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Honorables Magistrados

CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA
Magistrado ponente: JORGE IVAN PALACIO PALACIO
E. S. D.

Referencia: expediente T-5.498.864.

Concepto del Observatorio de Intervencién Ciudadana Constitucional de la
Facultad de Derecho de la Universidad Libre de Bogota, dentro de la accion
de tutela presentada por la sefiora LILIANA MONICA FLOREZ ARCILA
contra el Tribunal Administrativo del Quindio.

JORGE KENNETH BURBANO VILLAMARIN, ciudadano y Director
Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de la Facultad de
Derecho de la Universidad Libre de Bogota, y MANUEL ALEJANDRO
CORREAL TOVAR, ciudadano e integrante del Observatorio de Intervenciéon
Ciudadana Constitucional y Docente de la Facultad de Derecho de la
Universidad Libre de Bogota, identificados como aparece al pie de las firmas,
domiciliados en Bogota, de conformidad con lo establecido en el auto de 7 de
junio de 2016, presentamos el siguiente concepto con respecto al asunto de la
referencia.

l. PROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA:

El Observatorio de Intervencion Ciudadana de la Universidad Libre analizé el
expediente de la accién de tutela presentada por LILIANA MONICA FLOREZ
ARCILA contra el Tribunal Administrativo del Quindio. Expediente: T-5.498.864, en
primer lugar, con el propdsito de determinar la procedencia de la accion de tutela
en el presente caso. Sobre el particular se advierte que el procedimiento de la
Consulta Popular esta reglado en el titulo V. de la ley 134 de 1994 y en las
modificaciones realizadas por la ley 1757 de 2015.

La ley 134 indica que: “los gobernadores y alcaldes podran convocar consultas
para que el pueblo decida sobre asuntos departamentales, municipales, distritales
o locales”. En el nivel territorial “el gobernador o el alcalde solicitara a la asamblea,
al concejo o a la junta administradora local, un concepto sobre la conveniencia de
la consulta de caracter departamental, municipal o local en los mismos términos y
con los mismos requisitos de la consulta nacional. Si éste fuere desfavorable el
gobernador o el alcalde no podra convocar la consulta. El texto de la consulta se



en el articulo 25 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, segun el
cual:

“1. Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro
recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra
actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la Constitucion, la
ley o la presente Convencién, aun cuando tal violacién sea cometida por personas
que actuen en ejercicio de sus funciones oficiales.

2. Los Estados Partes se comprometen:

a) a garantizar que la autoridad competente prevista por el sistema legal del
Estado decidira sobre los derechos de toda persona que interponga tal recurso;

b) a desarrollar las posibilidades de recurso judicial, y

¢) a garantizar el cumplimiento, por las autoridades competentes, de toda decision
en que se haya estimado procedente el recurso”.

De igual manera resulta aplicable el articulo 8.1 del mismo instrumento que
sefiala:

“1. Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de
un plazo razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial,
establecido con anterioridad por la ley, (...)".

Lo anterior se debe interpretar a la luz del articulo 86 de la Constitucion Politica
que en el mismo sentido consagro la accidn de tutela en los siguientes términos:

“Toda persona tendra accioén de tutela para reclamar ante los jueces, en todo
momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o
por quien actue a su nombre, la proteccion inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados o
amenazados por la accion o la omision de cualquier autoridad publica.

La proteccion consistira en una orden para que aquel respecto de quien se solicita
la tutela, actie o se abstenga de hacerlo. El fallo, que sera de inmediato
cumplimiento, podra impugnarse ante el juez competente y, en todo caso, éste lo
remitira a la Corte Constitucional para su eventual revision.

Esta accion solo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de
defensa judicial, salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio para
evitar un perjuicio irremediable. (...)” (subraya fuera del texto).

