntad democratica
fortalecida mediante la exigencia de mayorias absolutas. Finalmente, es
necesario reiterar que la reserva de ley organica constituye un mecanismo
que, lejos de excluir determinadas materias del ambito de competencia del
Legislador, como ocurre en otros contextos, le atribuyen a éste la potestad
para ponderar los bienes juridicos en tensidén, conforme a los principios de
subsidiariedad, concurrencia y coordinacion dentro del margen de
configuracion que es propio de este tipo de decisiones.

36. Estas garantias institucionales, tanto las de naturaleza sustantiva como
las de tipo procedimental, se ven reforzadas cuandoquiera que toquen
competencias esenciales de las entidades territoriales. Una de estas



competencias esenciales es la de reglamentar los usos del suelo dentro del
territorio de la respectiva entidad. (...)

Y al estudiar la constitucionalidad del articulo 37 de la Ley 685 de 2001, la Corte
Constitucional explico que la reserva de ley organica es una garantia de tipo
procedimental que le permite al legislador ponderar bienes juridicos en tension (los
principios de Estado unitario y de autonomia territorial) y, ademas, otorga mayor
estabilidad, transparencia y fortalecimiento en las decisiones que adopta el
Congreso de la Republica. Que, por eso, los asuntos que tengan que ver con la
competencia del legislador para atribuir competencias relacionadas con la
explotacion de recursos naturales y la autonomia de las entidades territoriales
para regular el ordenamiento de su territorio debian tramitarse por una ley

organica.

Segun la Corte, el articulo 37 de la Ley 685 de 2001 establecia una prohibicién
que afectaba de manera directa y definitiva la competencia de las entidades
territoriales para regular el ordenamiento de sus respectivos territorios y, por ende,
debio tramitarse como ley organica. En lo pertinente, la sentencia C 273 de 2016

dice:

37. De lo anterior es claro que las garantias institucionales se ven reforzadas
en la medida en que el Legislador intervenga sobre competencias atribuidas
constitucionalmente a las entidades territoriales. Mas aun, las garantias
institucionales de orden procedimental, como la reserva de ley organica,
adquieren especial relevancia en la medida en que concurran competencias
que tengan un claro fundamento constitucional. En tales casos adquieren
especial importancia la estabilidad, transparencia y el fortalecimiento
democratico que otorga la reserva de ley organica al proceso de toma de
decisiones al interior del Congreso.

38. En el presente caso, la disposicion demandada prohibe a las entidades de
los 6rdenes “regional, seccional o local’ excluir temporal o permanentemente
la actividad minera. Mas aun, esta prohibicion cobija expresamente los planes
de ordenamiento territorial. Al hacerlo afecta de manera directa y definitiva la
competencia de las entidades territoriales para llevar a cabo el ordenamiento
de sus respectivos territorios. Por lo tanto, es una decisién que afecta bienes
juridicos de especial importancia constitucional, y en esa medida, esta sujeta a
reserva de ley organica.

Por las anteriores razones, la Corte Constitucional declaré inexequible el articulo
37 de la Ley 685 de 2001.

Ahora, si desaparecio la prohibicion para los municipios de excluir temporal o

permanentemente la actividad minera en sus territorios y el articulo 33 de la Ley



136 de 1994 impone que cuando el desarrollo de proyectos de naturaleza minera
amenace con crear un cambio significativo en el uso del suelo se debe realizar
una consulta popular, la Sala concluye, a partir de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, que los municipios si tienen competencia para promover consultas
populares sobre asuntos mineros, en tanto la extraccion de minerales implica una
alteracién en el uso del 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.

Sin embargo, eso no significa que sea absoluta la competencia de los municipios
frente a la regulacion del ordenamiento territorial. Como tampoco es absoluta la
competencia de la Nacidon para definir cuestiones relacionadas con el uso del
subsuelo y la explotacion de recursos naturales no renovables. En el Estado de
derecho no hay competencias absolutas, porque las competencias de los 6rganos
siempre se confieren para cumplir y asegurar los fines del Estado y dentro del

principio de colaboracion armonica de todos los poderes publicos.

Se trata de competencias que deben cumplirse de manera coordinada, pues si
bien el Estado es el propietario del subsuelo y de los recursos naturales no
renovables (articulo 332 CP), lo cierto es que también existe la competencia de los
municipios para planificar y gestionar la organizacion del territorio. Inevitablemente

la extraccion de minerales afectara la superficie.

Por esa razon, el legislador, al asignar competencias sobre explotacion de
recursos naturales del subsuelo (articulo 334 CP), debe ser cuidadoso para no
afectar la facultad de las autoridades territoriales para ordenar el territorio. La
Corte Constitucional ha explicado que «la libertad del Legislador para determinar
la distribucién de competencias entre uno y otro nivel competencial (se refiere al
nivel nacional y al nivel territorial) no puede obviar las expresas atribuciones
reconocidas a los municipios por las precitadas disposiciones constitucionales.
Ello implica que la legislacion no puede desconocer que, cualquiera que sea la
distribucion competencial que establezca, la misma no puede anular el contenido

especifico del principio de autonomia territorial que se manifiesta en la posibilidad



de que los municipios reglamenten los usos del suelo dentro de su respectivo
territorion™°.

Entonces, como concurren las competencias de la Nacion para regular y ordenar
la extraccion de recursos naturales no renovables y de las autoridades
municipales para planificar, gestionar sus intereses y ordenar su territorio, debe
existir coordinacion para ejercer esas competencias, esto es, deben ejercerse
conjuntamente y de manera coordinada, concertada y participativa. De hecho, el
articulo 113 CP alude a la necesidad de que exista colaboracion armonica entre
los diferentes 6rganos del Estado, asi tengan competencias separadas, como ya

se dijo.

En la sentencia C 123 de 2014, la Corte Constitucional aludié a la necesidad de
articular las competencias de las autoridades nacionales y locales, en relacion con
la actividad minera, la ordenacion del territorio y el uso del suelo. Segun la Corte,
se trata de que las autoridades concernidas (nacionales vy territoriales) acuerden,
concierten, medidas necesarias en favor del ambiente sano, en especial, de
proteccion de las cuencas hidricas, y en aras de favorecer el desarrollo
econodmico, social y cultural de las comunidades. Y, como se Vvio,

fundamentalmente ese criterio se reiteré en la sentencia C 273 de 2016.

Ahora bien, es normal que choque el interés nacional y el interés local cuando se
ejercen las competencias de regular y ordenar la extraccion de recursos naturales
no renovables (competencias de la Nacién) y de planificar, gestionar sus intereses
y ordenar el territorio (municipios), al punto que ese enfrentamiento genere graves
contradicciones y anule las competencia de cada ambito, en detrimento del

cumplimiento de los fines del Estado (articulo 2° CP).

Podria ocurrir que ni el Estado (Nacion) ejerza su competencia para explotar los
recursos naturales no renovables del subsuelo (y, de contera, deje de percibir los
recursos econémicos para cumplir los fines del Estado) ni los municipios puedan
regular el ordenamiento del territorio para favorecer el uso y desarrollo sostenible

del suelo.