Posterior al examen sistematico de las normas en mencion, se advierte que los
particulares no disponen de recurso alguno frente a las decisiones de los
Tribunales Contencioso Administrativos, cuando de forma definitiva declaran la
inconstitucionalidad de la convocatoria a una Consulta Popular, con lo cual se
pueden desconocer derechos fundamentales a la participacion politica (Articulo 40
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Habiendo determinado la procedencia de la accidn de tutela contra la decisidn
definitiva del Tribunal Contencioso Administrativo de Quindio, el Observatorio de
Intervencién Ciudadana Constitucional de la Universidad Libre pasa a realizar las
siguientes:

Il CONSIDERACIONES
a. Argumentos de la Accionante

En ejercicio de la accién constitucional de tutela, la sefiora LILIANA MONICA
FLOREZ ARCILA, interpuso una demanda ante el Consejo de Estado para que se
ampare su derecho fundamental a la participacion ciudadana en relacion con
asuntos ambientales.

Sefala la demandante que la declaracion de inconstitucionalidad del texto que
pretendia realizar una consulta popular en el municipio de Pijao departamento de
Quindio, desconoce el articulo 33 de la ley 136 de 1994, segun el cual: “cuando el
desarrollo de proyectos de naturaleza turistica, minera o de ofro tipo, amenace con
crear un cambio significativo en el uso del suelo, que dé Iugar a una
transformacion en las actividades tradicionales de un municipio, se debera realizar
una consulta popular de conformidad con la ley. La responsabilidad de estas
consultas estara a cargo del respectivo municipio”.

De igual manera, el Tribunal Contencioso Administrativo del Quindio desconocio el
precedente judicial de la sentencia C-123 de 2014, toda vez que negd a los
habitantes del municipio la posibilidad de participar en las decisiones del uso del
suelo.

La Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado — Seccion
Segunda — Subseccion “B”, declar6é probada la excepcion de falta de legitimidad
en la causa por activa y en consecuencia nego la accién interpuesta por la sefiora
LILIANA MONICA FLOREZ ARCILA contra el Tribunal Administrativo del Quindio.

La mencionada providencia fue apelada y le correspondié conocer del recurso a la
Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Cuarta del Consejo de Estado,
quien determin6 que a la actora le asiste legitimidad en la causa por activa pero
confirmé parcialmente la sentencia impugnada al considerar que el Tribunal
Contencioso Administrativo del Quindio se ajusta a derecho, porque en la
sentencia C-123 de 2014 “se definid que la toma de decisiones sobre el desarrollo
de proyectos mineros debe responder a la participacion de la Nacion y los
municipios”.

b. Argumentos del Observatorio de Intervencién Ciudadana Constitucional
de la Universidad Libre



amplié los campos de intervencion de los ciudadanos en las decisiones politicas
para que su resultado sea real y efectivo”. (Sentencia T-469/92 M.P. Alejandro
Martinez caballero).

En el mismo sentido, la Corte Constitucional ha sefalado las implicaciones del
Estado Social de Derecho indicando que “con el término social se sefala que la
accion del Estado debe dirigirse a garantizarle a los asociados condiciones de vida
dignas. Es decir, con este concepto se resalta que la voluntad del Constituyente
en torno al Estado no se reduce a exigir de éste que no interfiera o recorte las
libertades de las personas, sino que también exige que el mismo se ponga en
movimiento para contrarrestar las desigualdades sociales existentes y para
ofrecerle a todos las oportunidades necesarias para desarrollar sus aptitudes y
para superar los apremios materiales”. Siguiendo con la estipulacién de Colombia
como un Estado democratico, la Corte ha afirmado que “la definicion del Estado
colombiano como democratico entrafia distintas caracteristicas del régimen
politico: por un lado, que los titulares del Poder Publico ejerceran esa calidad en
virtud de la voluntad de los ciudadanos, la cual se expresa a través de las
elecciones; de otro lado, en lo que ha dado en llamarse democracia participativa,
que los ciudadanos no estan limitados en su relacion con el poder politico a la
concurrencia a elecciones para seleccionar sus representantes, sino que también
pueden controlar la labor que ellos realizan e intervenir directamente en la toma de
decisiones, a través de mecanismos como los contemplados en el articulo 103 de
la Carta; y, finalmente, y de acuerdo con la reformulacion del concepto de
democracia, que la voluntad de las mayorias no puede lleqar al extremo de
desconocer los derechos de las minoria ni los derechos fundamentales de los
individuos”. Subraya fuera del texto. (Sentencia SU — 747/98 M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz).

La Constitucién Politica de Colombia establecié en el articulo 286 que “son
entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas” y en el 287 indico que “Las entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la
Constitucion y la ley”. En el mismo sentido el Constituyente determiné las
funciones de las alcaldias para que dirijan la accion administrativa del municipio y
a los Concejos Municipales, les encargd “reglamentar los usos del suelo (...)".

A partir del anterior fundamento normativo y jurisprudencial, se advierte a la
Honorable Corte Constitucional, que la negacion de la participacion ciudadana en
el presente caso, a la luz de la de la democracia participativa estatuida como un
pilar fundamental de la Constitucion Politica de Colombia, le quita a los
administrados la posibilidad minima de pronunciarse respecto de las actividades
qgue se realizan en el suelo donde han nacido.



reproche que podria realizarse, es haber nacido en un territorio rico en minerales
por lo cual se les condena al desarraigo, a la pobreza y a soportar los rigores de la
inestabilidad para la construccion de su proyecto de vida, lo que finalmente puede
ser traducido como origen desencadenante de nuevas formas de violencia.

Negar la posibilidad realizar una consulta popular en el presente caso, corroe los
principios fundantes que incluy6 el Constituyente en el texto de 1991 relacionados
con el Estado Social de Derecho y el reconocimiento de Colombia como Estado
democratico, reconocidos en el preambulo, el articulo 1° y el articulo 40 de la
Constitucion Politica. Del mismo modo, al negar la posibilidad de realizar una
consulta popular en el municipio de Pijao, el Tribunal Contencioso Administrativo
de Quindio, desconocid el articulo 79 constitucional, segun el cual “todas las
personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley garantizara la
participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo”. (Subrayas
fuera del texto).

Llegados a este punto vale recordar la sentencia C-123-14 de la Corte
Constitucional, segun la cual los intereses nacionales de la explotacion minera
deben compaginarse con la participacion que se realice desde el ente territorial
municipal. En aquella ocasién, se establecio:

“Si bien la interpretaciéon del articulo 37 del Cédigo de Minas puede
sustentarse en el principio constitucional de organizacién unitaria del
Estado —articulo 1 de la Constitucion- y los contenidos especificos de los
articulos 332 y 334 de la Constitucién, que privilegian la posicion de la
Nacién en la determinacion de las politicas relativas a la explotacion de
recursos naturales; también deben tenerse en cuenta otros contenidos
constitucionales de iqual valia dentro de la organizacion del Estado, como
son los principios de autonomia y descentralizacion de que qgozan las
entidades territoriales para la gestion de sus intereses —articulo 287 de la
Constituciéon-, y de coordinacién y concurrencia —articulo 288 de la
Constitucion-, que se deben acatar al hacer el reparto de competencias
entre la Nacion y, en este caso, los municipios y distritos. Por esta razén, y
en procura de una soluciéon que permita aplicar de forma armonica el
contenido de los principios que se encuentran en tension en este caso
concreto, se concluye que el articulo 37 de la ley 685 de 2001 —Cddigo de
Minas- estara acorde con la Constitucién, siempre y cuando en el proceso
de autorizacion para la realizacion de actividades de exploracion y
explotacién minera —cualquiera sea el nombre que se dé al procedimiento
para expedir dicha autorizacion por parte del Estado- se tengan en cuenta
los aspectos de coordinaciéon y concurrencia, los cuales se fundan en el
principio _constitucional de autonomia territorial. En este sentido, una
autorizacioén al respecto debera dar la oportunidad de participar activa y
eficazmente a las entidades municipales o distritales involucradas en dicho