Para superar esas tensiones, debe acudirse a los criterios de ponderacion fijados

por la Corte Constitucional y que la Sala ya resumi6 anteriormente®’. En virtud de

% Sentencia C 035 de 2016.
3! Ver sentencias C 478 de 1992 y C 541 de 1993.



tales criterios de ponderacion, la Sala estima que, ante el choque de intereses
nacionales y locales en relacion con las competencias de explotacion de recursos
naturales no renovables y de regulacion del ordenamiento territorial, debe, en
principio, prevalecer la competencia de las entidades territoriales, pues la
regulacion y uso del territorio comprende asuntos de mayor impacto social, como
distribuir y aprovechar los usos del territorio, conforme con las caracteristicas del
suelo y los planes de vida de los habitantes, de las comunidades indigenas, entre
otros; definir las actividades e intervenciones que pueden permitirse en una

superficie; asi como la gestion, modificacién y proteccion del medio ambiente™.

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

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

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

lucrativas que toquen el medio ambiente y la calidad de vida.

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

con ese tipo de practicas.

32 Ley Organica de Ordenamiento Territorial, articulo 2.



La Sala no duda que el Estado puede explotar los recursos naturales no
renovables que estan en el subsuelo, pues esa actividad genera importantes
recursos econdémicos que permiten financiar necesidades basicas como la
educacion, salud, vivienda, servicios publicos, entre otros. Pero no puede pasar
por alto que la explotacion de esos recursos no puede afectar la competencia de
las entidades territoriales, al punto que trasforme el uso normal del suelo, la forma
como el municipio habia distribuido los usos del territorio, o que afecte de forma

agresiva asuntos ambientales, sociales y culturales del municipio.

A manera de resumen:

i) El Estado (Nacién) es el propietario del subsuelo y de los recursos
naturales no renovables y, por ende, puede intervenir en el desarrollo de
actividades economicas relacionadas con tales recursos, como, por
ejemplo, la minera, ora regulando la administracién minera ora explotando
directa o indirectamente el subsuelo.

ii) Los municipios, por su parte, tienen competencia para planificar y
gestionar la organizacién del territorio, en especial, para definir y distribuir
los usos del suelo.

iii) Inevitablemente esas dos competencias confluyen, concurren, y, por lo
tanto, deben ejercerse de manera coordinada y armodnica, mediante
acuerdos y consensos.

iv) Si no es posible coordinar y concertar el ejercicio de tales competencias,
y se corra el riesgo que queden anuladas, prevalece, en principio, la
competencia de los municipios para ordenar el territorio, en cuanto
concentra mayor impacto social. No obstante, la ponderacién de intereses
en el ejercicio de competencias nacionales y territoriales debe hacerse en
cada caso concreto y siempre con miras al interés general y en aras de la
proteccion de los derechos y libertades de las personas.

v) En definitiva: los municipios tienen competencia para adelantar consultas
populares sobre el desarrollo de proyectos y actividades mineras en su
territorio. Eso hace parte de la autonomia que el articulo 1° de la
Constitucion Politica les reconocio a las autoridades territoriales.

3.2.2. La providencia cuestionada frente a la competencia del
municipio de Ibagué para convocar la consulta popular sobre

cuestiones mineras



El Tribunal Administrativo del Tolima se pronuncié sobre la competencia del
alcalde de Ibagué para promover la consulta sobre el desarrollo y ejecucion de
proyectos y actividades mineras. Especificamente, se ocupd de definir si existia

prohibicidn legal para establecer zonas del territorio excluidas de la mineria.

El tribunal comenzd por explicar que el articulo 37 de la Ley 685 de 2001 (que, se
repite, prohibia a las entidades territoriales establecer zonas del territorio que
quedaran permanente o transitoriamente excluidas de la mineria) fue analizado
por la Corte Constitucional, mediante las sentencias C 891 de 2002, C 395 de
2012, C 123 de 2014 y C 273 de 2016. Sobre las dos ultimas sentencias y frente a

la solucion del caso concreto, en la providencia acusada se lee:

De lo anterior, atendido el contexto en que se analizé la constitucionalidad del
articulo 37 del Cddigo de Minas en la sentencia C-123/14, no puede
considerarse que los mandatarios locales de los municipios o departamentos
en que se realice actividad minera, estén privados para formular consultas
sobre estos asuntos a los habitantes de sus Municipios, toda vez que en su
momento se ordend que las decisiones relativas a la ejecucion de proyectos
mineros fueran concertados entre las entidades de orden nacional y territorial
en aplicacién de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad
previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica; de tal forma que
atendidos los mecanismos de participacion ciudadana es perfectamente viable
que antes de realizar ese dialogo se permita a los ciudadanos manifestarse.

No de otra manera pueden interpretarse estos mecanismos democraticos que
fueron consagrados como instrumentos efectivos de participacion de los
habitantes para apoyar o contrarrestar decisiones que puedan afectarlos
directamente, en bienes tan caros como la vida, la salud y la supervivencia.

Lo anterior en consideracion a que se reconoce la afectacion directa que
produce la actividad minera en los aspectos ambiental, social y econémico de
la poblacion, lo que de sumo, conlleva a reflexionar si los habitantes de esas
localidades que son los directamente interesados, puedan decidir
democraticamente, si se ejecutan actividades en lo que se ven involucrados
intereses vitales de la comunidad.

Ahora bien, la Corte Constitucional mediante sentencia C-273 de 2016 declaré
inexequible el articulo 37 de la Ley 685 de 2001 al considerar que la
disposicion demandada al prohibir a las entidades de &rdenes regional,
seccional o local, establecer zonas excluidas de la mineria en su territorio,
inclusive en sus planes de ordenamiento territorial, afecta de manera directa y
definitiva la competencia de sus respectivos territorios por lo que es una
decisién que vulnera bienes juridicos de especial importancia constitucional, y
en esa medida, esta sujeta a reserva de ley organica.



(...) carece de sustento, el argumento de la existencia de prohibicion legal que
el alcalde Municipal de Ibagué pueda convocar a la ciudadania de Ibagué a la
consulta popular, por haber desaparecido del mundo juridico la norma que
contemplaba dicha disposicion.

Adicionalmente, es necesario resaltar que en la sentencia de
constitucionalidad en cita y en otros pronunciamientos la Corte Constitucional
ha advertido que si bien es cierto el subsuelo y la explotacion de los recursos
naturales son de propiedad de la Nacion (sic), no se pueden desconocer los
derechos que sobre el suelo y sus productos tienen el Municipio y los
habitantes del mismo, asi como personas, grupos y entidades a quienes
puedan afectar la explotacion de recursos naturales.

Lo anterior en consideracion que la extraccion de recursos naturales no
renovables no solo afecta la disponibilidad de recursos en el subsuelo, sino
que necesariamente, se interviene la superficie, es decir el suelo, modificando
la vocacion general del territorio, competencia que por disposicion de la ley de
ordenamiento territorial le corresponde definir al gobierno municipal a través de
los P.O.T.

Como se ve, el Tribunal Administrativo del Tolima estimé que el alcalde de Ibagué
si tenia competencia para presentar la consulta popular sobre el desarrollo de
actividades de mineria en el territorio, pues los municipios estan facultados para
regular el uso del suelo en su territorio y, ademas, la prohibicion que existia para

restringir la actividad minera fue declarada inexequible por la Corte Constitucional.

De entrada, la Sala descarta el argumento de la parte actora, relacionado con la
indebida aplicacion de la sentencia C 273 de 2016, pues para la fecha en que se
dicto y notificd la providencia objeto de tutela, esa sentencia de constitucionalidad
ya se habia proferido y, por ende, no solo resulta valido que el tribunal demandado
la aplicara, sino que era obligatorio. Las sentencias de constitucionalidad, como se
sabe, tienen efectos erga omnes, son de obligatorio cumplimiento® y tienen
efectos hacia el futuro, salvo que la Corte Constitucional fije un efecto diferente®,
lo que no ocurrio en este caso. Luego, tenia efectos vinculantes para el tribunal a

la hora de decidir sobre la competencia del municipio de Ibagué sobre cuestiones

3 Articulo 48. Alcance de las sentencias en el ejercicio del control constitucional. <Condicionalmente
exequible> Las sentencias proferidas en cumplimiento del control constitucional tienen el siguiente efecto:

1. Las de la Corte Constitucional dictadas como resultado del examen de las normas legales, ya sea por via de
accion, de revision previa o con motivo del ejercicio del control automético de constitucionalidad, s6lo serdn
de obligatorio cumplimiento y con efecto erga omnes en su parte resolutiva.

** Articulo 45. Reglas sobre los efectos de las sentencias proferidas en desarrollo del control judicial de
constitucionalidad. Las sentencias que profiera la Corte Constitucional sobre los actos sujetos a su control en
los términos del articulo 241 de la Constitucion Politica, tienen efectos hacia el futuro a menos que la Corte
resuelva lo contrario.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr008.html#241

relacionadas con la extraccion minera en el territorio que comprende el municipio

de Ibagué.

En esas condiciones, la Sala considera que la decision del Tribunal Administrativo
del Tolima se ajusta a derecho, pues, tal y como se concluyé en el acapite
anterior, las consultas populares sobre asuntos mineros se enmarcan en el ambito
de las competencias de los municipios (autonomia politica). Es decir, el alcalde de
Ibagué, en el marco de sus competencias para regular el ordenamiento territorial,
podia promover la iniciativa de consulta popular sobre la posibilidad de desarrollar

actividades y proyectos mineros en ese municipio.

Desde luego, en el marco de la consulta popular el alcalde de Ibagué debe cumplir
con el requisito de concertacion con la Nacion para definir cuestiones que si bien
hacen parte del ordenamiento territorial, también inciden en cuestiones

importantes para el nivel nacional.

El segundo problema juridico también queda resuelto: la providencia del 28 de
julio de 2016 no incurrié en defecto sustantivo cuando concluyé que el municipio
de Ibagué tiene competencia para adelantar consultas populares sobre asuntos

mineros.

3.3. Solucién al tercer problema juridico: ¢La providencia del 28 de julio de
2016 incurrié en defecto sustantivo, por interpretacion errénea de los
articulos 52 de la Ley 134 de 1994 y 38 de la Ley 1757 de 2015, cuando
declaré ajustada a la constitucion y a la ley el texto de la pregunta que
se someteria a consulta popular sobre el desarrollo de proyectos y

actividades mineras en Ilbagué?

La Sala enunciara algunas reglas para formular una pregunta para convocar a una
consulta popular, a partir de los parametros que ha fijado la Corte Constitucional
cuando se ha ocupado de examinar las preguntas que se someten a
consideracion del pueblo, bien sea mediante referendo, plebiscito o consulta
popular. Posteriormente, analizara la decision del tribunal aqui demandado, en
torno a la constitucionalidad de la pregunta que sometié a consulta popular el

alcalde de Ibagué.



3.3.1. De la manera como debe formularse la pregunta al pueblo en una

consulta popular

La Sala insiste en que la consulta popular busca que el pueblo se pronuncie y
decida directamente sobre asuntos que le interesan y le afectan. La respuesta del
pueblo es de suma relevancia, al punto que producira una norma juridica: ley,

ordenanza departamental o acuerdo municipal, originados en consultas populares.

Es necesario que en el control de constitucionalidad que corresponde al tribunal
administrativo con jurisdiccion en la entidad territorial convocante a la consulta se
proteja la plena libertad del elector para que, al final, su decisién politica surta
plenos efectos juridicos. Como se vera mas adelante, el derecho de la libertad del
elector se garantiza cuando la redaccién de la pregunta cumple los siguientes

requisitos: claridad, lealtad y objetividad.

Los articulos 52 de la Ley 134 de 1994 y 38 de la Ley 1757 de 2015 son los que
exigen que la pregunta que se someta a consulta debe estar redactada en forma
clara, de tal manera que el ciudadano pueda contestarse facilmente con un si o un

no.

En la sentencia C 551 de 2003, la Corte Constitucional se refirié a la exigencia de
lealtad y claridad en la redaccién de un referendo. La Sala estima que las reglas
fijadas en esa sentencia, asi aludan al referendo, también son utiles para que la
autoridad convocante redacte la pregunta que sometera a consulta popular. In

extenso, esa sentencia explicé:

(...) la Corte recuerda que los defectos de redaccion de un cuestionario
sometido a la consideracion del pueblo no configuran un problema puramente
técnico sino que tienen obvia relevancia constitucional, pues pueden
comprometer la libertad del elector. Por ello el articulo 378 superior ordena que
el referendo constitucional esté redactado y presentado de manera que los
electores puedan escoger libremente en el temario o articulado qué votan
positivamente y qué votan negativamente.

126- Esta exigencia de que la presentacion del texto de un referendo sea muy
cuidadosa no es ademas una novedad del régimen constitucional colombiano.
Muchas otras naciones democraticas que usan este mecanismo de democracia
directa exigen igualmente una gran claridad en la formulacion de las preguntas
sometidas a la consideracion del pueblo, a fin de evitar que la ciudadania sea
manipulada o que, por no ser experta en derecho constitucional, pueda sentirse
confundida frente a la falta de claridad del cuestionario. Por ejemplo, el Consejo
Constitucional Francés ha establecido que toda ley que organice una consulta



popular debe respetar la “doble exigencia de claridad y lealtad” (double
exigence de loyauté et clarté), segun la cual, para permitir una expresion libre
del elector, las preguntas no deben ser equivocas ni inducir a engaﬁosSS. Esta
exigencia no esta orientada a impedir que el pueblo se pronuncie sobre temas
complejos ni sobre materias técnicas cuyo alcance e implicaciones requieren de
un proceso pedagdgico. No supone la incapacidad del elector para formarse un
criterio sobre cuestiones que invitan al analisis, a la deliberacion y admiten
posiciones e interpretaciones distintas en una democracia pluralista. Ello seria
contrario a la confianza que el constituyente ha depositado en el pueblo para
decidir y desconoceria que una de las principales funciones del referendo es
propiciar la deliberacion abierta, pluralista y franca sobre asuntos que a todos
interesan y afectan. La exigencia de lealtad y claridad apunta a garantizar que
esa deliberacion se realice partiendo de una base neutral sin inducir al elector a
enganos o equivocos. Y con base en este criterio, el Consejo Constitucional, en
la decision N° 87-226 DC del 2 de junio de 1987, declar6 inconstitucional una
parte de las preguntas de una consulta a ser celebrada en Nueva Caledonia,
por cuanto concluy6 que su redaccion era equivoca e inducia a confusiones en
los votantes, pues les hacia creer que estaban aprobando un estatuto territorial
que ya estaba definido, cuando eso no era asi.