“Segun datos oficiales, el pais pasé de 1800 titulos mineros en 2002 a
cerca de 9600 a finales de 2010, sin contar con mayores requisitos para su
expedicion, ni un adecuado seguimiento, control y fiscalizacion sobre los
mismos. Asi, paradojicamente, el espiritu centralista inspirado
histéricamente en una profunda desconfianza hacia el autogobierno
regional, no se vio acompafado por el necesario fortalecimiento
institucional. De alli que, contrario a lo que se podia pensar, despojar de
competencias a las entidades territoriales para regular los usos de sus
respectivos territorios, tampoco condujo a que el Estado central cumpliera
adecuadamente con sus deberes de proteccion de las poblaciones
vulnerables frente a los riesgos de salud, deterioro de los recursos
naturales y acceso a alimentos de calidad, que implica la mineria.

Asi las cosas, los habitantes de los pequefios municipios mineros del pais
terminaron en el peor de los mundos: por una parte, sus autoridades
locales, elegidas popularmente y representadas por sus concejos
municipales, quedaron fuertemente limitadas al momento de regular el uso
del suelo de la entidad territorial; por la otra, la Nacion no entré6 a asumir
con el vigor necesario todas las responsabilidades que comportan la
inspeccion y vigilancia sobre la actividad minera”.

En esta oportunidad el Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de
la Universidad Libre solicita a la Corte Constitucional, tener en cuenta su
jurisprudencia en lo que concierne a las explotaciones mineras que ‘por lo general
se encuentran acompafiadas de obras de infraestructura como tendidos de
transmision energética, accesos viales o ferroviarios, ademas de la abstraccion de
cantidades importantes de agua. Igualmente, puede impactar sobre los habitos de
la flora y fauna a traveés del ruido, polvo y las emanaciones provenientes de los
procesos de molienda” tal como se sostuvo en la sentencia C-339 de 2002 de esta
Corporacion.

Sobre el cuidado del ambiente y la participacion ciudadana, es importante
destacar los principios generales del derecho internacional ambiental, desde los
cuales se ha expresado la necesidad de reconciliar el desarrollo econémico con la
proteccion del medio ambiente, lo que es adecuadamente expresado en el
concepto de desarrollo sostenible. Lo anterior aunado al principio numero 25 de la
Declaracion de Rio de Janeiro segun el cual “La paz, el desarrollo y la proteccion
del medio ambiente son interdependientes e inseparables”.

El Observatorio concluye sus consideraciones indicando que a la luz del articulo
18 de la ley 1757 de 2015, se prohibe que sea objeto de Consulta Popular, los
temas relacionados con las siguientes materias: a). Las que sean de iniciativa
exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes; b). Presupuestales,
fiscales o tributarias; c). Relaciones internacionales; d). Concesion de amnistias o
indultos; e). Preservacion y restablecimiento del orden publico. En este orden



Para finalizar es significativo traer las palabras del profesor BOAVENTURA DE
SOUSA SANTOS, para indicar que “el fin de la politica siempre significara, de una
manera o de otra, el fin de la liberta”. Negar la consulta popular, es acabar con el
consenso politico que guia la convivencia pacifica y los demas valores y principios
constitucionales.

1. Peticion

Por las razones expuestas anteriormente, el Observatorio de Intervencién
Ciudadana Constitucional de la Universidad Libre, respetuosamente le solicita a la
Corte Constitucional, amparar los derechos fundamentales de la sefiora LILIANA
MONICA FLOREZ ARCILA , dentro del expediente de tutela de la referencia por la
vulneracion de sus derechos fundamentales a la participacion ciudadana, en
relacion con el goce de un ambiente sano; el acceso a las garantias judiciales y la
libertad de expresion de los habitantes del municipio de Pija en el Departamento
de Quindio.

De los honorables magistrados, atentamente,
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JORGE KENNETH BURBANO VILLAMARIN

C.C. 79356668 de Bogota.

Director Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional
Facultad de Derecho Universidad Libre, Bogota.

Calle 8 5-80, Segundo Piso. Cel. 3153465150. Correo: jkbv@hotmail.com
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