127- Esta Corte Constitucional considera que esa doctrina del Consejo
Constitucional Francés es aplicable en el caso colombiano. Es indudable que la
proteccion de la libertad del elector implica la doble exigencia de lealtad y
claridad en la redaccion del texto sometido a consideracién del pueblo. Entra
entonces la Corte a examinar si la presencia de notas introductorias, es decir,
de titulos y preguntas a los articulos sometidos al pueblo desconocen 0 no esa
doble exigencia de lealtad y claridad.

Las preguntas inductivas y la falta de concordancia entre las preguntas y
el contenido normativo del articulo sometido a aprobacion.

132- Puede suceder que segun los términos en que sean redactadas las
preguntas, éstas puedan ser manipulativas o directivas de la voluntad del
ciudadano, inductivas de la respuesta final, tendenciosas o equivocas, lo cual
puede conducir a la desinformacion, al error, o a una falsa percepcion del
fendmeno politico. Para la Corte es evidente que este tipo de preguntas
mengua de manera significativa las condiciones de libertad del sufragante y
obviamente desconoce la exigencia de lealtad. Esta situacidon se presenta en el
caso en que la redaccion de las notas introductorias esté acompanada de
lenguaje con carga emotiva o que utilice expresiones que no sean
valorativamente neutras. El recurso a expresiones como “racionalizacion’
“hacer efectiva la participacion” “proteger a la juventud” “reducir las
desigualdades sociales” etc., al asociar una situacion socialmente deseable e
incluso urgida, con la opcion politica de aceptar la aprobacion del contenido
normativo del articulo, implica entonces una induccién al elector. En este
sentido, el recurso a la carga valorativa de ciertas expresiones, la cual ha sido
determinada previamente por consensos comunes espontaneos, tiene como
efectos el de persuadir al elector mediante su fuerza retérica y el de inducirlo

% Cita original: Ver, por ejemplo, la Decisién n° 2000-428 DC del 4 mayo de 2000, relativa a una consulta popular
en Mayota, y la decisién n°® 87-226 DC de 2 de junio de 1987, relativa a una consulta en Nueva Caledonia.



por la opcion politica de aceptar la aprobacion del contenido del articulo, lo que
a todas luces, compromete las condiciones de libertad que deben existir en el
proceso de manifestacion de la voluntad politica de los sufragantes.

133- Por otro lado, la inclusion de las notas introductorias y los términos en que
sean redactadas deben presentar de manera completa el contenido de los
articulos que introducen. Es claro que una presentacion incompleta de los
mismos, vicia de parcialidad la funcion informativa a que estan llamadas las
notas introductorias, lo cual puede tener como efecto el de inducir en error al
sufragante, y en general, el de provocar equivocos y contradicciones en el
electorado.

134- En conclusidn, la incorporacion en el texto de la ley de notas o preguntas
introductorias que puedan ser consideradas como inductivas o equivocas, que
empleen lenguaje emotivo, o que estén incompletas, implica una amenaza al
principio constitucional de libertad del sufragante lo cual podria llegar a viciar el
proceso de formacién de la voluntad politica de la ciudadania. Sobre todo si se
tiene en cuenta que el texto de la ley 796 de 2003, es el que prefigura, no sélo
el contenido de la tarjeta electoral que se empleara al momento del
pronunciamiento popular, sino también el de la informacién de las campanas
institucionales que se adelantaran con posterioridad al fallo de la Corte y
previamente, al certamen electoral.

Por las anteriores razones, la incorporacién de notas introductorias al texto de la
ley que convoca a un referendo y que delimita a su vez el contenido de la tarjeta
electoral, solo puede justificarse constitucionalmente, si la misma favorece las
condiciones para un correcto ejercicio democratico y garantiza la libertad del
sufragante. Por consiguiente, la Corte considera que las notas introductorias
deben satisfacer ciertos requisitos como, (i) estar redactadas en un lenguaje
sencillo y comprensible, (ii) que sea valorativamente neutro, (iii) ser breves en
la medida de lo posible, (iv) no ser superfluas o inocuas y (v) ser comprensivas
del objeto que el articulo expresa. Para la Corte la satisfaccion de estos
requisitos garantiza que las notas introductorias (i) no sean un factor de
manipulacion de la decision politica (ii) no induzcan la respuesta del elector (iii)
no presenten informacion parcial o engafiosa y por lo tanto no vicien la voluntad
politica, (iv) garanticen condiciones favorables para el correcto ejercicio del
derecho politico, (v) otorguen pulcritud y correccién al proceso de convocatoria,
y (vi) revistan de un mayor grado de legitimidad la decisién que se tome.

El problema del vinculo entre los propésitos enunciados en las preguntas
y la regulacién a ser aprobada.

135- Fuera de lo anterior, la Corte constata que las notas introductorias
incorporadas al texto de la ley sefialan unas finalidades o propésitos de las
reformas. Esto es evidente si se examinan las referidas notas introductorias en
las que son recurrentes las expresiones “con el fin de”, “para que” “para hacer’
“para reducir’ “para suprimir’. Esto indicaria que existe una relacién de
causalidad entre la nota introductoria y la aprobacién del texto del articulo, pues
la consecucion de los fines o propdsitos senalados en la nota introductoria
dependeria de la aprobacién del texto normativo respectivo.



Esto plantea la exigencia de al menos dos requisitos que deben satisfacer las
notas introductorias que sefalan finalidades, con el objeto de garantizar la
libertad del sufragante. El primero es el de la correspondencia, que indica que,
si se establece una relacion de causalidad entre un fin (nota introductoria) y un
medio (texto normativo), debe existir correspondencia entre los contenidos
linguisticos de la nota introductoria y del texto normativo, pues de lo contrario,
se sefalaria un fin incompleto o un fin diverso en relacion con el contenido
normativo a aprobar. El segundo, es el de la naturaleza de la relacion de
causalidad que se establece entre el fin (nota introductoria) y el medio (texto
normativo). Para la Corte, la garantia de libertad del elector implica que las
preguntas introductorias redactadas en esos términos suponen que existe una
relacion de causalidad clara, y no meramente hipotética, entre el fin (nota
introductoria) y el medio (texto del articulo), lo cual implica que sea posible
establecer que una vez aprobado el articulo la finalidad sefialada se alcanza
con una alta probabilidad.

Es entonces claro, que la inclusién de notas introductorias que no satisfagan
estos requisitos, al indicar finalidades que no corresponden con el contenido
normativo a que se refieren o que no son susceptibles de alcanzarse de mediar
su aprobacion, crean falsas expectativas en el elector y dirigen equivocamente
su voluntad politica, lo cual desconoce abiertamente la garantia de libertad del
elector.

Mediante sentencia T 445 de 2016, la Corte Constitucional resolvié un asunto
similar al que aqui se estudia (y que sirve de precedente para decidir la presente
tutela) y fijo algunos parametros para elaborar la pregunta que se sometera a

consulta popular:

(i) La redaccion de las preguntas puede afectar libertad del elector: "los
defectos de redaccién de un cuestionario sometido a la consideracion del
pueblo no configuran un problema puramente técnico sino que tienen obvia
relevancia constitucional, pues pueden comprometer la libertad del elector."

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

(iii) Las preguntas inductivas violan libertad del elector y desconoce exigencia
de lealtad: "Puede suceder que segun los términos en que sean redactadas las
preguntas, éstas puedan ser manipulativas o directivas de la voluntad del
ciudadano, inductivas de la respuesta final, tendenciosas o equivocas, lo cual
puede conducir a la desinformacion, al error, 0 a una falsa percepcién del
fendmeno politico. Para la Corte es evidente que este tipo de preguntas
mengua de manera significativa las condiciones de libertad del sufragante y
obviamente desconoce la exigencia de lealtad. (...) En conclusién, la
incorporacion en el texto de la ley de notas o preguntas introductorias que
puedan ser consideradas como inductivas o equivocas, que empleen lenguaje
emotivo, o que estén incompletas, implica una amenaza al principio
constitucional de libertad del sufragante lo cual podria llegar a viciar el proceso
de formacion de la voluntad politica de la ciudadania."



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

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

Recientemente, en la sentencia C 379 de 2016, la Corte Constitucional reviso la
constitucionalidad del proyecto de Ley Estatutaria No. 94 de 2015 (Senado) y 156
de 2015 (Camara), que regulaba el plebiscito para la refrendacién del acuerdo final

para la terminacién del conflicto y construccion de una paz estable y duradera.

Sobre la manera como debe formularse la pregunta en un plebiscito, la Corte
explico: «El articulo 38 Lit. B indica que debe ser redactada “en forma clara, de tal
manera que puedan contestarse con un si o un no”. Esta Corporacién sostuvo
que “es admisible que el legislador estatutario establezca la alternativa del si o del
no sin prever la alternativa del voto en blanco”. Para garantizar la libertad del
elector, la pregunta no puede ser tendenciosa o equivoca, pues se debe evitar que
la voluntad del ciudadano pueda ser manipulada o dirigida. Tampoco puede estar
formulada de manera tal que induzca a la persona a una respuesta en un sentido

especifico».

Conforme con la anterior jurisprudencia, la Sala concluye que los siguientes son
los requisitos que debe cumplir la pregunta objeto de consulta popular, en orden a

proteger la libertad de eleccion del votante:

a) Claridad, en cuanto a la precision del asunto nacional, regional o local que
se pretende consultar. Ademas, comprende la exigencia de claridad en el uso del

lenguaje que se utiliza al redactar la pregunta. El lenguaje utilizado debe ser de



facil comprension para el elector, esto es, el lenguaje comun, que es el que

utilizamos habitualmente para comunicarnos.

b) Al hilo del requisito anterior, también estan los de lealtad y objetividad, que
exigen que la pregunta no debe estar disefiada para manipular o incidir en la
voluntad del elector. La pregunta no debe inducir a engafos o equivocos, ni puede
manifestar parcialidad o favoritismo hacia una respuesta especifica, ni contener

expresiones con juicios de valor frente a una opcion de respuesta.

De modo que se vulnera la libertad del votante cuando la pregunta es capciosa,
tendenciosa, o cuando denota parcialidad y busca manipular la voluntad del
votante hacia una de las respuestas, o cuando contiene expresiones con juicios de
valor. Los defectos en la redaccion de la pregunta, como lo ha dicho la Corte
Constitucional, no son simples errores técnicos, sino que son fallas que afectan la
libertad y voluntad del elector, y que pueden llegar a comprometer la
constitucionalidad de la pregunta sujeta a control previo del tribunal administrativo

correspondiente, en los términos del articulo 21 de la Ley 1757 de 2015.

3.3.2. La providencia acusada y el estudio de la constitucionalidad de la

pregunta objeto de consulta popular en el municipio de Ibagué

Una vez mas, vale recordar que el Tribunal Administrativo del Tolima declard
constitucional la siguiente pregunta: «;Esta usted de acuerdo Si o NO que en el
Municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras que impliquen
contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion de las aguas o afectacion de la

vocacion agropecuaria y turistica del municipio?».

Las razones por las que el Tribunal Administrativo del Tolima estimé que la
redaccion de la pregunta se ajustaba a los requisitos previstos en las Leyes 134
de 1994 y 1757 de 2015, y que, por ende, superaba el estudio de

constitucionalidad, son las siguientes:

(...) el articulo 8 de la Ley 134 de 1994 advierte que la redaccién de la
pregunta que se pone en consideracion, debe plantearse en términos
generales respecto a un tema, sin que pueda observarse en la misma una
intencion, hipétesis o conclusion anticipada.

En el presente caso, el texto de la consulta en los términos que fue planteada
no conlleva a equivocos, en efecto se advierte que la redaccion de la pregunta
no sugiere la respuesta de la ciudadania de Ibagué, sino que interroga si



estaria de acuerdo Si o NO en que se adelanten en el Municipio de Ibagué
proyectos o actividades mineras que impliquen contaminacion del suelo,
pérdida o contaminacion de las aguas o afectacion de la vocacion
agropecuaria y turistica del municipio.

Ademas, no es posible considerar que la pregunta tal y como esta formulada
induzca en error a la ciudadania en general, ni que la misma contenga en si la
respuesta que debe darse de manera directa o indirecta, en cuanto se esta
otorgando al ciudadano la posibilidad que adopte una decision en sentido
negativo o positivo en torno a la tematica que se le esta poniendo en
consideracion, de tal manera que podran la poblacion de Ibagué expresar de
una manera libre y espontanea su decision entorno (sic) a la actividad minera
en el municipio de Ibagué.

Ahora bien, no se comparte la afirmacién referida a que el texto de la pregunta
resulta confusa o incluso sugestiva. En esta materia, lo primero que ha de
sefalarse es que al formular la pregunta el Gobernante debe atender a quien
se le dirige, y al elaborarla deben seguirse criterios razonables de
comprension, claridad y simplicidad que permitan una decision que equivalga a
un genuino consentimiento informado, que se corresponda con el principio de
confianza legitima. Lo anterior por cuanto esta dirigida al comun de los
ciudadanos, por lo cual en su contenido se identificaran unos criterios minimos
que comprendan la informacion basica, precisamente para que no haya
equivocos.

En este orden de ideas, la pregunta, tal y como se encuentra formulada: ¢;Esta
usted de acuerdo Si o NO que en el Municipio de lbagué se ejecuten
proyectos y actividades mineras que impliquen contaminacion del suelo,
pérdida o contaminacibn de las aguas o afectacion de la vocacion
agropecuaria y turistica del municipio? No ofrece ningun reparo, en tanto en
cuanto:

1. Sefala los limites geograficos en los cuales se desarrollarian
eventualmente las actividades sobre la cual se desea interrogar a la
poblacién de un determinado Municipio (por parte del Gobernante que
ejerce esta calidad en este mismo territorio: el municipio de Ibagué).

2. Determina concretamente la actividad sobre la cual desea interrogar:
Actividad minera.

3. Precisa que no es cualquier actividad minera o toda actividad minera, sino
aquella precedida de determinadas circunstancias.

Esta identificacion, evita que la pregunta se califique de general, vaga o
indeterminada, y por el contrario, la delimita: aquellos proyectos y actividades
mineras que impliquen contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion de
las aguas o afectacién de la vocacion agropecuaria y turistica del municipio.

En este punto, se ha de concluir que la pregunta permite que los ciudadanos
participen y decidan sobre un asunto que les atafie de manera directa y vital y
cumple con los requerimientos de claridad y precision para que pueda ser
respondida de manera completa y concreta.

En consecuencia, como el texto de la consulta propuesta por el municipio de
Ibagué, estd ajustado a la constitucion y la ley, materialmente es
constitucional.



Segun el Tribunal Administrativo del Tolima, la redaccién de la pregunta es clara,
no sugiere la respuesta y no induce a error al electorado. Que, ademas, la
pregunta identifica a la comunidad electora (municipio de Ibagué), la actividad
sobre la que se pretende preguntar (mineria) y precisa que no es cualquier
actividad minera, sino la que implique contaminacion del suelo, pérdida o
contaminacion del agua o afectacion de la vocacion agropecuaria y turistica del

municipio.

La Sala comparte apenas parcialmente la decision del Tribunal Administrativo del

Tolima, por las razones que a continuacién se exponen.

Es cierto que la expresion «Esta usted de acuerdo SI o NO que en el Municipio de
Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras (...)» garantiza la voluntad del
votante, por cuanto cumple los requisitos de claridad, lealtad y objetividad. En
efecto, la redaccion de esa expresion es clara, en cuanto utiliza lenguaje de facil
comprension para los electores y busca conocer la opinién del pueblo de Ibagué
sobre el desarrollo de actividades y proyectos mineros en ese municipio, que es el
objeto de la iniciativa a consulta popular que presentd el alcalde de Ibagué. La
pregunta también es objetiva e imparcial, toda vez que no manipula ni incide en la
voluntad del votante y no contiene juicios de valor positivos o negativos frente al
tema objeto de consulta. Hasta ahi, la redaccion de la pregunta se ajusta a la
Constitucion y a la ley y, ademas, cumple con los requisitos que la Sala explico

anteriormente.

Empero, no ocurre lo mismo con la expresion «que impliquen contaminacion del
suelo, pérdida o contaminaciéon de las aguas o afectacion de la vocacion
agropecuaria y turistica del municipio». Esa expresion no se limita de manera
general a informar al elector, sino que destaca unicamente el riesgo de la mineria
y hace pensar al votante que la actividad minera solo causa contaminacion en el
suelo y en el agua y afecta la tradicional vocacion agropecuaria y turistica del

municipio.

Para la Sala, esa expresion contiene juicios de valor negativos sobre la mineria,
que indudablemente dirigen la voluntad del elector a votar por el NO e impiden que

el votante manifieste libremente su voluntad.



La redaccién de la pregunta, tal y como se ha venido explicando, debia garantizar
la claridad, lealtad e imparcialidad, al punto que se protegieran tanto los derechos
de quienes estan de acuerdo con la actividad de extraccion de minerales como de
los que se oponen. Es decir, la pregunta debidé redactarse de modo que los
ciudadanos de Ibagué (los partidarios y opositores) decidieran libre vy
autdbnomamente sobre el desarrollo de la mineria en el municipio. Sin embargo,
dicha expresion, al destacar solo las consecuencias negativas de la mineria,
demuestra unicamente favorecimiento, favoritismo, frente a los que se oponen a la

actividad minera en Ibagué.

Esos defectos en la redaccion de la expresion «que impliquen contaminacion del
suelo, pérdida o contaminacion de las aguas o afectacion de la vocacion
agropecuatria y turistica del municipio» son graves, en cuanto afectan la libertad y
voluntad del votante y, por ende, comprometen la constitucionalidad de la

pregunta.

Justamente por lo anterior, el Tribunal Administrativo del Tolima ha debido
declarar que la pregunta que se pretendia someter a consulta popular es
parcialmente constitucional, en cuanto no cumple los requisitos de claridad, lealtad
y objetividad la expresion «que impliquen contaminacion del suelo, pérdida o
contaminacion de las aguas o afectacion de la vocacion agropecuaria y turistica
del municipio». El tribunal, a juicio de la Sala, bien pudo excluir de la pregunta las
expresiones dirigidas a incidir en la libertad del votante y permitir que en Ibagué se
consultara al pueblo: «;Esta usted de acuerdo SI o NO que en el Municipio de
Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras?», que es la parte de la

pregunta inicial que no induce ni sugiere ninguna respuesta.

La Sala reitera el precedente fijado por la Corte Constitucional en la sentencia T
445 de 2016, que, como se dijo, estudié un asunto similar al que aqui se decide.
En esa oportunidad, la Corte Constitucional concluyé que era acertada la decision
del Tribunal Administrativo del Quindio de declarar inconstitucional la siguiente
pregunta «¢Esta usted de acuerdo, si o no, con que en el municipio de Pijao se
ejecuten actividades que impliquen contaminacion del suelo, pérdida o
contaminacion de fuentes hidricas, afectacion a la salubridad de la poblacion, o
afectacion de la vocacion agropecuaria del municipio, con motivo de proyectos
mineros?». Segun la Corte Constitucional, esa pregunta era sugestiva y afectaba

la libertad del votante:



(...) para esta Sala, tal y como lo manifestaron varios intervinientes, la
pregunta formulada por el Alcalde del Municipio de Pijao, estudiada por el
Tribunal Administrativo del Quindio denota una inconstitucionalidad flagrante
porque contiene elementos valorativos, sugestivos, subjetivos y capciosos lo
cual genera en el votante una predisposicion, calificando la actividad minera
como la causante de la pérdida o la contaminacién de fuentes hidricas y la
afectacién a la salubridad de la poblacién o modificacion de la vocacion
agropecuaria.

Ahora bien, el hecho de que esta Sala haya considerado que la pregunta
puesta a consideracion de los habitantes de Pijao es sugestiva y atenta contra
la libertad del votante, en ningun momento se contradice con lo expuesto en
los numerales 10.1, 10.2, 10.3 y 10.4 de esta sentencia. Asi las cosas, aunque
es claro que el actual estado de la ciencia y tecnologia permiten establecer
que la mineria si tiene la potencialidad de generar: (i) contaminacién del suelo,
(ii) pérdida o contaminacién de fuentes hidricas, (iij) afectacion a la salubridad
de la poblacién y (iv) afectacion de la vocacion agropecuaria del municipio,
este tribunal considera que una pregunta que de antemano determine y resalte
dichas consecuencias, si tiene la vocacion de dirigir la respuesta del
electorado en un sentido determinado.

Es claro que de admitir que se puedan establecer en la pregunta expresiones
que aunque verdaderas, dirijan el sentido del voto en una direccion especifica,
se correria el riesgo de reducir al absurdo las garantias constitucionales que
propenden por la emisién de una decision popular libre y espontanea, la cual
este ajena a todo tipo de injerencias externas. Lo anterior no quiere decir que a
los promotores de una determina consulta popular les este vedado explicar las
ventajas y desventajas de determina actividad, industria o persona, lo que si se
cuestiona es que estas se precisen en la pregunta a apoyar o rechazar por el
pueblo.

No puede entenderse desde ningun punto de vista que el derecho fundamental
a la participacién se vea desarrollado en su minima o maxima expresion
cuando el ciudadano no tiene libertad para crearse su propio criterio y cuando
el mismo le es impuesto con fundamento en premisas inductivas, como sucede
en el interrogante que adecuadamente declaré inconstitucional el Tribunal
Administrativo del Quindio.

En este orden de ideas, esta Sala considera que respecto a la existencia de un
posible defecto sustantivo originado en la sentencia del Tribunal Administrativo
del Quindio relacionado con la neutralidad de la pregunta puesta a
consideracion de los habitantes de Pijao, no se concedera el derecho.
La Sala comparte y acoge las conclusiones expuestas por la Corte Constitucional,
pues existe identidad factica y juridica para concluir que en el caso del municipio
de Ibagué también se estd afectando el derecho a la libertad del votante y, por

ende, prosperara la tutela pedida.

En definitiva, la providencia del 28 de julio de 2016 incurrié en defecto sustantivo,
por interpretacion erronea de los articulos 52 de la Ley 134 de 1994 y 38 de la Ley
1757 de 2015, por cuanto desconocio que la pregunta objeto de consulta popular



no cumplia con los requisitos de imparcialidad y objetividad. Empero, en aras de
garantizar el derecho de participacion ciudadana, la Sala considera que pudo
avalarse la constitucionalidad de la pregunta frente a las expresiones que si

cumplen esos requisitos.

4. Cuestion final. Del alcance de la decision del pueblo en la consulta

popular

La Sala quiere dejar en claro que la decision que adopta el pueblo es definitiva, en
cuanto pone fin al proceso de consulta popular. Ademas, es obligatoria, porque
exige al gobernante incorporarla al ordenamiento juridico, mediante una ley,
reglamento o acto administrativo de contenido particular y concreto, si es del caso,

como pasa a explicarse.

Como se ha venido diciendo, después de cumplir los requisitos y el procedimiento
previsto en la ley para la consulta popular, se procede a la votacién. Para aprobar
la consulta popular se requiere el voto afirmativo de la mitad mas uno de los
sufragios validos y que participen no menos de la tercera parte de los electores
que componen el respectivo censo electoral. Si la pregunta sometida a consulta no
supera ese umbral minimo de participacién, la consulta popular no prospera y

finaliza la actuacion.

La decision que cumple con el umbral minimo de participacion exigido es definitiva
y obligatoria, tal y como lo establecen los articulos 104°¢ CP, 55°" de la Ley 134 de
1994 y 41%  literal c), de la Ley 1757 de 2015. Justamente por el caracter definitivo
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y obligatorio de la decision, la Corte Constitucional®™ ha sostenido que la consulta

popular es una manifestacion de contenido politico con plenas consecuencias

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

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

¥ Articulo 41. Cardcter de la decisién y requisitos. La decisién del pueblo seri obligatoria en todo
mecanismo de participacién democrética cuando se cumpla con los siguientes requisitos:

(..)

c¢) En la Consulta popular que la pregunta sometida al pueblo haya obtenido el voto afirmativo de la mitad
mds uno de los sufragios vélidos, siempre y cuando haya participado no menos de la tercera parte de los
electores que componen el respectivo censo electoral;

% Ver, entre otras, la sentencia T 123 de 2009.



juridicas, en tanto el pueblo se pronuncia sobre una cuestion importante de interés
nacional, regional o loca. Luego, ese pronunciamiento obliga al gobernante y debe
incorporarse al ordenamiento juridico nacional, regional o local, segun sea el caso,
mediante la expedicion de leyes, reglamentos o actos administrativos de contenido

particular y concreto.

En el nivel territorial, que es el que aqui interesa, debe tenerse en cuenta el
contenido de la consulta popular, pues si la consulta abord6é asuntos de caracter
general, la decision dara lugar a la expedicién de reglamentos*, actos normativos:
decretos, acuerdos municipales u ordenanzas departamentales, segun el caso.
Pero si se tratd de asuntos particulares y concretos, la decision dara lugar a la

expedicion de actos administrativos de contenido particular y concreto.

Resulta de suma importancia determinar cuales son los efectos que producen
esos actos juridicos que se expiden en virtud de la decision del pueblo, en
especial, de los actos normativos o reglamentos, pues de ese modo se determina
qué pasara con las situaciones juridicas de los sujetos que, al amparo de la

normativa anterior, ganaron un derecho o tuvieron que cumplir una carga.

Los actos administrativos y los actos reglamentos tienen como caracteristica la
ejecutividad. Es decir, que tienen fuerza normativa y, por ende, obligan tanto a la
autoridad que lo profiere como a los destinatarios del acto. En virtud de esa fuerza
normativa, dichos actos empiezan a regir desde el momento en que adquieren
firmeza*' y quedan debidamente notificados o publicados. En palabras de la Corte

|42.

Constitucional™: «La regla general es que el acto administrativo entre en vigencia

0 El acto normativo o reglamento es el llamado también acto administrativo de contenido general, impersonal
y abstracto, por cuanto, al igual que la ley, de modo general, manda, prohibe, permite y sanciona. Es fuente
secundaria de derecho administrativo. El acto administrativo de contenido particular y concreto, en cambio, es
el que denominamos propiamente acto administrativo, en cuanto materializa o particulariza la ley y el propio
reglamento a una situacién especifica. Es el que aplica al caso las fuentes del derecho administrativo. La
expresion «acto administrativo» suele utilizarse indistintamente para denotar una u otra figura. Pero sin duda
son categorias bien distintas.

* Segiin el articulo 87 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA), la firmeza ocurre:

1. Cuando contra ellos no proceda ningin recurso, desde el dia siguiente al de su notificacién, comunicacién o
publicacion segtn el caso.

2. Desde el dia siguiente a la publicacién, comunicacién o notificaciéon de la decisién sobre los recursos
interpuestos.

3. Desde el dia siguiente al del vencimiento del término para interponer los recursos, si estos no fueron
interpuestos, o se hubiere renunciado expresamente a ellos.

4. Desde el dia siguiente al de la notificacion de la aceptacion del desistimiento de los recursos.

5. Desde el dia siguiente al de la protocolizacién a que alude el articulo 85 para el silencio administrativo
positivo.

2 Sentencia C 646 de 2000.



desde el momento de su expedicion, siempre y cuando se hayan cumplido los
requisitos de publicacion o notificacion segun sea el caso. En consecuencia, el
acto administrativo que no haya sido publicado o notificado seréa un acto ineficaz,
esto es que no producira efectos, lo que no quiere decir, desde luego, que sea
nulo o inexistente. El acto administrativo es valido desde que se expide, pero su
contenido unicamente vincula y se impone desde el momento en que se cumplen
los requisitos de publicacion o notificacion, segun se trate de actos de contenido
general y abstracto o de actos de contenido particular y concreto

respectivamente».

De modo que si la decision del pueblo en una consulta popular impone la
expedicion de actos administrativos normativos, reglamentos, los efectos de la
decision seran hacia el 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 precisiéon es importante porque los ciudadanos conservaran los derechos o
cargas que se otorgaron o impusieron hasta antes de la expedicién del acto
juridico (acto administrativo o reglamento). Asi, si un particular, bajo la
normatividad anterior gané o consiguié determinado derecho, quiere decir que
consolidé una situacion juridica favorable, que incluso pudo haber entrado a su
patrimonio econdmico o moral. Y un acto normativo contrario que se expida para
ejecutar la decision del pueblo no puede afectar esa situacion particular ya
consolidada.

Ahora bien, si, bajo determinada ley o norma, un particular debié atender una
obligacion o desprenderse definitivamente de cierto derecho, eso significa que
surgid, a su vez, un derecho en favor de otro, que bien pudo consolidar una
situacion favorable para aquel pero desfavorable para el deudor. En este ultimo
caso también existen situaciones juridicas consolidadas para ambos sujetos

juridicos.

En el caso que nos ocupa, la consulta popular de Ibagué esta relacionada con el
desarrollo de actividades y proyectos mineros en la jurisdiccidon de ese municipio,
pero no hay mencion de ninguna actividad minera especifica ni de un proyecto

particular. La Sala entiende que la intencidon del alcalde de Ibagué es que el



pueblo decida sobre la posibilidad de prohibir la mineria en Ibagué43. Sin duda, se
trata de un asunto general, en cuanto interesa y afecta a toda la comunidad
ibaguerefa. Por lo tanto, la decision que adopte el pueblo debe incorporarse al
ordenamiento juridico mediante la expedicion 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 decisiéon del pueblo de Ibagué sera definitiva y obligatoria,
pero 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 autorizacion para desarrollar proyectos y actividades mineras

en Ibagué.

La decision que adopte el pueblo no puede detener, frenar, ni limitar los proyectos
mineros que actualmente se estén desarrollando en el municipio de Ibagué, cuya
autorizacion se obtuvo antes de que se publique el acto normativo que incorpore al
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
CP). Si se aceptara que 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.

Con todo, la Sala considera que el resultado de la consulta popular no impide que
en el futuro puedan adelantarse otras consultas para que se le pregunte al pueblo
si esta de acuerdo o no con que en el municipio de Ibagué se lleve a cabo un
especifico proyecto minero. El derecho del pueblo a decidir directamente sobre
cuestiones importantes se puede ejercer en cualquier momento, aun para revocar
lo decidido en una consulta anterior y darle asi curso a un proyecto minero que

ahora el pueblo estime éptimo.

5. Decision

* Ver la justificacin de la iniciativa de consulta popular que present6 el alcalde de Ibagué (folios 18-35 del
cuaderno de consulta popular que tramité el Tribunal Administrativo del Tolima).



La Sala concedera la tutela pedida y amparara el derecho de participacion
democratica de la ciudadania de Ibagué (articulo 40-2 CP), por cuanto la
providencia del 28 de julio de 2016 incurri6 en defecto sustantivo por la
interpretacion errénea de los articulos 52 de la Ley 134 de 1994 y 38 de la Ley
1757 de 2015.

En consecuencia, la Sala dejara sin efectos la providencia del 28 de julio de 2016,
dictada por el Tribunal Administrativo del Tolima. En su lugar, declarara i) que es
inconstitucional la expresion «que impliquen contaminacion del suelo, pérdida o
contaminacion de las aguas o afectacion de la vocacion agropecuaria y turistica
del municipio», por cuanto no cumple con los requisitos de claridad, imparcialidad
y objetividad, y ii) que la pregunta que puede someterse a consulta popular en el
municipio de Ibagué es la siguiente: ;Esta usted de acuerdo S/ o NO que en el

Municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras?

Por ultimo, la Sala debe decir que es un derecho y un deber de los ciudadanos
ibaguerefios participar activamente en la consulta popular sobre proyectos y
actividades mineras en su municipio, pues indudablemente se trata de un asunto
que los afecta e incumbe a todos. Es la forma mas auténtica de decidir
directamente, que no a través de los representantes elegidos mediante voto

popular, sobre un asunto de interés local.

Justamente para garantizar un voto libre, consciente y responsable, el municipio
debe garantizar que se desarrolle un escenario democratico en el que tanto los
partidarios del Si como del NO informen responsablemente a la comunidad de
Ibagué sobre las ventajas y desventajas de la actividad minera para que, de ese
modo, el electorado decida de manera informada. La difusion de las campanfas
puede hacerse mediante paginas web oficiales, medios de comunicacion, de
television, radiales y cualquier otro medio que permita contar con un voto

informado.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y

por autoridad de la ley,

lll. FALLA



1. Levantar la medida cautelar decretada por el magistrado sustanciador,

mediante auto del 12 de octubre de 2016.

2. Conceder tutela del derecho a la libertad de eleccion de los sefiores Carlos
Enrique Robledo Solano, José Wilson Aldana Lozano, Carlos Andrés Jiménez
Calderon, Yamid Santos Amaya, Alberto Enrique Cruz Tello, Gabriel Mauricio
Escobar Rojas y Javier Agudelo Zapata y de los demas ciudadanos del municipio
de Ibagué, por las razones anteriormente expuestas.

En consecuencia, se dispone:

2.1. Dejar sin valor y efecto juridico la providencia del 28 de julio de 2016,
dictada por el Tribunal Administrativo del Tolima en el curso de la consulta popular
que adelanta el municipio de Ibagué, expediente 73001-23-33-006-2016-00207-
00, en cuanto declaré constitucional la pregunta: «;Esté usted de acuerdo Sf o NO
que en el Municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras que
impliquen contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion de las aguas o

afectacion de la vocacion agropecuaria y turistica del municipio?».

En su lugar:

2.2. Declarar que es inconstitucional la expresidon «que impliquen
contaminacion del suelo, pérdida o contaminacion de las aguas o afectacion de la
vocacion agropecuaria y turistica del municipio», que hace parte de la pregunta

que el alcalde de Ibagué pretendia someter a consulta popular.

2.3. Declarar que la pregunta que puede someterse a consulta popular en
el municipio de Ibagué es la siguiente: ;Esta usted de acuerdo Si o NO que en el
municipio de Ibagué se ejecuten proyectos y actividades mineras?

3. Si no se impugna, enviar el expediente de tutela a la Corte Constitucional para
lo de su cargo y devolver el expediente 73001-23-33-006-2016-00207-00, remitido
a esta Corporacion en calidad de préstamo.

Copiese, notifiquese y cumplase.

La anterior providencia fue discutida y aprobada en sesion de la fecha.



HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
Presidente de la seccion

STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ



