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RESUMEN

El presente trabajo de investigacion estudia la tension juridica generada a partir de la
transformacion en la postura de la Corte Constitucional respecto de la fuerza vinculante de las
decisiones adoptadas en el marco del mecanismo de participacion ciudadana de la consulta
popular, para ello, se toman como casos de estudio, los municipios de Piedras y Cajamarca,
Tolima, quienes en los afios 2014 y 2017 respectivamente adelantaron una consulta popular,
prohibiendo la actividad minera en sus territorios.

En este sentido, se toma como punto de inflexion la expedicion de la Constitucion Politica
de Colombia de 1991 pues es alli donde se eleva a la categoria de principio y de derecho
fundamental, la participacion ciudadana como ejercicio politico y de control del poder (articulos
40, 103), en el marco de un modelo Democréatico de Estado Social de Derecho.

Para tal efecto, ha sido necesario remitirse al menos en principio, a la revision de algunos
de los elementos tedricos esenciales en la construccion de nuestro modelo de Estado de Derecho
v.gr. (soberania, legitimidad, participacién, representaciéon y pluralismo), con el objeto de
identificar el tratamiento jurisprudencial que se le ha dado al alcance de las decisiones adoptadas
en el marco de la consulta popular en los casos del ejercicio de la actividad minera en Colombia.

Se presentan una serie de conclusiones construidas a través de los modelos de analisis
propuestos por el campo de batalla juridico y la distancia entre la creacion y la aplicacion de la
norma, que dan cuenta de la inestabilidad politica y social generada debido a la continua
transformacién de los pronunciamientos de la administracion publica (local, nacional) lo cual
claramente es una contradiccién a los principios de “soberania” y “predictibilidad” que desvirtia

la legitimidad del Estado.
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ABSTRACT

This research work studies the legal tension produced from the variation in the position of
the Constitutional Court regarding the binding force of the decisions adopted within the
framework of the citizen participation mechanism of the popular consultation, for this, is taken
as case studies, the municipalities of Piedras and Cajamarca, Tolima, who in 2014 and 2017
respectively held a popular consultation, prohibiting mining activity in their territories.

In this sense, the issuance of the 1991 Political Constitution of Colombia is taken as a
turning point, since it is there that citizen participation as a political exercise and control of power
is elevated to the category of principle and fundamental right (articles 40, 103), within the
framework of a Democratic model of the Social State of Law.

For this purpose, it has been necessary to refer, at least in the beginning, to the review of
some of the essential theoretical elements in the construction of our model of the Rule of Law,
v.gr. (Sovereignty legitimacy participation, representation and pluralism), in order to identify the
jurisprudential treatment that has been given to the scope of the decisions adopted in the
framework of popular consultation in cases of mining activity in Colombia.

Finally a series of conclusions built through the analysis models proposed by the legal
battlefield and the distance between the creation and application of the norm are presented, which
account for the political and social instability generated due to the continuous transformation of
the pronouncements of the public administration (local, national) which is clearly a contradiction

to the principles of "sovereignty" and "predictability" that undermines the legitimacy of the State.
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INTRODUCCION

Esta investigacion analiza los efectos de la transformacion de jurisprudencia de la Corte
Constitucional respecto de la fuerza vinculante de las decisiones adoptadas en las consultas
populares, particularmente, los que se relacionan con la tradicional conceptualizaciéon de la
soberania y su aplicacion.

En otras palabras, el texto mostrardA que, aunque el ordenamiento juridico posea
innumerables menciones, valores, principios y reglas que buscan enunciar que la soberania esta
en el pueblo, esto puede ser debatido por cuanto: a) el diseno juridico e institucional no permite
que el pueblo ejerza la soberania, b) el derecho termina siendo el lugar o el idioma bajo el cual se
debate el gjercicio del poder Y c) la real designacion del poder soberano esta en cabeza de quienes
deciden a través del derecho como los jueces. Para mostrar esta realidad, el trabajo estara situado
en el caso de las consultas populares en torno a la actividad minera realizadas en los municipios

de Piedras y Cajamarca en el departamento del Tolima.

Presentacion de la cuestion

Desde los albores de los primeros escenarios de discusion sobre la democracia, se buscaba
reflexionar sobre el sentido de la construccion por la via del acuerdo en los érganos de
representacion del pueblo, no se trataba exclusivamente de discutir sobre lo aparente o lo
evidente, por el contrario, implicaba la deliberacion de asuntos que hacen parte de un “complejo
entramado de relaciones e interrelaciones”. (Mas, 2001, pag. 252) Es decir, temas de interés que
no se consideraban aisladamente.

Asi, por ejemplo, someter los temas mineros en la consulta popular implica preguntarse si

se esta o no de acuerdo con esta actividad, proceso en el que se necesita examinar sobre cuestiones
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de tipo ambiental, de organizacion territorial, de proteccion de recursos naturales, de desarrollo
econdmico, de identificacion cultural, ete.

Para desarrollar lo anterior, comenzaré diciendo que en el momento en que las sociedades
adoptan o crean mecanismos para la generacion de acuerdos comunes en torno a las decisiones
que enmarcan la vida en sociedad, se estd materializando el concepto de soberania; y por esa
misma via, el modelo de ejercicio del poder, como un ejemplo de transformacion de la forma como
éste se ejerce, pues permite pasar de un modelo en donde la cabeza del Estado concentraba toda
la potestad, hacia uno participativo en el que “todos: el pueblo” son participes del proceso de
construccion consenso.

Para comenzar, consenso se define como el acuerdo adoptado por los miembros de un
grupo', no en vano, la posibilidad de alcanzar esta unificacion en la sociedad implica grandes
retos. Para ello, en paises como Colombia se han establecido dos modelos bajo los cuales se puede
tramitar dichos convenios: la democracia participativa y representativa.

La primera, de manera directa o indirecta implica que para llegar al consenso se debe
cumplir con la regla de la mayoria, lo que no necesariamente conduce a que todos los individuos
estén de acuerdo frente a una situacion especifica, la decision que toma el pueblo a través de los
mecanismos adquiere una fuerza vinculante en la administracion puablica. La segunda, establece
modelos de representacion mediante el Congreso de la Republica, Asambleas Departamentales,
Concejos Municipales o Juntas Administradoras Locales en donde el pacto se tramitan mediante
el debate y la agregacion de intereses, pues todos los asuntos pasan por la corporacion publica
como diligencia necesaria para cumplir la voluntad general, por lo tanto, el consenso en el modelo

representativo hace parte de un proceso de debate, mientras que en el participativo hace un

! Real Academia Espafiola. (s.f.). Real Academia Espafiola. Obtenido de Real Academia Espafiola:https://www.rae.es/dpd/consenso
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proceso de eleccion. Los dos son temas diferentes y en Colombia lo construimos mediante las dos
vias.

Este proceso, se condensa en definiciones tedricas propuestas en el marco de las
trasformaciones sociales, es por ello, que la construccion de unos compromisos minimos
mediante el modelo de participacion y representacion descansa en la ley, ya que:

Normalmente es aprobada por mayoria (...) con base en los dos principios
fundamentales de la libertad de asociacion y de opinién. Estos principios deben
interpretarse como verdaderas y propias precondiciones para el funcionamiento de
las reglas del juego, particularmente de la regla fundamental y representativa de
acuerdo con la cual ninguna decision colectiva obligatoria puede ser tomada y
realizada si no reposa en ultima instancia en el consenso manifestado a través de
elecciones periodicas por sufragio universal. (...) Prestacion y contraprestacion son los
elementos de los contratos bilaterales. En un Estado democratico el mercado politico
esta hecho de tantos acuerdos bilaterales como electores hay. En estos acuerdos la
prestacion por parte de los electores es el voto, la contraprestacion por parte del electo
es una ventaja (bajo la forma de un bien o un servicio) o la exoneraciéon de una
desventaja. (Bobbio, Norberto, 1984, pags. 15-57)

Llevar a la practica la idea abstracta de la soberania, es un reto de las actuales sociedades
por cuanto la estructuracién del consenso es precisamente lo que soporta la democracia y el
ejercicio del poder. Estos retos, entre otros, se derivan de: a) la separacién entre una estructura
estatal y una sociedad que no posee un dialogo cercano, b) una realidad dindmica y cambiante en
la que no hay claridad sobre los objetivos que entrelazan los conceptos de soberania, democracia
y la falta de articulacion de instancias nacionales y locales Y ¢) la importancia que han adquirido
las nuevas tematicas como la proteccién ambiental.

Lo anterior, nos invita a repensar las diferentes estrategias para resolver asuntos y

tensiones, lo que no deja de ser una tarea dificil, pues al no ser un asunto pacifico, se convierte en
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una confusa red de problemas multidimensionales, con altos niveles de ambigiiedad, complejidad
e incertidumbre, que parecen desbordar la atencion, capacidad y limites para lograr el consenso.

Una de las dificultades que parecen insuperables es la delimitacion clara de las
competencias y funciones entre las diferentes instituciones, entidades y 6rganos del Estado y la
sociedad, puesto que entre mas nos adentramos en las redes que se entretejen en la estructura
institucional gigantismo burocratico? mas dificil se nos hace identificar ¢quién hace qué?, équién
es el responsable de? O éa quién le corresponde qué?

Por lo tanto, desde el punto de vista constitucional, en el caso colombiano la aplicaciéon de
la soberania plantea la superacion de una tarea pendiente y complicada: la definicion y
delimitacion clara sobre quién detenta y puede ejercer la soberania3, que en el caso propuesto, se
da en la lucha por su ejercicio entre el pueblo y la organizacion estatal en sus diferentes niveles y
a la articulacion de las Ramas del Poder.

Es por ello, que en nuestro pais ejercer la soberania es una completa “paradoja” que nos
exige una postura concreta, clara y determinada frente a la participacion de los ciudadanos en la
construccion del consenso y la forma como se toman las decisiones de parte del Estado,
particularmente en asuntos como la proteccion del ambiente.

Esta paradoja se ve precisamente en el caso descrito al inicio, en donde, los municipios de

Piedras y Cajamarca en el departamento del Tolima reclamaron el ejercicio de la soberania y la

2 Prats, J. (1997). El fundamento econémica de la institucién de la burocracia de mérito. Reinventar la burocracia y construir la nueva
gerencia publica. Obtenido de El fundamento econémica de la instituciéon de la burocracia de mérito. Reinventar la burocracia y
construir la nueva gerencia publica: https://licenciaturaap.files.wordpress.com/2012/03/39514892-05-reinventar-la-burocracia-
joan. Es el sistema maés racional para la gestiéon de las funciones exclusivas y superiores del Estado, las cuales implican normalmente
régimen de monopolio y ejercicio de autoridad. Hoy disponemos de excelentes interpretaciones explicativas de por qué se dio el paso
desde el sistema patrimonial de organizacion del empleo ptiblico al sistema propiamente burocratico o de mérito. Tales razonamientos
son coincidentes con los apartados por los tedricos de la regulacion, al resaltar las condiciones necesarias para que la intervencién de
la autoridad publica pueda superar los fallos del mercado. Comiin a ambas contribuciones es remarca que la eficiencia econémica
general exige resolver el problema de "commitment" o de garantia institucional de que los compromisos legislativos seran cumplidos
efectivamente por el aparato administrativo. El nacimiento de la burocracia estaria directamente asociado a la formacién de una
coalicion reformista que iria imponiendo la implantacion progresiva de la burocracia y la delegacién en ella de buena parte de la
autoridad del ejecutivo. La burocracia misma se plantearia como una institucién més de la serie institucional garantizadora de la
seguridad juridica, es decir, de lo que el juez Posner ha llamado eficiencia externa o social. (Pag. 8)

3Valverde, Mariana (2008). “The Ethic of Urban Diversity: Local Law and the Negotiation of Urban Norms”. En Law and Social
Inquiry. Vol. 33 Issue 4: 895-23. Si bien pudiese pensarse que el “caso” ya esta resuelto, intentaré en este trabajo mostrar como
continda existiendo el debate al menos desde derechos pequeiios. Y los reclamos sociales. Valverde, Mariana (2008). “The Ethic of
Urban Diversity: Local Law and the Negotiation of Urban Norms”. En Law and Social Inquiry. Vol. 33 Issue 4: 895-23.



https://licenciaturaap.files.wordpress.com/2012/03/39514892-05-reinventar-la-burocracia-joan
https://licenciaturaap.files.wordpress.com/2012/03/39514892-05-reinventar-la-burocracia-joan
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legitimidad que subyace de estos para decidir si en sus territorios deseaban o no la realizacion de
una actividad que es considerada impactante en términos sociales, ambientales y econdmicos, es

decir la actividad minera. Dicha paradoja sera descrita en el siguiente apartado.

La cuestion en el caso elegido

El ejercicio de la mineria en Colombia admite lecturas que van desde el analisis econémico
referido a las regalias que recibe el Estado por la extraccion de minerales, hasta cuestiones de tipo
antropologico donde lo que se discute son los usos y costumbres arraigados en la tradicion
cultural, pasando por puntos de vista tan importantes como la conservaciéon ambiental o la
planificacion del territorio; la confluencia de estas perspectivas hace de la mineria un tema en el
que son mas los asuntos que generan controversia a los aspectos en los que eventualmente existan
puntos de convergencia, particularmente en lo que se refiere al impacto de esta actividad en los
territorios.

Si a esto le sumamos que, en la intervencion del Estado en esta materia, participan
instituciones publicas de diferentes 6rdenes (local, regional, nacional) y desde diferentes sectores
de la administraciéon (minero, ambiental, interior) en asuntos como la regulacion, el otorgamiento
de contratos y de licencias, la proteccion de areas y la interlocuciéon con la comunidad, el tema
empieza a convertirse en un asunto mas complejo de lo que inicialmente pudiera considerarse.
Como en muchos otros temas de importancia para el desarrollo de nuestro modelo democratico,
como lo es por ejemplo la eleccion de nuestros representantes, acudimos a la regla de la soberania
en la que el consenso es el requisito indispensable para definir los aspectos en los que vamos a
generar acuerdo, a través de los mecanismos de participacion democratica con el objetivo de
involucrar al ciudadano en el proceso de toma de decisiones y de dotarlas de la maxima fuente de

legitimidad.
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La mineria por su importancia econdémica y por la necesidad de proteger el ambiente, se
ha convertido en uno de esos temas en los que se requiere construir unos acuerdos minimos, sin
embargo, lo paradoéjico es que en este caso concreto, cuando se ha intentado generar consenso a
través de mecanismos de participacion como la consulta popular, las decisiones adoptadas han
perdido su fuerza vinculante, lo cual conduce a que no se aplique la regla de la soberania basada
en el consenso y en la legitimidad de la validacion del pueblo.

Es de sefialar, que para el caso colombiano la extension y profundidad de las reformas que
se han incorporado a nuestro ordenamiento juridico, en especial las realizadas desde la expedicion
de la Constitucion Politica de 1991, incluyen la adopciéon de nuevas herramientas que
trascendieron mas alla del voto popular para la elecciéon de autoridades locales y nacionales, y
amplio el ejercicio de los derechos politicos, como es el caso del plebiscito, la revocatoria del
mandato, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y normativa,
que, permitieron la ampliacion de la contienda politica y electoral, pero que ademas, instauraron
el ejercicio efectivo de la soberania del pueblo.

Para ejemplificar como se disputa la soberania y el ejercicio del poder, plantearé el
siguiente contexto: en Colombia existen dos (2) municipios en el departamento del Tolima
(Piedras y Cajamarca), que se caracterizan por haber formado un movimiento social que, durante
afios ha defendido y salvaguardado el ambiente y las actividades agropecuarias que ellos

encuentran en peligro por la explotacion de recursos naturales no renovables.



17

La Soberania Al Derecho Y Al Revés: Una Aproximacion Desde El Debate Por La Mineria

Lo anterior, los impulso6 a realizar protestas que tuvieran un alcance definitivo4, en donde
después de varios procesos socialess, encontraron en la consulta popular, una herramienta
adecuada para ponerle fin a la discusion o introducirla al derecho®.

Laimportancia de la consulta popular no es nueva, pues se ha usado en multiples ocasiones
para decidir sobre asuntos de interés en varios municipios del pais; los mecanismos de
participacion han tenido un papel trascendental en la defensa de los derechos de los territorios y
autoridades étnicas, Y esto se ha materializado en dos consultas populares que prohiben la
actividad minera; una en el ano 2014 en Piedras?, y la segunda, en el 2017 en Cajamarcas. En cada
uno de los casos, se obtuvo un resultado del 99% en favor de anteponer los intereses econémicos,
sociales y ambientales sobre la explotacion de recursos mediante esta actividad.

Luego, en estos dos casos, la consulta popular no s6lo significé6 un proceso democratico,
libre y participativo local que plasmo el constituyente primario, sino que abri6 paso a una disputa
juridica, toda vez que, para el afio 2014 el poder ejecutivo desde el nivel central nacional, se opone
a la viabilidad de la consulta popular en Piedras argumentando lo siguiente: primero, que de
acuerdo con el articulo 37 del c6digo minero, la consulta popular realizada en el municipio de
Piedras no era valida ya que establecia que: “ninguna autoridad regional, seccional o local podra

establecer zonas del territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de la mineria.

4 Tarrow, S. (1994). El objetivo comun. El poder en Movimiento. . Obtenido de
https://derechoalaciudadflacso.files.wordpress.com/2014/01/sidey-tarrow-el-poder-en-movimiento-los-movimientos-sociales-la-

accion-colectiva-y-la-politica.pdf. Existe un motivo més habitual, aunque mas prosaico, por el que la gente se aglutina: plantear
exigencias comunes a sus adversarios, a los gobernantes o a las élites (...) en la base de las acciones colectivas se encuentran intereses
y valores en comtn o concernientes (Pag. 23).

5 El movimiento social de los municipios de Piedras y Cajamarca pasa por varias etapas que anteceden a la realizacion de la consulta
popular con el fin de revindicar la preservacion y cuidado del medio ambiente. Para ejemplificar, las formas de movilizacién
desencadenaron varias acciones colectivas como creacién de comités, procesos de investigacion, trabajo conjunto con Organizaciones
No Gubernamentales, campaiias politicas, etc.

6 Durante las diferentes manifestaciones del movimiento social en las que buscaron el cuidado y proteccion del medio ambiente en los
municipios, ninguna de estas tuvo un alcance definitivo que permitiera restringir la actividad minera en los municipios, por lo que lo
que acudir a la consulta popular fue el tinico —y Gltimo- mecanismo idéneo para manifestar los intereses de la poblacion mediante el
derecho, por lo tanto, el debate se lleva al campo juridico con el fin de lograr un alcance definitivo.

7 BBC Mundo. (Marzo de 2017). Cajamarca, el pueblo de Colombia que le dijo no a la explotacién minera. . Obtenido de
https://www.bbe.com/mundo/noticias-america-latina-39407877. En 2013, cuando por medio de la Consulta popular 2.971 habitantes
le dijeron No, frente a solo 24 personas que marcaron el Si.

8 La Reptblica. (28 de Julio de 2020). La Reputblica. Obtenido de Quebradona: primero el agua:
https://www.larepublica.co/analisis/guillermo-alfonso-jaramillo-3036672/quebradona-primero-el-agua-3036665. De las 6.241
personas que votaron para decidir si aceptaban o no el desarrollo de un proyecto minero en su municipio, sélo 76 dijeron que si. Un
abrumador 97,92%, -6.165 habitantes de Cajamarca, en el central departamento colombiano del Tolima-, dijeron que no.



https://derechoalaciudadflacso.files.wordpress.com/2014/01/sidey-tarrow-el-poder-en-movimiento-los-movimientos-sociales-la-accion-colectiva-y-la-politica.pdf
https://derechoalaciudadflacso.files.wordpress.com/2014/01/sidey-tarrow-el-poder-en-movimiento-los-movimientos-sociales-la-accion-colectiva-y-la-politica.pdf
https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-39407877
https://www.larepublica.co/analisis/guillermo-alfonso-jaramillo-3036672/quebradona-primero-el-agua-3036665
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Esta prohibicién comprende los planes de ordenamiento territorial” (Ley 685 , 2001); y segundo,
apel6 a la Sentencia T-123 de 2009 argumentando que dicha competencia, salia de las autoridades
municipales y que los efectos de la consulta no tenian “caracter absoluto e incondicionado, pues
como todo derecho es susceptible de ciertas restricciones”. (Sentencia T-123, 2009)

En el caso del municipio de Piedras, la Corte Constitucional dejé en evidencia que
desconocio el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, que reconocia a las autoridades locales el derecho
a decidir mediante la consulta popular sobre asuntos importantes del bienestar de la poblacion,
en relacion con el plan de ordenamiento territorial, el uso del suelo, entre otras actividades
econdmicas. Es importante indicar, que solo hasta el afio 2019 dicho articulo fue declarado
inexequible.

Y por el otro lado, respecto al municipio de Cajamarca, para el ano 2015 el panorama
cambia con respecto al alcance de la decision de las consultas, ya que en el Congreso se aprobo6 la
Ley 1757, la cual reglament6 que cuando el pueblo haya adoptado una decisiéon obligatoria en una
consulta popular, el 6rgano que corresponda es quien debera adoptar las medidas para hacerla
efectiva?; por lo tanto, la decisién tomada por el municipio de Cajamarca en el ano 2017 se fund6
sobre Articulo 42 Literal ¢ de esta ley.

Vale destacar que esta ley determind que para adelantar una consulta popular la iniciativa
ya no dependeria solamente del Alcalde (como en el caso de Piedras, cuya consulta fue adelantada

por el mandatario), sino que de acuerdo con el articulo 5to, cualquier ciudadano, organizaciéon

9 Artlculo 41 Ley 1757, Ley 1757 (Congreso de 1la Repubhca 6 de Julio de 2015) Obtenido de
bli h . La decision del pueblo serd obligatoria en todo
mecanismo de participacion democratlca cuando se cumpla con los 51gu1entes requlsltos (...) ¢) Enla Consulta popular que la pregunta
sometida al pueblo haya obtenido el voto afirmativo de la mitad més 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.
1o Articulo 5 Ley 1757, Ley 1757 (Congreso de 1la Republica 6 de Julio de 2015). Obtenido de
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=65335. Cualquier ciudadano, organizacién social, partido o
movimiento politico, podré solicitar a la Registraduria del Estado Civil correspondiente su inscripcion como promotor de un referendo,
de una iniciativa legislativa y normativa, de una consulta popular de origen ciudadano o de una revocatoria de mandato. Cuando se
trate de organizaciones sociales y partidos o movimientos politicos, el acta de la sesién, donde conste la determinacién adoptada por
el 6rgano competente, segin sus estatutos, debe presentarse ante la Registraduria del Estado Civil en el momento de la inscripcion.
En el acta deben constar los nombres de los ciudadanos que integraran el Comité promotor, que estara integrado por no menos de tres
personas ni mas de nueve. Cuando el promotor sea un ciudadano, él mismo sera el vocero de la iniciativa. Cuando se trate de una
organizacion social, partido o movimiento politico, el comité promotor designara un vocero. Paragrafo. Para todos los efectos legales,



https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=65335
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=65335

19

La Soberania Al Derecho Y Al Revés: Una Aproximacion Desde El Debate Por La Mineria

social, partido o movimiento politico (como en el caso de Cajamarca, cuya consulta fue adelantada
por un comité promotor), podria solicitar a la Registraduria Nacional del Estado Civil
correspondiente su inscripcion como promotor de un referendo, de una iniciativa legislativa y
normativa, de una consulta popular de origen ciudadano o de una revocatoria de mandato.
Posteriormente, la Corte Constitucional mediante las Sentencias SU-095, 2018 y C-053 de
2019, marca nuevamente un cambio en la jurisprudencia y concluye que las consultas populares
no pueden ser un instrumento para prohibir la actividad minera en un territorio determinado,
por lo que exhorta al Congreso de la Reptublica a delimitar aquellos asuntos que pueden ser
decididos mediante la consulta popular, lo que eventualmente conduciria no sélo a una
delimitacién de los asuntos en materia minera, sino a una restriccién de este mecanismo de

participacion.

El problema encontrado

Con lo hasta aqui expuesto, el esfuerzo de la presente investigaciéon se concentra en tratar
de reconocer algunas de las eventuales disfuncionalidades que existen entre el ejercicio de la
soberania por parte del pueblo y la democracia, es decir, la participacion de los ciudadanos en la
construccion del consenso en torno a la mineria.

Asi las cosas, el problema juridico que se pretende plantear surge a partir de una
contradiccion y particular interpretacion entre el mandato constitucional y legal; Y la manera en
como la administracion ha asumido las decisiones de las consultas populares alrededor de los
temas mineros; escenarios en los que la Corte Constitucional ya ha debatido y tomado postura,

senalando lineamientos sobre quién o quiénes deben o no tener la competencia para decidir sobre

el vocero del comité promotor sera el responsable de las actividades administrativas, financieras, de campafia de la iniciativa popular
legislativa o normativa, asi como la voceria durante el tramite del referendo, la consulta popular de origen ciudadano o de la revocatoria
del mandato.
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el futuro del subsuelo de un municipio, pero que la postre dejan en evidencia el olvido del
verdadero espiritu de los articulos 40 y 103 de la Carta Politica.

Ahora, de no ser resuelto el efecto vinculante de las decisiones de las consultas populares,
el debate juridico se mantiene vigente y sin respuesta. De alli que existan las siguientes
problemaéticas que son necesarias abordar:

i. Ladificultad en el ejercicio de la soberania, entre el actor local (Piedras y Cajamarca)

y el central (Gobierno Nacional) dado que ambos se disputan la competencia para
definir el uso del subsuelo en la actividad minera, y aunque el derecho ha intervenido
con el fin de zanjar la controversia sobre en quién recae la decision dltima en este
tema, de manera paradoéjica ha acentuado la problematica al designar esta funcion en
cabeza de la nacion.

ii. Una tension juridica, a partir del principio de confianza legitima el cual, en el marco
de los mecanismos de participacion ciudadana, ha presentado un comportamiento
contradictorio de parte de la administracién, al asumir una postura cambiante
respecto de las consultas populares.

Es en este contexto donde aparece la consulta popular, mecanismo que ha sido utilizado
para prohibir, matizar o restringir la actividad minera en territorios especificos, abre una nueva
disputa sobre el modelo de desarrollo en el pais, e incluso, discute en torno a las falencias y
limitaciones que se encuentran en el ejercicio de la soberania por parte del pueblo y la democracia

al ofrecer una oportunidad de consenso y resolucion de desacuerdos sobre temas que han sido

1 Sentencia C-123, expediente D - 9700 (Corte Constitucional 5 de Marzo de 2014). Obtenido de
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2014/c-123-14.htm. En esencia, la confianza legitima consiste en que el ciudadano
debe poder evolucionar en un medio juridico estable y previsible, en cual pueda confiar. Para Miiller, este vocablo significa, en términos
muy generales, que ciertas expectativas, que son suscitadas por un sujeto de derecho en razén de un determinado comportamiento en
relacion con otro, o ante la comunidad juridica en su conjunto, y que producen determinados efectos juridicos; y si se trata de
autoridades publicas, consiste en que la obligacién para las mismas de preservar un comportamiento consecuente, no contradictorio
frente a los particulares, surgido en un acto o acciones anteriores, incluso ilegales, salvo interés pblico imperioso contrario. Se trata,
por tanto, que el particular debe ser protegido frente a cambios bruscos e inesperados efectuados por las autoridades. En tal sentido,
no se trata de amparar situaciones en las cuales el administrado sea titular de un derecho adquirido, ya que su posicion juridica es
susceptible de ser modificada por la administracion, es decir, se trata de una mera expectativa en que una determinada situacion de
hecho o regulacidn juridica no seran modificadas intempestivamente”.


https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2014/c-123-14.htm
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considerados importantes por aquellos municipios que buscan insertar-y decidir- en la agenda
publica lo que es considerado imperante.

En ese sentido, este mecanismo de participacion puede ser 1til y eficaz dentro del
ordenamiento juridico, dado que se ha considerado que en el caso de las consultas populares en
temas mineros, se podrian superar aquellas insolvencias evidentes en la asignacion de poder entre
el actor local y el central, considerando que: a) permite la articulacion armonica entre el ejercicio
de la soberania y la democracia, b) exige que el Estado se consagre en cuestiones territoriales y
locales, ademaés de exigir a la administracion publica de poner en marcha las decisiones tomadas
por los individuos, y c¢) de acuerdo con lo estipulado en la Constitucion, aprueba a la ciudadania a
consultar, debatir y decidir sobre cualquier tema que sea llevado a las urnas.

Sin embargo, afirmar que la consulta popular es un mecanismo viable en la articulacién y
armonizacion de los actores en disputa, requiere examinar la postura con la que se ha tratado este
asunto hasta ahora. En este tiempo, se ha considerado que el derecho ofrece una respuesta efectiva
y coherente a las tensiones que suscitan la disputa de capacidad y poder de decision;
principalmente, se ha defendido que la consulta popular enfrenta una serie de limitaciones, dado
que no logra resolver los grandes e insuperables desafios de 1a democracia, como es certificar que
el pueblo acttie de manera coordinada y consensuada frente a intereses comunes, la manifestacion
del poder del pueblo y la garantia plena de los derechos. Actualmente, la respuesta del operador
juridico es limitar constitucionalmente los asuntos que pueden ser llevados a los mecanismos de
participacion, dado que puede impedir que una persona, una institucién o un sector de la
ciudadania concentren el poder y excluya al resto.

No en vano, el tratamiento que han recibido estas cuestiones hasta el dia de hoy mantiene
vigente el problema juridico en torno a la contradiccion e interpretacion de la vinculacion de las
decisiones tomadas a través de la consulta popular; para explicar esta premisa quisiera referirme

a los siguientes escenarios y explicar cuatro puntos:
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En un primer escenario, asuntos como la explotaciéon minera y el cuidado del medio
ambiente han estado en cabeza del operador juridico (Corte Constitucional, Consejo de Estado,
Tribunales administrativos, etc.), incluyendo a sectores de la administraciéon, bien sea a
instituciones publicas (sector minero y ambiental) y a érganos de representaciéon popular
(alcaldias, concejos municipales, gobernaciones, etc.) quienes han funcionado de acuerdo al
mandato legal que permite la operacion minera en respectivas zonas del pais. En un segundo
escenario, municipios y comunidades locales han alegado la necesidad del mantenimiento y
conservacion de actividades econdmicas como la agricultura y la ganaderia, asi como la necesidad
del cuidado y preservacion de recursos naturales.

Estos dos escenarios suscitan la intervencion de diferentes instituciones y actores, la
necesidad de un didlogo o consenso que permita llevar a feliz término el choque de intereses que
resultan trastocados entre la actividad minera, la vocacion de los municipios y el cuidado del
medio ambiente, sin embargo, las comunidades locales no han logrado encontrar un espacio de
intervencion, coordinacion y acuerdo con el operador judicial ni la administracién, han coincidido
con aquellos criticos que afirman que los “conflictos sociales (...) suele empezar y terminar
(cuando termina) con discusiones juridicas protagonizadas por abogados. A falta de soluciones
sociales, econdmicas o incluso politicas, la gente se contenta con una ley”. (Villegas, 2020, pags.
22-25), por lo que la consulta popular ha resultado para el actor local ser una medida efectiva para
incidir sobre todos aquellos puntos que no habian sido incluidos dentro del funcionamiento
administrativo y juridico.

Por lo tanto, si las decisiones de este caracter contindian al arbitrio del derecho, se seguiria
negando la necesidad de consenso y del debido funcionamiento del principio de soberania y

democracia plasmado en la constituciéon. Sin olvidar que nos someteria constantemente a un
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sistema de agregacion y defensa de intereses donde la perspectiva de la acciéon colectiva2 toma
fuerza, la atencion se centra en las paradojas de cumplimiento o garantia del interés general, “si
los individuos de determinada categoria o clase social tuviesen un grado suficiente de interés
propio, y si todos ellos coincidiesen en un interés compartido, el grupo actuaria también en favor
de sus propios intereses”. (Olson, 2005, pag. 203) Pues es alli donde el mas fuerte no es quien
detenta el poder, sino quien posee una mejor capacidad para interactuar en los escenarios en los
cuales se adoptan las decisiones.

Esto, conduce a que, primero, dicha capacidad de interaccion, no estd necesariamente
asociada a la existencia de mecanismos transparentes o publicos en el proceso de toma de
decisiones, sino que cada vez es mas comin observar la presencia de factores externos como el
dinero, el apoyo politico o la financiaciéon de campaias. En el caso colombiano, uno de esos
factores externos podria, eventualmente, asociarse a aquellos actores o condiciones que en el
pasado derivaron en situaciones de violencia o uso de la fuerza por organizaciones al margen de
la ley es decir, el proceso de toma de decisiones se enfrenta a un modelo de captura, para (Garay
Salamanca, 2008):

Como consecuencia de lo anterior, se ha llegado a un acuerdo acerca de la existencia
de algunas condiciones de entorno que favorecen la constitucién de practicas para
capturar el Estado, tales como: (i) opacidad de los procesos de formulaciéon de
proyectos de ley por parte del gobierno y tramitacion por el legislativo; (ii) escaso uso
de mecanismos de control ciudadano como las audiencias ptblicas; (iii) ausencia de
mecanismos efectivos de peticion y rendicion de cuentas; (iv) debilidad de los partidos
politicos como entes representativos y tramitadores de pertenencias ideologicas en la

sociedad y (v) fragilidad y falta de representacién de las agremiaciones. Todas las

2Qlson, M. (2005). La logica de la accion colectiva: bienes publicos y la teoria de grupos. Barcelona: Editorial Limusa S.A. Predice
que los grupos que tengan acceso a incentivos selectivos probablemente actuaran con mayor frecuencia de manera colectiva para
obtener bienes colectivos que los grupos que no disponen de tales incentivos. Ademaés, es méas probable que los grupos més reducidos
emprendan una accion colectiva, en comparacion con los grupos mas numerosos. (Pag. 219)
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anteriores condiciones llevan a una precariedad de condiciones y esto, en ultimas,
posibilita la accion de grupos ilegitimos o ilegales. (p.66)

Segundo, al poner un limite en lo que se puede o no consultar, como lo es la pertinencia de
la actividad minera en los municipios, desvirtia el mandado constitucional plasmado en el
articulo 103. Al final, el uso de la iniciativa legislativa podria ser la inica opcidon que tendrian los
municipios para manifestar su posicion. Esto no solo es complejo, sino que requiere de grandes
esfuerzos, ya que implica logistica y coordinacion de los promotores, ademéas de las limitaciones
académicas, técnicas y conceptuales a las que se enfrentan las comunidades en esta propuesta;
esto, sin contar el dispendioso y engorroso proceso de tramitar proyectos en el Congreso de la
Repiblica, en las Asambleas Departamentales, en los Concejos Municipales o en las Juntas
Administradoras Locales, dejando la posicion y vision de los municipios en las manos de quienes
debaten y aprueban decisiones desconectados de las dindmicas propias del territorio.

Tercero, la consulta popular ha dejado en evidencia un sinfin de tareas no resueltas por la
administracion y el derecho en materia minera y ambiental: la necesidad de hacer un inventario
de aquellas dinamicas que pueden ser controversiales al momento de ejercer la actividad minera,
bien sea, la posicion de las comunidades o municipios que alli habitan, zonas de proteccion
ambiental, riesgos geologicos, afectaciones al medio ambiente y los recursos naturales,
incompatibilidades con el Plan de Ordenamiento Territorial o el cambio de vocacién de suelo en
territorios determinados.

Por lo tanto, reforzar las vias del derecho —como hasta el momento- puede ser considerado
como un esfuerzo nulo en el proposito de resolver estas tensiones juridicas, pues la consulta
popular no ha invitado a que el poder de capacidad y decision (ejercicio de la soberania) sea
resuelto mediante el estricto cumplimiento de la norma y la limitacion de los asuntos, sino que a

través del consenso de los actores implicados, el respeto por la vinculacion de las decisiones
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tomadas y la intervencion y fortalecimiento de la administracion en el territorio puedan ser
resultas las tensiones que suscitan la explotacién minera.

Y cuarto, estas tareas pendientes han dado paso a que las comunidades desconfien de la
administracion publica y del derecho. Esto, ha dado paso a que los reclamos sean elevados ante la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) con el fin de que algin
organismo pueda darle oportuna solucién a las demandas, como es el caso de un grupo de ONG
que ha presentado ante el organismo tres denuncias en materia de dafios ambientales y afectacién
a comunidades, entre los alegatos afirman que:

En diversas investigaciones y fallos judiciales, se ha demostrado la sistematica

violacion de derechos: mas de 25 comunidades han sido desplazadas, confinadas y

despojadas de sus territorios ancestrales, se han contaminado y desviado méas de 17 arroyos

tributarios del Rancheria —anico rio del departamento— y existen abusos de poder y

asimetrias entre la empresa y las comunidades. (EL TIEMPO, 2021)

Ademas de esto, “el pais enfrenta 16 controversias internacionales por USD 5.911,17
millones”. (EL TIEMPO, 2021) Que en su mayoria, responden a dificultades con la operacion
minera, pues la inconstante posicion de la Corte frente a aquellas circunstancias en las que se
puede o no hacer mineria (como zonas de reserva o parques naturales) o en las que ha
determinado las condiciones bajo las cuales se puede poner un alto a la extraccidon de recursos
(consulta popular) ha generado que se disputen los intereses de los particulares en la arena
internacional, por lo tanto, el arbitrio de estos asuntos tan importantes deben ser asumidas de
manera responsable y concreta.

Por lo tanto, la metodologia aplicada por el operador juridico con el fin de resolver las
dificultades que aqui se mencionan, deja la duda de que si en aplicacion de la normatividad
vigente desde el afio 2014 al 2020 é¢aseguro6 la proteccion del territorio, de la poblacion y del medio
ambiente? Si no fue asi, ¢Qué ha hecho el Estado Colombiano para subsanar los problemas

ocasionados? Y si se ha tomado alguna decision ¢Cudl es la capacidad del Estado para hacer
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cumplir las decisiones de los tribunales? Si no es asi, ¢ Por qué acudir a escenarios internacionales?
O eventualmente, desde el derecho como disciplina ¢Podemos plantear un analisis que nos
permita comprender mejor lo que esta pasando con la Mineria en nuestro pais? La respuesta, para
que sea afirmativa, requiere de una condicién previa: mas y mejor informacién para abordar
problematicas complejas, a partir de estudios con enfoque multidisciplinario.

Con esto, me gustaria adherirme a que la via del derecho como respuesta a las dificultades
debe ser el resultado de un proceso de normativizacion, no con el propoésito de restarle
importancia al derecho, sino con el fin de proponer un enfoque técnico que haga que las
necesidades resueltas sean normas precisas y adecuadas; y con esto me refiero a que una mejor
alternativa de abordar la tension juridica aqui planteada debe tener un enfoque multidimensional,
el cual implica no solo el conocimiento y analisis de aquellas dinamicas territoriales que son
plasmadas mediante la consulta popular, sino que exhorta a que la administraciéon opere de
acuerdo a las necesidades que implican permitir de manera responsable la adjudicacion de titulos
y el cuidado del medio ambiente.

De no ser asi, la continua biisqueda por la via del derecho y operadores juridicos terminara
por complejizar el adecuado funcionamiento del ejercicio soberano, pues la incesante y versatil
interpretacion del mandato legal y constitucional, y la lejana y poco armoénica articulacion en la
toma de decisiones entre el Gobierno Central y la comunidades, terminara generando, a lo que
denomina Mauricio Garcia Villegas, méas normas de papel fruto de la deficiente produccion de las
normas y de su insuficiente o nula correspondencia con las realidades sociales.

Cuando el desenlace de un problema o de un conflicto no pasa por el derecho, es como
si no tuviera dimension publica, relevancia o incluso visibilidad. Malcolm Deas dijo
alguna vez en una entrevista que Colombia tenia una densidad demasiado elevada de
politicos; tal vez hay que agregar que también tiene una densidad muy alta de juristas,

que con frecuencia son los mismos politicos. (Villegas, 2020, pags. 22-25)
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Por lo tanto, de seguir con esta alternativa, se profundizaran las dificultades que afronta el
modelo democrético y el ejercicio de la soberania como aquellos problemas relacionados con la
representacion y la participacion ciudadana, y ademads, asuntos importantes y urgentes de
resolver seguiran en manos de quienes pretenden normativizar el debate en busca de limitar
asuntos publicos que no solo excluyen la visiéon de las comunidades y su derecho de decision, sino
que mediante las vias del derecho acenttan las probleméticas con normas que no representan el
verdadero e inicial sentir de los ciudadanos. La mala gestion de las desigualdades
socioeconémicas que las instituciones politicas y juridicas, ha provocado una truncada
construccion del compromiso ciudadano de adherirse y cumplir las normas.

A lo que todo esto nos conduce, es que la consulta popular permite que aquellas
dificultades no sean limitantes al momento de hacer efectivo el ejercicio del poder. Este
mecanismo abre el paso a que la posicién de las entidades territoriales sea discutida, votada y
decidida por quienes estaran afectados o favorecidos directamente, exige que la administracion
estudie y analice desde un enfoque territorial la pertinencia y necesidad de la actividad minera de
acuerdo con sus tradiciones y actividades econémicas, pero sobre todo, induce a que las normas
que vinculan su decision sean incluidas en el ordenamiento juridico como el resultado de un
proceso social y cultural.

Por lo anterior, la pregunta que resulta de esta investigacion est4 anclada en que el derecho
da la sensacion que el pueblo puede ejercer de manera directa la soberania pero que no es asi lo
cual constituye un engafo del derecho a personas al menos no educadas en esa disciplina. Es mas
poco importa que el pueblo quiera ejercer la soberania de manera directa ya que igualmente el
derecho se las ingenia para que ello no ocurra o para restarle validez. Sentido en el cual me quiero
preguntar si este engano existe y de ser asi écomo opera? en el caso de del uso de las consultas por
populares para restringir la actividad minera.

Por lo tanto, el presente trabajo intentara mostrar que la fuerza vinculante de la consulta

popular como mecanismo de participacion ciudadana, ha sido menoscabada, por el interés de
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mantener la autorizacion para el ejercicio de la mineria en la administraciéon ptblica del orden
nacional, a partir, de una salida formalista y discursiva (desde lo legal) basada en la limitacion del
espectro de los asuntos que pueden ser consultados mediante este mecanismo, aspecto que se
contrapone al ingente esfuerzo que histéricamente se ha perseguido en la consolidacion de la
democracia participativa en Colombia y del respeto por la conservacion del ambiente, el derecho
al agua y la autodeterminacién de las comunidades en su relacion con el territorio.

Lo que deja un camino limitado para la manifestacion de la cosmovision de las
comunidades y su propia vision de desarrollo mediante los mecanismos democraticos, a la postre,
crea diferentes interpretaciones del derecho formal, a tal punto, que se configuran una serie de
reglas —no formales- aceptadas dentro de las poblaciones que velan por el cumplimiento de sus
intereses: cuidado y proteccion del medio ambiente. Por lo que, la restriccion de las consultas

populares denota mas dificultades que soluciones.

Hipotesis

De esta manera, la hipdtesis inicial sera la siguiente: “El desconocimiento de la fuerza
vinculante de las decisiones adoptadas en el marco de la Consulta popular en temas mineros, es
una muestra de la contradiccion de interpretaciones entre el mandato constitucional plasmado en
el articulo 40y 103 de la Constitucion Politica y las decisiones tomadas por la Corte Constitucional
centradas en debatir un aspecto meramente formal como la competencia del subsuelo, olvidando
la discusion de fondo sobre la fuerza vinculante de las decisiones adoptadas en los mecanismos
de participacion ciudadana, permitiendo con ello que nuestro sistema juridico sea generador de

conflictos sociales”.
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Limites de investigacion

Esta investigacion se ha delimitado temporalmente entre los afos 2014 - 2019 y
espacialmente en el Departamento del Tolima, con la identificacion de dos casos, mediante los
cuales se hizo uso del mecanismo de la consulta popular en el municipio de Piedras en el afio 2014,

en el marco de la Ley 134 de 1994, y en el municipio de Cajamarca bajo la Ley 1757 de 2015

Justificacion

La naturaleza de esta investigacion surge a partir del el interés de estudiar la afectaciéon de
la actividad minera en los municipios de Piedras y Cajamarca, por cuanto me centré en: a)
actividad minera en Colombia, b) conocer las dinamicas del territorio y la poblacién, ¢) ampliar
conocimientos en lo que hace referencia a la geografia de los territorios a estudiar, d) conocer la
influencia de los actores armados, y €) analizar las dindmicas politicas de los diferentes actores de
los territorios en torno a la actividad minera.

Esta experiencia permitié no solo adquirir conocimientos y herramientas de anélisis, sino
que abri6 el paso al desarrollo de un ejercicio académico e investigativo que articula el trabajo de
la Ciencia Politica y Gobierno y el Derecho. La Ciencia Politica y Gobierno, en este trabajo de
investigacion, aporta al debate tedrico que se da en el marco del Derecho, dando una lectura critica
al actuar del sistema juridico en el ordenamiento colombiano y en sus procedimientos legales en
materia de soberania y participaciéon ciudadana, toda vez que la decision y motivacion de los

jueces esté en contra via de la legitimidad que subyace del pueblo.
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Objetivos

Esta investigacion surge a partir de la identificacion de la polémica generada por las
dificultades derivadas en la utilizacion de la consulta popular en asuntos mineros, lo cual supone
la existencia de un problema juridico entre la aplicaciéon del mandato constitucional de los
articulos 40 y 103 y lo senalado en la Ley 685 de 2001.

El objetivo general de la presente investigacién es analizar las consecuencias que
desencadenan la existencia de las diferentes formas de entender, ejercer y discutir la soberania a
través del derecho como campo de batalla, particularmente en lo que respecta a la perdida de la
fuerza vinculante de las decisiones adoptadas en el marco de las consultas populares que se
refieren al tema minero.

Como objetivos especificos se encuentran dos:

El primero, analizar la contrariedad en el ejercicio de la soberania, entre el actor local
(Piedras y Cajamarca) y el central (Gobierno Nacional) en la disputa por la competencia de
decision sobre el uso del subsuelo en la actividad minera.

El segundo, examinar la tension juridica que se genera a partir de la contrariedad que
genera el uso de las consultas populares en temas mineros y la variaciéon de la postura de la

administracion y el operador juridico.

Metodologia

De esta forma, el andlisis propuesto deberia al menos de manera ideal, mostrar la
correspondencia existente en los postulados teoricos de la democracia y la soberania, no obstante,
lo que se observara es la existencia de un campo de batalla juridico en el alcance de las decisiones

tomadas mediante el mecanismo de la consulta.
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Por esta razon, se considera imperante que la investigacion aqui adelantada constituya un
ejercicio académico de acercamiento descriptivo a la consulta popular en Colombia en el marco
de lo establecido en las Leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015 como mecanismo de participaciéon que
dio voz y voto a las comunidades que rechazaban la actividad minera en sus territorios.

En torno a la metodologia cabe advertir que se ubica en el didlogo entre el derecho y la
Ciencia Politica y Gobierno intentando mostrar analisis desde las dos Opticas que aporten al
problema planteado. Por esto la metodologia es cualitativa en el sentido de centrarse en la
descripcion de la evolucion y aplicacion de la vinculacion de la consulta popular en temas mineros
desde las dos disciplinas anteriormente mencionadas.

Los métodos utilizados son principalmente dos: por un lado, se realiz6 una investigacion
de tipo documental y dogmatica (Galeano, 2004) ya que se concentra en el estudio de material
escrito y segln su ubicaciéon temporal es de tipo longitudinal. En este sentido se efectué una
revision y un analisis del ordenamiento juridico general y de los diferentes enfoques
jurisprudenciales y doctrinales del derecho constitucional y administrativo, con el objetivo de
evaluar si el marco juridico existente es suficientemente claro y preciso y garantiza el respeto por
los principios y valores democréaticos, entre ellos, el ejercicio de la soberania.

Este analisis documental es de tipo exploratorio (Selltiz, 1970), en donde la estrategia de
investigacion utilizada es la revisiéon documental y la técnica de investigacion principal es el
andlisis de contenido (Galeano, 2004) por cuanto permite analizar los aspectos referidos al
contenido de la doctrina, las normas juridicas y la jurisprudencia, con el fin de identificar los
aspectos esenciales que los autores han tomado en consideracién al momento de incluir en el

ordenamiento juridico el tema de los mecanismos de participacion ciudadanats.

13 Las fuentes de informacién empleadas son primarias y secundarias. Las primarias son los libros de texto y los articulos académicos
especializados y las secundarias la Constitucion, Leyes, Decretos y sentencias. El método de localizacion y consulta de los documentos
fue por una parte, directa en bibliotecas y centros de documentacién fisicos y virtuales de la Universidad del Rosario, El semillero de
participacion ciudadana de la misma universidad, la Universidad Externado de Colombia, entre otros, y otra parte por medio del
acceso a recursos electronicos en portales web como el de La Agencia Nacional de Mineria e Hidrocarburos, Las Corporaciones
Auténomas Regionales, el Ministerio de Minas y Energia la Corte Constitucional y el Consejo de Estado y la OCDE. En igual sentido,
también se ha tomado en consideracion la evolucién de la jurisprudencia, debido al control de legalidad y de constitucionalidad que
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De otra parte, también se utiliz6 como técnica de investigacion: la entrevista. Una vez
analizada, valorada e interpretada la informacion disponible, se utiliza como instrumento de
recoleccion de informacion, la realizacion de entrevistas semiestructuradas, las cuales dan cuenta
de informaci6n cualitativa valiosa, ya que proporcionan una precision del proceso de la consulta
popular desde las comunidades, épocas y contextos.

Por tanto, el ejercicio de realizar entrevistas surge de la necesidad de “no solo determinar
el estado de los fendmenos o problemas analizados, sino también en comparar la situacion
existente con las pautas aceptadas”. (Solano de Jinete & Septlveda Lopez, 2008)

Ahora para el anélisis, codificacion e interpretacion de la informacion obtenida mediante
las técnicas antes descritas, fue cualitativo — descriptivo (Bonilla & Rodriguez, 1997), por medio
del analisis de contenido, ya que el proposito es describir y evaluar la fuerza vinculante de las
decisiones adoptadas en el marco de la consulta popular en temas mineros. Aqui, vale la pena
advertir que, de las diez (10) personas entrevistadas, se cuenta con un registro de 5:33:27 de
grabacion, sin embargo, solo seran citadas textualmente aquellos apartados de las entrevistas que
son valiosos para explicar y analizar lo aqui expuesto; los apartados restantes, descansan en un

registro personal.

Presentacion del contenido capitular de la investigacion

El presente documento estara dividido en dos grandes partes, a saber: en la primera parte
se abordara desde la teoria de manera descriptiva los conceptos que hacen parte del analisis del
problema identificado, el cual buscara comprender la tension del ejercicio del poder y las

dificultades que subyacen del consenso. Para esto, se dividira en:

ejerce la jurisdiccion y la adecuacion tanto del marco normativo como de la actuaciéon de la administracion a lo dispuesto en la
Constitucion Politica de 1991.
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1)  Soberania, donde se analizara: a) concepto de soberania, b) historia del concepto de
soberania en el marco del ejercicio del poder, especificamente en dos momentos: la
revolucion norteamericana y la francesa, c) la soberania en el caso colombiano, y d)
definicion constitucional y legal en Colombia.

2) Democracia y participacion ciudadana, estudiando: a) concepto de democracia, b)
concepto de la participacion ciudadana, ¢) democracia y participacion ciudadana en
el caso colombiano, especificamente desde los mecanismos de participaciéon
dispuestos desde la Constitucion del 91, y d) la consulta popular.

3) Mineria: en este apartado se explicara brevemente su ejercicio en el marco del
funcionamiento juridico colombiano Y 4) descripcion general de los municipios de
Piedras y Cajamarca, abordando la ubicacién geografica y principales actividades
econdmicas.

En la segunda parte, se estudiara el caso en concreto, analizando el derecho como campo
de batalla a la luz de los pronunciamientos de la Corte Constitucional; en ese sentido, las
variaciones de la linea jurisprudencial permitiran ver de manera clara el como el derecho se habla
de manera diferente por sus actores y que en una sociedad existen varios ordenamientos juridicos.
Por ello se divide en dos partes:

La primera parte abordar, el efecto simbolico del derecho, en donde se analizara: a) la
participacion ciudadana como eje fundamental de la soberania y de la democracia en Colombia,
b) las dificultades que surgen, o se hacen mas evidentes, en el uso de la consulta popular para
prohibir la actividad minera; Y c) la importancia de abordar este estudio de caso desde la 6ptica
del pluralismo juridico y el campo de batalla. Todo ello, con el fin de analizar la fuerza vinculante
de las decisiones tomadas a través de los mecanismos de participacion, especificamente, mediante
la consulta popular.

Y la segunda, la linea del tiempo en donde se aborda especificamente, en la primera parte,

a) introduccion de Piedras y Cajamarca, b) Constitucion Politica, c¢) Ley 134/94, d) Ley 338/97, €)



34

La Soberania Al Derecho Y Al Revés: Una Aproximacion Desde El Debate Por La Mineria

Ley 685/2001, f) Primeras manifestaciones de Piedras y Cajamarca, g)Ley 1454/2011, h) consulta
de Piedras, Tolima (2013), i) Sentencia C-123/2014, j) Ley 1757/2015, k) Sentencia C-035/2016,
1) Sentencia C-273/2016, m) Sentencia T-445/2016, n) Auto 053 de2017, 0) Consulta Cajamarca,
Tolima (2017), p) Consejo de Estado 11001-03-15-000-2017-02516-00 de 2017, q) Consejo de
Estado 11001-03-15-000-2017-02389-01 de 2018, r) Sentencia SU-095/2018, y s) Sentencia C-
053 de 2019. Y finalmente se presenta un breve anélisis.

Y para finalizar se abordaran las conclusiones a partir del campo de batalla, de diferentes
formas de hablar el mismo derecho y la existencia de varios ordenamiento juridicos en una misma
sociedad, el cual se fundamenta en la distancia entre reglas formales y no formales, el cual se
explica en dos partes: a) el lenguaje del derecho en la administracion puablica Y b) distancia en la
aplicacion de la norma entre las autoridades y la administracion y las comunidades locales, como

una carencia de la cosmovision del territorio en el derecho formal.
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CAPITULOI
Con el proposito de analizar la contradiccion que supone la aplicacion del mandato
establecido en los articulos 40 y 103 de la constitucion, y el articulo 37 de la Ley 685 de 2001, en
este capitulo haré una breve presentacion de los conceptos que integran el problema identificado,
ya que brindan la oportunidad de realizar una lectura contextual y resaltan elementos de anélisis

en la discusion planteada, por cuanto se estudiara:

A. El concepto de soberania, en donde plantearé la tension entre la aplicaciéon
tradicional del ejercicio del poder, su aplicacion en el caso colombiano y las
consecuencias que subyacen de las dificultades que se manifiestan en la
construccion del consenso.

B. A partir de los postulados legales y constitucionales de los cuales se deriva la
consulta popular, explicaré la relaciéon e importancia de la soberania y el ejercicio
del poder y su correspondencia con la democracia y participaciéon ciudadana en
Colombia.

C. En un tercer aparte se abordaran los requisitos legales dispuestos en el
ordenamiento juridico para poder ejercer la actividad minera en el territorio
colombiano.

D. En este apartado plantearé el debate entre la consulta popular y la actividad
minera, con el fin de abordar el panorama en el cual este mecanismo de
participacion toma importancia en la busqueda de prohibir la actividad minera en

algunos territorios de Colombia.

14 Si bien el concepto de soberania es amplio y ain discutido, resulta necesario y esencial construir la aproximacién conceptual sobre
la base del reconocimiento y la riqueza que permite el analisis de los temas de interés general, no solo desde una perspectiva amplia
que involucre la comprension de una compleja variedad de relaciones e interrelaciones, sino de manera tal, que los asuntos no sean
revisados como hechos aislados o lineales, por el contrario, el debate y la construccion a partir de mecanismos de participacién
democratica como la consulta popular, permite nutrir los puntos de vista y advertir todas las cuestiones presentes en un mismo tema,
como lo son: la capacidad de decision y poder que se ejerce a partir del consenso, materializacion de la voluntad general y el ejercicio
de la democracia representativa y participativa. Todo ello, suscita el estudio muldimensional de las diferentes dindmicas que trata la
soberania.
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E. Haré unabreve presentacion de los municipios de Piedras y Cajamarca, con el fin de

ubicar espacialmente los casos aqui analizados.

Ahora bien, la contradiccidon que suscita el problema juridico conlleva a reconocer la
importancia del estudio amplio en torno al concepto de soberania, particularmente, lo que
respecta a la fuerza vinculante de las decisiones adoptadas en las consultas populares. De alli la
necesidad de abordar dichos conceptos surge de la delimitacién de los asuntos en los que el pueblo
puede decidir o influir directamente mediante los mecanismos de participacién ciudadana,
generando una limitacion a la soberania, puesto que se omite la formula de acudir a la maxima
fuente de legitimidad (pueblo) al trasladarla a intrincados escenarios de representacion?’s o, que
ejerciendo de manera directa la soberania, la voz del pueblo sea acallada por particularidades

juridicas y administrativas.

Soberania

La soberania es uno de los elementos constitutivos del Estado, por lo que termina siendo
un concepto que suscita gran interés por las amplias definiciones que se han desarrollado a lo
largo de la historia y por el papel que ejerce en la actualidad, pues ésta supone incertidumbre no
solo al momento de estudiar aquellos significados que son atribuibles al término, sino de su
ejercicio dentro de un contexto nacional o local. Es por ello, que evocar este término conlleva el
estudio y analisis de los vacios de su aplicacion en situaciones especificas como lo es el caso aqui

planteado, por lo que la necesidad y la pertinencia de una retrospeccion permitiran esclarecer y

15 Vale acotar que mucho se ha hablado recientemente sobre un tratamiento un tanto novedoso e inusitado al concepto de soberania,
con la presentacion de una intitulada “soberania local o fragmentada” la cual desconoce de entrada la correspondencia ontologica del
significado entre los conceptos de nacidén - soberania, a través, de lo que seria un ejercicio fallido construir argumentos con un nuevo
esquema de andlisis, limitado claro estd, porque parte de la base que los asuntos que le interesan a una comunidad no son
necesariamente los mismos que le interesan a otra, o que el interés por dichos asuntos es una consecuencia directamente proporcional
a la afectacion que esta pueda generar sobre una comunidad en particular. Hablar de la soberania fraccionada explicando que un
asunto como la protecciéon del medio ambiente o el equilibrio en la regulaciéon de las actividades mineras y de hidrocarburos, son
asuntos de interés para la nacion, a partir de la suscripcion de acuerdos y tratados internacionales en la materia.
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comprender los contextos, limites, alcances y dificultades bajo los cuales este término ha
evolucionado y el alcance del concepto en el ejercicio del poder.

Por esta razon es que el analisis de las tensiones que surgen dentro de un Estado deben
presentar y justificar un cuestionamiento tan importante como la delimitacion, alcance y
conceptualizacion de la soberania, particularmente en lo que respecta a su aplicaciéon en la
respuesta a las demandas y reclamos que han sido debatidos por las comunidades en el marco de
los mecanismos de participacion, como por ejemplo, los casos que suscitan esta investigacion.

Desde los inicios de la democracia ateniense, en la comunidad se establecié un modelo de
toma de decisiones y “con variadas formas de materializacion atribuyen la “soberania” al conjunto
total del cuerpo ciudadano” (Albacete, 2017, pag. 75), por lo que mediante el Estado se da una
relacion entre sujetos, representantes y democracia, ya que es alli donde se salvaguarda el status
de independencia y autonomia de una autoridad que tiene como tributo agrupar las voluntades
de aquellos individuos

Dado que la soberania como concepto implica un modelo de democracia y de
representacion politica que se manifiesta a través de elecciones populares o mecanismos de
participacion ciudadanat® conlleva que los ciudadanos pueden decidir sobre diferentes temas de
la vida publica y por ello es necesario hablar desde el consenso; con esto, me refiero a que los
acuerdos construidos por la mayoria permiten establecer un minimo de criterios para abordar
asuntos de interés, como lo puede ser la pertinencia de la actividad minera.

Sin embargo, este proceso no ha sido un asunto sencillo, por el contrario, histéricamente
la soberania ha transformado el ejercicio del poder, eliminando aquellos casos en los que la toma
de decisiones estaba en cabeza de unos pocos trasladandola hacia modelos mas amplios, donde

participan la mayor cantidad de ciudadanos posibles; las tensiones y dificultades que se presentan

16 Los mecanismos de participacion son las herramientas que canalizan y permiten tomar decisiones democraticas. en Colombia, por
ejemplo, se desarrollan por medio de la Ley 134 de 1994.
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son un reto que no necesariamente se resuelven por la via del consenso, del didlogo o la expedicion
de un marco regulatorio formal.

Analizar la soberania no solo permite estudiar la concentracion y el ejercicio del poder,
sino la manera y el andamiaje que se ha dispuesto para materializar dicha idea. Para ello, en este
apartado se divide: a) concepto de soberania, b) historia de la soberania en el marco del ejercicio
del poder, especificamente en dos momentos: revolucion americana y francesa, c) la soberania en

el caso colombiano, y d) definiciéon constitucional y legal en Colombia.

Concepto

Este término refiere, que la soberania es la autoridad suprema del poder publico, descansa
en el pueblo y es ejercida mediante los 6rganos representativos, lo que conduce a que conocer los
limites de la labor representativa, permitira establecer el tipo de relaciéon entre gobernantes y
gobernados y el nivel de responsabilidad que asumen las autoridades al materializar la voluntad
general.

Si en primera instancia se entiende que la soberania puede ser entendida como una
relaciéon en la que uno de los agentes obtiene y ejerce el poder, conlleva a que hay no solo la
existencia de supremacia, sino que hay un mecanismo de correlacion entre actores; esta ultima
caracteristica ha sido objeto de investigaciones y debates politicos, juridicos y sociales que han
analizado la aplicacién de este poder en el marco de las diferentes estructuras sociales.

La soberania, en principio, guarda su relacién con tres particularidades bésicas. La
primera de ellas es el soberano, quien detenta el poder y se configura como una autoridad suprema

e independiente. La segunda refiere al pueblo, quien es el que la ejerce mediante los diferentes

17 Bobbio, Norberto. (1984). El futuro de la democracia. México: Fondo de cultura econémica. “entendido como la colectividad
entera que se expresa mediante el voto”. (Pag. 76)
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organos de representacion. Y la tercera es la autoridad del poder publico, pues es de esta manera
como el Estado cumple la voluntad de su territorio.

El engranaje de estos tres elementos son el resultado de profundas discusiones sobre los
modelos de organizacion social y el modo de participacion de dichas sociedades, por ejemplo, los
primeros debates en torno al ejercicio de la soberania tuvieron lugar en el marco de los gobierno
monarquicos por lo que bien podria afirmarse que la definicion del concepto de soberania esta
condensado en las ideas de autores como Nicolas Maquiavelo (1513), Jean Bodin (1576), Thomas
Hobbes (1651), Jean Jacques Rousseau (1762) quienes trabajan el concepto a partir de diferentes
elementos de referencia, que varian entre ideas como la construccion de la seguridad (Hobbes),
el respeto de la propiedad privada (Rousseau) o el fundamento para la actividad estatal
(Maquiavelo), no obstante, a pesar de estas diferencias, todos coinciden en un aspecto, la fuente
de la soberania es el pueblo, ya que es aquel que hace parte del Estado y en tanto éste sea
legitimo®8, son los ciudadanos quienes deciden la manera en como se ejerce el poder, ya sea
mediante una democracia representativaz® y participativa2 que permita velar por el interés

general y que responda a las demandas y decisiones democrética.

18 Weber, M. (1994). Economia y sociedad Esbozo de sociologia comprensiva. Fondo De Cultura Econémica. De caracter racional: que
descansa en la creencia en la legalidad de ordenaciones estatuidas y de los derechos de mando de los llamados por esas ordenaciones
a ejercer la autoridad (autoridad legal). 2. De carécter tradicional: que descansa en la creencia cotidiana en la santidad de las
tradiciones que rigieron desde lejanos tiempos y en la legitimidad de los sefialados por esa tradicion para ejercer la autoridad
(autoridad tradicional). 3. De caracter carismatico: que descansa en la entrega extracotidiana a la santidad, heroismo o ejemplaridad
de una persona y a las ordenaciones por ella creadas o reveladas (llamada) (autoridad carismatica). (Pag. 172)

19 Este trabajo de investigacion refiere al conjunto de ciudadanos que hacen parte del consenso, acuerdo, pacto o pre-compromiso bajo
el cual se funda el Estado, y, en el caso especifico de los municipios, elevan la discusion de la actividad minera y el cuidado del medio
ambiente al plano nacional, a tal punto que, la planificacion del territorio debe articular los intereses locales y nacionales

20 Bobbio, Norberto. (1984). El futuro de la democracia. México: Fondo de cultura econémica. “entendido como la colectividad entera
que se expresa mediante el voto. La democracia moderna, nacida como democracia representativa, en contraposicion a la democracia
de los antiguos, deberia haber sido caracterizada por la representacion politica, es decir, por una forma de representacion en la que el
representante, al haber sido llamado a velar por los intereses de la nacién, no puede ser sometido a un mandato obligatorio (...) La
democracia representativa, que es la tinica forma de democracia existente y practicable, es en si misma la renuncia al principio de la
libertad como autonomia. (Pag. 18)

21 Bobbio, Norberto. (1984). El futuro de la democracia. México: Fondo de cultura econémica. “entendido como la colectividad entera
que se expresa mediante el voto. Naturalmente, todo este discurso solamente es valido si nos atenemos a lo que llamo la definicién
minima de democracia, de acuerdo con la cual inicialmente se entiende por régimen democratico un conjunto de reglas procesales
para la toma de decisiones colectivas en el que esté prevista y propiciada la mas amplia participacion posible de los interesados. (Pag.

9)
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Historia

El propésito de abordar la historia del concepto de soberania surge de la necesidad de
analizar la transformacion del ejercicio del poder, especificamente, en como se detenta y el como
se ejerce dado que de esto depende el estudio critico del proceso de toma de decisiones en las
sociedades actuales, pues en diferentes momentos de la historia la soberania ha sido trasladada a
aquellos actores que han sido considerados idéneos para ostentar el poder y hacer cumplir la
voluntad general.

Fruto de este debate, se han transformado y creado una variedad de modelos e ideas, solo
basta mencionar como ejemplo desde aquellos que definieron el orden de sus Estados a partir de
las monarquias, pasando por aquellos momentos en donde soberano justificaba su posiciéon
debido a la descendencia divina, el pueblo que participaba en los 6rganos de representacion
cumplia una serie de cualidades socioecondémicas y el poder pablico no necesariamente estaba al
servicio de la voluntad de todos, hasta aquellos modelos que decidieron organizarse mediante el
voto o sorteo.

Es necesario anticipar, que a lo largo de diferentes etapas historicas, (especialmente a
través de los gobiernos monarquicos y de la revolucién francesa y americana) el concepto de
soberania se ha ido transformando y ha influido en la modificacién de los modelos de gobierno
basados en el poder absoluto del rey, e incluso hasta la actualidad, ha generado tension por la
disputa del ejercicio del poder, pues su aplicacién, plantea de entrada un escenario de conflicto
entre las diversas formas de gobierno para el ejercicio de ese poder soberano. De esta manera, la
nocion de soberania se ha centrado en la construccion colectiva de la toma de decisiones dentro
del Estado, en donde a través del consenso es posible la manifestacion de la voluntad general,

En este sentido, “la autoridad politica no solo se deriva del pueblo, sino que es inherente a

é1”. (Quentin, 1986, pag. 126) Por lo que la soberania no discute principalmente con quien toma
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las decisiones, sino que plantea una objecion en la forma en como se ejerce el poder soberano, en
la medida en que las manifestaciones del pueblo (en quien recae la soberania) sean atendidas.
Entonces, de alli surge la necesidad de los mecanismos de participacion ciudadana, donde no solo
se puede exponer las diferentes demandas, sino que controla el ejercicio del poder.

Sin embargo, la incorporacién de los mecanismos de participacion y el desarrollo de cada
uno de los momentos histdricos han aportado al concepto de soberania, pues en cada uno de los
diferentes escenarios de tensidén por la disputa en el ejercicio del poder, se han integrado
elementos al concepto de soberania y a su aplicacion en la participacion.

Para ejemplificar, en un primer escenario se encuentran aquellos autores que
argumentaron que la soberania era base fundamental de las monarquias y del poder absolutista.
Para ello, Nicolas Maquiavelo no define de manera explicita el concepto, pero es el primero en
enunciar en 1513 en la obra El Principe que “el que llegue a principe mediante el favor del pueblo
debe esforzarse en conservar su afecto, cosa facil, pues el pueblo s6lo pide no ser oprimido”.
(Maquiavelo, 1532, pag. 67) Y aunque si bien es cierto que su prop6sito no era cuestionar de
manera tajante la herencia divina del monarca, si evoca que al menos la soberania ademas de
requerir la intervencién de Dios, también necesita de un grado de participaciéon de los individuos,
refiriéndose a la potestad e injerencia del pueblo en asuntos publicos.

Posteriormente, el autor Jean Bodin concentra sus estudios en justificar la figura del
monarca como representante de Dios en la tierra, argumentando que por la gracia divina, el
principe era idéneo de ser considerado como soberano, asi que en la obra Los Seis Libros de la
Reptiblica de 1576 es el primero en otorgar una definicion concreta del concepto:

Soberania es el poder absoluto y perpetuo de la Repiblica (...) La soberania no es
limitada, ni en poder, ni en responsabilidad, ni en tiempo (...) es necesario que quienes
son soberanos no estén de ningn modo sometidos al imperio de otro. (Bodin, 1576,

pag. 120)
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De acuerdo con el autor, la soberania autoriza una serie de atribuciones especiales a quien
detenta el poder, una de ellas, responde a la perpetuidad ya que una vez otorgada, no sera inhibida
de quien la posee; y otra de ellas, es el poder ilimitado, el cual no se comparte con ningan otro
actor y posiciona al soberano como tnico responsable, ya que sera la decision de él la que impere
en el Estado por lo que la independencia absoluta sera necesaria para el cumplimiento del
mandato.

Algunos afios después, se encuentra Thomas Hobbes quien desarrolla sus ideas en medio
de las guerras civiles en Inglaterra, en donde da relevancia a la seguridad de los individuos y del
Estado, concibiendo la soberania como:

Una multitud de hombres convienen y pactan, cada uno con cada uno, que a un cierto
hombre o asamblea de hombres se le otorgara, por mayoria, el derecho de representar
a la persona de todos (es decir, de ser su representante). Cada uno de ellos, tanto los
que han votado en pro como los que han votado en contra, debe autorizar todas las
acciones y juicios de ese hombre o asamblea de hombres, lo mismo que si fueran suyos
propios, al objeto de vivir apaciblemente entre si y ser protegidos contra otros
hombres. (Hobbes, 1651, pag. 138)

Para Hobbes, este concepto es un elemento preponderante dentro del Estado, pues éste
robustece la unidad y proteccién de la sociedad, apoyando su argumento en que la soberania es el
mecanismo idoneo de defensa de una comunidad, ya que asegura la armonia, la estabilidad y el
orden y la aleja de una situacion de caos. El autor encuentra en la soberania la justificacion
suficiente para aseverar que el poder debe concentrarse en un actor (el monarca), pues los riesgos
de no centralizar el poder, podrian significar la existencia de disputas y guerras civiles que
llevarian a desestructuracion de la comunidad.

Otra cuestion relevante que destaco el autor fue la existencia del pacto, por lo que si alguno

de los actores, bien sea los individuos o el jefe de Estado no respetase lo acordado, significaria una
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traicion a la potestad que se le ha delegado al representante. Este postulado abri6 una discusion
fundamental en torno al ejercicio del poder: el nivel de participacion de los ciudadanos frente a
asuntos que pudiesen ser considerados injustos; esto, permitié discutir no solo sobre los alcances
de la participacién ciudadana, sino de los limites bajo los cuales deberia actuar el monarca.

Hasta aqui, los postulados de Hobbes transforman el trato conceptual y analitico que se le
habia dado a la soberania hasta el momento, pues dichos argumentos fueron base para rebatir el
absolutismo y construir un nuevo modelo en donde la participacion ciudadana tuviese mas
relevancia, por lo que cuestiones como si debia o no limitarse el poder, quién detenta la soberania,
si ésta podria ser inhibida o cuél era la necesidad de ella dentro del Estado, generaron
incertidumbre con respecto a como se habia llegado al poder y como se habia ejercido.

En el marco historico del siglo XVII la principal demanda de los individuos versaba sobre
la necesidad de seguridad. La disputa en el ejercicio del poder fue resuelto, mediante el consenso,
en donde la decision colectiva cre6 un modelo de gobierno democratico basado en la monarquia
constitucional, fundamentado en un poder soberano, tnico, indivisible y singular que se
concentra en la cabeza del rey.

Ahora bien, fruto de estos debates en torno al concepto de soberania y a su aplicacion, nace
un segundo momento que busco rebatir la forma en como se detentaba y obtenia el poder. La
revolucion francesa y americana como escenario que da muestra de la transformacion de este
concepto, a tal punto, que este proceso histdrico cimento6 la bases de las democracias modernas:
“la division de poderes, el principio de legalidad y los derechos fundamentales”. (Ferrajoli, 1998,
pag. 174)

Analizar la importancia y pertinencia de las revoluciones permite entender el surgimiento
del Estado moderno y la relevancia de las decisiones del pueblo, pues es alli en donde las
caracteristicas de ser social, democratico y plural condensan la concentraciéon del poder que va a

ser fundamental en el estudio de la aplicacion de la soberania y su alcance al dia de hoy.
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Revolucion Americana

La revolucién o la historia norteamericana2? se desarroll6 en el marco de la lucha de las
trece colonias23, quienes se oponian tajantemente al ejercicio del poder del rey de Inglaterra24, es
decir, el inconformismo surgié debido a la concentraciéon del poder absoluto, ilimitado e indiviso
de la monarquia que habia defendido Hobbes —entre otros autores- afios atras.

En oposicion al precepto clasico de soberania2s, los norteamericanos fundaron la idea de
obedecer las leyes que emanaran del pueblo y de su voluntad general2¢, haciendo que el poder
descanse sobre todos los individuos de manera tnica e indivisible, evitando un modelo de
gobierno tiranico.

Entonces, esta tension la resuelven a través de la creacidon de la democracia participativa
como eje central de la soberania, a partir de los postulados que conforman un nuevo modelo de
gobierno: la representacion politica del pueblo, el derecho al voto y libertades politicas, los cuales
se condensan en un gobierno soberano y se acogen bajo unas mismas leyes que velan por el interés
general. Es asi como la voluntad nacional, en reconocimiento de su lucha y sus costumbres, logro
proclamar la libertad; promulgoé leyes que permitieron el sufragio y la participacion del pueblo en
la creacion de las leyes por medio de los legisladores; Y consolidé al pueblo como eje central del
ejercicio del poder, “sobre el mundo politico americano (...) él es la causa y el fin de todas las cosas;

todo sale de él y todo se incorpora de nuevo a é1”. (Tocqueville, 1980, pag. 54)

21775 — 1783.

23 Las Trece Colonias es el nombre que se ha dado histéricamente a las posesiones coloniales de Gran Bretaiia en la costa atlantica de
América del Norte comprendida entre Nueva Escocia y Florida, y que a fines del siglo XVIII se unificaron bajo un gobierno
independiente para crear los actuales Estados Unidos.

24 Para la época, la concepcion de soberania se enmarca en el poder del monarca del reino inglés. Entonces, en el marco de la lucha de
las trece colonias frente al imperio anglosajon, el ejercicio de este concepto se estableci6 Gnicamente en el rey y era defendido por
influyentes pensadores de la época como Hobbes y Bodino.

25 Bailyn, B. (1967). Los origenes ideol6gicos de la revolucién norteamericana. Buenos Aires: Paidos. La nocién de que en toda unidad
politica debe existir en alguna parte el poder tltimo, indiviso y singular (...) en Norteamérica, desde los comienzos de la colonizacion,
las circunstancias habian llevado directamente a una concepcién que se oponia al ejercicio de la soberania ilimitada e indivisa (...)
habia una extremada descentralizaciéon de autoridad dentro de un imperio supuestamente soberano por un poder soberano tnico,
absoluto e indiviso.

26 Aunque para los norteamericanos la monarquia no era la forma ideal de gobierno, para los ingleses la idea de soberania se fundaba
en elementos trascendentales.
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Dicho asi, el concepto de soberania tomada de la revolucién americana es fundado sobre
los principios de democracia, representacion politica del pueblo, derecho al voto y libertades
politicas los cuales se acogen bajo unas mismas leyes y gobiernos soberanos, que velan por el
interés general de los habitantes. Es asi como la voluntad nacional, en reconocimiento de su lucha
y sus costumbres, logr6é proclamar la libertad y promulg6 leyes que permitieron el sufragio, la
participacion del pueblo en la creacion de las leyes por medio de los legisladores y el pueblo.

Recapitulando brevemente, la revolucién americana aporta un concepto de soberania que
se estandariza en el mundo, en el cual se enmarcan condiciones indispensables para el
cumplimiento del principio de soberania2: i) el pueblo crea, ejecuta y castiga de acuerdo con la
ley que ellos mismos hacen, ii) el pueblo escoge a sus representantes, haciendo de sus
instituciones y el desarrollo politico totalmente democratico, iii) la revolucién americana nace del
descontento del monarca inglés por su tirania, estableciendo un sistema que evidencie que el

pueblo elige a quien representa explicitamente sus intereses.

Revoluciéon Francesa

En segundo lugar, la Revoluciéon Francesa2® también evoca un momento de cambio y
rebelion. Para este caso, los ciudadanos manifestaban el inconformismo frente al poder
absolutista del rey pues gozaba de un poder ilimitado que no estaba sujeto a control alguno, en
donde, al considerar a los individuos como subditos, faltaba a las libertades y derechos en el
Estado; a esto, se le sumo la crisis de desigualdad social, politica y econémica que era

profundizada debido al feudalismo.

27 De esta manera, con la Revolucién Americana la nueva idea de soberania preponderante en el mundo se fundamentaba en el pueblo,
en donde las leyes emanan del mismo con un poder tnico, indivisible y sin la tirania monarquica. Por un lado, la soberania como el
poder del pueblo no solo abre el paso a un desarrollo constitucional americano, sino que a su vez sirve de influencia en los sistemas
politicos en Latinoamérica para los procesos de independencia. En contraste, democracia como forma de gobierno, ha sido el centro
del dogma de la soberania.

28 14 de julio de 1789 — 9 de noviembre de 1799.
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Asi, pues, la disolucion del régimen monarquico y de la soberania en cabeza del rey fue la
solucion final a las inconformidades de los individuos. En ese sentido, el concepto de soberania
en la revolucion francesa funda la necesidad de que el pueblo se legitime como actor tinico, capaz
de escoger la clase politica mediante una democracia representativa, rompiendo con las practicas
del antiguo régimen y dejando como legado la concepciéon del Estado- Nacion29, del hombre, la
sociedad y el poder. Ademaés, con la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadanos°
se abre el paso a las nuevas doctrinas de libertad, soberania y legalidad, lo cual servira de base
para las Constituciones Hispanoamericanas.

Con lo dicho hasta aqui se encuentra que, la soberania se traslado6 al pueblo y se afirmo6
que la sociedad y el Estado son su eje central, siendo inalienable, universal e indivisible, en donde
el ejercicio de este poder es ejercido por medio de los apoderados o representantes escogidos
conforme lo estableci6 la Constituciéon, donde no solo se dio preponderancia a la voluntad general
como fruto de los procesos democraticos, sino que se elimin6 el espiritu del privilegio que
caracterizaba a los antiguos monarcas.

Este avance no solo significo la nueva existencia del Estado moderno europeo, sino que
mediante el cumplimiento de la voluntad general y la via democratica, subordiné el ejercicio del
poder al pueblo, y plasmo en el proceso normativo la respuesta a las necesidades de las sociedades,
por cuanto “la ley esta en la vanguardia de la nueva forma de Estado porque contiene la voluntad
de la nacién soberana que ha deliberado sobre la supresiéon de los antiguos particularismos”.

(Fioravanti, 2004, pag. 34)

29 Weber, M. (1994). Economia y sociedad Esbozo de sociologia comprensiva. Fondo De Cultura Econdémica. La "nacionalidad"
comparte con el "pueblo”, por lo menos en su sentido "étnico" corriente, la vaga idea de que a la base de la "comunidad sentida" debe
haber una comunidad de origen (...) Lo que posea ademés de la mera "comunidad lingiiistica" hay que buscarlo entonces naturalmente
en el resultado especifico al que se orienta su acciéon comunitaria y éste no es otro que la union politica particular.

30 Aprobada por la Asamblea Nacional francesa, el 26 de agosto de 1789.
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Entonces, el modelo de la democracia representativa surgié como resultado a las
demandas que impulsaron la revolucién; el pueblo manifiesta la voluntad general, Y en ese
sentido,

La primera y mas importante consecuencia de los principios establecidos, es la de
que la voluntad general puede inicamente dirigir las fuerzas del Estado de acuerdo
con los fines de su institucion, que es el bien comun (...) no siendo la soberania
sino ejercicio de la voluntad general, jamas debera enajenarse, y que el soberano,
que no es mas que un ser colectivo, no puede ser representado sino por él mismo:
el poder se transmite, pero no la voluntad. (Rousseau, 1999, pag. 23)

Ahora bien, lo mencionado hasta el momento da evidencia de como el concepto de
soberania ha sido modificado o transformado a lo largo de momentos histéricos. Sin embargo, la
reflexion que deja la construccion de este concepto es la tensién que genera la disputa en el
ejercicio del poder, “jaméas debemos confiar en los principes. Si queremos asegurar que los
gobierno acttien de acuerdo con los intereses del pueblo, de alguna manera debemos asegurar que
nosotros, el pueblo, actuemos como nuestro propio gobierno”. (Dunn, 1995, pag. 81)

No en vano, el poder absoluto en la cabeza del rey la Revolucion Francesa y la Revolucion
americana han cimentado el concepto de soberania, a tal punto que, sirvi6 de guia en el mundo
para establecer la nociéon de Nacion y democracia en los procesos de independizacién, y
posteriormente, en la creacion de sus constituciones.

La definicion de este concepto en el marco de las revoluciones se opuso al sujeto que
detentaba el poder absoluto, lo cual derivé fricciones entre los individuos y el monarca, al punto
de remplazar la caracterizacion de superioridad por la de igualdad y debido a la revolucién. Por lo
que, es necesario reconocer que dicho proceso ha permitido profundas trasformaciones que no
solo se encuentran en el origen del Estado mismo, sino en las bases del derecho que regulan esta

cuestion, aquellos impactos que han generado el cambio conceptual de esta tematica.
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La Soberania en Colombia — Definiciéon constitucional y legal

Cabe mencionar que cada contexto es diferente y su aplicacion en cada uno depende de las
condiciones del Estado, por ejemplo, Latinoamérica estuvo bajo la fuerte influencia de
“estructuras sociales patrimonialistas, clientelares y anti-individualistas que, por fuerza,
generaron una mutacion en la compresion local del liberalismo” (Medina, 2004, pag. 48) es por
ello por lo que vale la pena analizar la ejecucion del concepto de soberania a partir del proceso de
independencia.

Es necesario comenzar mencionando que, con la carta politica de 1991, la soberania se ha
reconocido a través del articulo 3 estableciendo que “reside exclusivamente en el pueblo, del cual
emana el poder publico. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus representantes”.
(Articulo 3, 1991)

Sin embargo, dicha nocién se adopt6 desde el proceso independentista, en donde la idea
de soberania y pueblo con la Constitucion de 1811 que regia para el virreinato de Nueva Granada,
estableciendo que:

(Articulo 18) La Soberania reside originaria y -esencialmente en el Pueblo; es una,
indivisible, imprescriptible, é inajenable. (Articulo 19) La universalidad de los
Ciudadanos constituye el Pueblo Soberano. (Articulo 20) La Soberania consiste en
la facultad de dictar leyes, en la de hacerlas “executar”, y aplicarlas a los casos
particulares que ocurran a los ciudadanos, o en los Poderes Legislativo, Executivo,
y Judicial. (Articulo 21) Ningan individuo, ninguna clase, reuniéon parcial de
ciudadanos, puede atribuirse la Soberania, asi, una parte de la Naciéon no debe ni
tiene algtin derecho para dominar el resto de ella. (Artitulo 18 , 1811)

Hoy por hoy, la Corte Constitucional entiende la soberania como aquel concepto que:



49

La Soberania Al Derecho Y Al Revés: Una Aproximacion Desde El Debate Por La Mineria

Retine los aspectos méas importantes de la Nacion: la identidad, las costumbres, el
idioma, las creencias y los idearios o aspiraciones comunes. La Naci6on que
condensa todo ese proceso es, necesariamente, un ente abstracto Y como no puede
actuar por si misma, requiere de representantes elegidos y autbnomos que, en
atencion al bien comun, la interpreten y expresen su parecer. (Sentencia C-141,
2010)

Lo anterior, logré condensarse con el proceso de independizaciéon que se fundé en la base
de la soberania del pueblo y de la democracia liberal y constitucional, y es asi como la Corte
Constitucional ha reconocido el concepto de soberania, sustentandolo en el fruto de los procesos
histoéricos del siglo XVII, afirmando que la “vision histoérica y conceptual tipica del estado liberal
de derecho que predominé desde el siglo XVIII, propugné una nocién de soberania enmarcada
dentro del concepto de Nacién como unidad homogénea”. (Sentencia C-141, 2010)

Aunque el ejercicio del poder en el marco de la soberania no ha sido un proceso del todo
apacible, en Colombia desde el inicio como Estado, se instaur6 que la soberania recae en el pueblo.
Sin embargo, a pesar del disefio institucional y del ordenamiento juridico dispuesto a cumplir ese
precepto, al menos en la préactica no es un ejercicio tangible —lo cual se profundizara en el segundo
capitulo-.

Con la Constitucion de 1991 no solo se le dio la soberania al pueblo, sino que también se
encausaron las reglas de la manifestacién de la voluntad popular con el fin que el ejercicio
soberano sea democratico, de acuerdo como lo ha afirmado la (Auto 220, 2015):

Implica que el pueblo: (i) sea el titular de la soberania, y en consecuencia, el poder
publica deriva y se sustenta en aquél; (ii) sea mediante sus representantes o
directamente, crea el derecho al que se subordinan los 6rganos del Estado y los
ciudadanos, (iii) decide la conformacion de los 6rganos mediante los cuales acttia
el poder publico, mediante actos electorales y (iv) interviene en el ejercicio y

control del poder publico.
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Revisando el caso colombiano, se destaca que somos herencia tradicionalmente francesa,
es decir, el modelo de soberania incorporado por el constituyente se basé en las ideas del
constitucionalismo francés, que, con la entrada en vigor de la Constitucion del 91, fortaleci6 la
participacion del pueblo.

Sin embargo, la idea de soberania producto de la lucha por ejercicio del poder de la
Revolucion Francesa, no necesariamente reposa en la soberania colombiana, ya que los elementos
en los cuales se funda no tuvieron previamente un debate sobre la concentracién y manifestacién
del poder como en los casos anteriormente vistos. Empero, la construccion de la soberania en las
etapas anteriormente expuestas ha sido antecedido por demandas de los individuos; en el caso
colombiano, se ejemplifica mediante el desconocimiento de la fuerza vinculante de las decisiones
tomadas en los municipios de Piedras y Cajamarca en el marco de la consulta popular, omitiendo
la legitimidad que subyace del pueblo y desvirtudndolo como fuente.

Para explicar el surgimiento de esta dificultad es necesario mencionar la constituciéon de
1886, ya que con la entrada en vigor de ésta se instaur6 un Estado centralizado que concentraba
el poder en cabeza del presidente y le otorgaba atribuciones como un periodo presidencial de seis
afios, con posibilidad de reeleccién, con potestad de nombramiento de ministros de despacho, los
gobernadores, magistrados de la Corte Suprema de Justicia, funcionarios del Ministerio Pablico,
dos Consejeros de Estado y los Magistrados de los Tribunales Superiores. En el marco de esta
constitucion se dio una democracia representativa, pues en el nivel local y regional, en términos
de acercamiento del Estado, se erigieron a la postre como representantes servidores que no eran
elegidos por los ciudadanos, sacando de esta ecuacién al pueblo soberano y como fuente de
legitimidad.

Finalmente, al revisar el concepto de soberania, es solo hasta las Revoluciones americana
y francesa, donde adquiere el significado del ejercicio del poder del pueblo, en el que la voluntad

general y los intereses de todos estan mediados por una colectividad, que, elige a sus
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representantes, sin embargo, al no ser muy claro como se materializa el concepto de soberania en
el gjercicio publico, o al menos en el caso colombiano, estamos ante lo que podriamos denominar,
como una categoria conceptual indeterminada, ya que la misma, dependera de la forma como se
configure, por un lado, el ejercicio del poder, y por otro, los escenarios de interacciéon o
interlocucion con la ciudadania.

En este contexto, el papel de la administraciéon publica y del derecho, es mucho mas que
protagonico, pues de la correcta y coherente articulacion entre instituciones y marcos juridicos,
dependeri evitar el riesgo de que la soberania se quede en el plano discursivo, evitando con ello,
que se plantee una contradiccion de los supuestos esenciales de fuente de legitimidad y
distribucion en el ejercicio del poder, que se logro en el marco de las revoluciones francesa y

americanas:.

Democracia y participacion ciudadana

De acuerdo con Hannah Arendt “el poder solo aparece alli y donde los hombres se retinen
con el propdsito de realizar algo en comun, y desaparecera cuando, por la razéon que sea, se
dispersen o se separen” (Kohn & Rico, 2016, pag. 40), y es por ello que la democracia se centra
como eje angular de la soberania, partiendo de la base que los individuos al enajenar su libertad

y unirse al contrato32 - pacto3s - pre compromiso constitucional / social34, plantearon la

31 La autonomia de los entes territoriales juega un papel transcendental durante esta investigacion, pues como se estudiard mas
adelante, el ejercicio de los 6rganos de representacion local (alcalde y Concejo) fue importante para adelantar las consultas populares
respectivas. Aqui, es necesario destacar que la autonomia territorial es clave en la organizacion del Estado colombiano, pues también
ejercen sus competencias, administran recursos y gozan de autonomia, sin embargo, no se tomara como unidad de analisis de manera
independiente, pues a la luz de los conceptos de soberania, democracia participativa y representativa y el consenso, la idea de
proteccion del medio ambiente y la fuerza vinculante de las decisiones de las consultas populares escalan a un caracter nacional y no
necesariamente local, aunque este sea el escenario de analisis.

32 Real Academia Espafiola. (s.f.). Real Academia Espafiola. Obtenido de Real Academia Espanola: https://dle.rae.es/pacto. “Pacto o
convenido, oral o escrito, entre partes que se obligan sobre materia o cosa determinada, y a cuyo cumplimiento pueden ser
compelidas”.

33 Real Academia Espafiola. (s.f.). Real Academia Espafiola. Obtenido de Real Academia Espafiola: https://dle.rae.es/pacto. “Concierto
o tratado entre dos o més partes que se comprometen a cumplir lo estipulado”

34 Holmes, S. (1999). El pre compromiso y la paradoja de la democracia. Constitucionalismo y democracia, 217 a 26 Doi: https://blogs-
fepolit.unr.edu.ar/derechoconstitucional /files/2016 /04/Precompromisos-y-las-paradojas-de-la-democracia.pdf. El pre compromiso
se justifica porque, en lugar de simplemente quitar opciones, pone a su disposicién ciertas posibilidades que de otra manera quedarian
fuera de todo alcance (...) Por medio de una Constitucion, la generacion a puede ayudar a la generacion c a protegerse de ser vendida
en esclavitud por la generacion b. Para salvaguardar las posibilidades de los sucesores més distantes, los constitucionalistas restringen



https://dle.rae.es/pacto
https://dle.rae.es/pacto
https://blogs-fcpolit.unr.edu.ar/derechoconstitucional/files/2016/04/Precompromisos-y-las-paradojas-de-la-democracia.pdf
https://blogs-fcpolit.unr.edu.ar/derechoconstitucional/files/2016/04/Precompromisos-y-las-paradojas-de-la-democracia.pdf
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posibilidad de tener representantes del poder publico que aboguen por la defensa y salvaguarda
del interés general. Entonces, en la democracia descansa el ciudadano, de alli la legitimidad de la
soberania.

De acuerdo con los preceptos del poder del pueblo y de la voluntad general, la democracia
como forma de gobierno, ha dado paso a la materializacion de la participacion ciudadana por
medio del sufragio universal, permitiendo que a través de la voz y el voto se canalicen las
demandas que surgen en la comunidad. La democracia y la participaciéon ciudadana es el cimiento
de una forma de gobierno que dota de herramientas al pueblo para hacer uso de su soberania.

Empero, bajo esta forma de gobierno también hay dificultades, entre ellas, “los ciudadanos
corrientes no pueden hacer notar su voluntad politica ni, incluso, actuar en defensa de sus
libertades individuales” (Dunn, 1995, pag. 81), existe la posibilidad para algunas comunidades de
que no exista atencion a sus demandas o simplemente no estar representadas por alguien, pues
aunque la voluntad general descansa en un representante elegido por la mayoria, mediante esta
figura no siempre han resultado eficaces las resoluciones a las necesidades de la poblacién,
particularmente por las disfuncionalidades derivadas de factores como los modelos de
cooptacion, escasa coordinacion y articulacion entre las diferentes instituciones administrativas,
etc.

Esto claro esta, se intensifica cuando quienes toman las decisiones no tienen eleccion
popular, sino que por el contrario simplemente atienden 6rdenes de poderes superiores como
aquellas personas que laboran en la Agencia Nacional de Mineria, sin embargo, los mecanismos

de participacion democratica abren la opcién a las controversias sean dirimidas de manera

las posibilidades de sus sucesores més proximos. Los primeros constitucionalistas se esforzaron por crear no sélo un gobierno popular,
sino un gobierno popular que (en contraste con las republicas griegas) pudiera perdurar. Tuvieron del derecho de atamos
minimamente para impedir que nosotros atiramos maximamente a nuestros sucesores. Reconociendo, a su vez, los derechos de su
posteridad, una generacién actual puede limitar voluntariamente su propio poder sobre el futuro sometiéndose a la autoridad del
pasado. En otras palabras, los pre compromisos madisonianos son, en principio, a la vez democraticos y mayoritarios. Desde luego,
para conceder poder a todas las mayorias futuras una Constitucién debe limitar el poder de cualquier mayoria dada. De hecho, las
constituciones liberales consisten, en gran parte, en meta limitaciones: reglas que obligan a cada mayoria a exponer a la criticay a una
posible revision sus decisiones; reglas que limitan la capacidad de cada generacion de robar opciones significativas a sus sucesoras.
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legitima y consensuada, incluso, la posibilidad de “extender los métodos de la participacion
politica, ello nos brindaria un acceso seguro, aunque indirecto, a la preservacion de nuestras
propias libertades”. (Dunn, 1995, pag. 81)

Entonces, la creacion de los mecanismos de participacion ciudadana no solo refuerza la
democracia directa como manifestacion de la voluntad popular, sino que dirime controversias sin
necesidad de intermediarios, es decir, si bien es cierto que los mecanismos de participacion
suprimen la necesidad de un representante, garantizan la legitimidad en la que recae la soberania.
Ejemplo de lo anterior es la consulta popular3s, ejercicio politico y democratico hecho en los
municipios de Piedras y Cajamarca, que, se utiliz6 como una herramienta para decidir sobre los
proyectos mineros en su territorio.

Para profundizar lo dicho hasta aca, este apartado se concentra en: a) concepto de
democracia, b) concepto de la participacion ciudadana, ¢) democracia y participaciéon ciudadana
en el caso colombiano, especificamente desde los mecanismos de participacion dispuestos desde
la Constitucion del 91, y d) la consulta popular.

La soberania como manifestacion de la voluntad colectiva trajo consigo el desarrollo de la
democracia representativa y participativa como forma de manifestacién del ejercicio del poder, Y
de esta manera, la democracia es un conjunto de reglas fundamentales que permite establecer
quién es la autoridad que representa los intereses de quienes lo eligen, cuéles son los parametros
bajo los cuales debe tomar decisiones y cémo las elecciones de las mayorias son consideradas
decisiones colectivas. Este supuesto en el contrato social ya lo habia planteado (Rousseau, 1999),

“el soberano puede, en primer lugar, confiar el deposito del gobierno a todo el pueblo o a su

35 Mecanismo de participacion ciudadana, regulado recientemente por la Ley 1757 de 2015 y por la Ley 134 de 1994 estableciendo: “a)
la consulta popular es convocada por el ejecutivo nacional, departamental o local. B) este mecanismo necesita aprobacion de las
Asambleas Departamentales y Concejos Municipales o Distritales y de Resolucion ante las Juntas Administradoras Locales, ademas
de la revision del tribunal de la jurisdiccion contencioso administrativo, en el caso de consultas departamentales; c) los tribunales
administrativos hacen un control judicial, con el fin de proteger los derechos consagrados en la constitucién; d) para efectos de la
consulta, la tercera parte del censo nacional, departamental o local deben participar. E) las decisiones tomadas en la consulta son de
obligatorio cumplimiento. (Ley 1757, 2015)
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mayoria, de suerte que haya mas ciudadanos magistrados que simples particulares. A esta forma
de gobierno se da el nombre de democracia”. (pag. 57)

Luego, si los individuos son soberanos, llegar a un consenso es la manifestacion mas clara
de los derechos politicos, pues entre ellos no solo es posible la conformacion de esta sociedad
politica bajo un Estado democratico, que en cabeza de sus representantes se manifiesta la
voluntad general, sino que, a través de la conformacién de grandes agrupaciones, sindicatos,
partidos politicos y asociaciones de diferente indole, los grupos son protagonistas de la sociedad
democratica.

La democracia representativa y participativa da paso a que las colectividades del pueblo se
reinan y ejerzan el poder, consagrando la legitimidad de los gobernantes y permitiendo una
mayoria parlamentaria. Entonces, segin afirmé (Mill, 2001) que “la idea pura de la democracia,
segln su definicion, es el gobierno de todo el pueblo por todo el pueblo igualmente representado.
La democracia, tal como se concibe y practica actualmente, es el gobierno de todo el pueblo”.
(Pag., 153)

Esto ha permitido la creaciéon de una sociedad de iguales que conduce a la adquisicion de
derechos politicos y a la relaciéon estrecha entre gobernantes y gobernados; (Weber, 1991)
condenso esta idea defendiendo que, “democracia puede significar cosas enormemente dispares.
Aunque, bien mirado, sblo viene a significar esto: que no existe ninguna desigualdad formal en
cuanto a los derechos politicos entre las distintas clases de la poblaciéon”. (P4g. 310) Es decir, una
democracia instituida por individuos con estas caracteristicas permite que éstos participen en la
conformacion del gobierno.

La forma de representacion es la manera en que los intereses de la naciéon se manifiestan
a través de quienes han sido elegidos, “elegir gobernantes a través del procedimiento electoral
result6 capaz de dar suficiente plausibilidad a la creencia de que el arbitro final del gobierno es la

voluntad del pueblo” (Przeworski, 2010, pag. 49), de esta manera, el acuerdo de los individuos
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frente a un tema es un ejemplo de como la soberania se manifiesta en ejercicio del poder de la
colectividad.

Sin embargo, debido a la controversia que ha generado este mecanismo de participacion,
se ha puesto en evidencia que el concepto de soberania y su ejercicio a través de mecanismos de
participacion no condensa la voz del pueblo, sino que esta es remplazada por la cosmovision de la
industria minera, y de la administracion.

Sin embargo, este modelo es también criticado, principalmente, porque la democracia
concentra todo el poder en el pueblo. Quienes se encuentran en esta postura argumentan que este
modelo amenaza la garantia y proteccion de derechos debido a los pocos limites que se
encuentran, “el mismo principio de soberania popular incluido en muchas constituciones no es
méas que un homenaje verbal al caricter democratico representativo de los sistemas politicos
contemporaneos” (Ferrajoli, 1998, pag. 174), ademas, de que no plantea soluciones certeras frente
a las controversias que se generan alrededor de asuntos de interés.

Frente a este panorama, precisan que la democracia constitucional3® surge como
alternativa eficaz, en donde las vias del derecho son el mecanismo adecuado para asegurar el
debido cumplimiento de los derechos frente a la existencia de poder “de tal modo que garantice a
los ciudadanos que entre la voluntad soberana de la nacién y ellos mismos no se interpone
ninguna voluntad particular”. (Fioravanti, 2004, pag. 23)

Esto supone que poner limites a este ejercicio a través del derecho permite estructurar
mecanismos que hagan efectivo este enfoque, es precisamente la norma resulta el instrumento

adecuado y preciso para hacer cumplir la voluntad del pueblo, dado que “contiene necesariamente

36 Mira, J. G. (2019). Constitucionalismo garantista: democracia y soberania popular sin pueblo. Revista chilena de derecho, 155-175.
doi:<https://scielo.conicyt.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-. Se entiende como logico el establecimiento de garantias
para su correcto funcionamiento. Dado que los derechos primarios establecen limites juridicos al ejercicio de los derechos secundarios,
deben ser los jueces (cuya funcion es aplicar el derecho) los encargados de determinar cuidndo dichos limites han sido transgredidos.
En una democracia constitucional no habria pues tension entre participacion politica y derechos sustantivos; tal fendmeno no seria
otra cosa que el correcto funcionamiento de un sistema normativo con diferentes niveles en los cuales el nivel superior esta formado
por derechos de diferente naturaleza. Que los jueces, que tienen como principal ocupacion aplicar el derecho, garanticen el correcto
funcionamiento del sistema a través del control de las extralimitaciones en el ejercicio de los derechos-poder, es una consecuencia
esperada de la misma forma en que se ha estructurado el sistema juridico. Desde la perspectiva no ya de la teoria (formal) del derecho,
sino desde la teoria (normativa) de la democracia, la democracia constitucional se analiza a través del estudio de las razones que
justifican la existencia del Estado constitucional de derecho, con sus normas supraordenadas y su sistema de garantias jurisdiccionales
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la voluntad general, debe, por el contrario, aplicarse de manera clara y uniforme” (Fioravanti,
2004, pag. 23). Se destaca que a pesar de que la soberania debe recaer en el pueblo y manifestarse
mediante mecanismos democréticos, es el operador juridico quien debe canalizar las demandas
de los ciudadanos y poner un término responsable al detentor del poder, con el fin, de que el pacto
constitucional no sea traicionado.

No resta decir que esta critica otorga relevancia a los jueces, ciudadanos y grupos sociales
ala hora de garantizar el consenso, pues concluye que en el marco de la democracia y la soberania,
es el operador judicial el mejor garante de la interpretacion y aplicacion de los derechos. No en
vano, este lente de analisis puede ser también controversial en la medida en que “la estructura
normativa del moderno Derecho positivo formal es poco eficaz y no consigue atender la
competencia de las actuales sociedades periféricas” (Wolkmer, 2003, pag. 2), pues en casos
especificos como el de las consultas populares en temas mineros, puede ser generadora de mas
conflictos que de posibles soluciones.

Ahora bien, profundizar en que la norma puede ser una mejor opcion que la democracia
representativa y participativa conduce a “acentuadas contradicciones sociales y por flujos que
reflejan crisis de legitimidad y de funcionamiento de la justicia” (Wolkmer, 2003, pag. 2), con esto
no se desconoce la necesidad de la intervencién del derecho, sino que invita a que acompaiie el
proceso de representacion y participacion, con esto, el proceso de demandas se fortaleceria en un
modelo democratico en donde los individuos “tienen la oportunidad de expresarlas y reciben
proteccion cuando otras personas intentan silenciarselas. La democracia aporta respeto”.
(Runciman, 2019, pag. 204)

Para ejemplificar lo anterior, por un lado, limitar o prohibir que grupos sociales
intervengan via democracia directa, como lo son los mecanismos de participacion, desvirtaa los
principios de los derechos constitucionales. Esto no solo repercutiria en que los individuos

desconfien de las instituciones y de las vias judiciales al no ser un medio de garantia de derechos,
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sino que podria desencadenar hechos de violencia en la bisqueda de hacer manifiesta una
postura.

Y por otro lado, en casos especificos como los que aqui se tratan, el derecho no contempla
la posibilidad de un analisis multidimensional que permita establecer y conocer variables de
caracter sociopolitico, étnico o cultural de un territorio o comunidad, pues se necesita un estudio
del panorama de interrelaciones en donde “para cada problema, para cada &mbito de decision se
produce una configuracion distinta de la combinatoria administrativa que compone un nuevo
Estado”. (Castells, 2005, pag. 28)

Por lo que la emisiéon de normas o conceptos sin esta perspectiva, socavara aquellas
dificultades que ya se afrontan dentro de un Estado como el colombiano, por el contrario, incluir
en el proceso la participacion ciudadana permitira “restaurar parcialmente su legitimidad en crisis
(...) la construccion de un nuevo sistema institucional, hecho de redes de oérganos
gubernamentales de distinto nivel, articuladas a estructuras no gubernamentales”. (Castells,
2005, pag. 25)

Con esto no estoy afirmando que las dificultades que estan inmersas en el modelo
democratico no sean evidentes en el Estado colombiano, solo refiero a que limitar el ejercicio del
poder del pueblo no resulta ser la solucién maés pertinente a la hora de hacer un diagnoéstico sobre
las dificultades que hoy afrontamos, lo que deja un camino en el que fortalecer el modelo
planteado permitiria obtener mejores resultados. Con esto, vale la pena resaltar que:

El atractivo de la democracia moderna es esencialmente doble. En primer lugar,
ofrece dignidad. Los habitantes individuales de los Estados democraticos logran que
los politicos se tomen en serio sus opiniones. En segundo lugar, produce beneficios a
largo plazo. Con el tiempo, vivir en un Estado democratico seguro da a los ciudadanos
la esperanza de ser participes de las ventajas materiales que acompanan la estabilidad,

la prosperidad y la paz. (Runciman, 2019, pag. 204)
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No en vano, la democracia ha sido considerada como mecanismo idoneo en el ejercicio del
poder del pueblo “la estructura del gobierno es légicamente anterior a su conexiéon con los
ciudadanos, porque lo que éstos pueden exigir o esperar depende de lo que esos gobiernos pueden
o no hacer” (Przeworski, 2010, pag. 51), esta es el derrotero de la soberania y la llamada a dirimir
aquellos conflictos, es por ello, que la participaciéon ciudadana y los mecanismos dispuestos son
las herramientas para hacer manifiesta la democracia.

La participacion ciudadana hace parte del conjunto de herramientas dispuestas en la
democracia para que el pueblo consulte y decida sobre temas de su interés. Para ello, basta
empezar con la definicion de Gloria Amparo Rodriguez:

La participacion es el cimiento del Estado y de la democracia; un deber y un
derecho que se sustenta en el principio de solidaridad y en la unién de las
comunidades en pos de un objetivo o de la integracion de todas las personas en
la construccién de un mejor pais. El derecho a la participacién es un derecho de
primera generacién correspondiente a los derechos civiles y politicos. (Rodriguez
& Muiioz Avila, 2009, pag. 15)

Vale destacar que, la participacion ciudadana permite no solo posicionar a los individuos
como miembros de la comunidad, sino que les reconoce deberes y derechos en la intervencién de
la vida publica, abriendo escenarios donde intereses sociales y comunes confluyen. Entonces, la
participacion se convierte en un accionar individual que tiene manifestaciéon social. En ese
sentido:

La participacion pasa a ocupar un puesto muy importante en la gestién del Estado, no
solo en lo que tiene que ver con la toma de decisiones, sino también con la cogestion, el
seguimiento y la evaluacion de estas. Sin embargo, no basta con que el derecho a la

participacion sea reconocido: también se hace necesario el establecimiento de
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escenarios para su ejercicio como una obligacion por parte del Estado. (Rodriguez &
Mufioz Avila, 2009, pag. 15)

Los cimientos del Estado se han caracterizado por la democracia y la soberania, teniendo
como eje angular la participacion ciudadana como un derecho civil y politico. No en vano, la
participacion es la manera en como se materializa la igualdad ante la ley y la posibilidad de
contribuir de manera colectiva:

En otras palabras, la participacion es estar presentes de forma activa en los
procesos que nos preocupan e interesan porque este es un derecho fundamental
de las personas y de la colectividad mediante el cual se busca prevenir el abuso del

poder politico y econémico intereses generales. (Rodriguez & Mufioz Avila, 2009,

pag. 21)

El caso colombiano — Mecanismos Estatales

Para condensar todo ello, en Colombia, la manifestacion de la democracia supone
diferentes escenarios de participacion; uno de ellos, para ejemplificar, en la rama ejecutiva se
cuenta con el derecho de peticion, los recursos de ley antes llamados la via gubernativa, solicitudes
de revocatoria directa, la constitucion como terceros intervinientes, las audiencias publicas, etc.;
en la rama judicial se encuentra la tutela, acciones colectiva o de grupo, acciones de nulidad,
accion de cumplimiento, etc.; Y en la rama legislativa, existe la posibilidad de iniciativas
legislativas, debates o sesiones abiertas, etc. Entre otros escenarios como consultas verbales o
escritas, denuncia, rendicion de cuentas, veedurias ciudadanas y demas.

Sin embargo, dichos escenarios de participacion y de manifestacion de intereses no fueron
utiles para declarar la oposicion a la actividad minera en un territorio en especifico, como en el

caso de Piedras y Cajamarca, pues a pesar de que las comunidades hayan acudido a algunos de
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ellos como a debates o rendiciones de cuentas, los esfuerzos quedaron resumidos en el formalismo
que implica cada escenario de participacion.

Debido a las diferentes dificultades nombradas, surgen los mecanismos de participacion
ciudadana como fruto de la necesidad de no solo posicionar al pueblo como fuente de legitimidad
y soberania, sino para canalizar y resolver las contrariedades que no han sido remediadas
mediante otras vias, como en el caso de los municipios de Piedras y Cajamarca.

En ese sentido, los mecanismos de participacion dispuestos en la Carta Magna han sido
una oportunidad para superar estas circunstancias que se presentan en el marco de la democracia,
ya que es bajo un modelo de gobierno democratico que muchas de las colectividades no han
encontrado la representacion de los intereses locales o comunitarios.

Es por ello, que con la entrada en vigor de los mecanismos de participaciéon ciudadana con
la Constituciéon del 91 la democracia se fortalece y se consagran en los derechos politicos de los
ciudadanos. En la actualidad, estos mecanismos como forma de ejercer la democracia invitan a
los ciudadanos a ser mas activos en la toma de decisiones, por ejemplo, en Colombia se
establecieron el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa
legislativa y la revocatoria del mandatos’. En palabras de (Sartori, 1992):

La democracia -en grande- ya no puede ser mas que una democracia
representativa que separa la titularidad del ejercicio para después vincularla por
medio de los mecanismos representativos de la transmisiéon del poder. El que se
afiadan algunas instituciones de democracia directa —como el referéndum o la
iniciativa legislativa popular— no obsta para que las nuestras sean democracias

indirectas gobernadas por representantes. (Pag. 346)

37 De acuerdo con el articulo 103 de la Constitucion Politica de Colombia, son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de
su soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del
mandato. La ley los reglamentara. El Estado contribuira a la organizacion, promocion y capacitacion de las asociaciones profesionales,
civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad comin no gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con
el objeto de que constituyan mecanismos democraticos de representacion en las diferentes instancias de participacion, concertacion,
control y vigilancia de la gestion publica que se establezcan.
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De la construccion de las formas de poder democratico y de los procesos participativos
surgen este tipo de mecanismos de democracia participativa, creando nuevas instancias de
didlogo entre el pueblo y los gobernantes, no solo en manifestaciéon de los intereses colectivos,
sino dejando a un lado las relaciones tradicionales con las que surgi6 la democracia. Empero, una
de las estrategias de la sociedad es la constante deliberacion de grupos, colectivos, asociaciones y
demas, que pone en evidencia que los intereses no se canalizan necesariamente por medio de la
representacion politica o de aquellos gobernantes, sino que, los mecanismos de participacién han
sido dispuestos para dar voz y voto a quienes no han sido del todo representados. Para
ejemplificar, dice (Bobbio, Norberto, 1984):

El referéndum, que no puede poner los problemas més que en forma dilematica,
obstaculiza el acuerdo y favorece el conflicto; Y precisamente por esto, sirve mas
para dirimir controversias sobre los principios que para resolver conflictos de
interés. Asimismo, es oportuno precisar, especialmente para quien pone las
esperanzas de una transformacion, en el nacimiento de los movimientos, que la
democracia, como método, esta abierta a todos los posibles contenidos, pero a la
vez es muy exigente en el pedir respeto para las instituciones, porque precisamente
en esto reposan todas las ventajas del método; entre estas instituciones estan los
partidos, tnicos sujetos autorizados para fungir como mediadores entre los
individuos y el gobierno. (Pag. 9)

Entonces, la representaciéon como eje fundamental de la democracia debe trabajar con
mecanismos que no solo la fortalezcan, sino que aporten a la rendiciéon de cuentas, sin olvidar,
que la democracia y sus mecanismos deben privilegiar el mandato constitucionals8, con el fin de

garantizar los derechos de los ciudadanos, bajo el respeto del contrato social pactado y de la

38 En el caso especifico del articulo 103 y 40 de la Constitucién politica de Colombia.
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soberania que descansa en ellos. Esto, se condensa bajo la necesidad de la satisfacciéon de la

voluntad general, esto se apoya en la postura de (Dahl R. A., 1989):
Los seres humanos deben tener oportunidades de alcanzar la maxima libertad
posible, de desarrollar plenamente sus capacidades y potencialidades, y de
satisfacer todos los restantes intereses que juzguen importantes, dentro de los
limites que imponen la factibilidad y la ecuanimidad. La democracia, puede
decirse, es un medio esencial de lograr estos intereses, aunque tal vez diste
mucho de ser suficiente. (Pag.109)

A pesar de las ventajas que se derivan de los mecanismos de participacion ciudadana en el
marco de un Estado democratico como el colombiano, la tensién juridica y social no es aiin un
asunto resuelto. Por el contrario, el llamado es a la construccion del consenso que permite que
prevalezca la legitimidad del pueblo, al menos, en lo que se refiere a la protecciéon del medio
ambiente, de los recursos naturales, a la explotaciéon minera y a la cosmovision del desarrollo que
nace en lugares como en Piedras y Cajamarca.

En ese sentido, la democracia ha permitido la apertura de espacios de construccion
colectiva y de discusion de temas de interés general. Entonces, la sociedad en la que su forma de
gobierno permite la pluralidad de actores sociales, da espacio a distinguir las particularidades de
cada territorio que se encuentran dentro del Estado, ya que segin Pocock:

Ello implica la necesidad de establecer equilibrios (balance) dentro de la Ciudad entre
los diferentes valores en pugna lo que supone reconocer que el buen gobierno de la
sociedad pasa por la articulacion equilibrada de la pluralidad de intereses en pugna
que en ella existe. Todos son aceptables con tal que no se impongan completamente a

los demas. (Garcia E. , 2002, pag. 200)
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Estas practicas ciudadanas se dan en el marco de la informacion, de la deliberacion, de las
consultas, de la apertura de espacios comunitarios y locales, de la negociacién, o incluso, en el
conflicto.

Aunque la democracia como forma de gobierno presente dificultades3® en su ejercicio
actual, en este marco de la participaciéon ciudadana, la democracia abri6 el lugar a los didlogos
cercanos entre los gobiernos centrales y locales, pues, “no ha de guisarse por intereses o prejuicios
locales sino por el bien comin resultante de la razon general del conjunto” (Sartori, Discurso a los
electores de Bristol, 1998). Sin embargo, a pesar del llamado al consenso y de los esfuerzos de
diferentes grupos por hacer manifiesto sus posiciones entorno a asuntos publicos, se encuentran
una serie de factores que no resulta del todo favorables para obtener fruto de los didlogos y
espacios de discusion, pues las condiciones socioeconémicas y politicas no permiten que asuntos
de otro nivel, como lo son la proteccion y preservacion del medio ambiente y la mineria, tengan
resultados eficaces en el marco local, (Acemoglu & Robinson, 2012) referencia que Colombia:

Es un Estado sin centralizacion suficiente y con una autoridad lejos de ser completa
sobre todo su territorio. Aunque el Estado pueda proporcionar seguridad y servicios
publicos en grandes areas urbanas como Bogota y Barranquilla, existen partes
significativas del pais en las que proporciona pocos servicios ptblicos y practicamente
ninguna ley y orden (...) No obstante, en otras partes, las instituciones son muy

extractivas, y ni siquiera proporcionan un minimo nivel de autoridad estatal. (Pag.

370)

39 Bobbio, Norberto. (1984). El futuro de la democracia. México: Fondo de cultura econémica. El principio fundamental del
pensamiento democratico siempre ha sido la libertad entendida como autonomia, es decir, como capacidad de legislar para si mismo,
de acuerdo con la famosa definicion de Rousseau, que deberia tener como consecuencia la plena identificacién entre quien pone y
quien recibe una regla de conducta y, por tanto, la eliminacién de la tradicional distincion, en la que se apoya todo el pensamiento
politico, entre gobernados y gobernantes (...) El exceso de participaciéon, que produce el fendmeno que Dahrendorf llamo,
desaprobandolo, del ciudadano total, puede tener como efecto la saturacion de la politica y el aumento de la apatia electoral. El precio
que se debe pagar por el compromiso de pocos es frecuentemente la indiferencia de muchos. Nada es mas peligroso para la democracia
que el exceso de democracia. Naturalmente la presencia de élites en el poder no borra la diferencia entre regimenes democraticos y
regimenes autocraticos. (...) Si la democracia no ha logrado derrotar totalmente al poder oligairquico, mucho menos ha conseguido
ocupar todos los espacios en los que se ejerce un poder que toma decisiones obligatorias para un completo grupo social. Al llegar a
este punto la distincién que entra en juego ya no es aquella entre poder de pocos o de muchos, sino aquella entre poder ascendente y
poder descendente. En este sentido se podria hablar méas de incongruencia qué de falta de realizacion, ya que la democracia moderna
nacié como método de legitimacion y de control de las decisiones politicas en sentido estricto, o de "gobierno" propiamente dicho,
tanto nacional como local, donde el individuo es tomado en consideracion en su papel general de ciudadano. (Pag. 20)
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En ese sentido, la importancia que ha tomado la participacién ciudadana desde las
comunidades ha sido una conquista local en un sistema de representacion centralizado, pues el
poder del pueblo también es manifestado de manera directa a través de los mecanismos de
participacion. No en vano, para las colectividades ha sido una oportunidad de superar algunas de
las dificultades que da en la democracia, pues precisamente bajo un modelo de gobierno
democratico muchas de las colectividades no han encontrado la representacion de los intereses
locales o comunitarios, empero, una de las estrategias de la sociedad es la constante deliberacion
de grupos, colectivos, asociaciones y demas, que pone en evidencia que los intereses no se

canalizan necesariamente por medio de la representacion.

Consulta popular

La consulta popular es una institucion mediante la cual una pregunta de caracter general
sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local es sometida
por el gobernante a consideracion del pueblo para que este se pronuncie formalmente al respecto.
(Rodriguez & Mufioz Avila, 2009, pag. 138)

Bajo esta medida, la consulta popular y los demas mecanismos de participacion permiten
que la voluntad del pueblo resida sobre los actos publicos. Esta, se establece en los articulos 103
y 105 de la Carta Politica y en el Capitulo V de la Ley 134 de 1994 (articulos 50 a 57y en los articulos
30 y siguientes de la Ley Estatutaria que regula la promocién y proteccion del derecho a la
participacion democratica) es un mecanismo de participaciéon ciudadana para decidir sobre un

asunto de trascendencia nacional.
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Dichos mecanismos de consulta popular en los departamentos y municipios son
obligatorios segtin el articulo 55 de la Ley 13440 y son un medio de manifestacion ciudadana que
ampara la efectividad y puesta en practica de la democracia participativa -la cual sera objeto de
discusion mas adelante.

Se debe tener en cuenta que antes de la Constitucion Politica de 1991, se contaba con una
regulacion especial dada por el Acto Legislativo No 01 de 1986, desarrollado por la Ley 42 de 1989,
la cual regulaba la consulta popular de caricter municipal o local; alli se estableci6 que los
concejos municipales y distritales eran los tnicos competentes para adelantar las consultas,
ademas de no establecer un umbral de votacion.

Como se mencion6 anteriormente, se habla de consulta popular con la entrada en vigor de
la de la Carta Magna y de los articulos 103, 104, 105 y 106 contenidos en el Capitulo I del Titulo
IV sobre “Las formas de participacion democratica”, y La Ley Estatutaria 134 de 1994 sobre
Mecanismos de Participacion Ciudadana, acompafiada de la Ley Estatutaria sobre “Promocion y
proteccion del derecho de participacion democratica” de 2015. Esto, acompaniado de normas
como la Ley 136 de 1994 en donde se “dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y
funcionamiento de los municipios” y la Ley 1151 de 2012 que dicta normas para “modernizar la
organizar y funcionamiento de los municipios”.

Por su parte, se establece que las consultas populares pueden ser de caracter nacional o
regional. Para efectos de la primera, es el presidente de la republica quien, con la firma de los
ministros y bajo el consentimiento del Senado de la Republica que debe ser emitido en veinte dias
(prorrogables a diez), se puede adelantar una consulta popular. En el articulo 104 de la C.P. se
dispone la obligatoriedad de la decisién tomada a través de este mecanismo de participaciéon. Con
respecto a las consultas regionales, en el articulo 105 de la C.P. se estipula que estas son realizadas

por alcaldes y gobernadores en su ambito territorial.

40 Ley 134 de 1994. Diario oficial de la Reptblica de Colombia No. 41373 de mayo 31 de 1994
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Previo cumplimiento de los requisitos y formalidades que senale el estatuto general de la
organizacion territorial y en los casos en que éste determine, los gobernadores y alcaldes segtin el
caso, podran realizar consultas populares para decidir sobre asuntos de su competencia del
respectivo departamento o municipio. Y segin el (Articulo 106, 1991):

Previo el cumplimiento de los requisitos que la ley senale y en los casos que ésta
determine, los habitantes de las entidades territoriales podran presentar
proyectos sobre asuntos que son de competencia de la respectiva corporacion
publica, la cual esta obligada a tramitarlos; decidir sobre las disposiciones de
interés de la comunidad a iniciativa de la autoridad o corporaciéon
correspondiente o por no menos del 10% de los ciudadanos inscritos en el
respectivo censo electoral; y elegir representantes en las juntas de las empresas
que prestan servicios publicos dentro de la entidad territorial respectiva.

Cabe decir aqui, se debe llamar la atencién que en el caso municipal y en concordancia con
el articulo 51 de la Ley 142 de 1994, la consulta debera versar sobre “asuntos departamentales,
municipales, distritales o locales” (Ley 142, 1994), es decir, la consulta debe estar enmarcada en
alguna de las competencias que posea el ente territorial. A manera de ejemplo, no podra realizarse
consultas populares sobre la adopcion de nifios ya que se trata de una competencia exclusiva del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Ahora bien, en materia de regulacion, mediante el (articulo 8 de la Ley 134 , 1994) se
constituyo que:

La consulta popular es la instituciéon mediante la cual, una pregunta de caracter
general sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal,
distrital o local es sometido por el presidente de la Reptublica, el gobernador, o el
alcalde, segun el caso, a consideracion del pueblo para que éste se pronuncie

formalmente al respecto.
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Esta definicion se complementa con lo dicho en la (Sentencia C- 180, 1994), la cual afirma
que:

La posibilidad que tiene el gobernante de acudir ante el pueblo para conocer y
percibir sus expectativas, y luego tomar una decision y que, en otros términos, (...) es
la opinioén que una determinada autoridad solicita a la ciudadania sobre un aspecto
especifico de interés nacional, regional o local que lo obliga a traducirla en acciones
concretas.

Del articulo 50 al 57 de la misma ley se constata la diferencia entre la consulta popular de
caracter nacional y de la de caracter departamental, distrital, municipal y local. Con respecto a la
consulta popular a nivel nacional, en el articulo 50 -sin olvidar lo establecido por la constitucion-
se dice que no se pueden adelantar consultas populares que pretendan modificar la Constitucion
Politica; y en el articulo 53, no en vano, se establece que esta debe estar acompafiada de una
justificacién y un informe sobre su fecha de realizacion hecha por el presidente, para que en los
veinte dias siguientes el Senado pueda dar un concepto favorable sobre la misma.

Y en el articulo 51, se senala que las consultas populares de nivel departamental, distrital,
municipal y local podran ser convocadas por los gobernadores y alcaldes. Los requisitos de la
pregunta estan desarrollados en el articulo 52, dejando claro que “las preguntas que se formulen
al pueblo estaran redactadas en forma clara, de tal manera que se puedan contestar con un ‘ST’ o
un ‘NO”” (Ley 134, 1994). Adicionalmente, segin la Sentencia C-551 de 2003, en el caso de
referendos constitucionales no se puede incluir la opcién del voto en blanco, con el fin de que el
voto en blanco no trate de subir el umbral de participacion.

Siguiendo esta linea, la Sentencia C-551 de 2003 se pronunci6 diciendo que las preguntas
deben ser comprensibles y no pueden sugerir en su contenido la respuesta, pues se estaria
limitando la libertad de eleccion del ciudadano, entonces, no es posible disponer de textos

introductorios que induzcan la respuesta y falten a los principios de lealtad y claridad.
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También se resalta en el articulo 52 que confirma que la consulta popular no puede
proponer proyectos con algin articulado o proponer una Asamblea Nacional Constituyente (a
menos de que se convoque en desarrollo del articulo 276 de la C.P.). El objetivo es que la pregunta
sea de caracter general sobre un tema de interés publico.

Y finalmente, en el articulo 53, con respecto a las consultas populares departamentales,
municipales o locales, dice que “el gobernador o el alcalde solicitar4 a la asamblea, el 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 requisitos de la consulta popular”.
(Ley 134, 1994)

Esto, acompaifiado de la exposicion de las razones por las cuales se realiza la consulta la
corporacion respectiva, ya sea a la asamblea departamental, al concejo municipal o a las juntas
administradoras locales (JAL), quienes dentro de veinte dias (prorrogables a diez) podran emitir
un concepto favorable.

Con respecto a los plazos de la consulta, en el articulo 54 se establece que para la
realizacion de la consulta a nivel nacional tendra lugar cuatro meses después del pronunciamiento
por parte del Senado y en el caso de las consultas realizadas en los entes territoriales, tendran
lugar en el término de dos meses. El articulo 55 deja claro el tema de la eficacia, pues:

Se entendera que ha habido una decision obligatoria del pueblo, cuando la
pregunta que le ha sido sometida ha obtenido el voto afirmativo de la mitad méas
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. (Ley
134,1994)

Esta tercera parte del censo electoral dependera del tipo de consulta que se realice ya sea
nacional, departamental, distrital, municipal o local, pues a partir de este umbral se puede

garantizar la legitimacion del proceso de la consulta y de su decision final. Igualmente, en el
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articulo 56 se indica que cuando “cuando el pueblo haya adoptado una decisiéon obligatoria, el
organo correspondiente debera adoptar las medidas para hacerla efectiva”. (Ley 134, 1994)
Entonces, su efectividad dependera de la expedicion de una ley una ordenanza, un acuerdo o una
resolucion local, y:
Sivencido este plazo el Congreso, la asamblea, el concejo o la junta administradora
local, no la expidieren el presidente de la Republica, el gobernador, el alcalde, o el
funcionario respectivo, dentro de los tres meses siguientes la adoptara mediante
decreto con fuerza de ley ordenanza, acuerdo o resolucion local, segiin el caso. (Ley
134, 1994)

Por un lado, con la Ley de “Promocion y proteccion del derecho de participacion
democratica” de 2015, en su articulo 3 se dispuso que la iniciativa de la consulta popular puede
darse por una autoridad o popular; si esta es de origen ciudadano, se podra hacer a través de un
comité promotor, “cualquier ciudadano, organizacién social, partido o movimiento politico” (Ley
1757, 2015), cumpliendo con la debida inscripcion frente a la Registraduria.

Por otro lado, en el articulo 18 se menciona que las iniciativas de la consulta popular deben
estar dentro de:

La competencia de la respectiva corporacion o entidad territorial”, evitando que
se presenten estas ante el Congreso, asambleas, concejos y/o juntas
administradoras locales, sobre temas como “... a) que sean de iniciativa exclusiva
del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes; b) presupuestales, fiscales o
tributarias; c¢) relaciones internacionales, d) concesién de amnistias o indulto; e)
Preservacion y restablecimiento del orden publico. (Ley 1757, 2015)
Otro tema importante se encuentra en el literal d del articulo 9, el cual deja claro que:

Para solicitar una consulta popular de origen ciudadano en las entidades
territoriales se requiere el apoyo de un nimero no menor del diez por ciento

(10%) de ciudadanos que hagan parte del respectivo censo electoral (...) “Cuando
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el nimero de apoyos validos obtenidos para un referendo, una iniciativa popular
normativa, o una consulta popular de origen ciudadano sea superior al veinte por
ciento (20%) del respectivo censo electoral, el Gobierno Departamental,
Distrital, Municipal o Local respectivo, o la Corporacion Puablica de eleccion
popular correspondiente debera proferir todos los actos necesarios para la
realizacion del referendo, de la consulta popular, o tramite de la iniciativa
normativa segtin se trate, en el término de veinte (20) dias. (Ley 1757, 2015)

De igual modo, en la Ley 136 de 1994 se regula la modernizacion de la organizacion y el
funcionamiento de los municipios, indica en el articulo 33 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
transformacién 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. (Ley 136, 1994)

Y este articulo es soportado por la Sentencia T-814 de 1999 en la cual se establecio6 esta
obligatoriedad en dichos casos. Adicionalmente, en la Ley 388 de 1997 se dice que es competencia
de los alcaldes cumplir con los requisitos para la presentacion del plan de ordenamiento
territorial. Dentro de esos requisitos, se exige una presentacion del plan frente a la CAR o a la
autoridad ambiental correspondiente, entonces las alcaldias municipales o distritales:

Solicitard opiniones a los gremios econ6micos y agremiaciones profesionales y
realizara convocatorias pablicas para la discusion del plan, incluyendo audiencias con
las juntas administradoras locales, expondra los documentos basicos del mismo en
sitios accesibles a todos los interesados y recogera las recomendaciones y
observaciones formuladas por las distintas entidades gremiales, ecolbgicas, civicas y

comunitarias del municipio, debiendo proceder a su evaluacion, de acuerdo con la
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factibilidad, conveniencia y concordancia con los objetivos del plan. Igualmente
pondran en marcha los mecanismos de participacion comunal previstos en el articulo
22 de esta Ley. (Concepto 518681, 2020)

Finalmente, lo que comprende democracia, participacion ciudadana y los mecanismos de
participacion son los cimientos en los que se apoya la soberania y el ejercicio del poder del pueblo,
pues “no hay sistema politico capaz de hacer individualmente efectiva la participacion politica de
cada uno, ni de hacer de los gobiernos los perfectos agentes de los ciudadanos” (Przeworski, 2010,
pag. 58). En este caso, la consulta popular ha sido considerada como la mejor herramienta por
parte de las comunidades para manifestarse alrededor de la actividad minera, debido a que los
demas mecanismos estatales dispuestos en Colombia, en principio, parecen ser ineficientes para
debatir y decidir sobre este tema.

Si bien es cierto que contamos con instituciones representativas y con la respectiva
regulacion que garantiza la participacion, la democracia se hace tangible por medio de los
mecanismos de participacién —como lo es la consulta popular- y no se agota en las dificultades
que ya se han mencionado. Por el contrario, “si bien en la democracia el orden y la no interferencia
no se combinan facilmente, no hay ningin otro sistema politico que se aproxime si quiera a
hacerlo” (Przeworski, 2010, pag. 65). Por lo que queda pendiente el ejercicio riguroso y consciente
sobre como el fortalecimiento del modelo democratico en Colombia puede dirimir las
controversias que se ha generado en torno a los asuntos publicos, por lo que la democracia puede
terminar siendo el mejor mecanismo para procesar conflictos.

En ese sentido, aunque Colombia adopta los preceptos de la revolucion americana y
francesa, el pacto o pre-compromiso constitucional no parece verse reflejado en el marco de la
democracia, “los conceptos de soberania y ciudadania contintian informando las relaciones de
cohabitacion y conflicto, inclusion y exclusion, que existen entre los estados y entre los pueblos y
las personas” (Ferrajoli, 1998, pag. 173). Todo ello, no solo porque como forma de gobierno

presenta dificultades, sino porque el ejercicio del poder del pueblo no se manifiesta a través de los
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mecanismos de participacion. Entonces, el andamiaje institucional, de alguna manera, parece no
responder a las bases del Estado, Y por el contrario, parece reconcentrar el poder en algunos

pocos, desconociendo que la soberania es el poder del pueblo.

Mineria

Como se ha venido esgrimiendo, esta investigacion concentra su estudio de caso en la
actividad minera, como ejemplo de la tensiéon en la asignaciéon del poder. Sin embargo, en este
apartado se explicara brevemente su ejercicio en el marco del funcionamiento juridico
colombiano y las etapas de acuerdo con el Coédigo de Minas, Ley 685 de 2001.

Para comenzar, de acuerdo con el glosario técnico minero, la actividad minera+* se define
como:

Ciencia, técnicas y actividades que tienen que ver con el descubrimiento y la explotacion

de yacimientos minerales. Estrictamente hablando, el término se relaciona con los

trabajos subterraneos encaminados al arranque y al tratamiento de una mena o la roca
asociada. En la practica, el término incluye las operaciones a cielo abierto, canteras,
dragado aluvial y operaciones combinadas que incluyen el tratamiento y la transformacion
bajo tierra o en superficie. La mineria es una de las actividades mas antiguas de la
humanidad, consiste en la obtencion selectiva de minerales y otros materiales a partir de
la corteza terrestre. (Ministerio de Minas y Energia, 2003)
En general, la actividad minera ha estado constantemente en critica y debate debido a las

repercusiones que trae para el ambiente los métodos con los que se extraen los minerales42. Por

41 Leonardo Giiiza. (2014). La mineria manual en Colombia: una comparacién con américa latina. Scielo, 37-44. “La mineria como
todo sector o actividad de la economia se lleva a cabo en cuatro escalas o tamafios de produccién: manual, pequefia, mediana y de gran
tamafio”. (Pag. 38)

42 Leonardo Giiiza. (2014). La mineria manual en Colombia: una comparaciéon con américa latina. Scielo, 37-44. La mecanizacion esta
actividad, su clandestinidad, el escaso control de las autoridades, la situaciéon de orden publico y el uso desaforado de insumos

quimicos como el cianuro y el mercurio (en el caso de la mineria de oro) han traido nefastas consecuencias para los ecosistemas, con
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ejemplo, el sector de la mineria en Colombia ha representado dos43 posturas; la primera, significa
progreso social, desarrollo44 y crecimiento econémico a largo plazo, gracias a la riqueza de
recursos naturales4 en el territorio, pues el aprovechamiento de esta actividad se ve reflejada en
las mejoras de las metas sociales y econémicas dentro del pais. En ese sentido:
La estratificacion de la mineria por escalas, por ejemplo la Micromineria, la
mineria en pequena escala, la mediana mineria y las grandes concesiones,
permite generar una politica mas acorde con la realidad social, ambiental,
econdmica y cultural de cada pais, puesto que permite la confluencia de
actividades que, pese a tener un mismo objeto (la explotacion de recursos
minerales), van acompanadas de diferentes beneficios que unidos pueden ayudar
a suplir las necesidades bésicas insatisfechas de las comunidades y los intereses

de desarrollo de cada pais de la region. (Leonardo Giiiza, 2014, pag. 38)

una agravio especial para los recursos hidricos, que ha convertido a la mineria de hecho en el problema maés sensible desde el punto
de vista del impacto ambiental que tiene hoy en dia el pais. Los mayores efectos sobre los recursos hidricos se deben principalmente a
dos factores. De una parte y, en gran medida, las explotaciones carboniferas del pais se realizan en zonas de paramo que inciden en
las principales fuentes de abastecimiento de agua dulce y de otro lado, la fiebre del oro en varias regiones conlleva la utilizaciéon de
toneladas de productos quimicos que terminan en los rios circunvecinos y en las aguas freaticas, lo cual genera problemas de
salubridad publica irreversibles, con consecuencias a corto y largo plazo. (Pag. 11)

43 Avila, L. M. (Julio de 2015). Universidad del Rosario. Obtenido de Los dilemas del desarrollo sostenible: conectando los grandes
proyectos de mineria de oro en Brasil y Colombia con la proteccion del ambiente y los derechos humanos:
https://repository.urosario.edu.co/bitstream/handle/10336/11325/Munoz-Avila-Lina-Marcela-2015.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
La mineria también es uno de los asuntos mas polémicos de las sociedades contemporaneas y en particular, en las regiones del sur
global como América Latina. Si bien, la mineria es una de las actividades econdmicas méas antiguas de la humanidad y se desarrolla
desde tiempos remotos, los impactos “positivos y negativos” que la misma genera desde el punto de vista econémico, social y ambiental
han creado un abismo entre dos visiones radicales en torno a la misma. (Pag. 65)

44 Avila, L. M. (Julio de 2015). Universidad del Rosario. Obtenido de Los dilemas del desarrollo sostenible: conectando los grandes
proyectos de mineria de oro en Brasil y Colombia con la proteccion del ambiente y los derechos humanos:
https://repository.urosario.edu.co/bitstream/handle/10336/11325/Munoz-Avila-Lina-Marcela-2015.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Las sociedades contemporaneas consumen grandes cantidades de minerales para satisfacer las necesidades de la vida moderna. La
mineria es la base de la sociedad industrial, la cual abastece de materia prima a todos los demas sectores de la economia siendo
considerada esencial para el desarrollo. Todas las industrias requieren elementos, insumos, maquinarias y herramientas que se
producen con minerales. Por ello, la extracciéon de minerales se ha considerado como indispensable para generar avances tecnologicos
y para impulsar el crecimiento. No obstante, la relacién entre medio ambiente, comunidades y mineria ha generado grandes debates
e intensos conflictos ya que ciertos sectores como la agricultura y el turismo, afirman que la mineria es una actividad altamente
impactante e insostenible. (Pag.33)

45 Sentencia C-221, Expediente D-1458 (Corte Constitucional 29 de Abril de 1997). Obtenido de
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/C-221-97.htm. El concepto de recursos naturales no renovables, es de
naturaleza técnica y proviene de la ecologia y de la economia. Se pueden definir los recursos naturales como aquellos elementos de la
naturaleza y del medio ambiente, esto es, no producidos directamente por los seres humanos, que son utilizados en distintos procesos
productivos. A su vez, los recursos naturales se clasifican usualmente en renovables y no renovables. Los primeros, son aquellos que
la propia naturaleza repone periédicamente mediante procesos biologicos o de otro tipo, esto es, que se renuevan por si mismos. Por
el contrario, los recursos no renovables se caracterizan por cuanto existen en cantidades limitadas y no estan sujetos a renovacion
periodica por procesos naturales.



https://repository.urosario.edu.co/bitstream/handle/10336/11325/Munoz-Avila-Lina-Marcela-2015.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repository.urosario.edu.co/bitstream/handle/10336/11325/Munoz-Avila-Lina-Marcela-2015.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/C-221-97.htm
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En los dltimos afios ha habido una promocion de la mineria en Colombia4¢ por parte
del Gobierno Nacional con el fin de dinamizar la economia e impulsar la inversiéon, Y con
respecto a este objetivo, el pais cuenta con una abundancia de recursos naturales que pueden
hacer parte de la estructura productiva con respecto a la industria manufacturera47.
La segunda postura surge del descontento con respecto de la primera, es decir, bajo la idea
del avance y ventaja econémica, se han generado dafios irreparables a nivel ambiental y social a
causa de la actividad minera. A primera vista podria decirse que no todo lo que brilla es oro en la
extraccion de los recursos naturales, pues en el pais se ha discutido ampliamente el costo-
beneficio de la actividad que se ha intensificado en la dltima década, pues “las poblaciones
aledafas a las zonas de exploracion y explotacion minera han sentido vulnerado el cuidado del
medio ambiente y la conservacion de actividades agricolas y ganaderas”. (Defensoria del Pueblo,
2015, pag. 229) O, en palabras de (Lina Mufioz Avila, 2015):
Existen posturas de pensamiento que satanizan los proyectos mineros a
cualquier escala y a quienes los desarrollan, que generalmente, son
multinacionales extranjeras de forma independiente o en asocio con empresas
estatales pues consideran que esta actividad no es un motor del desarrollo en las
regiones donde esta ocurre. Afirman que la mineria, por el contrario, produce

impactos negativos irreversibles a todo nivel y que va en contravia de otras

46 Avila, L. M. (Julio de 2015). Universidad del Rosario. Obtenido de Los dilemas del desarrollo sostenible: conectando los grandes
proyectos de mineria de oro en Brasil y Colombia con la proteccion del ambiente y los derechos humanos:
https://repository.urosario.edu.co/bitstream/handle/10336/11325/Munoz-Avila-Lina-Marcela-2015.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
En paises como Colombia se le ha categorizado como una “locomotora del desarrollo”. En ese sentido, se han expedido normas de
diferente orden con el fin de impulsar la extraccion de recursos naturales, la mayoria para su exportacion, con el fin de que el Estado
reciba ganancias por concepto de regalias pues éste es el duefio exclusivo de los recursos del subsuelo. (Pag. 65)

47 Portafolio (2019). Las grandes mineras aportan $5 billones anuales a la Nacion. Octubre https://www.portafolio.co/economia/las-

grandes-mineras-aportan-5-billones-anuales-a-la-nacion-534273. La especializacién en la produccion de bienes primarios y
especialmente del sector minero-energético ha significado un crecimiento importante en el Producto Interno Bruto (PIB). Juan Camilo
Narifio (2019), presidente de la Asociacién Colombiana de Mineria (ACM) recalca que el sector extractivo ha generado mas de 350.000
empleos directos y mas de un milléon de puestos indirectos, y ha subrayado en varios escenarios que la produccion de minerales le
aporta al pais el 2% del Producto Interno Bruto (PIB).



https://repository.urosario.edu.co/bitstream/handle/10336/11325/Munoz-Avila-Lina-Marcela-2015.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://www.portafolio.co/economia/las-grandes-mineras-aportan-5-billones-anuales-a-la-nacion-534273
https://www.portafolio.co/economia/las-grandes-mineras-aportan-5-billones-anuales-a-la-nacion-534273
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actividades economicas tradicionales que se desarrollan en las regiones como la
agricultura, la pesca o la ganaderia. (Pag. 65)

Sin embargo, antes de hacer parte de alguna de las posiciones que evoca el debate de la
actividad minera en Colombia, vale la pena entender el marco del funcionamiento juridico
colombiano. En ese sentido, el ejercicio de la mineria comprende varias etapas de acuerdo con el
Cédigo de Minas, Ley 685 de 2001; las cuales son para el caso interesante aquellas que tienen
requisitos juridicos la exploracion (o la indagaciéon del potencial minero) Y la explotacion (el
arranque del mineral).

Para realizar la actividad desde el sector minero (representado por la Agencia Nacional de
Mineria) se requiere obtener un titulo minero antes de iniciar la exploracién y para pasar a la
explotacién se debe presentar un plan de trabajo y obras que describa como se va a realizar la
actividad.

Antes de obtener el titulo, se celebra un contrato llamado de “concesion minera” que es el
que se celebra entre:

El Estado y un particular para efectuar, por cuenta y riesgo de este, los estudios,
trabajos y obras de exploracion de minerales de propiedad estatal que puedan
encontrarse dentro de una zona determinada y para explotarlos en los términos
y condiciones establecidos en este Codigo. Este contrato es distinto al de obra
publica y al de concesién de servicio publico. El contrato de concesiéon comprende
dentro de su objeto las fases de exploracién técnica, explotacion econémica,
beneficio de los minerales por cuenta y riesgo del concesionario y el cierre o
abandono de los trabajos y obras correspondientes. (Ley 685, 2001)

En ese sentido, el contrato de concesion comprende en su objeto las fases de exploracion,
por un periodo de 3 anos, prorrogables a 8; la etapa de construccién y montaje también por un
periodo de 3 afios, con una prorroga de 1; y la de explotacion, por un periodo de 24 anos y

Unicamente se podra constituir, declarar y probar el derecho a explorar y explotar minas de
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propiedad estatal, mediante el contrato de concesion minera, debidamente otorgado e inscrito en
el Registro Minero Nacional. (Ley 685 , 2001) Este contrato es llevado al registro minero nacional
y una vez sale con su anotacion se constituye como “titulo minero” 48 que es el acto administrativo
por medio del cual se perfecciona el contrato segin la legislacion minera.

Ahora desde el sector ambiental, (representado segiin el tamano de la mineria, si se trata
de grandes proyectos, por la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales49 y de proyectos
menores por las Corporaciones Autonomas Regionaless©) se requiere, para la etapa de exploracion
de los permisos por cada uno de los recursos (agua, flora, fauna, aire y suelo) y la aplicacion de las

guias ambientales y antes de iniciar la explotacion se debe obtener la licencia ambientals:.

48 Decreto 0934, Diario Oficial 48785 (Presidente de la Republica de Colombia 9 de Mayo de 2013). Obtenido de
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=53052 Es importante tener en cuenta que producto de
normas antiguas también pueden dar origen a un titulo minero las licencias de exploracion y de explotacion contenidas en el Decreto
Ley 2655 de 1988, los contratos de aporte, las autorizaciones temporales y los procesos de formalizacion o de legalizacion.
49 Decreto 3573, Diario Oficial 48205 (Departamento Administrativo de la Funcion Puablica 277 de septiembre de 2011). Obtenido de
://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=64920 Para efecto de esto se encuentra en un primer lugar
la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales- ANLA, la cual tiene como funcién: Otorgar o negar las licencias, permisos y tramites
ambientales de competencia del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, de conformidad con la ley y los reglamentos. (...)
Realizar el seguimiento de las licencias, permisos y tramites ambientales.
Decreto 1076, (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible 26 de mayo de 2015) Obtenido de
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=78153 Adicionalmente, se establecié que segin el articulo
2.2.2.3.2.2 del Decreto 1076 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo
Sostenible”, le corresponde a la ANLA de manera privativa los proyectos alli sefialados, como lo son: (... )En el sector minero la
explotacion minera de: a) Carbén: Cuando la explotacion proyectada sea mayor o igual a ochocientos mil (800.000) toneladas/afio;
b) Materiales de construccién y arcillas o minerales industriales no metalicos: Cuando la produccién proyectada sea mayor o igual a
seiscientos mil (600.000} toneladas/afio para las arcillas o mayor o igual a doscientos cincuenta mil (250.000) metros ctbicos/ano
para otros materiales de construccién o para minerales industriales no metélicos; ¢) Minerales metalicos y piedras preciosas y
semipreciosas: Cuando la remocion total de material til y estéril proyectada sea mayor o igual a dos millones (2.000.000) de
toneladas/afio; d) Otros minerales y materiales: Cuando la explotacion de mineral proyectada sea mayor o igual a un millon
(1.000.000) toneladas/ano.
50 Autoridad Nacional de Licencias Ambientales. (s.f.). Autoridad Nacional de Licencias Ambientales. Obtenido de {Qué nos compete?:
http://www.anla.gov.co/entidad/tematicas/evaluacion-y-seguimiento/mineria se encuentra la autoridad ambiental Corporacién
Auténoma Regional-CAR, que bajo el anterior decreto mencionado, (...) En el sector minero la explotacion minera de: a) Carb6n:
Cuando la explotacién proyectada sea menor a ochocientas mil (800.000) toneladas/afio; b) Materiales de construccion y arcillas o
minerales industriales no metalicos: Cuando la produccion proyectada de mineral sea menor a seiscientas mil (600.000)
toneladas/afio para arcillas o menor a doscientos cincuenta mil (250.000) metros ctbicos/afo para otros materiales de construcciéon
o para minerales industriales no metalicos; ¢) Minerales metélicos, piedras preciosas y semipreciosas: Cuando la remocién total de
material atil y estéril proyectada sea menor a dos millones (2.000.000) de toneladas/afio; d) Otros minerales y materiales: Cuando la
explotacién de mineral proyectada sea menor a un millén (1.000.000) toneladas/afo.
51 Ley 99, Diario Oficial No. 41.146 (Congreso de la Repuablica 22 de Diciembre de 1993). Obtenido de
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 0099 1993.html Se entiende por Licencia Ambiental la autorizacién que
otorga la autoridad ambiental competente para la ejecucion de una obra o actividad, sujeta al cumplimiento por el beneficiario de la
licencia de los requisitos que la misma establezca en relacion con la prevencién, mitigacion, correccion, compensaciéon y manejo de los
efectos ambientales de la obra o actividad autorizada.



https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=53052
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=64920
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=78153
http://www.anla.gov.co/entidad/tematicas/evaluacion-y-seguimiento/mineria
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Finalmente, y como se ha mencionado anteriormente, el ejercicio de la actividad minera
aqui enunciado se estudiara en los municipios de Piedras y Cajamarca, Tolima, que a continuacion

se presentaran.

Piedras y Caqjamarca, Tolima

Piedras, es un municipio del departamento del Tolima, fundado en el afio 1552. Se ubica
en la region centro sur del pais como un municipio de sexta categoria y con una extension de 361
km252; se encuentra aproximadamente a 50 km de Ibagué, Doima y Guataquisio que son los
centros poblados méas cercanos. Cuenta con 14 veredas en las cuales y limita al norte con el
municipio de Venadillo y al sur con Ibagué y Coello; al occidente con Alvarado y al oriente con el
departamento de Cundinamarca. A nivel demogréafico, estd conformado por 6.761 habitantes, de
los cuales el 65,8% (4.450) son consideradas poblacion rural y el 34,2% (2,311) restantes hacen
parte de la poblacion urbana. Esta poblacion, cuenta con una actividad econémica a base de
agricultura “cultivado en unas 500 hectareas de arroz y con una produccién anual superior a las
2.000 toneladas”. (EL TIEMPO, 2013)

De acuerdo con informacion de fuentes abiertas, uno de los puntos de referencia del
municipio es el Rio Opia, el cual es orgullo de los piedrunos pues cuentan con una fuente hidrica
bastante reconocida por “producir ostras de agua dulce y sostener los cultivos del municipio”
(Patifio, 2018). Ademas de ello, en el rio se encuentran ostras de agua dulce y aproximadamente
doscientas piscinas naturales que atraen el turismo al lugar.

Piedras, no cuenta solo con riqueza hidrica y agricola, también guarda en sus montafias un

gran capital de oro lo cual hizo al municipio atractivo para la explotacion minera. Segun el

52 Departamento Nacional de Planeacion. (2020). Departamento Nacional de Planeaciéon. Obtenido de Departamento Nacional de

Planeaci6n: https://terridata.dnp.gov.co/index-app.html# /perfiles/73124.


https://terridata.dnp.gov.co/index-app.html#/perfiles/73124
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Observatorio de Conflictos Ambientales de la Universidad Nacional se encuentra “un yacimiento
aurifero con 26,8 millones de onzas de recurso inferido” (Unversidad Nacional, 2005).

Y Cajamarca, es un municipio situado en el departamento del Tolima y fundado
“oficialmente en el afio 1913” (Alcaldia Municipal de Cajamarca , 2018). Se ubica en la region
centro sur del pais como municipio de sexta categoria y con una extension de 520 Km2
(Departamento Nacional de Planeacion, 2020); se encuentra 35 kilometros de la ciudad de
Ibagué, sobre la parte alta de la cordillera central y limita por el occidente con el departamento
del Quindio. A nivel demografico, cuenta con un total de 18.442 personas, de las cuales el 51,39%
(9.478) son consideradas poblaciéon urbana y el 48,6% (8.964) restante poblacion rural
(Departamento Nacional de Planeacion, 2020).

Aproximadamente desde el afio 1867 hasta el dia de hoy se ha sido reconocido en el pais
por ser la despensa agricola y bajo dicha premisa, la poblacién autodenomina de esta manera su
territorio, ya que “el sector agricultor es la base de la economia y en su extension de 520 km2”
(Alcaldia Municipal de Cajamarca , 2018) principalmente se da la siembra de “arracacha (primer
productor a nivel nacional), café, frijol, arveja, maiz, fruta de clima templado y frio como tomate
de arbol, curuba, granadilla, mora, uchuva, breva, naranja, etc. Es el primer productor
departamental de hortalizas. También produce colicero, pimentén, banano, platano, etc.”.
(Alcaldia Municipal de Cajamarca , 2018).

Aligual que en Piedras cuenta con un gran potencial hidrico, de acuerdo con el documento
‘democracia vale mas que oro’ hecho por la organizacion Pax, se afirma que Cajamarca:

Es conocida como la estrella hidrica del Departamento del Tolima, y segtin el Esquema
de Ordenamiento Territorial (EOT), abarca las cuencas de los rios Anaime, Bermellon y Toche,
pero, ademas, cuenta con mas de 150 fuentes naturales de agua que son esenciales para la

provision del preciado liquido en toda la region (Pax, pax en colombia, 2016, pag. 14).
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Pero, mas alla de una descripcion espacial, quisiera referirme a que estos dos municipios
representan o encabezan una discusion que transcienden del plano juridico, por ejemplo, las
consultas populares adelantadas por ellos invitan a reflexionar sobre aquello que ellos consideran
ser las bases primordiales para el adecuado funcionamiento de la administraciéon en el marco
local.

Con ello, los reclamos, demandas o intereses puestos en las consultas conducen a la
necesidad de “captar las representaciones legales de sociedades emergentes marcadas por
estructuras de igualdades precarias y pulverizadas por espacios de conflictos permanentes”
(Wolkmer, 2003, pag. 3), por lo que el llamado al derecho es a revisar y reflexionar sobre las
visiones locales, culturales y tradicionales que conducen a una multiplicidad de practicas
(actividades agricolas) y consensos (cuidado y preservacion de la tierra), que consideradas o no
oficiales, justifican sus necesidades politicas, sociales y materiales.

Se podria afirmar que se encuentra lo que Cesar Rodriguez denomina “un cierto tipo
particular de pluralismo, capaz de reconocer y legitimizar normas extra e infraestatales,
engendradas por carencias y necesidades provenientes de nuevos actores sociales” (Wolkmer,
2003, pag. 3). Es por ello, que la discusion frente a como se ejerce el poder en esta materia resulta
controversial y problemético, pues las decisiones tomadas por érganos colegiados que ejercen la
representacion terminan siendo captados por los intereses del mas fuerte, por lo que la
concentracion de poder en estas instancias termina dando paso al “poder del monopolio del
gobierno y la discrecionalidad sobre leyes, reglamentaciones y politicas para dar origen al
comportamiento de captura de rentas entre intereses mezquinos”. (Campos & Bhargava, 2008,
pag. 40) Por esta razon, llevar temas como la proteccion del medio ambiente o la conservaciéon de
las actividades econdémicas de los municipios como lo es la agricultura o ganaderia, terminan
siendo asuntos con poca representacion.

Por lo tanto, la consulta popular resuelve aquellas demandas ciudadanas, pero el asunto

ha sido problematizado por el derecho al limitar los contenidos que pueden ser llevados a las urnas
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y la vinculacidon de las decisiones alli tomadas. Por esta razon es que hoy se encuentra un desazéon
generalizado, pues deja la sensacion de que el operador juridico acentta las falencias del modelo
de representacion, demostrando que el ejercicio de la soberania queda en medio de un sistema de
intereses donde el mas fuerte no es quien detenta el poder, sino el que posee los mecanismos de

coercion contra €l (el pueblo quien es el poseedor de la soberania).
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CAPITULO II

En este capitulo haré un anélisis del problema encontrado alrededor de los conceptos
anteriormente abordados, a partir de los municipios en los que se centra esta investigacion. Esto,
con el fin, de abordar dos puntos: el primero, la limitacién de los asuntos que pueden someterse
a consulta popular y por esa via de la soberania, evitando de manera intencional el ejercicio del
pueblo como maxima fuente de poder, como se supone que es dicho escenario de participacion; Y
el segundo, el engano que sufren los ciudadanos de parte de las instituciones del Estado, respecto
a la legitimidad de los asuntos que se someten a la validacion popular a través de mecanismos de
participacion democratica.

Para ello, dividiré este capitulo en dos partes; en la primera, se abordara el actuar
simbolico del derecho, en el cual se decantan las dificultades del ejercicio de la soberania en el
proposito de prohibir la actividad minera mediante mecanismos de participacién ciudadana, lo
cual, ha generado diferentes formas de derecho —o mejor dicho, pluralismo juridico- alrededor de
un solo asunto: proteccion del medio ambiente y legitimidad del pueblo.

En la segunda, se presentara la evolucion cronologica de los acontecimientos relevantes
desde el punto de vista de la disertacién constitucional y legal en el caso de la consulta popular
sobre temas mineros en los municipios de Piedras y Cajamarca, que pretende mostrar la tension
juridica la contradiccién que ha existido constantemente entre el sistema juridico y el ejercicio de

la soberania.

Efecto simbolico del derecho

Este apartado tiene como proposito hacer una reflexion sobre la dificultad del engranaje

que se presenta entre la soberania, la consulta popular (democracia) y la actividad minera en el
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caso colombiano, con el fin de demostrar como estos componentes no funcionan de manera
armonica, al menos en el caso propuesto con los municipios de Piedras y de Cajamarca.

Aqui es importante mencionar que, en principio, desde la Constitucion Politica y del marco
legal, se ha reconocido al pueblo como el actor en quien descansa la soberania y a quien le
corresponde el ejercicio del poder; esto, como cimiento fundamental de lo que hoy conocemos
como Estado colombiano, sin embargo, las consultas populares en cada uno de los municipios
mencionados, han presentado un desafio no solo en la practica de dicho poder soberano, sino para
el sistema juridico que ha quedado con la responsabilidad de dirimir el conflicto aqui abordado.

Es claro que los “6rdenes juridicos eran analizados en el espacio nacional, hoy en dia las
interconexiones entre los niveles local, nacional y global han pasado a jugar un papel esencial en
el analisis” (Garcia Villegas & Rodriguez, 2003, pag. 49), por lo que uno de los desafios que se
deben superar de manera urgente son todos aquellos relacionados con las actuaciones
descoordinadas y poco armonicas entre el nivel central y los territorios, pues el debate en torno al
alcance de las decisiones en temas mineros invita a reflexionar y consensuar con aquellos
propositos que fueron plasmados antes, durante y después del proceso de la consulta popular.

De alli la pertinencia de resolver la disfuncionalidad en el alcance de la consulta popular,
pues “en su dimension pedagogica tiene la funcion estratégica de preparar, a nivel social y politico,
los horizontes de un nuevo paradigma de legalidad” (Wolkmer, 2003, pag. 3), pues atin no es claro
cémo la administracion puede incluir la postura local que defiende el cuidado de la tierra, la
garantia de la propiedad privada, preservacion y conservacion del medio ambiente y los recursos
naturales, y la continuacion de un modelo econémico viable y sustentable en los municipios de
Piedras y Cajamarca: actividad agricola, mayoritariamente dedicados a la produccién de arroz.

La relevancia de ello ha conducido esta investigacion a analizar la categoria del pluralismo

juridico, el cual se entendera como:
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La multiplicidad de 6rdenes normativos (...) se genera cuando se puede verificar la
presencia dentro de un grupo social de multiples 6rdenes legales, en donde la
existencia de un orden legal separado conlleva la existencia de una regla de
reconocimiento distinta: esto es, los 6rdenes legales “separados” no son reducibles
uno al otro (Engle Merry, Griffiths, & Tamanaha, 2007, pag. 38).

El pluralismo juridico como lente de analisis no solo permite ampliar el espectro de estudio
a aquellas dinamicas locales y territoriales, sino que permite articular y armonizar las visiones
juridicas estatales con aquellas que logran tener voz mediante los mecanismos de participacion;
esto, es ampliamente desarrollado por Mauricio Garcia y César Rodriguez, quienes afirman que:

Se refiere a la coexistencia de una pluralidad de sistemas de Derecho en el seno de una
unidad de analisis (local, nacional, global) determinada (...) Dos enfoques resultan de
especial interés en esta aproximacion. El primero de ellos relaciona los 6rdenes
juridicos segun el tipo de vinculacion que tienen con el Derecho oficial, de tal manera
que cada caso queda ubicado en un espectro de posibilidades que van desde un
extremo dominado por la violencia y la contradiccion hasta otro caracterizado por la
simple separacion (...). El segundo enfoque mira el fendmeno del pluralismo juridico
seglin su ubicacion en un espacio especifico. (Garcia Villegas & Rodriguez, 2003, pag.
49).

Todo el engranaje descrito hasta ahora se encuentra en disputa a la luz de las consultas
populares, “la propuesta configurada por un tipo especifico de pluralidad juridica abierta, flexible,
participativa y democratica, sintesis de todos los intereses cotidianos, individuales y colectivos”.
(Wolkmer, 2003, pag. 3) El derecho, al impedir que se garantice todo el mandato constitucional
en el marco de la participacion ciudadana y la soberania, ha creado disimiles formas de hablar el
mismo derecho o varios ordenamientos juridicos en una sola sociedad, en definitiva, “se puede

considerar una nueva interpretacion de la naturaleza del pluralismo, o sea, su especificidad no
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estd en negar o minimizar el Derecho estatal, sino en reconocer que éste apenas es una de las
muchas formas juridicas que pueden existir en la sociedad”. (Wolkmer, 2003, pag. 7)

Desde mi punto de vista, hay una distancia significativa entre el andamiaje constitucional
y legal y el ejercicio del poder concentrado en el pueblo. En consecuencia, el ordenamiento
juridico ha enganado al pueblo al no permitir la debida practica del poder que se ha plasmado en
la Constitucion, pues el orden legal establecido “no les ha asegurado la proteccién que necesitan
contra los dafios mas severos que sufren, a la vez que ha sido responsable de la imposiciéon de
algunos de esos severos danos” (Ariza, 2009, pag. 102), y ademas, ha profundizado la brecha entre
reglas formales y no formales, como se ejemplifica en el caso de Piedras y Cajamarca, lo cual se
estudiara a mas detalle en el este capitulo.

Para ello, en este apartado me centro en explicar, principalmente, dos argumentos, a saber:
a) la participacion ciudadana como eje fundamental de la soberania y de la democracia en
Colombia, y b) las dificultades que surgen, o se hacen mas evidentes, en el uso de la consulta
popular para prohibir la actividad minera.

En primer lugar, se considera que la participacion ciudadana, como cimiento de la
democracia, es una de las herramientas fundamentales en el ejercicio de la soberania en Colombia,
pues mediante los mecanismos de participacion ciudadana y la fuerza vinculante de las decisiones
alli tomadas, la soberania se manifiesta en aquellos asuntos de trascendencia nacional. Para
explicar ello, es necesario comenzar con la Optica de la participacion de los ciudadanos en la
construccion del consenso, nuestra Constitucién Politica de 1991 establece que ésta es en si

misma, un principio y un valor constitucional,53 y en una lectura armoénica con lo sefialado en el

53 Sentencia T-066, Expediente T- 4516547 (Corte constitucional 16 de Febrero de 2015).
doi:https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2015/t-066-15.htm. La participacion se establece en el ordenamiento
constitucional colombiano como principio y fin del Estado, influyendo no solamente dogmaética, sino practicamente, la relacion que,
al interior de este, existe entre las autoridades y los ciudadanos, en sus diversas 6rbitas como la econémica, politica o administrativa.
En atencién a dichos postulados, el Constituyente, dentro del Titulo de los derechos fundamentales en la Constitucion, dedic6 a los
derechos politicos un articulo especial, tornandose asi expresa la relevancia que en el marco institucional tiene la participacion politica
de los ciudadanos.
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articulo 4054, se funda como un derecho y deber fundamental, que permite voz en la
conformacion, ejercicio y control del poder.

Asi, el Constituyente determiné la naturaleza de la democracia participativa y
representativa en Colombia, segiin lo senalado en el articulo 103 que define los mecanismos de
participacion ciudadanass como aquellas herramientas de control social y politico, en donde el
papel de la administraciéon es preponderante, no solo por la garantia a las decisiones adoptadas
mediante estos, sino por la necesaria congruencia en la respuesta a las demandas sociales.

Es decir, la Democracia es la esencia de la Constitucion al momento de referirse a la fuente
y legitimidad para el ejercicio del poder, y a la forma en que ha de configurarse el gobierno,
permitiendo que el ejercicio de participacion sea dinamico e incluya diferentes proyectos y
procesos politicos, (Dahl R. , 2004) de esta manera:

La democracia ayuda al pueblo a proteger sus intereses fundamentales; (6) la
democracia garantiza a sus ciudadanos derechos fundamentales que los sistemas
no democraticos no otorgan ni pueden otorgar; y (7) la democracia asegura a sus
ciudadanos una gama mas amplia de libertades personales que las demas formas
de gobierno. (...) (8) tnicamente la democracia brinda al pueblo la maxima
oportunidad de vivir bajo leyes de su propia elecciéon; (9) solamente la
democracia ofrece a la gente la oportunidad méaxima de asumir la
responsabilidad moral respecto de sus elecciones y decisiones en torno a las
politicas de gobierno; y (10) s6lo en una democracia puede existir un nivel

relativamente alto de igualdad politica. (Pag. 48)

54 Articulo 40 (Congreso de la Repiblica 1991). Obtenido de https://www.constitucioncolombia.com/titulo-2/capitulo-1/articulo-40
Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico. Para hacer efectivo este derecho
puede: 1. Elegir y ser elegido. 2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de participacion
democratica. 3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacion alguna; formar parte de ellos libremente y
difundir sus ideas y programas. 4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que establecen la Constitucion y la
ley. 5. Tener iniciativa en las corporaciones ptblicas. 6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucién y de la ley. 7.
Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos, por nacimiento o por adopcion, que tengan doble
nacionalidad. La ley reglamentar4 esta excepcion y determinara los casos a los cuales ha de aplicarse. Las autoridades garantizaran la
adecuada y efectiva participacion de la mujer en los niveles decisorios de la administraciéon pablica.

55 El voto, el plebiscito, el referéndum, la consulta popular, la iniciativa legislativa, la revocatoria de mandato, el cabildo abierto.
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De lo anterior, surgen dos puntos: el primero, es que la participacion ciudadana “es un
derecho de los ciudadanos y eje medular del ordenamiento constitucional” (Sentencia C-150,
2015); Y el segundo, que los mecanismos de participacion se consagran en la constituciéon como
una herramienta que permite intervenir en la toma de decisiones del poder ptublico en el marco
de la democracia.
Esto es importante ya que, para el cumplimiento de estos dos planteamientos, el
constituyente decidié en el marco de un Estado Social de Derecho, instaurar herramientas
democraticas donde:
i) El Pueblo es poder supremo o soberano Y en consecuencia, es el origen del poder
publico y por ello de €él se deriva la facultad de constituir, legislar, juzgar, administrar
y controlar,

i) Que el Pueblo, a través de sus representantes o directamente, crea el derecho al que
se subordinan los 6rganos del Estado y los habitantes. (Sentencia C-150, 2015)

Esta postura desde la perspectiva teérica es definida por (Weber, 1994) como la
legitimidad legal racional, afirmando que:

Consiguientemente, entendemos aqui por "dominacién" un estado de cosas por
el cual una voluntad manifiesta ("mandato") del "dominador" o de los
"dominadores" influye sobre los actos de otros (del "dominado" o de los 1
"dominados"), de tal suerte que en un grado socialmente relevante estos actos
tienen lugar como si los dominados hubieran adoptado por si mismos y como /
maxima de su obrar el contenido del mandato ("obediencia"). (Pag. 699)

Dicho de otro modo, la legitimidad radica en la subordinacion al cumplimiento de unas
reglas formales preestablecidas, aspecto que es, por una parte, congruente con los postulados del
Estado de Derecho y el principio de legalidad y que, por otra, garantiza la predictibilidad de la

actuacion. Desde esta perspectiva, también era una garantia de que dicha actuacion estaria
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siempre cefiida al cumplimiento de la Ley y a la observacion de los procedimientos, lo que en
ultima instancia constituiria una garantia en la igualdad de trato para los ciudadanos, bajo el
supuesto de que en la actividad ejercida no habria cabida para “efectuar valoraciones subjetivas
que determinasen el acceso o la calidad de los servicios ofrecidos, sino simplemente una actividad
estatal lineal y homogénea perfectamente reconocible y predecible” (Prats I Catala J. , 2005, pag.
133).

En esa medida, en el marco de la democracia y de los principios constitucionales

establecidos, los mecanismos de participacion ciudadana son un referente importante ya que:
Evitan la Tirania; b) garantizan derechos esenciales; c) otorgan libertad general;
d) promueven la autodeterminacién; e) proporcionan autonomia moral; f)
incentivan el desarrollo humano; g) protegen los intereses personales esenciales;
h) fomentan altos grados de igualdad politica; i) producen la busqueda de la paz;
Y j) generan prosperidad en las sociedades (Dahl R. A., 1989, pag. 22)

Y segundo lugar, lo hasta aqui expuesto conduce a una serie de dificultades que surgen del
uso de la consulta popular para prohibir la actividad minera, pues en el caso Colombiano de todos
los mecanismos de participacion ciudadana consagrados en el articulo 103 de la Constitucion, es
la consulta popular la que ha venido cobrando una mayor relevancia en los tltimos afios, (puesto
que la elecciéon de autoridades locales y nacionales son el mecanismo de participacién ciudadana
tradicional por excelencia); debido a que, ha sido utilizada como una herramienta para que todos
los ciudadanos decidan sobre temas de interés o de gran impacto, como por ejemplo, combatir la
corrupcion, implementar el pico y placa, crear municipios, rendir honores, el manejo de residuos
solidos y la creacion de rellenos sanitarios, la aprobaciéon del uso de maquinitas tragamonedas, el

futuro del subsuelo, la explotacion de hidrocarburos, y la prohibicion de la actividad mineras®.

56 Registraduria Nacional del Estado Civil. (s.f.). Registraduria Nacional del Estado Civil. Obtenido de Historico Consultas Populares:
https://www.registraduria.gov.co/-Historico-Consultas-populares-.html
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En los anteriores casos, la consulta popular como mecanismo de participacion ciudadana
halogrado por una parte, despertar el interés de los ciudadanos al hacerlos participes o incluirlos
en el proceso de toma de decisiones de asuntos de determinada relevancia o trascendencia, y por
otra, garantizar que el resultado de la consulta determine el actuar de la administracion; no
obstante, algunos temas en especifico como la actividad minera o la explotacion de hidrocarburos
escapan parcialmente a esta logica, pues aunque se sigue despertando el interés o la motivacion
de los ciudadanos por participar, el resultado de las consultas ha quedado al arbitrio de la
administraciéon y ha abierto un escenario de debate del cual atn no existe claridad, por lo que “se
nos permite consignar que la estructura normativa del moderno Derecho positivo formal es poco
eficaz y no consigue atender la competencia de las actuales sociedades periféricas”. (Wolkmer,
2003, pag. 2)

En suma, la administracién puablica nacional ha hecho caso omiso a las decisiones
adoptadas por las comunidades al desconocer la fuerza vinculante de las consultas, y los
mecanismos juridicos utilizados para zanjar la controversia (revision constitucional o revision en
sede contenciosa) antes que resolver la situacion o dirimir las diferencias ha sido protagonista de
la desaprobacion de las decisiones de los municipios, “en la medida en que el derecho se encuentra
causal y moralmente implicado en su sufrimiento, ciertas formas de resistencia al derecho
deberian ser vistas, en principio, como moralmente permisibles” (Ariza, 2009, pag. 102), por lo
que con sus decisiones han sido creadores y perpetuadores de conflictos sociales, que han dejado
como Unica alternativa para garantizar el respeto y la observacion de los resultados de las
consultas, el acudir a las vias de hecho, por lo tanto, “los grupos que han sufrido aquella grave
marginacion no tienen un deber general de obedecer el derecho”. (Ariza, 2009, pag. 102)

El desconocimiento de la fuerza vinculante de las decisiones tomadas en la consulta
popular se justifica en un modelo normativo centralizado que continua estudiando los problemas

de la sociedad de condicion lineal, de manera que “el mundo de la vida, la organizacién social y
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los criterios cientificos, se volvieron insatisfactorios y limitados, abriendo un espacio para
repensar sociolégicamente nuevas normas de regencia y legitimizacion”. (Wolkmer, 2003, pag. 2)

En segundo lugar, desde la 6ptica de la forma como se toman las decisiones de parte de la
administracién, y a la luz del articulo 103 de la Constitucion Politica y de lo establecido en las
Leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, la Consulta popular aunque en principio es indeterminada, ha
sido limitada o depurada, por una parte, a partir de la definicion de los asuntos que pueden
someterse a discusién en este mecanismo de participacion, y por otra, en la distribucion de
competencias y responsabilidades entre las diferentes instituciones y organismos del Estado,
dejando temas como el de la Mineria en el orden nacional en cabeza del Ejecutivo (Ministerio de
Minas y Energia, Agencia Nacional de Mineria) cerrando asi la via a cualquier alternativa en la
que las autoridades territoriales pudiesen eventualmente ejercer, o adelantar cualquier tipo de
decision en esta materia (Ley 685, 2001, art. 4, art. 5, art. 7).

Sin embargo, queda pendiente verificar si esa fuerte defensa de la Nacion en reservarse
para si la competencia y funcion de decidir sobre la actividad minera en el territorio nacional,
viene acompanada de un ejercicio responsable y técnico de los procedimientos utilizados para el
otorgamiento de Titulos Mineros o Licencias Ambientales para la exploracion, explotaciéon y
extraccion de minerales, que respeten tanto las zonas reservadas, excluidas y restringidas de
actividad minera, el derecho a la “consulta previa” con autoridades indigenas o afrodescendientes,
como la capacidad de hacer cumplir los planes de mitigacion de impacto y de adecuaciéon del
territorio.

Principalmente, porque si algo ha quedado en evidencia en la tradicion de las
explotaciones de los yacimientos mineros en nuestro pais, es la existencia de una brecha entre las
decisiones de la administracion publica (entidades encargadas de autorizar y de regular) y la
vision defendida desde los territorios (uso del suelo), lo cual plantea la necesidad de dotar estas
decisiones de una mayor coherencia entre la sujecion a los postulados tedricos del Estado de

derecho y la consonancia entre la arquitectura institucional y el marco normativo.
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De alli que, en la aplicacion practica de la normatividad para autorizar la actividad minera,
es necesario referirse a todo un conjunto regulatorio poco armoénico, donde la realidad
administrativa no es capaz de conciliar la cosmovision de los diferentes actores (mineros,
comunidades, administracién), dando via libre a la aparicion de diferentes sistemas juridicos en
dos vias principalmente; una, en la que se profundizan debido a las falsas expectativas generadas
por el uso de la consulta popular y el desconocimiento de la fuerza vinculante de las decisiones
alli tomadas.

Y otra, la referente a los diferentes lenguajes de la administracion, pues tanto en el nivel
central (Ministerio de Ambiente y Minas) y las entidades encargadas de los diferentes asuntos
(ANM, ANLA, CAR, etc.), como a nivel judicial (Corte Constitucional, Consejo de Estado,
Tribunales, etc.) se refieren de manera descoordinada y poco concertada sobre la conveniencia de
la consulta popular en la prohibicién de actividades mineras. Por lo que, la existencia del
pluralismo juridico es el resultado de una serie de dificultades administrativas y normativas poco
congruentes con lo planteado mediante la decisién de la consulta popular, por lo tanto, “razones
que van desde la ignorancia del derecho, hasta los altos costos de transaccion que generan las
normas juridicas estatales, pasando por la ineficacia de las administraciones locales y nacionales
y la inmensa pobreza de importantes sectores de la poblaciéon”. (Bonilla D. , 2006, pag. 232)

Dado lo anterior, se puede entender que el pluralismo juridico tiene el propésito de ser
una alternativa multidimensional que abarca las practicas sociales, ademas de edificar un
proyecto politico y juridico que satisface las necesidades esenciales, precisamente, centra la
atencion en aquellas demandas ciudadanas que son plasmadas durante la consulta pero que son
obviadas por la administracion y el aparato juridico, por ello, “puede tener como meta, practicas
normativas auténomas y auténticas generadas por diferentes fuerzas sociales o manifestaciones
legales plurales y complementarias reconocidas, incorporadas o controladas por el Estado”.

(Wolkmer, 2003, pag. 7)
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Linea de tiempo

Este apartado presenta la historia y trayectoria que llevo a la realizacion de la consulta
popular sobre mineria en los municipios de Piedras y Cajamarca, Tolima contadas por los
ciudadanos, los lideres de las consultas, ambientalistas, concejales, abogados y activistas; se
expone el relato del Gobierno y una linea de tiempo de las manifestaciones del derecho formal y
el contexto del ambiente local que aporta a la realizacién de las consultas populares, resaltando
este mecanismo de participacion como manifestacion de soberania y la tension que sobre la fuerza
vinculante de los resultados se ha generado en el pais.

El objetivo de este anélisis es abordar dos visiones:

La primera, el rol de la administracién publica (con breves menciones del sector judicial)
como escenario de manifestacion de las decisiones politicas adoptadas de forma exclusiva desde
la perspectiva de evaluacion econémica de la actividad minera; lo cual constituye una eventual
labor incompleta o inconclusa — como se abordé en el anterior capitulo - puesto que se echa en
falta una evaluacion que permitiese articular con enfoque territorial los asuntos de caracter
econdmico, y la revision de los efectos sobre el medio ambiente (evaluacion, aplicacion,
verificacion de los estudios de impacto ambiental en el marco del tramite de las licencias
ambientales correspondientes) y el uso del suelo.

Este escenario de anélisis permitira observar los déficits de articulacion interinstitucional
o interadministrativa (a partir de mecanismos como la utilizacién de fuentes de informacién
comunes o unificacién de tramites) entre dos sectores de la administraciéon publica del orden
nacional, el sector Minero Energético concentrado en el impulso a las actividades de exploracion
y explotacion del subsuelo y el sector Medio Ambiental que tiene a cargo la conservacion de los
ecosistemas y la biodiversidad del pais, todo ello en el marco de una politica macroeconémica que

permita generar modelos de desarrollo y de gobernanza local y nacional.
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Ante esta falta de articulaciéon interinstitucional que contemple un cumplimiento
coherente de los objetivos mineros y medioambientales, la consulta popular se ha erigido en el
mecanismo idoneo para subsanar los conflictos que se dan entre el impacto de la actividad minera
y la necesidad de proteccion del medio ambiente, como herramienta que permite el goce efectivo
la soberania.

La segunda, el analisis etnografico respecto de la posicion de las comunidades de los
municipios de Piedras y Cajamarca, quienes adelantan la consulta popular en aras de prohibir la
actividad mineria. Dicho analisis estara soportado en las entrevistas semiestructuradas realizadas
a abogados conocedores del tema, ex servidores publicos que estuvieron inmersos en el tema
desde alguna entidad publica y los promotores de la consulta popular en ambos municipios y
comités: emprendedores por la Ecologia y la Tierra (Ecotierra), Conciencia Campesina Identidad,
Agua y Alimento, Colectivo Socioambiental Juvenil de Cajamarca (Cosajuca), Comité Ambiental
del Tolima y Movimiento Nacional Ambiental, adicionalmente, se entrevistaron concejales,
exconcejales, lideres sociales, estudiantes, campesinos y personas del comun, a quienes se les
realizaron las siguientes preguntas:

1. {Como se desarroll) el proceso que llevo a la consulta popular? 2. Para usted, équé es la
soberania? 3. ¢quién considera que debe tomar las decisiones sobre la explotacién minera? ¢Los
municipios o el Gobierno Nacional?, écree usted que esto es un ejercicio de la soberania? 4.
¢Usted considera que la consulta popular es una herramienta juridica efectiva para definir el
rumbo de la actividad minera en los municipios? 5. Aunque el movimiento social durante estos
afos ejercio presion y debatio sobre las desventajas de la actividad minera en el municipio y en el
pais, ¢fue efectiva esa presion? ¢Piensa que hoy en dia hay mejores herramientas? 6. ¢considera
que la movilizacién social hubiera logrado este resultado sin necesidad de acudir a una consulta o
a mecanismos juridicos? 7. ¢Considera que la consulta popular permite la manifestacion total de

soberania de las comunidades? 8. ¢Considera que el derecho ha asignado de manera adecuada el
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ejercicio de la soberania en torno a la actividad minera? 9. Para el caso de Piedras, ¢de qué manera
el Gobierno nacional podia garantizar la autonomia territorial? 10. Considera usted que, ¢éel
desconocimiento de la decision de la consulta popular en Piedras va en contra via de la soberania?
11. Teniendo en cuenta que son los municipios quienes soportan las consecuencias de la actividad
minera, ¢Cuél cree usted que deberia ser el grado de participacion de los municipios sobre el
ejercicio de la actividad minera?

La expresion de los datos cualitativos aqui recolectados, dan cuenta de informacion valiosa
ya que proporcionan una precisiéon con respecto a los actores que han participado en este proceso,
épocas y contextos. Para efectos de proteccion de datos y de la seguridad de las personas que
participaron en este ejercicio académico, los nombres originales seran cambiados y seran
identificados a través de nimeros.

Dicha linea de tiempo se establece a partir de los tres momentos legales y constitucionales,
a saber: el primero: a) Constitucion Politica, b) Ley 134/94, c) Ley 338/97, d) Ley 685/2001, €)
Primeras manifestaciones de Piedras y Cajamarca. El segundo: a) Ley 1454/2011, b) consulta de
Piedras, Tolima (2013), c¢) Sentencia C-123/2014, d) Ley 1757/2015, €) Sentencia C-035/2016, f)
Sentencia C-273/2016, g) Sentencia T-445/2016, h) Auto 053 de2017, i) consulta Cajamarca,
Tolima (2017). El tercero: a) Consejo de Estado 11001-03-15-000-2017-02516-00 de 2017, b)
Consejo de Estado 11001-03-15-000-2017-02389-01 de 2018, ¢) Sentencia SU-095/2018, y d)

Sentencia C-053 de 2019.
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Primer momento

En primer lugar, a nivel constitucional, se encuentran en los articulos 3, 857, 40, 79, 31158
y 313 de la Constitucion Politica que descansa la soberania del pueblo, la democracia
representativa y participativa -como se explicd anteriormente- y las competencias de los entes
territoriales para poder reglamentar los usos del suelo, el desarrollo del territorio y la defensa del
patrimonio ecolégico. Bajo este postulado, como es la soberania la que reside en el pueblo, la
consulta popular es una herramienta democratica asignada por el derecho que permite que la
poblacién manifieste sus intereses, por tanto, bajo estos articulos es el Estado el principal garante
del derecho a gozar un ambiente sano.

Para efectos de no desbordar el limite de lo que aqui nos interesa, me concentraré en dos
puntos en este apartado. El primero, el constituyente a través de la Carta Magna estableci6 que,
la decisi6n de proteccion del entorno y territorio se regula a través de las medidas tomadas por el
sistema juridico, el mejor modo de explicarlo es bajo el marco legal de la conservacion del medio
ambiente a partir de la Constitucion Politica de 1991, donde se constata que los recursos naturales
y el subsuelo estan bajo propiedad del Estado, de acuerdo con los siguientes articulos: 8059, 33260

y el 360°.

57 Véase: Const., 1991, art. 8. “Es obligacion del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de la Nacién”.

58 Véase: Const., 1991, art. 311. “Al municipio como entidad fundamental de la divisiéon politico-administrativa del Estado le
corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el
desarrollo de su territorio, promover la participaciéon comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las
demas funciones que le asignen la Constitucién y las leyes”.

59 Articulo 8, (Congreso de la Republica 1991). Obtenido de https://www.constitucioncolombia.com/titulo-2/capitulo-3/articulo-80
El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion. Ademés, deber4 prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y
exigir la reparacion de los dafios causados. Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccién de los ecosistemas situados en
las zonas fronterizas.

60 Articulo 332, (Congreso de la Republica 1991). Obtenido de https://www.constitucioncolombia.com/titulo-12/capitulo-1/articulo-
332 El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos y
perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.

61 Articulo 360, (Congreso de la Reptblica 1991). Obtenido de https://www.constitucioncolombia.com/titulo-12/capitulo-4/articulo-
360 Laexplotacion de un recurso natural no renovable causar, a favor del Estado, una contraprestacién econémica a titulo de regalia,
sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacién que se pacte. La ley determinara las condiciones para la explotacion de los
recursos naturales no renovables. Mediante otra ley, a iniciativa del Gobierno, la ley determinara la distribucion, objetivos, fines,
administracion, ejecucién, control, el uso eficiente y la destinacion de los ingresos provenientes de la explotacién de los recursos
naturales no renovables precisando las condiciones de participacion de sus beneficiarios. Este conjunto de ingresos, asignaciones,
o6rganos, procedimientos y regulaciones constituye el Sistema General de Regalias.



https://www.constitucioncolombia.com/titulo-2/capitulo-3/articulo-80
https://www.constitucioncolombia.com/titulo-12/capitulo-1/articulo-332
https://www.constitucioncolombia.com/titulo-12/capitulo-1/articulo-332
https://www.constitucioncolombia.com/titulo-12/capitulo-4/articulo-360
https://www.constitucioncolombia.com/titulo-12/capitulo-4/articulo-360
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Y el segundo, se establecié igualmente un mandato constitucional y legal que legitima la
soberania y al ejercicio del poder del pueblo en el marco de la democracia y el Estado Social de
Derecho, como se analizd en el capitulo anterior. En este caso con los articulos: 40 citado
anteriormente y el 103%2. Dada la reglamentacion de los anteriores articulos, se afirma que es el
Estado el encargado y propietario de los recursos naturales del territorio colombiano, Y por tanto,
el responsable de la administracion y manejo correcto de los recursos que se deriven de su
explotacion.

Del otro lado, la Constitucion establece también la posibilidad de manifestar la soberania
del pueblo y el debido ejercicio de la democracia, mediante los mecanismos de participacion,
como es el caso de la consulta popular. Ahora bien, estos postulados se reglamentaron mediante
de tres leyes; la primera, de acuerdo con la Constitucién Politica del 91 que estableci6 en el marco
de la democracia los mecanismos de participaciéon ciudadana, entre ellos la consulta popular,
mediante la Ley 134 de 1994, se reglamentaron todas aquellas opciones a las cuales pueden
acceder los colombianos para ejercer el derecho a participar del poder politico, de acuerdo con lo
consagrado en el articulo 40 y 103 mencionados anteriormente.

En consecuencia, esta Ley marca la ruta por la cual se rige la participacion democratica de
las organizaciones civiles y especifica el camino a seguir de cada uno de los mecanismos de
participacion, como es el caso de la consulta popular, a la cual se le dedican del articulo 50 al 57
de la Ley consagrando la obligatoriedad de la decision alli tomada.

Entonces, mediante esta ley se estableci6 que la consulta popular es un mecanismo efectivo
y necesario para que el pueblo manifieste sus intereses en torno a los temas que considera

indispensables, por lo tanto, aquellos principios establecidos en la Constitucion Politica como lo

62 Articulo 103, (Congreso de la Republica 1991). Obtenido de https: .
103 Son mecanismos de participacién del pueblo en ejercicio de su soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular,
el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. La ley los reglamentara. El Estado contribuira a la organizacion,
promocién y capacitacion de las asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad comin
no gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con el objeto de que constituyan mecanismos democraticos de representacion
en las diferentes instancias de participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion ptiblica que se establezcan.



https://www.constitucioncolombia.com/titulo-4/capitulo-1/articulo-103
https://www.constitucioncolombia.com/titulo-4/capitulo-1/articulo-103
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son la soberania, la democracia y la participacion ciudadana son reglados e irrevocables, ya que
solo le corresponde al pueblo hacer ejercicio de estos, cumpliendo la base fundamental de la
voluntad general, en donde la Administracion publica actiia con el fin de materializar dichas
decisiones tomadas mediante los mecanismos de participacion.

Y la segunda, la Ley 136 de 1994 la cual reglamentaba el régimen municipal, y desde el
articulo 33, apoyaba la autonomia territorial de las organizaciones municipales, con el fin, de que
realizaren una consulta popular en caso de que un proyecto minero —entre otros- cambiara la
vocacion y la tradicion de los municipios. Es decir, se reglamento el ejercicio de la soberania con
el uso de la democracia participativa y representativa como herramienta del ejercicio del poder,
materializdndose en la administracién municipal.

Alli, se llevo a cabo el ejercicio de la representacion politica y la democracia directa, en la
medida en que, se le permitia a los alcaldes o gobernadores adelantar una consulta popular, con
el fin de garantizar el debido uso del suelo de acuerdo con las actividades econémicas establecidas
en cada municipio, entonces, la administracion dispuso en sus niveles departamentales y locales
el mecanismo de participacion como herramienta adecuada para decidir sobre un asunto en
especifico: el uso del suelo.

Y la tercera, mediante Ley 338 de 1997 de ordenamiento territorial, en el articulo 22 se
establece la intervencion ciudadana en la formulacién del Plan de Ordenamiento Territorial, lo
cual conduce a los puntos a destacar: el primero, en el marco de la participaciéon ciudadana del
territorio en el que habitan, la construccion del POT hace un llamado a las comunidades, con el
fin de que sean participes en el proceso de consenso, a la luz de evidencia los principios de
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion entre sus diferentes niveles (central y local),

respetando las intervenciones y decisiones de los ciudadanos, asi como la autonomia de los entes
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territoriales. Esto, se apoy6 en el articulo 35% de la Ley 685 de 2001 el cual reglament6 la
posibilidad de zonas de mineria restringida siempre y cuando cumpla las exigencias alli
establecidas.

Y el segundo, mediante el articulo 22 —de la Ley 338 de 1997- se reglamenta la necesidad
de la participacién ciudadana en todos los asuntos concernientes al uso del suelo Y por tanto, la
posibilidad de decidir sobre la vocacién del suelo y subsuelo, permitiendo ademas, que se tomen
decisiones en la viabilidad y pertinencia de la actividad minera en un municipio determinado.

Sin embargo, en este primer momento no todas las leyes reglamentaron el ejercicio de la
soberania y la autonomia de los entes territoriales, para ejemplificar de manera especifica, en el
articulo 37 del Cédigo de Minas determinado por la Ley 685 de 2001, ordend que, las autoridades
regionales, seccionales o locales no podrian excluir alguna zona de la actividad minera, incluyendo
dicha limitacién a los planes de ordenamiento territorial, lo cual reforzé la posicién sobre el
Estado como detentor y poseedor de los recursos naturales no renovables, y con base en ello, se

ha argumentado el negar los derechos constitucionales de la soberania y el ejercicio del poder.

63 Ley 685, art. 35 Por la cual se expide el Codigo de Minas y se dictan otras disposiciones (Congreso de la Reptblica de Colombia 15
de Agosto de 2001). Obtenido de http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 0685 2001.html

Podran efectuarse trabajos y obras de exploracion y de explotacién de minas en las siguientes zonas y lugares, con las restricciones
que se expresan a continuacion:

a) Dentro del perimetro urbano de las ciudades o poblados, sefialado por los acuerdos municipales adoptados de conformidad con las
normas legales sobre régimen municipal, salvo en las dreas en las cuales estén prohibidas las actividades mineras de acuerdo con
dichas normas;

b) En las dreas ocupadas por construcciones rurales, incluyendo sus huertas, jardines y solares anexos, siempre y cuando se cuente
con el consentimiento de su duefio o poseedor y no haya peligro para la salud e integridad de sus moradores;

¢) En las zonas definidas como de especial interés arqueolégico, historico o cultural siempre y cuando se cuente con la autorizacion de
la autoridad competente;

d) En las playas, zonas de bajamar y en los trayectos fluviales servidos por empresas ptblicas de transporte y cuya utilizacion continua
haya sido establecida por la autoridad competente, si esta autoridad, bajo ciertas condiciones técnicas y operativas, que ella misma
sefiale, permite previamente que tales actividades se realicen en dichos trayectos;

e) En las areas ocupadas por una obra publica o adscritas a un servicio pblico siempre y cuando:

i. Cuente con el permiso previo de la persona a cuyo cargo estén el uso y gestion de la obra o servicio;

ii. que las normas aplicables a la obra o servicio no sean incompatibles con la actividad minera por ejecutarse y

iii. que el ejercicio de la mineria en tales areas no afecte la estabilidad de las construcciones e instalaciones en uso de la obra o servicio.
f) En las zonas constituidas como zonas mineras indigenas siempre y cuando las correspondientes autoridades comunitarias, dentro
del plazo que se les sefale, no hubieren ejercitado su derecho preferencial a obtener el titulo minero para explorar y explotar, con
arreglo a lo dispuesto por el Capitulo XIV de este Codigo;

g) En las zonas constituidas como zonas mineras de comunidades negras siempre y cuando las correspondientes autoridades
comunitarias, dentro del plazo que se les sefiale, no hubieren ejercitado su derecho preferencial a obtener el titulo minero para explorar
y explotar, con arreglo a lo dispuesto por el Capitulo XIV de este Codigo;

h) En las zonas constituidas como zonas mineras mixtas siempre y cuando las correspondientes autoridades comunitarias, dentro del
plazo que se les sefale, no hubieren ejercitado su derecho preferencial a obtener el titulo minero para explorar y explotar, con arreglo
a lo dispuesto por el Capitulo XIV de este Codigo.

Una vez consultadas las entidades a que se refiere este articulo, los funcionarios a quienes se formule la correspondiente solicitud
deberan resolverla en el término improrrogable de treinta (30) dias, so pena de incurrir en falta disciplinaria. Pasado este término la
autoridad competente resolvera lo pertinentec2.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0685_2001.html
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Lo anterior, se complement6 posteriormente con el Decreto 934 de 2013, considerando
que ninguna autoridad regional puede excluir algin territorio de la actividad minera, decretando
que:

Esta prohibicion comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata
el articulo 38 del Cédigo de Minas, que en forma expresa dispone que, en la
elaboracion, modificacion y ejecucion de los planes de ordenamiento territorial,
la autoridad competente se sujetara a la informaciéon geologico-minera
disponible sobre las zonas respectivas, asi como lo dispuesto en el Cédigo de
Minas sobre zonas de reservas especiales y zonas excluibles de la mineria.
(Decreto 0934, 2013)

Ademas, la actividad minera de constituyé como beneficio pablico e interés nacional

en el articulo 13%4 la cual guarda su base en el articulo 58 de la Constitucién aclarando que:
Cuando de la aplicacién de una ley expedida por motivos de utilidad publica o
interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la
necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés ptblico
o social. (Articulo 58, 1991)

Hasta aqui, se encuentra una contradiccion legal, ya que mediante el Cédigo de Minas se
establecio la limitacion a varios puntos, a saber: a) la participacion ciudadana a través de los
mecanismos enunciados en la Ley 134 y 136 de 1994, asi como la posibilidad de injerencia en los
Planes de Ordenamiento Territorial establecidos en la Ley 338 de 1997, b) el desconocimiento de

los principios de la administraciéon publica a nivel territorial como concurrencia, coordinacién y

64 Ley 685, art. 18 Por la cual se expide el Codigo de Minas y se dictan otras disposiciones (Congreso de la Republica de Colombia 15
de Agosto de 2001). Obtenido de http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 0685 2001.html

Utilidad publica. En desarrollo del articulo 58 de la Constitucién Politica, declarase de utilidad publica e interés social la industria
minera en todas sus ramas y fases. Por tanto, podran decretarse a su favor, a solicitud de parte interesada y por los procedimientos
establecidos en este Codigo, las expropiaciones de la propiedad de los bienes inmuebles y demés derechos constituidos sobre los
mismos, que sean necesarios para su ejercicio y eficiente desarrollo. La expropiacion consagrada en este articulo, en ningin caso
procederd sobre los bienes adquiridos, construidos o destinados por los beneficiarios de un titulo minero, para su exploracion o
explotacion o para el ejercicio de sus correspondientes servidumbres”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0685_2001.html
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subsidiariedad, c¢) la contradiccion con el ejercicio de la soberania al negar la posibilidad de que
mediante los representantes se pronunciara la poblacion a favor o en contra de la actividad minera
o el uso de los mecanismos de participacion de la democracia directa para influir en algan asunto.

A primera vista, el sistema juridico se configura como un campo de batalla que permite la
confluencia de intereses que son contrarios a los establecidos en la Carta Magna, y en donde,
limita las competencias territoriales de las que gozan los entes municipales al restringir en el Plan
de Ordenamiento Territorial como herramienta que zanja las diferencias entre la organizacion del
territorio, la vision de las comunidades y la pertinencia de la actividad minera, sin embargo, la
metodologia lineal que se ha utilizado al dia de hoy genera “una continuidad entre un periodo
politico de creacion del derecho, caracterizado por problemas relativos a la manifestacion de la
voluntad popular y otro periodo de ejecucion” (Villegas, 2014, pag. 123), en tanto que se empieza
a dar una disputa en torno a la soberania entre los derechos otorgados al pueblo como méaxima
fuente de legitimidad y los intereses econ6micos provenientes de la actividad minera.

En ese sentido, en el marco del derecho se reglamenta de manera cambiante el alcance del
poder del pueblo, dando lugar a un campo de batalla en donde chocan objetivos, sea la
participacion de los individuos en asuntos de injerencia como el uso del suelo y subsuelo y la
actividad minera como visiéon de desarrollo gubernamental.

No en vano, dicho campo de batalla tuvo lugar en los municipios de Piedras y Cajamarca.
El boom del sector minero en Colombia se intensific6 y cobré vida con la entrada en vigor de la
Ley 685 de 2001 (Cddigo Minero) expedida en el periodo del 2001-2010, pues el gobierno nacional
apoyandose en ésta, manifesto la necesidad de la actividad minera en el pais y las ventajas que
traerian para el pais. Pero, paralelamente a ello, empez6 una ola de movilizaciones y
manifestaciones en torno a la defensa y proteccién del medio ambiente, donde los municipios de
Piedras y Cajamarca empiezan a ser mas reconocidos a nivel nacional.

Todo esto, se remonta al afio 2007 en el departamento del Tolima, donde el gobierno

nacional hace publico el descubrimiento de que alli est4 una de las diez minas de oro més grandes
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e importantes del mundo, otorgandole el nombre de ‘La Colosa’; este proyecto minero se ubicaba
principalmente en el municipio de Cajamarca y el material extraido tendria lugar en el municipio
de Piedras y las operaciones estarian a cargo de la empresa Anglo Gold Ashanti. Para la época,
exactamente, en el afio 2009, la empresa se encontraba presente en varias zonas del pais:

Habia obtenido en Colombia 423 titulos mineros que suman 825.025 hectareas.

Su proyecto se extiende a lo largo de las tres cordilleras, fundamentalmente

desde el Sur, en la frontera con Ecuador y a lo largo de las cordilleras Occidental

y la Central. En territorios del Tolima en donde con el pasar del tiempo estableci6

su principal proyecto. (Idarraga, 2010, pag. 25)

La adjudicacion de titulos a la multinacional y la nueva ocupaciéon que se daria en el
departamento del Tolima llamo la atencién de quienes investigan sobre la proteccion del medio
ambiente y las desventajas que conlleva la actividad minera, a tal punto que, el Observatorio de
Conflictos Ambientales de la Universidad Nacional publica en uno de sus informes las posibles
desventajas de la exploraciéon y explotacién en la mina ‘La Colosa’, afirmando que:

El cianuro y demas quimicos pueden contaminar las fuentes hidricas de las
cuencas de los Rios Bermellon y Coello, afectar el Sistema de Riego de Uso coello,
el cual cuenta con una extension total de 63.200 hectareas (ha) y una estructura
de riego para 25.624 ha, una red de 388 km de canales que beneficia a mas de
2.400 familias. El distrito es de caracter multipropésito, es decir, que, utilizando
la Hidroeléctrica de Ventanas, genera energia eléctrica para los municipios de
San Luis, Guamo, Ortega y abastece a los Acueductos Municipales de Coello,
Espinal y Chicoral. (Observatorio de conflictos mineros de América Latina, 2014)

Es por esta razon que los habitantes de los municipios, especialmente de Piedras y

Cajamarca, comienzan a poner su atencion en lo que seria la actividad minera en sus territorios.

Para ello, se consolidan movimientos sociales, ambientales y académicos que se ocupaban de
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manifestar el desacuerdo de la actividad de exploraciéon en ‘La Colosa’ por los dafios medio
ambientales que podria sufrir el territorio del Tolima. De acuerdo con esta posicion de
divergencia, manifiesta el lider 1, que:
Nosotros no ibamos a tener mineria, ni mina, ni extractivismo, cuando nos
enteramos de que nos iban a poner la escombrera mas grande de Latinoamérica,
nos asustamos y empezamos a investigar. Nos dimos cuenta de todo y llegamos
a Cajamarca quienes llevaban diez afios en la pelea. Encontramos que ellos
volaban la montafa en Cajamarca, bajaban y molian la piedra en Ibagué en una
finca que compraron a los Milan Trujillo en el totumo y por un minero-oleoducto
mandaban todo ese mineral al municipio de Piedras a la finca La Perdiz, muy
cerca al municipio de Doima.
Y empezamos a mirar cuanto era la cantidad de materiales, qué implicaciones
tenia para nosotros y para el medio ambiente, con un item, y es que nosotros
estamos en la zona arrocera por excelencia de Ibagué, estamos sobre el cuarto
acuifero mas importante que tiene el pais y ese es el futuro de nosotros.
(Comunicacion personal, 5 de mayo de 2019)
Ante ello, en el ano 2009 se sumo6 el movimiento estudiantil a la movilizacién ambiental,
en donde no solo participaron estudiantes de diferentes areas, sino profesores, algunos decanos y
egresados que elaboraron un proceso sensibilizacién ambiental oponiéndose a AGA. Dice él:
Iniciamos un proceso de exploraciéon y la empresa defendia que ain no era
posible saber si se iba a hacer mineria a cielo abierto, pero nosotros ya sabiamos
que aqui se encuentra oro diseminado y la inica manera de extraerlo es la
mineria a cielo abierto por lixiviacién con cianuro. (Comunicacion personal, 5 de
mayo de 2019)
Agrega él que su plan consistia en dos objetivos: uno de formacién y otro de movilizacion,

por lo tanto, de manera voluntaria adelantaron reuniones informativas, capacitaciones y



102

La Soberania Al Derecho Y Al Revés: Una Aproximacion Desde El Debate Por La Mineria

exposiciones de su investigacion ambiental en colegios y universidades, desmintiendo la
proteccion del medio ambiente que AGA prometia.

El proposito de proporcionar era informar a la poblacion las desventajas de la actividad
minera no solo para evocar el cuidado y proteccion de los recursos del departamento del Tolima,
sino desmentir los pronunciamientos de la empresa, ya que en diferentes ocasiones habia
afirmado que no generaban dafio alguno en el territorio. Esto, no solo conduce a la manifestacion
de las diferentes reglas informales que se instituyeron alrededor de los diferentes grupos de
ambientales, sino que es el resultado de la carencia de la capacidad técnica de las autoridades
ambientales y mineras, pues son éstas las responsables de estimar los dafios ambientales que sufre
el territorio, y eventualmente, quienes deben anticiparse a las posibles medidas de recuperacion
del espacio afectado. Pero, los estudios que ratifican o desmienten los dafios al medio ambiente y
la necesidad de proteccion del territorio alin son tareas pendientes, las cuales terminan siendo
asumidas de manera poco cientifica por los diferentes grupos de interés, alcaldias, e incluso, por
la empresa minera, haciendo que se hable de manera poco coordinada sobre un mismo asunto.

Ya para el afio 2010, la empresa hace una reunion de socializacion sobre los resultados que
habian obtenido el Gltimo ano en el municipio de Cajamarca, sin embargo, su pronunciamiento
no se tomo con el mejor animo, ya que, al parecer, la exposicion carecia de las posibles acciones
de proteccion y recuperacion del medio ambiente. Entonces, se desata una nueva ola de
movilizaciones y movimientos ambientales, a tal punto que hay una consolidacién de diferentes
comités, por ejemplo, emprendedores por la Ecologia y la Tierra (Ecotierra), Conciencia
Campesina Identidad, Agua y Alimento, Colectivo Socioambiental Juvenil de Cajamarca
(Cosajuca), asociaciones de productores agrarios y juntas comunales, con el apoyo técnico y

cientifico del Observatorio Social y Ambiental®: quienes estudiaron el tema y encontraron que,

65 Un listado de organizaciones sociales, ONG, gremios e instituciones vinculados con las luchas sociales asociadas a La Colosa.
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“de las 51.500 hectareas del municipio de Cajamarca, 44.276 estaban concesionadas en titulos, es
decir, el 86 % de su territorio. Solamente AGA tenia 21 titulos mineros que cubrian el 68,75 % del
area municipal”. (Garcia M. C., 2017, pag. 18)

Seguido a eso, en el afio 2011, se realizo la primera Marcha Carnaval en Defensa del Agua,
la Vida y la Soberania en Ibagué Cajamarca, Ibagué, Espinal, Coello, San Luis y Rovira, en donde
participaron diferentes grupos de la sociedad, especialmente campesinos, ambientalistas,
estudiantes, el Comité Ambiental en Defensa de la Vida, la ONG Ecotierra, algunas personas de la
Asamblea Departamental, del Concejo Municipal de Ibagué y de la Universidad del Tolima.
Complementa 1 que:

En el proceso salio el informe de la contraloria®® explicando el panorama de la
mineria en el pais, el cual se volvi6 mi biblia para poder contarle a la gente por
qué nos estdbamos oponiendo a ese proyecto en Piedras. Se tomo la decision a
principios de enero de 2013 de cerrarle el paso a la multinacional a la finca, la
gente dijo ino méas!, duramos en ese plantén cuatro meses y veinte dias: el cierre
maés grande que ha habido en el pais; basicamente fueron las mujeres quienes
permanecian veinticuatro horas en el lugar y como se uni6 toda la poblacion y
todos los hacendados, habia comida para todas las personas.

La empresa al ver esta situacion empez a entrar el material por la otra via, asi
que hablamos con los de la cabecera municipal para que bloquearan el otro paso.
Nos apoyaron en el planton y ya no pudieron volver a ingresar, entonces para
ellos poder entrar todo el material que habian sacado, tuvieron que entrar en
helicoptero.

Durante este proceso hubo represalias, todos fueron heridos por el esmad y la

policia; golpearon a los ninos; dafiaron los cambuches y las cocinas, ellos nos

66 Estado de los Recursos Naturales y del Ambiente 2011-2012



104

La Soberania Al Derecho Y Al Revés: Una Aproximacion Desde El Debate Por La Mineria

tenian que llamar cuando esto ocurria y llegdbamos nosotros por la tarde con
guaduas y plasticos nuevos para mantenernos. Mientras tanto teniamos otras
tareas, unos investigando y otros estudiando de manera silenciosa sobre la
consulta popular. (Comunicacion personal, 5 de mayo de 2019)

Posteriormente a todo este proceso, surgié una nueva preocupacion en los habitantes del
municipio de Piedras, que abarcaba la posible actividad del activo volcan Cerro Machin, el cual se
encuentra aledafio a la zona y podria erupcionar debido a la ruptura del dique de las piscinas con
agua cianurada que intoxicarian los rios y las aguas subterrdneas de la zona, y aunque no se
encuentra un estudio cientifico que soporte dicha premisa, fue un argumento mas de poblacion
para proteger su territorio.

Para la época, la competencia de los recursos naturales y el subsuelo era ostentada
solamente por la nacion, salvo algunas excepciones en donde se incluyen a los entes territoriales
-como se mencion6 anteriormente- y a través del articulo 37 del Coédigo de Minas no se permitia
que las autoridades locales o regionales excluyeran alguna zona de la mineria. Sin embargo, para
los habitantes del municipio existia un mecanismo eficaz con el que pudieran revindicar su

autonomia territorial, soberania y proteccion del medio ambiente: la consulta popular.

Segundo momento

Para este segundo momento, vale la pena empezar con la Ley de ordenamiento territorial,

1454 de 2011. Esta Ley Organica de ordenamiento territorial se apoya en la Ley 1551 de 20127, en

donde pretende, en principio, hacer manifiesto la autonomia territorial con la que cuenta la

67 Ley 1551, Diario Oficial No. 48.483 de 6 de julio de 2012 (Congreso de la Reptublica 6 de Julio de 2012). Obtenido de
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1551 2012.html


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1551_2012.html
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administracién municipal y los alcances que tienen de acuerdo con las funciones que se les ha
otorgado.

Para ello, se resaltan tres articulos, el 198, el 299 y el 297° en donde dicha disposicion resulta
interesante en esta linea de tiempo, pues, no solo plantea la armonizacion de los principios de
coordinaciéon y concurrencia con la administracion central, sino que refuerza la democracia
participativa y representativa de los municipios, ratificando las herramientas constitucionales de
las que pueden hacer uso los habitantes de los municipios, con el fin de disponer y reglamentar el
uso del suelo.

Entonces, esta disposicion legal se encargd de negar el alcance del articulo 37 del Codigo
Minero y por el contrario, reafirm6 la reglamentacion previa a este, restableciendo la importancia
de los principios de la administracién publica y la coordinacién necesaria en sus diferentes
niveles.

Hasta aqui, la reglamentacion legal y constitucional se manifiesta en la consulta popular

en el municipio de Piedras, la cual, cuenta con dos momentos que son relevantes para esta

68 Ley 1454, art. 1 Diario Oficial No. 48.115 de 29 de junio de 2011 (Congreso de la Republica 29 de Junio de 2011). Obtenido de
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1454 2011.html La presente ley tiene por objeto dictar las normas
organicas para la organizacién politico administrativa del territorio colombiano; enmarcar en las mismas el ejercicio de la actividad
legislativa en materia de normas y disposiciones de caricter organico relativas a la organizacion politico administrativa del estado en
el territorio; establecer los principios rectores del ordenamiento; definir el marco institucional e instrumentos para el desarrollo
territorial; definir competencias en materia de ordenamiento territorial entre la nacibén, las entidades territoriales y las areas
metropolitanas y establecer las normas generales p ara la organizacion territorial.
69 Ley 1454, art. 2 Diario Oficial No. 48.115 de 29 de junio de 2011 (Congreso de la Reptblica 29 de Junio de 2011). Obtenido de
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1454 2011.html Concepto y finalidad del ordenamiento territorial. el
ordenamiento territorial es un instrumento de planificacién y de gestion de las entidades territoriales y un proceso de construccion
colectiva de pais, que se da de manera progresiva, gradual y flexible, con responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una adecuada
organizacion politico administrativa del estado en el territorio, para facilitar el desarrollo institucional, el fortalecimiento de la
identidad cultural y el desarrollo territorial, entendido este como desarrollo econémicamente competitivo, socialmente justo,
ambientalmente y fiscalmente sostenible, regionalmente armonico, culturalmente pertinente, atendiendo a la diversidad cultural y
fisico-geografica de Colombia. La finalidad del ordenamiento territorial es promover el aumento de la capacidad de descentralizacion,
planeacién, gestion y administracién de sus propios intereses para las entidades e instancias de integracion territorial, fomentara el
traslado de competencias y poder de decisiéon de los 6rganos centrales o descentralizados del gobierno en el orden nacional hacia el
nivel territorial pertinente, con la correspondiente asignacion de recursos. El ordenamiento territorial propiciara las condiciones para
concertar politicas publicas entre la nacion y las entidades territoriales, con reconocimiento de la diversidad geografica, historica,
econdmica, ambiental, étnica y cultural e identidad regional y nacional.
70 Ley 1454, art. 29 Diario Oficial No. 48.115 de 29 de junio de 2011 (Congreso de la Reptiblica 29 de Junio de 2011). Obtenido de
www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1 2011.html Distribucion de competencias en materia de
ordenamiento del territorio. Son competencias de la nacién y de las entidades territoriales en materia de ordenamiento del territorio,
las siguientes: (...) 4. Del municipio: A) formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio. B) reglamentar de manera
especifica los usos del suelo, en las areas urbanas, de expansion y rurales, de acuerdo con las leyes. C) optimizar los usos de las tierras
disponibles y coordinar los planes sectoriales, en armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos.
Paragrafo 10. La distribuciéon de competencias que se establece en este articulo se adelantara bajo los principios de descentralizacion,
concurrencia y complementariedad de las acciones establecidas por las entidades territoriales y en coordinacién con lo dispuesto por
sus autoridades respectivas en los instrumentos locales y regionales de planificacion.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1454_2011.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1454_2011.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1454_2011.html
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segunda parte de la linea del tiempo. El primer momento surge del fruto del trabajo hecho
previamente por quienes defendian su posiciéon de cuidado y proteccion al medio ambiente, que,
de acuerdo con los pronunciamientos de los lideres sociales, las diferentes formas de
manifestacion y movilizacion sirvieron para adelantar dialogos con el gobernador del Tolima Luis
Carlos Delgado.

En el 2013 el gobernador cita a la empresa con el fin de que socializara ante la comunidad
el proyecto de ‘La Colosa’y la intervencién que se estaba haciendo en la mina, los procedimientos
que estarian adelantando, los predios que eventualmente podrian ocupar y las posibles soluciones
al dafio que sufriria el medio ambiente y los recursos hidricos del municipio, sin embargo, la
empresa no hizo presencia en el lugar, generando incomodidad entre los asistentes.

Debido a la ausencia de AGA y al malestar de quienes asistieron a la reunién, se empez6 a
cuestionar al alcalde y al gobernador. La comunidad les exigia que tomaran decisiones en torno a
la proteccién del medio ambiente y a la prohibicién de la actividad minera en el municipio, de esta
manera el movimiento social de Piedras tuvo un funcionamiento de acci6én politica colectiva, es
decir, actuaron con oportunidades politicas para la intervenciéon de agentes sociales que
normalmente carecen de ellas (Tarrow, El poder en Movimiento, 2012), ya que esta articulacion
politica y el didlogo con la administracion local no solo acerc) a diferentes sectores sociales del
municipio, sino que complement6 el proceso de movilizaciéon que llevaba varios afios trabajando.
Todo ello, se materializo en el liderazgo de quienes argiiian una medida efectiva para manifestar
su posicion, para este caso narra el lider 1 que:

Pensé que habia que darles las herramientas a ellos para que nos ayudaran,
porque si ellos salian a prohibir algo que el gobierno decia que no se podia
prohibir pues iban a atacarlos y juridicamente los iban a joder a ellos, entonces

habia que darle las herramientas. Yo nunca pensé en consulta popular porque no
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sabia, yo propuse un plebiscito, donde empoderemos el alcalde, a los concejales
y al gobernador para que nos ayudaran a defender el territorio.

A los tres dias nos reunimos tres personas que tenemos finca en la zona e
invitamos a un concejal, a un diputado que es abogado especializado en derecho
ambiental minero y a una persona que habia sido directora de Cortolima.

El diputado nos dice que lo mejor era la consulta, entonces €l hizo la recoleccion
de la informacion y decidimos hacer todo de manera callada porque si se filtraba
algo, AGA sabria qué ibamos a hacer y no lo ibamos a lograr (...) el 60% la
pregunta la hago yo acompanado de magistrados que ayudaron con la consulta,
y el resto lo hace el alcalde. (Comunicacion personal, 5 de mayo de 2019)

Posterior a ese proceso, la comunidad presion6 a la administracion local y departamental,
lo que permitié que el alcalde revisara la propuesta de realizar una consulta popular y adelantara
los debidos tramites en el Concejo Municipal. Recuerda 1 que, “cinco dias antes de la consulta el
procurador envio una carta a los alcaldes del resto del pais diciendo que si hacian consultas seria
destituidos de sus cargos7”.

De acuerdo con lo anterior, al ser la consulta adelantada por el alcalde de Piedras y con el
respectivo apoyo de ocho concejales de los nueve en total, en el ano 2014 la procuraduria adelant6
un proceso disciplinario en contra de los funcionarios, argumentando que se present6 una
extralimitacion y usurpacién de las funciones al realizar una consulta popular en materia de

hidrocarburos en el municipio.

71 Universidad Nacional de Colombia. (30 de Julio de 2013). Universidad Nacional de Colombia. Obtenido de Investigacién contra
Alcalde de Piedras en manos del MinlInterior (Mineria Oro-La  Colosa, Tolima): https://conflictos-
ambientales.net/oca bd/actions/view/1339 Sobre la investigacién disciplinaria en contra del Alcalde de Piedras, Arquimedes Avila
Rondoén, luego de los resultados de la Consulta popular del pasado 28/07/2013; trascendi6 que "el analisis estara a cargo del [Min
Interior, ya que se debe evaluar la decision y [la] actuacion del [mandatario local]; pues la Procuraduria General de la Nacion, en
cabeza de Piedad Angarita Guerrero, coordinadora del grupo asesor en Minas, Hidrocarburos y Regalias, le advirti6 la semana pasada
sobre una posible extralimitacién de funciones, [de expedirse] algin acto administrativo que excluya zonas de mineria del municipio,
el cual todavia no se produce. El oficio remitido por el Ministerio Publico, el 25 de julio, lo originé una solicitud de acompafiamiento
de Anglo Gold a la Procuraduria, en el que citan los casos de acuerdos municipales similares en los municipios antioquenos de Urrao,

"

Jardin y Caicedo, que fueron anulados por el Tribunal Administrativo de Antioquia"”.



https://conflictos-ambientales.net/oca_bd/actions/view/1339
https://conflictos-ambientales.net/oca_bd/actions/view/1339
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A pesar del pronunciamiento del Procurador General de la Nacion y de lo esto podria
significar para quienes ostentaban el cargo ptiblico, el alcalde Arquimedes Avila Rondén surtié el
tramite y el proceso establecido en la Ley 134 de 1994 y el 28 de julio de 2013 se realiza en el pais
la primera consulta popular en torno a la extraccion de recursos y proteccion del medio ambiente.
La pregunta para responder fue72:

¢Esta de acuerdo, como habitante de Piedras, Tolima, con que se realice en
nuestra jurisdiccion actividades de exploracion, explotaciéon, tratamiento,
transformacion, transporte, lavado de materiales, provenientes de las
actividades de explotacion minera aurifera a gran escala, almacenamiento y el
empleo de materiales nocivos para la salud y el medio ambiente, de manera
especifica el cianuro y/o cualquier otra sustancia o material peligroso asociado a
dichas actividades y se utilicen las aguas superficiales y subterraneas de nuestro
municipio en dichos desarrollos o en cualquier otro de naturaleza similar que
pueda afectar y/o limitar el abastecimiento de agua potable para el consumo
humano, la vocacién productiva tradicional y agricola de nuestro municipio? La
votacion fue contundente, dos mil 971 votos por el ‘No’, frente a ‘24’ por el Si, fue
el resultado final de la consulta popular que se efectud en Piedras, la primera en
el pais de esas caracteristicas, para conseguir que en el municipio no se lleve a
cabo ningln proceso minero. (Registraduria Nacional del Estado Civil, 2013)

En esta primera consulta popular que se adelanté en materia de extraccién de minerales y
cuidado medio ambiental, el 99% de los votantes del municipio de Piedras decidié prohibir la

actividad minera realizada no solo por la empresa AGA sino que frené cualquier tipo de mineria

72 La pregunta inicialmente fue demandada, asegurando que la pregunta formulada predispone al optante con la actividad minera al
asociar que esta actividad involucra necesariamente la 'contaminacion de aguas y la afectacién agropecuaria y turistica del territorio
ibaguerenio, lo cual limita la libertad del sufragante, en desmedro de la aplicacién de los principios de lealtad y claridad de la redaccién
para lograr una respuesta negativa. Inicialmente se plante6: ¢Est4 usted de acuerdo si o no que en el Municipio de llagué Se ejecuten
proyectos y actividades mineras que impliquen contaminacién del suelo, pérdida o contaminacién de las aguas o afectacion de la
vocacion agropecuaria y turistica del municipio?
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en el territorio. Es por esto por lo que esta decision popular es importante en el marco del ejercicio
de la soberania, y del debido desarrollo y uso de las herramientas legales y constitucionales
establecidas previa a la consulta, ademéas de hacer manifiesto la necesidad de mantener la
vocacion del uso del suelo en el municipio.

Para los lideres ambientales y para quienes hicieron parte de cada momento de
movilizacion, el resultado de la consulta popular refleja el trabajo voluntario, académico y pacifico
que se realizo durante varios afnos en cada casa, tierra y vereda del municipio. Es por esto por lo
que el lider 1 afirma que:

El trabajo conjunto con Pax Christi permiti6 que se invitara al municipio a Robert
Molano, uno de los mejores gedlogos del mundo, quien ha trabajado con grandes
multinacionales en temas mineros y dio una charla en la plaza ptblica de Doima
explicando por qué la oposicion a la mineria era la mejor posicion.
(Comunicacion personal, 5 de mayo de 2019)

El segundo momento importante de esta situacion surge a la luz del pluralismo juridico y
del dispar lenguaje del derecho cuando la administracion piblica central se pronuncia afirmando
que, a pesar del fundamento constitucional y legal en el cual se bas6 la consulta popular,
desconocia la decisiéon del municipio de Piedras bajo tres argumentos: primero, se us6 el Codigo
Minero como sustento, especificamente el articulo 37: “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”. (Ley 685 ,
2001) Y junto a esto, el Decreto 934 de 2013, especificamente en su articulo 2°, paragrafo 1°:

Los Concejos Municipales y las Asambleas Departamentales no podran
establecer zonas del territorio que queden permanente o transitoriamente
excluidas de la mineria mediante acuerdos municipales u ordenanzas
departamentales respectivamente, por exceder el ambito de sus competencias.

(Decreto 0934, 2013)
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El segundo, apel6 a la Sentencia T-123 de 2009 argumentando que la decision y los efectos
de la consulta no tienen “caracter absoluto e incondicionado, pues como todo derecho es
susceptible de ciertas restricciones”. (Sentencia T-123, 2009) En consecuencia, la consulta
popular realizada en el municipio de Piedras se declar6 invalida.

Y el tercero desde una nueva 6ptica de la discusion, el gobierno de Juan Manuel Santos73
insert6 dentro de su agenda politica y econémica -la llamada locomotora minera- “la extraccion
de recursos como los mineros a gran escala, como talante de desarrollo y progreso que permiten
generar riqueza de manera ilimitada” (Suarez, 2013, pag. 46), que, como politica de gobierno,
estableci6 que una de las columnas de progreso en el pais era la actividad minera, y la decision de
Piedras, desafi6 un proyecto de Estado que distaba de la visi6én de desarrollo de los piedrunos.

Por lo tanto, el proceso disciplinario fue adelantado por la Procuraduria General de la
Nacion, usando principalmente como argumento lo reglamentado en el Decreto 934 de 2013- Ante
esta situacion, el alcalde Arquimedes se pronunci6 diciendo que €l habia actuado de acuerdo “al
mandato del pueblo para salvar nuestras fuentes hidricas (...) la sequia de Casanare lo pone a uno
a pensar y me da mucha tristeza por lo que pueda pasar en nuestro municipio rico en producciéon
de agua”. (EL TIEMPO, 2014)

No en vano, el pronunciamiento de la empresa AGA no espero, se manifest6 diciendo que
el resultado de esta consulta es fruto del desconocimiento de “un proyecto que representa
progreso para la regidon”, y rechazé el contenido de la pregunta porque “indujo una respuesta
negativa”. (EL TIEMPO, 2014)

Ahora bien, nuevamente todo ello conduce a que no solo los sectores de ambiente y minas,

sino que la empresa AGA, entes de control y administraciones locales hablan un lenguaje

73 Politico y economista colombiano ganador del Premio Nobel de la Paz. Ejercid el cargo de presidente de la Reptiblica de Colombia
desde el 7 de agosto de 2010 hasta el 7 de agosto de 2018.
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descoordinado frente a la decision del municipio de Piedras, generando un ambiente tenso frente
al uso de reglas formales (consulta popular).

En ese sentido se presenta un fallo al principio de predictibilidad74, ya que el Estado
mediante el sistema juridico puso a disposicién del pueblo una serie de herramientas legales y
constitucionales, para que, a través de ellas, se manifestara en torno al uso del suelo y subsuelo, a
la vocacién de las actividades economicas de un territorio, a la actividad minera y a la proteccion
del medio ambiente. Por eso mismo, participar en el Plan de Ordenamiento Territorial, acudir a
los representantes de los diferentes niveles de la administraciéon piblica o adelantar consultas
populares hacen parte del ejercicio de los derechos legitimos y democraticos segtn lo establecido
por el constituyente.

Y ademas, el sistema juridico se configura como un campo de batalla, “el Estado y el
derecho aparecen como campos sociales menos delimitados, mas flexibles, mas porosos y sobre
todo mas politicos” (Villegas, 2014, pag. 125), ya que de un lado se tiene la reglamentacion de la
manifestacion de la soberania sea cual sea la forma establecida legalmente, y del otro lado hay
una limitacion del ejercicio de ésta mediante el articulo 37 del Cédigo Minero, siendo, ademas,
una regulacion contradictoria con las normas sancionadas previamente sea de mecanismos de
participacion o de ordenamiento territorial, o incluso, con la misma Constitucion Politica.

Esta contradiccion deja una desazon en el municipio de Piedras, quienes mantienen su
postura frente a los dafios que genera la actividad minera en el medio ambiente. Manifiestan,
ademas, que es la administracion publica el principal tropiezo del ejercicio pleno de la soberania
del pueblo y que la consulta popular significa ahora “su creciente capacidad para presionar las
instituciones, plantear desafios legales”. (Tarrow, El poder en Movimiento, 2012, pag. 36)

Sin embargo, el campo de batalla ademas de disputar dos posturas deja una tarea

pendiente por resolver: la confianza de los ciudadanos, ya que, de lo contrario, dicha contradiccion

74 Sentencia C- 179, expediente D-10973 (13 de Abril de 2016). Obtenido de https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/C-
179-16.htm “De la necesidad de seguridad juridica del ciudadano respecto de la protecciéon de sus derechos, entendida como la

predictibilidad razonable de las decisiones judiciales en la resolucion de conflictos”.


https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/C-179-16.htm
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/C-179-16.htm
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legal dejara paso a un nuevo conflicto, afirman que, si el gobierno decide desconocer el resultado
de la consulta popular, “no hay mayor esfuerzo en organizar a los campesinos y a los hacendados
con armas y defender la decision que nos pertenece”. (Comunicacion personal, 5 de mayo de 2019)

Posteriormente a este proceso de la consulta de Piedras, Tolima, la Corte Constitucional
se manifiesta mediante diferentes Sentencias que acenttian la discusion del campo de batalla. La
primera de ellas es la Sentencia C-123 de 2014, la cual precede la tension juridica en cabeza de la
Corte Constitucional en el marco de la consulta popular que prohibe la actividad minera en el
municipio de Piedras, Tolima. Mediante esta, la Corte Constitucional resuelve la demanda contra
el articulo 37 de la Ley 685, en la cual se argumentaba que a través de éste de vulneraba “la
autonomia territorial y la competencia de los concejos para regular el uso del suelo en el municipio
o distrito” (Articulo 313, 1991), por el descuido del “derecho constitucional a gozar de un ambiente
sano” (Articulo 79, 1991), y la inconstitucionalidad del articulo 2 del Decreto 943 de 2013 —citado
varias veces anteriormente-. Para condensar la posiciéon de la demandante en este proceso,
presento de manera sintetizada los dos argumentos centrales:

1.Vulneraciéon autonomia territorial: radica en el choque de competencias que se
hace evidente entre la autoridad que radica en cabeza de la entidad nacional en este caso
ministerio de minas y de medio ambiente y la soberania que est4 determinada y ha sido otorgada
por la constitucion politica a las entidades territoriales y sus respectivas autoridades. La pregunta
que surge ahora es, cuél autoridad pesa més, como bien sabemos la constitucién tiene caracter
supranacional y es norma de normas (art 4 CN) y esta debe primar sobre cualquier otra ley decreto
o acto administrativo, es por ello que no se puede pasar por encima de la competencia que se ha
otorgado a los concejos y autoridades de las entidades territoriales mas aun cuando esta

especificamente estipulado en la carta nacional. (Sentencia C-123, 2014)
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2. Vulneracion de los articulos 8, 79, 80 y 82 de la Constitucidn: la conservacion
del medio ambiente es un derecho de rango constitucional que se haya en conexidad con el deber
que tiene el Estado de garantizar la vida en condiciones dignas de los habitantes del territorio
nacional. (Sentencia C-123, 2014)

Dado lo anterior, la Corte destac6 que el problema juridico subyace de la posible
contradiccion y tension entre exploracion y explotacién minera y los principios constitucionales
anteriormente mencionados, dado que las autoridades territoriales consagran la competencia
para establecer la regulacion del uso del suelo segin los articulos 311 y 313 numeral 7 de la
Constitucion. Y que en el objetivo de proteger el medio ambiente y en uso de dichos articulos, los
municipios podrian definir y determinar las zonas de la actividad minera.

En este fallo, la Corte Constitucional enfatizé en la necesidad de encontrar una solucion
que permitiera aplicar de manera armonica el contenido de los principios que se encuentran en
tension, destacando que:

El proceso de autorizacion para la realizacion de actividades de exploracion y
explotacion minera- cualquiera sea el nombre que se dé al procedimiento para
expedir dicha autorizacion por parte del Estado- se tengan en cuenta los aspectos
de coordinacion y concurrencia, los cuales se fundan en el principio
constitucional de autonomia territorial. (Sentencia C-123, 2014)

Y en el marco del estudio de la armonizacion de dichos principios, abordé tres
componentes. El primero, que el principio de autonomia territorial versa sobre “la distribucion
de competencias entre el nivel nacional y las autoridades del nivel territorial, debera hacerse con
base en los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad”. (Sentencia C-123, 2014)

El segundo, que la reglamentacion del uso del suelo por parte de las autoridades
municipales y distritales se fundamenta “en un Estado unitario, con autonomia de sus entidades
territoriales y que adopta como pilar fundamental la participacién de sus habitantes en las

decisiones que los afectan”. (Sentencia C-123, 2014)
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Y tercero, que al menos, no en todas las etapas de la actividad minera se presenta una
amenaza al medio ambiente, sin embargo, en aras de protegerlo, la autoridad ambiental otorga la
licencia siempre y cuando “la misma establezca en relacion con la prevencidn, mitigacion,
correccion, compensacion y manejo de los efectos ambientales de la obra o actividad autorizada”.
(Sentencia C-123, 2014)

Con lo dicho hasta aqui, la Corte reconoce una tension de competencias entre el gobierno
nacional y los entes territoriales en materia de actividad minera que no necesariamente subyace
del articulo 37 del Cédigo Minero o el articulo 2 del Decreto 934 de 2013, por lo tanto, exhorta a
la coordinacion entre las entidades municipales y el 6rgano central, con el fin de permitir el libre
”desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion de actividades de exploraciéon
y explotacién minera las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano” (Sentencia C-
123, 2014), dejando exequible el articulo 37 de la Ley 685 de 2001.

Entonces, con lo compendiado hasta aqui de la Sentencia, la Corte Constitucional marca
tres puntos en el campo de batalla juridico: el primero, confirma los argumentos utilizados por
las diferentes entidades de la administracion ptblica para declarar desvinculante la decision de la
consulta popular del municipio de Piedras.

Segundo, al confirmar la constitucionalidad del articulo 37 del Coédigo Minero, la Corte
niega la materializacién de la democracia participativa y representativa en cabeza de los Concejos
Municipales, quienes personificaron la inconformidad de quienes se oponian a la actividad
minera, pues no en vano se recuerda que este érgano politico, es quien representa los intereses e
inconformidades de los individuos, de acuerdo con la soberania, como la méaxima fuente de
legitimidad del poder del pueblo.

Y tercero, refiere un pronunciamiento que puede representar incoherencia, en la medida
en que el mecanismo de participacion (el voto) mediante el cual se elige a quienes conforman el

organo de representacion politica (Gobernador, alcalde y Concejos municipales) es valido y
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constitucional, mientras que el uso de otro mecanismo de participacion como el de la consulta
popular, si esté sujeto a la validacion y verificacion de las autoridades nacionales y entidades de
la rama judicial.

Por lo tanto, estos tres puntos representan una desconexién de las normas anteriormente
mencionadas y una violacion del mandato constitucional de acuerdo con lo establecido en la Carta
Magna, en el ejercicio de la soberania y en los derechos politicos de los ciudadanos, dejando en la
incertidumbre el alcance —o vinculacién- de la decision tomada mediante los mecanismos de
participacion (cualquiera que se utilice) y una clara delimitacion de la soberania.

Sin embargo, en el transcurso de este campo de batalla, se sancioné la Ley 1757 de 2015, la
cual reglamenta los mecanismos de participaciéon ciudadana. En primera instancia, vale la pena
recordar, que la consulta popular realizada en el municipio de Piedras se hizo bajo la Ley 134 de
1994. Pero, posteriormente, en el anho 2015 se sanciona una nueva ley de mecanismos de
participacion, estableciendo que, “cuando el pueblo haya adoptado una decisiéon obligatoria en
una consulta popular, el 6rgano correspondiente debera adoptar las medidas para hacerla
efectiva” (Ley 1757, 2015) y ademas constata:

Cuando para ello se requiera una ley, una ordenanza, un acuerdo o una
resolucion local, la corporacion respectiva debera expedirla dentro del mismo
periodo de sesiones o a mas tardar en el periodo siguiente. Si vencido, este plazo
el Congreso, la asamblea, el concejo o la junta administradora local, no la
expidieren, el presidente de la Republica, el gobernador, el alcalde dentro de los
quince (15) dias siguientes la adoptara mediante decreto con fuerza de ley
ordenanza, acuerdo o resolucién local, segin el caso. En esta circunstancia el
plazo para hacer efectiva la decision popular sera de dos meses. (Ley 1757, 2015)

En esta nueva normativa, cambian algunas condiciones y se mantienen otras, de hecho, en

los requisitos para realizar la consulta popular. Para recordar lo que se mencion6 en el anterior

capitulo, a saber: a) se sefiala que las consultas populares de nivel departamental, distrital,
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municipal y local podran ser convocadas por un comité promotor, b) mantiene la necesidad de
que las preguntas deben ser claras y se deben responder con ‘SI’ o un ‘NO’, ¢) , se establece que el
mandatario, sea el alcalde o el gobernador, sometera a asamblea, concejo o junta administradora
local un concepto sobre la conveniencia de la consulta popular, d) el caracter de la decision es
obligatoria siempre y cuando la participacion no sea menor a la tercera parte de los electores y )
el articulo 42 —mencionado anteriormente- deja claro el tema de la vinculacion, pues, “cuando el
pueblo haya adoptado una decision obligatoria en una consulta popular, el o6rgano
correspondiente deberé adoptar las medidas para hacerla efectiva”. (Ley 1757, 2015)

Con lo dicho hasta aqui de la Ley 1757, primero, confirma la obligatoriedad de la decision
de las consultas populares de acuerdo con lo establecido en la Ley 134 de 1994. Segundo, con esta
nueva ley de mecanismos de participacion, se suma la posibilidad de que las consultas puedan ser
fruto de iniciativa ciudadana y/o de un comité promotor, sin embargo, el alcance de la decisién
de la consultase mantiene.

Por lo tanto, el legislativo crea una nueva medida mas amplia y flexible con respecto a las
iniciativas que pueden adelantar consultas populares y no subordina el tramite a la
administracion publica local Y ademas, esta Ley resulta reiterativa de los principios
constitucionales, pero a su vez, contradictoria con lo reglado por el mismo 6rgano en el Cédigo
Minero. De ahi que:

Menosprecio que existe en nuestros paises por la implementacion del derecho y por los
asuntos relativos a la ejecucion del mismo, se origina en esa idealizacion de la primera etapa
(legislativa) y el consecuente menosprecio por la segunda etapa (administrativa) del derecho.
(Villegas, 2014, pag. 126)

Entonces, la controversia y contrariedad en materia legislativa termina siendo dirimido

en el campo de batalla del poder judicial, aunque en principio, el alcance de las consultas y los
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principios de la administraciéon se discutan, la base del debate deberia ser el ejercicio de la
soberania del pueblo.

Posterior a la sancion de la Ley de mecanismos de participacion, la segunda en materia y
participacion ciudadana es la Sentencia es la C-035 de 2016; en esta ocasion, la posicion de la
Corte se aleja del primer pronunciamiento en la Sentencia C-123 de 2014; para explicarlo,
comenzaré aclarando que, en esta oportunidad la Corte Constitucional hace un anélisis de
constitucionalidad de los articulos 108 de la Ley 1450 de 201175 y 20 de la Ley 1753 de 2015, los
cuales crean y amplian la figura de las Areas de Reserva Estratégicas Mineras (AEM) que se
reglamentaba en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “todos por un nuevo pais”.

Los cuales, de acuerdo con los accionantes, arguyen que Areas de Reserva Estratégica
Minera (AEM) van en contravia de las disposiciones constitucionales de la proteccion de
trabajadores del sector agropecuario, atentando contra la soberania y seguridad alimentaria,
ademas, de amenazar las actividades agricolas y la conservacion del medio ambiente. Para ello,
esgrimieron cuatro argumentos principalmente:

El primero, la vulneraciéon de los derechos de los trabajadores agropecuarios y de la
produccién agropecuaria violan “los articulos 64, 65y 66 de la Constitucion Politica. Las normas
acusadas impactan negativamente la situacion de los pobladores rurales y la produccion de
alimentos”. (Sentencia C-035, 2016)

El segundo, las Areas de Reserva Estratégica Minera (AEM) no garantizan el debido

ejercicio de las competencias de los entes territoriales, ya que “desconocen los principios de

75 Ley 1450, art. 108 Diario Oficial No. 48102. 16, Junio, 2011 (Congreso de la Republica 16 de Junio de 2011). Obtenido de
http://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Leyes/1680917 Reservas mineras estratégicas. La autoridad minera
determinara los minerales de interés estratégico para el pais, respecto de los cuales podra delimitar areas especiales en areas que se
encuentren libres, sobre las cuales no se recibiran nuevas propuestas ni se suscribiran contratos de concesién minera. Lo anterior con
el fin de que estas areas sean otorgadas en contrato de concesién especial a través de un proceso de seleccion objetiva, en el cual la
autoridad minera establecer4 en los términos de referencia, las contraprestaciones econémicas minimas distintas de las regalias, que
los interesados deben ofrecer. Paragrafo. En todos los contratos de concesiéon minera podran solicitarse prorrogas de la etapa de
exploracion por periodos de dos afos cada una, hasta por un término total de once (11) afios, para lo cual el concesionario debera
sustentar las razones técnicas y econdmicas respectivas, el camplimiento Minero-Ambientales, describir y demostrar los trabajos de
exploracion ejecutados y los que faltan por realizar especificando su duracion, las inversiones a efectuar y demostrar que se encuentra
al dia en las obligaciones de pago del canon superficiario y que mantiene vigente la p6liza Minero-Ambiental.



http://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Leyes/1680917
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autonomia territorial, coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, e impiden a los municipios
regular los usos del suelo y ordenar el territorio”. (Sentencia C-035, 2016)

El tercero, las Areas de Reserva Estratégica Minera (AEM) limitan la soberania del pueblo,
debido a que “viola los principios de democracia representativa y participativa y el derecho
politico a una representacion efectiva”. (Sentencia C-035, 2016)

Y el cuarto, las Areas de Reserva Estratégica Minera (AEM) no garantiza el cuidado y
conservacion del medio ambiente, en la medida en que “viola el principio y derecho al medio
ambiente sano y desconoce el concepto de desarrollo sostenible”. (Sentencia C-035, 2016)

Ahora bien, ante los argumentos destacados, la Corte plantea la pregunta de “¢Al facultar
a una entidad del orden nacional para delimitar las Areas de Reserva Estratégica Minera, se
restringe la autonomia constitucional de las entidades territoriales?”. (Sentencia C-035, 2016) En
donde la respuesta es el aporte sustancial a lo que aqui se discute, ya que resuelve, con respecto
al articulo 20 de la Ley 1753 de 2015, que:

De esa manera, la disposicion demandada sera exequible, siempre y cuando su
contenido garantice un grado de participacién razonable de los municipios y
distritos en el proceso de decision sobre la seleccidon y otorgamiento de areas que
presenten un alto potencial minero en el respectivo territorio. Esta solucion
implica que la Autoridad Nacional Minera continuara participando en dicho
proceso, pero no sera el tnico nivel competencial involucrado en la toma de una
decision de tal trascendencia para la realizacion de aspectos principales de la vida
local, de ahi que los municipios y distritos afectados por dicha decisiéon podran
participar de una forma activa y eficaz en el proceso de toma de la misma. Es
decir, que la opinion de éstos debe ser valorada adecuadamente y pueda tener
una influencia apreciable en la toma de esta decision, sobre todo en aspectos

axiales a la vida del municipio, como son la proteccién de cuencas hidricas, la
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salubridad de la poblacién y el desarrollo econémico, social y cultural de sus
comunidades. (Sentencia C-035, 2016)

Y con respecto al articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, se declara exequible, dado que:

1) en relacién con las areas de reserva minera definidas con anterioridad a la
notificacion de la presente Sentencia, la autoridad competente debera concertar
con las autoridades locales de los municipios donde estan ubicadas, con
anterioridad al inicio del proceso de seleccidon objetiva de las areas de concesion
minera, y ii) en cualquier caso, la Autoridad Nacional Minera y el Ministerio de
Minas y Energia deberan garantizar que la definiciéon y oferta de dichas areas
sean compatibles con los planes de ordenamiento territorial respectivos.
(Sentencia C-035, 2016)

Para la toma de esta decisidn, la Corte se basé en los articulos 28776 y 28877 de la
Constitucion Politica que disponen que la autonomia de los municipios en aquellos temas que
pueden afectar en el desarrollo local y la capacidad de reglamentar los usos del suelo del municipio
a través de los concejos municipales.

También resalt6 la debida garantia de la democracia participativa y representativa que se
ha consagrado en Colombia, lo cual, garantiza el debido ejercicio de la soberania y del ejercicio
del poder, haciendo uso de las herramientas constitucionalmente dispuestas en la democracia.
Aunque en esta ocasién la Corte no referenci6 un mecanismo especifico para preservar la
autonomia de las regiones, al menos, destacé la necesidad de cumplir los principios bésicos de la

administracion publica, como lo son la coordinacion, la concurrencia y la subsidiariedad, “la

76 Articulo 287, (Constitucién Politica de Colombia 1991). Obtenido de https://www.constitucioncolombia.com/titulo-11/capitulo-
1/articulo-287 Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion
y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos: 1. Gobernarse por autoridades propias. 2. Ejercer las competencias que les
correspondan. 3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cuamplimiento de sus funciones. 4. Participar en
las rentas nacionales.

77 Articulo 288, (Constitucién Politica de Colombia 1991). Obtenido de https://www.constitucioncolombia.com/titulo-11/capitulo-
1/articulo-288 La ley organica de ordenamiento territorial establecera la distribucién de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales. Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley.



https://www.constitucioncolombia.com/titulo-11/capitulo-1/articulo-287
https://www.constitucioncolombia.com/titulo-11/capitulo-1/articulo-287
https://www.constitucioncolombia.com/titulo-11/capitulo-1/articulo-288
https://www.constitucioncolombia.com/titulo-11/capitulo-1/articulo-288
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Autoridad Nacional Minera y el Ministerio de Minas deben concertar la seleccion de las areas de
reserva especial minera con las autoridades municipales”. (Sentencia C-035, 2016)

El pronunciamiento de la Corte permite entender que nuevamente la actividad minera
queda subordinada a la aprobaciéon de los municipios o comunidades que tengan intereses
econdmicos y/o medioambientales en el territorio, por lo tanto, el ejercicio de la soberania retoma
importancia en aquellos asuntos en los cuales el Codigo de Minas la limito.

Sin embargo, a pesar de lo que puede significar el cambio en la posicion de la Corte
Constitucional, al menos, aqui, no responde a la garantia del mandato constitucional que
relaciona la soberania, la democracia y el uso de los mecanismos de participacion ciudadana como
instrumento necesario para el ejercicio del poder. Aunque consagra la necesidad de la democracia
participativa y representativa como cimiento de los entes territoriales, a la postre, lo reconoce por
dirimir las controversias de competencias entre la administraciéon central y local, y no por la
materializacion de la soberania.

Ahora bien, la tercera Sentencia es la C-273 de 2016, mediante la cual se sigue
reconociendo las tensiones que no parecen facilmente superables entre la administracion piblica
central y local. Aqui, nuevamente, el centro de la discusion es el articulo 37 de la Ley 685 de 2001,
y lo que esta vez se pone en consideracion, es que dicho articulo desconoce:

Los articulos 151 y 288 de la Constitucion, asi como los articulos 1, 2 y 29 de la Ley 1454 de
2011 “por medio de la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se
modifican otras disposiciones”. (Sentencia C-273, 2016)

De acuerdo con los demandantes, el articulo 37 del Cédigo Minero es contrario a lo
establecido en el marco colombiano bajo tres argumentos; el primero, viola los articulos
mencionados (151 y 288 de la Constituciéon), dado que, “la regulacién contenida en el articulo

demandado corresponde a una materia organica, al encontrarse relacionada con la asignacion de
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competencias a las entidades territoriales y a su distribucion entre ellas y la Naciéon”. (Sentencia
C-273, 2016)
El segundo, se cuestiona que el articulo 37 del Cédigo Minero a los entes territoriales, ya
que plantea:
Una prohibicién y un limite a los planes de desarrollo del orden territorial, asi
como a los esquemas de ordenamiento del territorio. Siendo ello asi, existe un
vinculo directo entre la prescripcion de la disposicion demandada y el reparto de
competencias entre las entidades territoriales, en tanto lo establecido se asocia
con “aspectos medulares de la organizacion territorial”. (Sentencia C-273, 2016)
Y el tercero, el articulo demandado es debatido a la luz de Ley 1454 de 2011, Organica de
Ordenamiento Territorial, referenciada anteriormente, dado que:
La referida ley no adopta norma alguna relativa a la distribucién de competencias
en materia minera. En esa direccion, de lo establecido por el articulo 1° y 2° se
sigue “que en ningiin momento el constituyente o el legislador organico quisieron
excluir o separar expresamente, el denominado ordenamiento minero del
Ordenamiento Territorial”. (Sentencia C-273, 2016)
Con respecto a esto, como problema juridico la Corte refiere que,
¢Se vulnera la reserva de ley organica cuando en una disposicién contenida en
una ley ordinaria el Congreso prohibe a las autoridades del orden territorial
establecer zonas excluidas de la mineria, inclusive en los planes de ordenamiento
territorial? (Sentencia C-273, 2016)
Ante esta situacion juridica, la Corte reconoce que el articulo 37 es un limitante a las
competencias de las autoridades del orden territorial, a los instrumentos dispuestos para la
ordenacion del territorio y sobre todo aquellos que estan dispuestos a la exclusion de zonas de la

actividad minera. En ese sentido:
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La libertad del Legislador para determinar la distribucion de competencias entre
uno y otro nivel competencial no puede obviar las expresas atribuciones
reconocidas a los municipios por las precitadas disposiciones constitucionales.
Ello implica que la legislaciéon 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 territorio. (Sentencia C-273, 2016)

Por lo tanto, la Corte declara la inexequibilidad del articulo 37 de la Ley 685 de 2001,
argumentando que:

Afecta de manera directa y definitiva la competencia de las entidades territoriales
para llevar a cabo el ordenamiento de sus respectivos territorios. Por lo tanto, es
una decision que afecta bienes juridicos de especial importancia constitucional,
y en esa medida, esta sujeta a reserva de ley organica. (Sentencia C-273, 2016)

Finalmente, con esta decision la Corte consagra la autonomia territorial otorgada a las
autoridades locales segtn lo dispuesto por la Constitucién, Y es de resaltar, que pone fin a una
amplia discusién que tuvo como protagonista al articulo 37 del Coédigo Minero en previos
pronunciamientos de la Corte.

Hasta aqui, la inexequibilidad del articulo 37, en principio, apertura un camino en el que
no deberian aparecer mas dificultades si mediante un 6rgano local se excluye algin territorio de
la actividad. Parece que de alguna manera la disputa del campo de batalla se ha solucionado, pues
si mediante la decision de una consulta popular se decide excluir del territorio la actividad, no
habra limites para que dicha disposicién sea adoptada mediante los Planes de Ordenamiento
Territorial, por lo que la Corte Constitucional deja disponible la posibilidad de acudir a dos

posibles vias (mecanismos de participacion y POT) para que consensuar y decidir sobre la
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actividad minera, la ordenacion del territorio, el cuidado del medio ambiente y la visiéon de
desarrollo de las comunidades sea un proceso democratico, lo que conduce a que el campo de
batalla es un escenario resuelto en el que los intereses que, en principio, no parecian poder
confluir, pueden ser resueltos sin afectar el ejercicio de la soberania.

Entonces, aunque la Corte no discuti6 el cimiento de la soberania y de la democracia desde
los 6rganos locales de representacion politica, decidi6 darle prevalencia a la autonomia territorial,
que, de alguna manera, se podria pensar que resguarda a la democracia participativa y
representativa de los municipios, permitiendo que los entes territoriales dispongan libremente de
las competencias que se les ha sido asignadas.

Y el tercer, y Gltimo pronunciamiento de la Corte Constitucional, es la Sentencia T-445 de
2016. Mediante este pronunciamiento, la Corte resalta la importancia de las consultas populares
en materia minera. Para explicar esto, vale la pena empezar diciendo para el ano 2015, el
municipio de Pijao, Quindio, adelant6 una consulta popular para prohibir la actividad minera en
el territorio, sin embargo, durante el proceso el Tribunal Administrativo del Quindio, encontré
que la pregunta puesta a consideracién era inconstitucional, argumentando que:

(i) la pregunta puesta a consideracion del pueblo atentaba contra la libertad del
votante, porque al contener elementos valorativos y subjetivos incorporados,
predisponia al elector y de esa forma sugeria una respuesta en un sentido
determinado, (ii) la Corte Constitucional en la Sentencia C-123 de 2014 dispuso
que las actividades mineras no podian ser excluidas del territorio nacional sino
por las autoridades competentes y (iii) desconocia los limites legales y
constitucionales contemplados en el articulo 37 de la Ley 685 de 2001, y los
Decretos 934 de 2013 y 2691 de 2014, los cuales prohiben que las autoridades
locales excluyan la mineria de sus territorio. (Sentencia T-445, 2016)
Ante ello, la demandante alega los tres argumentos del Tribunal Administrativo del

Quindio, afirmando que, la consulta popular se adelant6 en el marco del “cumplimiento de la
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obligacion contenida en el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 y de acuerdo con el procedimiento
contenido en la Ley 134 de 1994”. Ademas:
La economia su Pijao, Quindio es fundamentalmente agropecuaria, orientada al
cultivo de café, cana de azudcar, lulo, mora y pancoger. La economia de Pijao y su
vocacion agropecuaria recientemente se han visto afectadas por varias decisiones
tomadas en el interior del pais. Especificamente sostiene que se han otorgado
mas de 22 titulos mineros sin tener en cuenta el impacto que dicha actividad
traeria para los habitantes del municipio. (Sentencia T-445, 2016)
Ante ello, el problema juridico consiste en determinar:
¢Si el Tribunal Administrativo del Quindio vulner6 los derechos fundamentales
al debido proceso, al acceso a la administracion de justicia y a la participacion
ciudadana de la accionante, al declarar inconstitucional la pregunta puesta a
consideracion por el alcalde de Pijao? (...) es necesario que esta Corporaciéon
establezca si los entes municipales, por intermedio de una consulta popular y
haciendo uso de su competencia para regular el uso del suelo y garantizar un
ambiente sano, pueden prohibir o excluir de la totalidad de su territorio la
actividad minera. (Sentencia T-445, 2016)

Ahora bien, para dar respuesta al problema juridico, quisiera destacar tres puntos que
fueron abordados por la Corte; el primero, es que destaco la inequexibilidad del articulo 37 del
Cbédigo Minero y aclar6 que, “los municipios cuentan con una importante funcién de
reglamentacion, control y vigilancia ambiental en el marco de sus competencias”. (Sentencia T-
445, 2016) Para ello, la Corte resalté la importancia de la participacion del ordenamiento del
territorio y del componente ambiental, a partir de la Ley 388, especificamente, es los articulos 1,

6, 8, 12, 14, 17.
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El segundo, se reconoce que la actividad minera puede ser nociva para el medio ambiente,
para el ser humano y para las actividades econémicas del territorio, argumentando que:

Es claro que la mineria actualmente imposibilita la titulaciéon de casi 7 millones
de hectareas de bienes baldios a campesinos y sujetos de reforma agraria en el
pais (...) Es decir, conforme lo reconoce el propio gobierno, si se analizan los
impactos de la actividad minera respecto al derecho a la seguridad alimentaria
de los campesinos colombianos, se puede concluir que la mineria ha tenido
mayores impactos que el conflicto armado. En conclusién, conforme a las
pruebas obrantes en el expediente, esta Corporacién considera que la actividad
minera genera importantes afectaciones a los derechos de los campesinos y
comunidades agrarias de nuestro pais, en especial al derecho a la seguridad
alimentaria. (Sentencia T-445, 2016)

Y tercero, rescata que la consulta popular a la luz de la democracia representativa, la
participacion ciudadana y del ordenamiento constitucional, en donde los individuos tienen
derecho a actuar, incidir y expresar su posicion frente algiin tema de injerencia especifica, como
lo es el cuidado y protecciéon del medio ambiente. Asi, afirmé que:

La naturaleza participativa del ordenamiento constitucional supone entonces la
obligacion de promover, en cuanto resulte posible, la manifestacion de formas
democraticas de decisiéon y de control Y en cuanto sea necesario, la expresion de
sus dimensiones representativas (...) La Consulta popular, conforme fue definida
por el Constituyente y desarrollada por el Legislador Estatutario, es ante todo un
acto con una clara impronta politica. Una manifestacién ciudadana a través del
mecanismo de participacion es esencialmente, un hecho de caracter politico, una
materializacion de una voluntad colectiva, que posteriormente, y de manera

diferida tiene consecuencias juridicas. (Sentencia T-445, 2016)
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En consecuencia, la decision de la Corte para este caso versa sobre el cambio en la pregunta
de la consulta popular y en confirmar que “los entes territoriales poseen la competencia para
regular el uso del suelo y garantizar la protecciéon del medio ambiente, incluso si al ejercer dicha
prerrogativa terminan prohibiendo la actividad minera”. (Sentencia T-445, 2016)

En ese sentido, la Corte precisa la decision tomada previamente en la Sentencia C-273 de
2016, en materia de autonomia de los entes territoriales. Sin embargo, el punto que mas resulta
interesante es que en esta ocasion destaca que la consulta popular es un mecanismo establecido
por el constituyente, y conforme a ello, se puede inferir que: a) la consulta popular es un
mecanismo de participacion que alude al ejercicio del poder publico, b) en Colombia, la
democracia representativa no solo supone las modalidades generales de representacion, sino que
en el pueblo recae el poder de decision y control, Y ¢) los asuntos que se llevan a una consulta
popular y los alcances de la decision no fueron limitados o especificados por el constituyente, en
tanto que si la prohibicién de la actividad minera es lo que se atafie en este caso, termina siendo
totalmente legitimo.

De esta manera, las controversias alrededor de la actividad minera y la proteccion del
medio ambiente parecen no tener mas dificultades, ya que la Corte resuelve aquellas falencias que
quedaron de reglamentaciones contrarias del legislativo y da prevalencia no solo a los mecanismos
de participacién y sus alcances, sino que exalta el cuidado del medio ambiente a la luz de los
principios que consagra la autonomia territorial y local.

El Gltimo pronunciamiento en el campo de batalla es el Auto 053 de 2017, pues de acuerdo
con el pronunciamiento de la Corte Constitucional en la Sentencia T-445 de 2016, la Agencia
Nacional de Mineria con Coadyuvancia de la Agencia Juridica del Estado, el Ministerio de Minas
y Energia — con Coadyuvancia de Asogravas y la Unidad de Planeacion Minero Energética -UPME,
Cremades y Calvo-Sotelo Abogados, la Asociacion de Mineros e Hidrocarburos del Tolima, la

Asociacién Colombiana de Mineria y la Procuraduria General de la Nacién — Grupo Asesores en
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Minas, Hidrocarburos y Regalias, presentan una solicitud de nulidad contra la decision tomada
en esta ocasion.

Lo que alegan, principalmente, es que mediante la Sentencia T-445 de 2016 se plantea una
contradiccion y desconocimiento del procedente judicial, en la medida en que:

Presuntamente vulner6 el debido proceso ya que a su juicio: (i) se desconocio la
jurisprudencia establecida por la Sala Plena de la Corte Constitucional en las
Sentencias: C-517 de 1992, C-520 de 1994, C-149 de 2010, C-983 de 2010, C-395
de 2012, C-123 de 2014, C-150 de 2015, C-035 de 2016, C-273 de 2016 y C- 298
de 2016 (ii) se incurri6 en una contradiccion entre la parte motiva y la parte
resolutiva, lo anterior por cuanto aunque el fallo que se cuestiona utilizd
argumentos en su parte motiva similares a los empleados en la Sentencia C-123
de 2014, adoptd una decision diferente en el caso concreto. (Auto 053, 2017)

Ante ello, el problema juridico a resolver es: “¢Las entidades territoriales tienen
competencia para participar en las decisiones sobre la mineria en su territorio?”. (Auto 053, 2017)
La Corte, rechaza la solicitud de nulidad, argumentando la inexistencia de alguna contradiccion o
desconocimiento en el precedente judicial, rescatando la autonomia territorial y la importancia
de los entes territoriales en la participacion y decisién sobre los procesos de exploracion y
explotacion de la actividad minera.

Por lo tanto, precisa que el fallo de la Sentencia T-445 de 2016 es correcta y acorde con lo
planteado “en aspectos axiales a la vida del municipio, como son la proteccion de cuencas hidricas,
la salubridad de la poblacion y el desarrollo econémico, social y cultural de sus comunidades”.
(Auto 053, 2017)

Vale decir que aunque puede haber un escenario ya resuelto, existe todavia una tensién en
el marco de ese campo de batalla que condensa intereses contrarios, sin embargo, lo que resalta
este pronunciamiento de la Corte son los procedentes judiciales en torno a la coordinaciéon y

concurrencia de la administracion publica central y local en la limitacion de la actividad minera.
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Ahora bien, en este caso resulta evidente la manera en como se habla un diferente derecho
en cada uno de los niveles de la administracion y en cada una de las entidades; pues por un lado,
las instituciones que estan inmersas en el sector de la mineria y ambiente alegan la participacion
de los entes territoriales, en desmedro de la voluntad general y de la democracia; Y por otro lado,
a pesar de que la Corte en momentos anteriores no discutioé la vinculacion de la decision de las
consultas populares, a través del Auto concluye que es un derecho el acudir al mecanismo de
participacion a decidir en temas de medio ambiente y mineria.

Y finalmente, esta segunda parte de la linea del tiempo termina con la consulta popular en
el municipio de Cajamarca y el aparente fin al debate de los alcances de las decisiones de este
mecanismo de participacion y la autonomia territorial. Antes bien, este proceso esta acompaiado
de dos momentos que son importantes para la investigacion; el primero, es todo el proceso que
antecede a la consulta y es importante en el impulso de esta. Para hacer un recorrido de esto: el
municipio de Cajamarca se alert6 cuando se anuncia en el afio 2002 el hallazgo de la mina de oro
maés grande del mundo en el departamento del Tolima, pero es ya hasta el 2012 que oficialmente
la empresa AGA hace presencia con sus operaciones en el territorio, especificamente:

Cuando la minera Surafricana descubrié en Cajamarca el deposito ‘La Colosa’ e
inici6 la exploracion, los primeros indicios daban cuenta de que el yacimiento
podria contener recursos por 12,3 millones de onzas, es decir, podria contener
unos US$18.450 millones en oro. Pero después haberse reiniciado la exploraciéon
suspendida por restricciones ambientales, se pudo conocer en septiembre que la
mina ya alcanzaba 16 millones de onzas en recursos inferidos y hoy la cifra llega
a 24 millones de onzas. (Revista Dinero, 2012)

Debido a la preocupacion que se gener6 alrededor de la actividad minera en ese territorio
y de acuerdo con la investigacion que hicieron los defensores del medio ambiente, deciden hacer

referencia a la empresa como ‘la gran depredadora de Africa’, debido a los antecedentes de
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destruccion ambiental que referenciaron de su trabajo en otros paises. Cuenta 2, sociologo de la
Universidad de Ibagué -para la época estudiante de primeros semestres-, ambientalista,
participante del comité promotor de la consulta en el municipio de Cajamarca y activista de los
diferentes grupos ambientalistas que:

Investigamos sobre mineria, sus implicaciones, estudiamos nuestro territorio

que es una zona de media y alta montana; es despensa agricola; es una estrella

hidrica; aqui nacen 161 afluentes que se iban a contaminar y alimentan cerca de

800 mil personas. Ese proyecto estaba afectando el plan del Tolima, el riego de

Coello, espinal, Flandes y del guamo, estaba afectando cultivos de maiz y arroz y

eso no lo contaba la empresa. (Comunicacion personal, 5 de mayo de 2019)

Algunos lideres que previamente habian participado en el proceso de la consulta popular
en el municipio de Piedras también hicieron parte del movimiento social en el municipio de
Cajamarca; esta vez, las movilizaciones fueron dindmicas y artisticas, hicieron obras de teatro y
plantones musicales que permitieron articular a la poblacion a nivel social, Y por medio de una
apuesta cultural en defensa de su posicion, logran vincular a las diferentes organizaciones que
trabajaban el tema ambiental; dice él “formamos a la gente para la movilizaciéon en alianza con
Ecotierra y con Paxchristi antes llamada Paxholanda”. (Comunicaciéon personal, 5 de mayo de
2019)

Ante ello dice el lider 4 que:

Hicimos una apuesta cultural con tamboras que es un simbolo que define nuestra
region; hicimos bulla con instrumentos en las actividades que realizaba la
multinacional; participamos en el desfile nacional y departamental en el 2009
haciendo muestras teatrales y artisticas, nos pusimos mascaras y nos montamos
en zancos y asi repartimos volantes y coreamos ‘agua si, mina no’ ‘si a la vida, no
alamina’. De esta manera la gente se unié a nuestro movimiento. (Comunicacion

personal, 6 de mayo de 2019)
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De esta manera, lograron un importante eco en el departamento. Estas estrategias de
acciones colectivas no fueron bien recibidas por la empresa y es por ello por lo que decide
desplegar una serie de acciones, con el fin de acercarse habitantes del municipio en aras de
desmentir la posicion del comité. Afirma de nuevo que:

Ellos financiaron deportes Tolima, las fiestas, hacian cunas radiales, dieron
dinero a varios periodistas, hacian publi-reportajes apoyando la actividad de
ellos mismos diciendo que era una de las empresas que mas generaria desarrollo
y que en el Tolima no habia otro actor que lo hiciera; cooptaron el sector social y
cultural para ganar legitimidad y la empresa siempre deslegitim6é nuestra
apuesta cultural diciendo ‘menos protestas, mas propuestas’. (Comunicacion
personal, 6 de mayo de 2019)

Frente a las acciones que habia tomado la multinacional, gran parte de la poblacion que
habia hecho participado de las actividades de formacion y movilizaciéon decidi6é apartarse del
movimiento social, sin embargo, afirman los lideres sociales que fortalecieron la estrategia y a
finales del 2010 decidieron ampliar su posiciéon, defendiendo con més fuerza el agua, la vida y el
territorio.

Paralelamente a ello, crearon un comité de defensa del paramo de Santurban; crearon una
unién ambientalista a nivel nacional, que sirvi6 para reunir diferentes fuerzas politicas y asi nacié
el comité ambiental en defensa de la vida, y junto a los procesos de formacion y movilizacién, se
articul6 la propuesta de marcha carnaval con colegios, universidades, empresas y organizaciones
para que la gente entendiera por qué se estaban movilizando y cuales eran las exigencias.

Narra el lider social y estudiantil que “quisimos reivindicar la calle, la protesta social y dar
a entender que exigir los derechos no nos iba a costar la vida, que era un proceso alegre y salimos

con mascotas y familiares”. (Comunicacién personal, 5 de mayo de 2019)
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Es asi como entonces como la marcha carnaval se convierte en un referente de lucha social
al lograr movilizar masivamente a méas de “12.000 personas provenientes de diferentes
municipios del Tolima e incluso de otros departamentos. Esta marcha se sigue realizando cada
junio desde ese entonces”. (Crane, 2017)

Complementa que:

La marcha la hicimos el 5 de junio porque era el dia internacional del medio
ambiente, nos fue tan bien que decidimos hacer otra el 14 de octubre, que es el
dia de los cumpleanos de Ibagué, fueron mas personas y tuvo mas acogida.
(Comunicacion personal, 6 de mayo de 2019)

Y continta diciendo:

Anglo Gold no estaba solo en el Tolima y ahi entendimos el modelo extractivo a
nivel nacional. Entonces la gente de los demas municipios se acerca y Pax
Holanda trae a los lideres de otros lugares que querian empezar proceso de
movilizacion, y al final decidimos formar estructuras de articulaciéon en cada
municipio: se conforma el comité ambiental de Cajamarca y Anaime; comité
ambiental de piedras; comité ambiental de Libano; comité ambiental de santa
Isabel; comité ambiental de Armero Guayabal; comité ambiental de venadillo;
comité ambiental de Saldafia; comité ambiental de Natagaima y Coyaima; comité
ambiental de taco. Eso se denominé ‘la red de comités ambientales del Tolima’y
en cada municipio se empiezan a hacer marchas carnaval. (Comunicacién
personal, 6 de mayo de 2019)

Esta version la confirma el lider campesino de Cajamarca 8 habitante de la vereda Toche,
quien dice que su aporte mas importante fue haber sido puente de lenguaje entre los académicos
y abogados del Comité ambiental de Ibagué y los campesinos de su tierra. Empieza diciendo “soy
campesino. Feliz con lo que tengo, soy libre. La tierra me hace libre”. (Comunicacion personal, 7

de mayo de 2019) Y explica brevemente que empez6 a ser parte del proceso cuando el comité
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Cosajuca lo invita a una capacitacion, en donde le explican paso a paso el proyecto minero que se
desarrollaria en su territorio.
Dice él:
En ese momento, miré el mapa de Cajamarca, de como estaba concesionado y
que el 86% era para exploracion minera. Dentro de ese territorio, estaba mi
vereda, mi casa, donde naci. Y veo que mi finca también estaba concesionada
para exploracién mineray lo que yo les dije era que ‘yo no les habia dado permiso
para eso’. Nos explicaron que habia mecanismos de participacién, una
herramienta constitucional que me daba el derecho a opinar y a estar en
desacuerdo con el proyecto. (Comunicaciéon personal, 7 de mayo de 2019)
Y concluye esta parte diciendo:
Me uni a la tarea de esas personas que tienen conocimientos académicos, de
sectores sociales del municipio y de campesinos como yo que amamos el
territorio. Unimos fuerzas. Quise conformar ese grupo de resistencia. Y dijimos
‘vamos a utilizar esa herramienta para cuidar este pueblo’, porque igual esas
multinacionales dicen que traen desarrollo, pero équé me va a dar a mi esa
multinacional? a un campesino que tiene hasta quinto de primaria, ni siquiera
un bulto de ddlares, porque no sabemos manejar la plata y eso es lo que el alto
gobierno no entiende, que nosotros no queremos ese tal desarrollo de ellos.
(Comunicacion personal, 6 de mayo de 2019)
El lider 9, hoy concejal del municipio de Cajamarca también lleg6 a la lucha social en el
curso de las actividades que realizaban los lideres de Ibagué y resefia que “lo de la consulta popular
no fue facil. Fue un proceso largo”. (Comunicacion personal, 7 de mayo de 2019)

Aproximadamente, desde el afio 2014 empezaron a realizar reuniones y actividades en el
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municipio, buscando la manera que el alcalde de la época Evelio Gomez adelantara la consulta
popular; afirmo:
Llenamos el coliseo con 2.600 personas del sector campesino y urbano, pero
alcalde realmente no queria apoyarnos, entonces se lavo las manos y dejo que el
concejo decidiera. Fuimos al concejo a pedirles ayuda, pero hundieron la
consulta, de los once que son en el concejo solo uno vot6 a favor de la consulta.
No teniamos ni alcalde ni concejo. (Comunicacién personal, 7 de mayo de 2019)

No en vano, en el 2015 el Congreso aprueba la Ley 1757, la cual da luz verde a la
materializaciéon del proceso social en Cajamarca, ya que la consulta podria ser adelantada por
iniciativa ciudadana, a diferencia de la iniciativa del municipio de Piedras. Ante ello, afirma el
lider 9 que:

En el 2015 nos articulamos e hicimos el comité promotor. Para la época habia
elecciones, un candidato nos apoyaba, pero perdi6 y el alcalde nuevo era minero
abiertamente, lo apoy6 directamente la multinacional, pues le inyect6 dinero a la
campaia, dio galpones con gallinas, compro6 invernaderos para 700 matas de
tomates. El gand y desde el primer dia afirmé que no habia plata para el
municipio, por tanto, debiamos recibirle plata a AGA. No teniamos apoyo de
nadie, ni del gobierno nacional, ni local. Nos prohibieron el perifoneo y repartir
volantes. La solucién fue salir a las tres de la manana todos los dias a meter
boletines debajo de la puerta; hicimos reuniones y campanas pedagogicas y
recogimos apoyo en los doce barrios y en las cuarenta y dos veredas que
conforman Cajamarca. (Comunicacion personal, 7 de mayo de 2019)

A lo largo de todas estas dinamicas, el lider campesino se fue posicionando en el comité y
definieron que €l seria el encargado de sacar adelante la consulta popular. Sin embargo, fueron

atacados y amenazados por las aguilas negras que difundieron informacién diciendo que ellos -
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las aguilas negras- “apoyaban la multinacional y la actividad minera, y que quien siguiera con el
proyecto de la consulta apareceria muerto”. (Caracol Radio, 2019)

A pesar de las dificultades que se encontraron en el camino, el eco del movimiento social
llegd a oidos de otros paises como Perti, quien brind6 ayuda en el proceso pedagogico y los
tomaron de ejemplo en las luchas emprendidas en ese pais. Agrega el concejal que:

La registraduria nos dio el aval como iniciativa ciudadana. Cumplimos con todo
y recolectamos las firmas. Nos dieron un mes para recoger las firmas, pero
cometimos el error de recoger algunas firmas de gente que no votaba aqui en
Cajamarca, pero eso no lo sabiamos. Igual, recogimos las firmas requeridas en
once dias, llenamos en los formatos 5.400 de las cuales la registraduria nos quito
1.626 por el error que cometimos de desinformacion y aun asi recolectamos mas
de las que nos pedian. (Comunicacién personal, 7 de mayo de 2019)

Entonces, al cumplir con los requisitos establecidos en la Ley 1757 de 2015, lograron

materializar la consulta popular el 26 de marzo de 2017, respondiendo a la pregunta:
¢Esta usted de acuerdo, si o no, con que en el Municipio de Cajamarca se ejecuten
actividades que impliquen contaminaciéon del suelo, aire, pérdida o
contaminacion de fuentes hidricas, afectacion de la salud de la poblacion, o
afectacion de la vocacion agropecuaria y turistica del Municipio, con proyectos
mineros?”, “¢Puede considerarse que la explotacion de 500 hectireas causa

cambios significativos en el uso del suelo del territorio?7® (...) de las 6.241

78 Consejo de Estado, 11001-03-15-000-2016-03415-00, 2016 (Consejo de Estado 23 de noviembre de 2016). Obtenido de
https://www.elolfato.com/assets/D11001031500020160341500ADMISORIOYTUTELA201611281651.pdf Anglo Gold Ashanti
Colombia S.A., por conducto de apoderado judicial, interpuso accién de tutela con el fin de que se protegiera su derecho fundamental
al debido proceso, el cual considerd vulnerado por el Tribunal Administrativo del Tolima, con ocasién de la providencia proferida por
esa autoridad judicial el 4 de noviembre de 2016, en el tramite de la revisién previa de la consulta popular sobre actividades mineras
promovida por la organizacion social “Corporaciéon Cajamarca despensa Hidrica y Agricola de Cajamarca”, en el expediente con
radicacién 73001-23-33-006-2016-00565-00. Mediante este proceso, se declar6 que la pregunta de la Consulta popular “resulta
manifiestamente capciosa y sugestiva” Posterior a este proceso, la pregunta votada en el afio 2017 se realiz6 de acuerdo a los
parametros que establece la Ley.
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personas que votaron para decidir si aceptaban o no el desarrollo de un proyecto
minero en su municipio, sélo 76 dijeron que si. Un abrumador 97,92%, 6.165
habitantes de Cajamarca- dijeron que no. (BBC Mundo, 2017)
Ante esta situacion, rapidamente la multinacional se pronunci6 diciendo que:
Una consulta popular no puede modificar una ley ni tiene un efecto vinculante.
Se basan en la norma de que la propiedad del subsuelo es del Estado (...) si bien
los municipios pueden determinar el uso del suelo, ellos tampoco son sus
propietarios, son los particulares Y por ende, no pueden prohibir la mineria,
como tampoco incumplir normas de autoridades nacionales. (Planeta Paz, 2013)

Para ese momento, la corte ya habia dado el aval de decision vinculante a través de la
Sentencia T- 445 de 2016, asi que, por ejemplo, la Agencia Nacional de Mineria se limit6 a
notificar que las decisiones adoptadas por el pueblo en una consulta popular son vinculantes,
“siempre que se cumplan las condiciones fijadas en el articulo 41 de la Ley 1775 de 2015 y que no
se vulnere la Constitucion o los principios y derechos fundamentales en ella consagrados”.
(Agencia Nacional de Mineria , 2017)

Frente a este panorama, la posicion del gobierno se limit6 a exhortar a la armonia entre el
gobierno central y los entes territoriales, diciendo que “debe darse un proceso de concertacion
entre el Gobierno Nacional, las autoridades y comunidades locales Y eventualmente, las
compaiiias que vayan a explotar estos recursos (...) la voluntad de unos no se puede imponer sobre
la voluntad de los otros”. (Agencia Nacional de Mineria , 2017)

Pero, esta posicion no se mantuvo por mucho tiempo, pues la administracion publica
decidio6 considerar que:

Hace muy poco se tomaban decisiones a nivel nacional y no local, las consultas
populares se pueden entender como instrumentos de veto contra la politica
minera estatal. Por tanto, para el Ministerio de Minas y Energia, las consultas se

han convertido en una piedra en el zapato. (Dietz, 2017, pag. 112)
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Y el segundo momento estd marcado por la falta de confianza que genera las cambiantes
posturas de la administracion publica. A pesar de que la consulta popular se hace en el marco de
la Ley 1757 de 2015 y de las Sentencias C-273 y T-44 de 2016, los habitantes asumen que en algin
momento la administracion publica puede desconocer el resultado de la consulta.

Lo que significa una clara falta de confianza en la legitimidad, ya que al menos la carencia
de esta marca un conflicto en el ejercicio del poder, entonces, los constantes cambios de la
administracion en materia de consultas y mineria, el desconocimiento de la decision del
municipio de Piedras y la proyeccion del gobierno en torno a la extracciéon de recursos conduce a
que la confianza en el actuar de la administracion puablica no es del todo certera en los habitantes
de Cajamarca, lo cual conduce a una posible falta de validez de legitimidad del Estado, pues en lo

que denomina (Weber, 1994), ha habido fallas en:

1. Que todo derecho, "pactado" u "otorgado", puede ser estatuido de modo
racional -racional con arreglo a fines o racional con arreglo a valores (o
ambas cosas)-, con la pretension de ser respetado, por lo menos, por los
miembros de la asociacion; y también regularmente por aquellas personas
que dentro del Aambito de poder de la asociacién (en las territoriales: dentro
de su dominio territorial) realicen acciones sociales o entren en relaciones
sociales declaradas importantes por la asociacion.

2. Que todo derecho segtin su esencia es un cosmos de reglas abstractas, por lo
general estatuidas intencionalmente; que la judicatura implica la aplicacion
de esas reglas al caso concreto; y que la administraciéon supone el cuidado
racional de los intereses previstos por las ordenaciones de la asociacion,

dentro de los limites de las normas juridicas. (Pag. 173)
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Ante ello, los lideres de la consulta popular se han manifestado en defensa de la decisi6on
que se tomd y de la proteccion de su territorio, sin embargo, afirman no confiar en la
administracion; dice el lider campesino 8 que:

Nosotros salimos y votamos en la consulta y sabemos que eso no les gust6. Vamos
a defender la consulta hasta donde sea necesario. A los del gobierno se les olvida
que ellos mismos nos reclutaron en los 90, nos llevaron al ejército y nos
ensefiaron a usar las armas. De esa manera como nos ensefiaron eso, asi mismo
les responderemos los habitantes de Cajamarca si nos llegan a desconocer la
consulta: con guerra y armas, al fin y al cabo, plata no queremos como la
guerrilla, porque a nosotros el campo y la tierra ya nos da todo lo que necesitamos
y queremos. Lo tUnico que queremos es que aqui no se haga mineria.
(Comunicacion personal, 8 de mayo de 2019)

Ahora bien, posterior a la consulta popular de Cajamarca, empez6 un boom de consultas
populares en el pais, en donde algunas de ellas fueron estudiadas por el Consejo de Estado, el cual
ratifico en cada uno de esos escenarios la importancia del ejercicio del pueblo a partir de la
consulta popular y el papel preponderante que juegan las autoridades territoriales.

Para este caso, el Consejo de Estado en 2017 trat6 los asuntos de las consultas populares,
en este caso, en el municipio del Pefién, Santander, en donde se respondi6 a la pregunta de, “¢Esta
usted de acuerdo si o no que en la jurisdiccion del municipio de El Penion, Santander, se realicen
actividades de exploracion y explotacion minera y petrolera”. (11001-03-15-000-2017-02516-00,
2017)

Ante ello, el Ministerio de Minas demanda al Tribunal Administrativo de Santander,
argumentando dos puntos. El primero, que el Tribunal Administrativo de Santander desconocio
el precedente judicial, en la medida en que:

La decision adoptada se fundament6 en la Sentencia T-445 de 2016, que tiene

efectos Inter partes, y no realizé un analisis profundo de las Sentencias de la
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Corte Constitucional C-123 de 20143, C-150 de 20154, C035 de 20165y C-273 de
20166. (11001-03-15-000-2017-02516-00, 2017)

Y el segundo, que el Tribunal Administrativo de Santander:

Desatendio6 el articulo 21 de la Ley 1757 de 2015, al considerar que la revision de
constitucionalidad de la pregunta que contiene la consulta popular del municipio
de El Pefidn, solo se realizé6 desde el punto de vista formal, cuando en realidad
correspondia efectuar un estudio de fondo o material, a lo que agregd, que
unicamente se refirié a la actividad minera, pasando por alto que la consulta
también esté dirigida a la actividad hidrocarburifera. (11001-03-15-000-2017-
02516-00, 2017)

En respuesta de lo anterior, el Consejo de Estado aleg6 que la Carta Politica del 91
estableci6 un marco democratico y participativo, resaltando el ordenamiento que se basa en una
democracia representativa, y bas6 su posicion, en el articulo 3 de la Constitucion con respecto a
la soberania y el 103 bajo la importancia de los mecanismos de participacion, especificando que:

La calificacion de la democracia como participativa constituye el punto de partida
para el reconocimiento de diferentes derechos cuya titularidad se atribuye a los
ciudadanos, a las organizaciones sociales y a los movimientos y partidos
politicos. (11001-03-15-000-2017-02516-00, 2017)

Con esto dicho, el Consejo de Estado no encontr6 alguna contradiccion en el fallo referido
por el Tribunal Administrativo de Santander y resalto:

La Sala debe insistir en que la decision que adopta el pueblo es definitiva, en
cuanto pone fin al proceso de consulta popular, lo que no supone la imposibilidad
de que las autoridades nacionales y territoriales puedan realizar un ejercicio de
concertacion ex post que permita la construccion de una politica minera e

hidrocarburifera sostenible, conforme a los principios que consagra el articulo
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288 superior. Ademas, es obligatoria, porque exige al gobernante incorporarla al
ordenamiento juridico, mediante una ley reglamento o acto administrativo de
contenido particular y concreto, si es del caso, como pasa a explicarse. (11001-
03-15-000-2017-02516-00, 2017)

Dado este panorama, es la primera vez que una de las instituciones judiciales destaca a la
consulta popular como derecho constitucional, en el marco de la soberania, democracia
representativa, y su decisién como obligatoria dentro del ordenamiento juridico de acuerdo a lo
establecido en el Estado Social de Derecho. Hasta aqui, se puede considerar, que es la primera vez
que una institucion resalta la base de la naturaleza de los mecanismos de participacion ciudadana
y de los alcances de sus decisiones, al ser objeto del ejercicio del poder del pueblo y de su
soberania.

Posteriormente, mediante el radicado 11001-03-15-000-2017-02389-01(AC) cinco (05) de
abril de dos mil dieciocho (2018) se presenta un nuevo caso, nuevamente el Ministerio de Minas
se declara en desacuerdo con las consultas populares que se oponen a la actividad minera, en este
caso, demanda al Tribunal Administrativo de Santander al determinar la constitucionalidad de la
consulta convocada en el municipio de Jesuis Maria, en el departamento de Santander. Alli, alego,
principalmente, que se viola los articulos de la Constitucion Politica 288, 365, 332, 334, 79, 90 y
105 a partir de tres puntos:

El primero, “desconocer las competencias de la Naci6on en materia ambiental y minero-
energética” (11001-03-15-000-2017-02389-01, 2018). El segundo, “la posible generacién de
danos antijuridicos a los usuarios del sistema de gas natural y petrdleo y a quienes suscribieron
contratos estatales en materia minero-energética” (11001-03-15-000-2017-02389-01, 2018). Y el
tercero, “no tener en cuenta el impacto fiscal y la afectacion de los servicios pablicos que podria
generar la consulta popular convocada”. (11001-03-15-000-2017-02389-01, 2018)

Bajo esa media, el Consejo de Estado afirma durante el proceso que la consulta popular es

un mecanismo competente para prohibir la actividad minera, pues éste consagra la participacion
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ciudadana en todos los asuntos, incluyendo aquellos que susceptibles de afectar al medio

ambiente. Por ello, el Consejo ejemplifica su postura mediante dos casos que tratd previamente:

I1.

En providencia de tutela de primera instancia del 7 de diciembre de 2016, esta
Seccion se pronuncié sobre la accion de tutela interpuesta contra la
providencia del 28 de julio de 2016 proferida por el Tribunal Administrativo
del Tolima, en la cual el referido tribunal declaré 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 contaminaciéon de las aguas o afectacion de la vocacidon
agropecuaria y turistica del municipio?”. (...) sobre el cargo que nos ocupa se
reiteraron los siguientes argumentos: (i) La constitucion y la ley facultan a los
gobernadores y alcaldes para realizar consultas populares sobre asuntos
relacionados con su competencia. (ii) El ordenamiento territorial y el uso del
suelo, se regulan a través de las autoridades locales, razén por la cual pueden
adoptar medidas sobre actividades que se desarrollan en su territorio como la
mineria. (11001-03-15-000-2017-02389-01, 2018)

En esta misma linea, en providencia del 30 de mayo de 2017 la Seccidon Cuarta
de la Corporacion en providencia de tutela decidi6 sobre la accion interpuesta
contra la Sentencia del Tribunal Administrativo del Meta, en la que se declar6
constitucional la siguiente pregunta: “¢Estd usted de acuerdo ciudadano
cumaralenio que dentro de la Jurisdiccion del MUNICIPIO de CUMARAL
(META), se ejecuten actividades de exploracion sismica, perforacion
exploratoria, produccion, transporte y comercializaciéon de hidrocarburos?”.

(...) Como puede verse, para la Seccion es claro que no es obligatorio o
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indispensable que entre la Nacion y los entes territoriales se surta un proceso
de concertacién previo a la realizacién de una consulta popular en materia

minero-energética. (11001-03-15-000-2017-02389-01, 2018)

Con base en lo anterior, el Consejo de Estado ratifica que las consultas populares son
validas a la luz de la manifestacion de la soberania popular y del debido derecho de la autonomia
territorial, y confirma, ademas que:

Al ser la consulta popular una manifestacion de la voluntad ciudadania, tiene
fuerza vinculante respecto de las autoridades locales, esto es, alcaldes y concejos
municipales. Si dichas autoridades no acatan de manera obligatoria lo dispuesto
por la ciudadania, estarian violando la voluntad popular y el derecho
fundamental a la participacion ciudadana que informa y rige el ejercicio de las
competencias locales. (11001-03-15-000-2017-02389-01, 2018)

Con lo dicho hasta aqui, se puede evidenciar que la administracion publica desde el
Ministerio de Minas y Energia y desde aquellas autoridades ambientales, han manifestado en cada
uno de los momentos el desacuerdo con las decisiones tomadas sobre la actividad minera en la
consulta popular y con uso del mecanismo de participacion, en donde, se puede concluir que el
lenguaje del derecho es diferente en cada uno de los niveles de la administracion, pues las
interpretaciones alrededor de la consulta popular, la autonomia territorial y la actividad minera

no son, en principio, unificadas y direccionadas a lo establecido en la Constitucion.

Tercer momento

Esta ultima parte de la linea del tiempo estd ligada los dos mas recientes
pronunciamientos de la Corte Constitucional, por lo que puede pensarse que el campo de batalla

se salda, pero, en todo caso, se considera que se profundiza atin mas, dejando al arbitrio del
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derecho el ejercicio de la soberania del pueblo y haciendo poco condensada la posicién de la
Corte frente a la participaciéon ciudadana en temas mineros, lo que hace que la existencia del
pluralismo esté mas latente en esta tltima parte. La primera Sentencia es la SU- 095 de 2018,
esta ligada directamente con el pronunciamiento del Consejo de Estado anteriormente expuesto
y uno de los ejemplos citados. En este caso la Corte revisa la accion de tutela instaurada por la
empresa Mansarovar Energy Colombia Ltda., contra el Tribunal Contencioso Administrativo del
Meta. Para contextualizar, repasaré rapidamente cuatro momentos que anteceden esta accion
de tutela; el primero, para el afio 2017 el municipio de Cumaral, Meta, adelanté una consulta
popular, con el fin de decidir el devenir de la actividad minera en el municipio. Durante el
proceso, como lo establece la Ley 1757 de 2015, el Tribunal Administrativo de del Meta dio aval
constitucional a la pregunta de la consulta popular.

El segundo, ante esta primera situacion, la empresa acude a primera instancia ante el
Consejo de Estado, quien resuelve negar el amparo constitucional solicitado por la empresa
Mansarovar Energy Colombia Ltda, argumentando que el Tribunal Administrativo de del Meta
actu6 de acuerdo con los requisitos establecidos en la Ley 1757 de 2015, y que, ademas:

La decisi6on no incurrié en un defecto sustantivo tal como alega la empresa
accionante Y por el contrario, se ajusté a derecho, toda vez que, en su criterio, los
municipios si estan facultados para adelantar consultas populares sobre el
desarrollo de proyectos y actividades de la industria de hidrocarburos en su
territorio. (Sentencia SU095, 2018)
Y adiciono el Consejo de Estado que:

Las consultas populares sobre actividades relacionadas con la industria de
hidrocarburos se enmarcan en el ambito de las competencias de los municipios
(autonomia politica). Desde luego, en el marco de la consulta popular, el Alcalde

de Cumaral debe cumplir con el requisito de concertacion con la Naciéon para
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definir asuntos que si bien hacen parte del ordenamiento territorial, también
inciden cuestiones importantes para el nivel nacional”: Argumenté que dicha
decision sera definitiva, por cuanto pone fin al proceso consultivo e igualmente,
sera de caracter obligatorio, pues exige al gobernante incorporarla al
ordenamiento juridico nacional, regional o local, mediante ley reglamento o acto
administrativo de contenido particular o concreto segin el caso, y sus efectos
seran hacia el futuro. (Sentencia SU095, 2018)

El tercero, el 5 de junio de 2017, se lleva a cabo la consulta popular en el municipio de
Cumaral, votando en contra de la actividad minera “con 7.475 votos frente a 183 votos por el ‘si’”.
(EL TIEMPO, 2017)

Y cuarto, posterior a la realizacion de la consulta popular, la empresa Mansarovar Energy
Colombia Ltda. Acude a segunda instancia, en donde, se responde que:

La Seccion Quinta del Consejo de Estado advirtio que los efectos de la Sentencia
atacada se habian concretado pues el tramite previsto en la ley 1757 de 2015 para
las consultas populares se habia llevado a cabo y los habitantes del municipio de
Cumaral, Meta, habian respondido de forma negativa a la pregunta realizada por
el ente territorial, y por ende, declar6 la cesacion de la actuacion impugnada por
carencia actual de objeto. (Sentencia SU095, 2018)

Ante ello, el problema juridico estd en determinar si la decision del Tribunal
Administrativo del Meta “vulner6 los derechos fundamentales invocados por la sociedad
demandante, al incurrir en alguna causal especifica de procedencia de la acciéon de tutela contra
providencia judicial”. (Sentencia SU095, 2018) Para responderlo, la Corte hace una extensa
intervencion, donde analiza los siguientes puntos:

(i) los conceptos de Estado unitario y autonomia territorial, (ii) la propiedad del
subsuelo y la explotacion de recursos naturales no renovables, (iii) los

mecanismos de participacion ciudadana, especificamente la consulta popular y
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los procesos de participacion del sector minero energético y (iv) finamente,
resolvera el caso concreto. (Sentencia SU095, 2018)

Dentro de cada uno de los puntos a analizar por la Corte, aborda subtemas que son
necesarios para la comprension y estudio en lo que se discute. Y con el fin de no hacer una
descripcion total de la Sentencia, me concentraré en los puntos mas importantes y necesarios para
esta investigacion.

En primer lugar, la Corte se muestra de acuerdo “la coexistencia de los principios de Estado
unitario y autonomia territorial genera en su aplicacién tensiones permanentes” (Sentencia
SU095, 2018), en donde, el sistema juridico necesita asumir una postura en la solucion definitiva
a la tension que se da en los diferentes niveles de la administracion publica.

En segundo lugar, la Corte reconoce que de acuerdo con lo establecido en la Ley 388 de
1997, dentro del proceso de construccion de los Planes de Ordenamiento Territorial se establece
la necesidad de la armonizacién de los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad
en materia de explotaciéon del subsuelo, asi como las consultas ciudadanas. Sin embargo, el
proceso de participacion adelantado por las autoridades ambientales, en algunas ocasiones, no es
suficiente para concertar la realizacién de proyectos mineros en el territorio.

En tercer lugar, la Corte examina los mecanismos de participacion ciudadana y hace
hincapié en la consulta popular, como herramienta establecida dentro del marco de la democracia,
sin embargo, no es suficiente para frenar o incidir sobre proyectos de actividad minera, ya que no
solamente sale de su competencia, sino que la decision tomada alli tampoco permite la correcta
armonizacion entre los entes territoriales y la administraciéon publica central. En ese sentido,
afirmé que:

La consulta popular es un instrumento focalizado y limitado que no permite
discusiones ampliadas, sistematicas e integrales de una materia compleja como

es la exploracion y explotacion de hidrocarburos y minerales, pues tal mecanismo
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de participacion ciudadana implica la realizaci6on de una pregunta cuya respuesta
solo admite escoger entre “si o no”, lo que impide un anélisis técnico y
especializado respecto a las actividades del sector minero energético. (Sentencia
SU095, 2018)

Y en cuarto lugar, exhorta a que el Congreso de la Repuiblica determine el limite del alcance
de los mecanismos de participacion ciudadana y de las competencias de los entes territoriales, con
el proposito de subsanar finalmente la tensién que existe entre el nivel central y local en materia
de exploracion y explotacion de recursos naturales. Por lo tanto, la decision final de la Corte
consistié en revocar las Sentencias proferidas por el Consejo de Estado y concedi6 el amparo
solicitado a la empresa Mansarovar Energy Colombia Ltda.

Hasta aqui, se instituye que no hay mecanismos adecuados para garantizar la participacion
ciudadana. Ahora bien, la decisién de la Corte marca un cambio en la jurisprudencia y hace que
el campo de batalla en torno al ejercicio de la soberania sea evidente nuevamente, pues al concluir
que las consultas populares no pueden ser un instrumento para prohibir la actividad minera en
un territorio determinado, no resuelve la tension, ya que, primero, desconoce el mandato
constitucional con respecto a la soberania y el ejercicio del poder; segundo, si bien hace un barrido
sobre la democracia representativa y participativa en Colombia, olvida que los mecanismos de
participacion ciudadana también consagran la democracia directa, en respuesta a las dificultades
que presentan estas dos anteriores; Y cuarto, la respuesta a la tensién entre las autoridades
centrales y locales es cedida al legislativo, dejando sin punto final el debate inicial.

Y la segunda y tltima Sentencia es la C-053 de 2019, la cual acenttia la posicion de la Corte
de acuerdo con el anterior pronunciamiento. Para explicar con claridad, se presenta una demanda
de inconstitucionalidad contra el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, argumentando que, en primera
instancia “el contenido del articulo 33 de la Ley 136 de 1994 quebranta los articulos 105, 151, 152,
288 y 313.7 de la Constitucion Politica”. (Sentencia C-053, 2019)

Segundo, se argumenta que:
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El articulo 33 de la Ley 136 de 1994 vulnera el articulo 152 de la Carta Politica,
porque el mismo consagra que mediante leyes estatutarias (...) la citada ley
ordinaria contraviene el ambito normativo propio de regulaciéon por via
estatutaria, por tratarse de mecanismos que son exclusivos del rango o resorte
estatutario. (Sentencia C-053, 2019)

Y tercero, se plantea una contradicciéon, debido a que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994:
Es una ley ordinaria que impone una condicién que deben cumplir los entes
territoriales toda vez que determinados proyectos amenacen un cambio
significativo en el uso del suelo. (Sentencia C-053, 2019)

Con base en lo anterior, el problema juridico a resolver pretende establecer si se
desconoci6 dos tipos de reserva: “(i) la organica en relacion con la asignacion de competencias
entre la Nacion y las entidades territoriales y (ii) la estatutaria en lo referido al establecimiento de
un mecanismo de participacion ciudadana” (Sentencia C-053, 2019). Y para ello, aborda dos
puntos:

(i) consagra un requisito para la ejecucion de proyectos de naturaleza turistica,
minera o de otro tipo en un municipio cuando los mismos impliquen una
transformacion en las actividades tradicionales y (ii) dicho requisito consiste en
la realizacion de una consulta popular. (Sentencia C-053, 2019)

En el andlisis hecho por la Corte, concluye que el legislador desconoci6 la reserva organica
mediante el articulo demandado, ya que:

El articulo 105 ordena que una ley organica de ordenamiento territorial debe
regular los casos, los requisitos y las formalidades en que los gobernadores y
alcaldes podran realizar consultas populares para decidir sobre asuntos de

competencia del respectivo departamento o municipio. (Sentencia C-053, 2019)
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Es decir, la Ley 136 de 1994 surti6 un tramite como ley ordinaria, en donde hace referencia
a la modernizacion y funcionamiento de los municipios, y dicho tratamiento, corresponde a una
ley organica; y con respecto a las consultas populares, la decision de prohibicion mediante éstas
desconoce el principio de la autonomia territorial, ya que:

Se transgrede lo dispuesto en el articulo 105 de la Constitucion que consagra una
posibilidad en cabeza de las autoridades municipales quienes son los llamados a
decidir sobre la conveniencia y la necesidad de su realizacion. (Sentencia C-053,
2019)

Por lo tanto, la Corte declara la inexequibilidad del articulo 33 de la Ley 136. En ese
sentido, con estos dos tultimos pronunciamientos de la Corte, deja sin efectos a las consultas
populares posteriores, pues esta decision las deja ineficaces de acuerdo con el precedente judicial
y de alguna manera el campo de batalla no tendria mas disputas, pues el uso de este mecanismo
de participacion en temas del uso del suelo y actividad minera es una herramienta prohibida y la
asignacion de la soberania ha sido relegada a la limitacion por parte de la administraciéon ptablica
y el sistema juridico.

Sin embargo, mediante la ley de mecanismos de participacién no se han limitados los
temas que se pueden llevar a la consulta popular, por el contrario, este tipo de pronunciamientos
de la Corte versan sobre la autonomia de los entes territoriales en materia minera, dejando claro

que esta limitando el ejercicio de la soberania y restringiendo el acceso a la democracia.

Analisis

Hasta aqui, lo expuesto en la linea de tiempo muestra no solo lo cambiante del
ordenamiento juridico, sino las diferentes interpretaciones que se dan entorno a una misma
norma, generando un constante campo de batalla. Es por ello que el pluralismo juridico presenta

la necesidad del enfoque no lineal y multidimensional sobre las probleméticas aqui planteadas,
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pues no solo rescata la importancia de dindmicas “independientes y semiautonomas, con relacion
al poder actual, sino también practicas normativas oficiales/formales y practicas no
oficiales/informales (...) envuelve la coexistencia de 6rdenes juridicas distintas que definen o no
las relaciones. (Wolkmer, 2003, pag. 7)

Puede pensarse que dicha disparidad de decisiones y posiciones frente a una tematica es
normal dentro de un Estado democratico, sin embargo, es claro que, al menos de todo lo que se
discute, no se llega al punto principal, es decir, el ejercicio del poder del pueblo y la soberania que
subyace de él.

Para explicar a fondo esto, se debe comenzar reconociendo dos puntos; el primero, que el
Estado en cabeza de la administracion publica ha asumido, dentro de muchas de sus
responsabilidades, el desarrollo econémico y el manejo de recursos, y con respecto a ello,
consider6 que la extraccion de recursos naturales era un paso importante para caminar hacia el
objetivo del desarrollo. Y el segundo, como se abordd previamente, las bases del Estado
colombiano estdn cimentadas en la soberania y la democracia y para ello ha desplegado un
andamiaje constitucional que permite el ejercicio del pueblo

No en vano, como ocurre en cualquier Estado, los conflictos que surgen por estos dos
puntos, sea por las decisiones de la administracion y el ejercicio de los derechos de los individuos
deben dirimirse ante la autoridad competente “la ruptura con este tipo de estructura societaria,
demanda profundas transformaciones en las practicas, en la cultura y en los valores de modo de
vida cotidiana”. (Wolkmer, 2003, pag. 13) Sin embargo, en principio, parece, que asistir hasta esta
instancia no era necesario, ya que constitucionalmente los mecanismos de participacion
ciudadana, especificamente la consulta popular, estaba ajustada a solucionar dicha diferencia. Por
lo tanto, acenttia la existencia de pluralismo juridico, en la medida en que, “nueva sociedad

pluralista marcada por la convivencia de los conflictos y de las diferencias, propiciando otra
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legalidad apoyada en las necesidades esenciales de los nuevos sujetos colectivos”. (Wolkmer,
2003, pag. 13)

Sin embargo, acudir a este mecanismo de participacion para interferir en temas mineros o
medioambientales ha significado la perpetuacion del choque de intereses. Es claro, que desde la
Constitucion Politica de Colombia hasta las leyes enunciadas aqui regulan los diferentes asuntos
que fueron instaurados por el Constituyente, pero lo que también resulta evidente, es el
desacuerdo desde la administracion publica central como en la administraciéon de justicia con
respecto al ejercicio de la soberania.

Pues, en cada uno de los momentos, por ejemplo, el Ministerio de Minas y Energia y las
autoridades ambientales siempre se manifestaron abiertamente en desacuerdo con que por medio
de la consulta popular se prohibiera la actividad minera. Y desde el otro lado, durante varios afios
se evidenci6 que la Corte Constitucional no consolidé una posicion con respecto a las decisiones
de las consultas en temas mineros, por el contrario, desconocié el derecho constitucional bajo el
cual se adelanto6 la consulta popular en el municipio de Piedras, y es en estos panoramas cuando
las normas de papel toman mas fuerza dentro de las sociedades, pues el aparato judicial ha llevado
a que sea “dificil entender la realidad del derecho cuando se toman tan en serio las normas
plasmadas en las constituciones y en los cbédigos o cuando se toma tan a la ligera las
representaciones”. (Villegas, 2014, pag. 128)

Este panorama conduce a tres puntos; el primero, la existencia de algunas instituciones de
la administraciéon Publica que estdn desacuerdo con el ejercicio de la soberania que esta
establecido en la Constitucion mediante los mecanismos de participacion. Pues, hasta aqui, las
intervenciones del Ministerio de Minas y demas autoridades ambientales han rechazado la
vinculacion de las decisiones de la consulta popular en dos vias: una, en que genera mas tensiéon
de competencias entre las autoridades centrales y locales; Y dos, que la consulta popular se
extralimita en los alcances de su decision. Sin embargo, vale recordar que los asuntos que pueden

0 no votarse en las consultas no han sido establecidos en la norma.
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Segundo, la Corte Constitucional se ha encargado de limitar los derechos establecidos por
el Constituyente, lo cual conduce a un engano. Desde los inicios, se estableci6 en la Constitucion,
especificamente en los articulos 40 y 103, como aquellos mediante los cuales el pueblo ejerce su
poder, siendo él fuente maxima de legitimidad, Y posteriormente, se crea un andamiaje normativo
para que la consulta popular sea llevada no solo a decidir en los temas concernientes de los
municipios, sino también a participar en temas mineros y ambientales. Unos afios mas tarde, en
manos de la Corte Constitucional dicho derecho es desconocido y limitado.

En consecuencia, se mantiene en la Constitucion una serie de articulos que cimientan el
Estado social de Derecho, que, en algunos casos, no pueden ser utilizados para decidir sobre el
territorio, pues las consultas adelantadas alegan la necesidad de prohibir la actividad minera no
de manera caprichosa, sino porque la vocacion de su suelo y la proteccion del medio ambiente es
maés importante en aquellos territorios que la extracciéon de recursos no renovables, en definitiva,
este proceso hace un llamado a “reordenar el espacio publico individual y colectivo, rescatando
formas de accion humanas que pasan por las cuestiones de la “comunidad”, “politicas
democraticas de bases”, “participacion y control popular”, “gestién descentralizada”, “poder local
o municipal” y “sistemas de consejos”. (Wolkmer, 2003, pag. 13)

En ese sentido, mantener en la Carta Politica derechos que son limitados en la practica no
hace que sea una relacion del todo coherente. Por el contrario, la Corte Constitucional ha limitado
el ejercicio de la soberania del pueblo, su legitimidad y las herramientas democraticas a las cuales
puede acudir, violando tajantemente el pacto o pre-compromiso constitucional sobre el cual se
fundo el Estado.

Y tercero, todo este panorama normativo y legal expuesto conduce a que las tareas y
responsabilidades en la administracion no estan del todo terminadas, Y con esto hago referencia
a la labor fragmentada del Congreso de la Republica, quien en su calidad de legislador, no ha

definido de manera clara los asuntos que han sido llevados ante la Corte Constitucional, como: a)
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limite o alcance de competencias de las autoridades centrales y locales, b) asuntos que se pueden
llevar a las urnas mediante una consulta popular, c) los alcances que deben y pueden tener las
decisiones tomadas en una consulta popular, d) los mecanismos de participacion idoneos para
manifestarse en temas de mineria y medio ambiente, Y f) el mecanismo idéneo para armonizar
los principios de coordinacion, subsidiariedad y concurrencia en los diferentes niveles de la
administracion ptblica, principalmente, porque esto daria paso a que el anélisis de problemas o
asuntos se aborden de manera multidimensional, de modo que:
En el nuevo orden politico del espacio publico, con el concerniente proceso de
consolidaciéon de la democracia participativa de base, es el descubrimiento de una
nueva sociedad pluralista marcada por la convivencia de los conflictos y de las
diferencias, propiciando otra legalidad apoyada en las necesidades esenciales de los
nuevos sujetos colectivos. (Wolkmer, 2003, pag. 13)

De no resolver dichas tareas, la Corte Constitucional debera seguir asumiendo aquellas
responsabilidades que no han sido asumidas por la administracién puablica y seguira discutiendo
asuntos que no resuelven de raiz las bases de los conflictos que se llevan ante las diferentes
instancias judiciales, profundizando atin més las problematicas y desconociendo el ejercicio de la

soberania.
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CONCLUSIONES

Para esta tltima parte, se abordara como el “engafio” planteado anteriormente tiene como
consecuencia la existencia de sistemas juridicos plurales o pluralismo legal. Para ello, las
conclusiones aqui planteadas se han construido a partir de tres perspectivas: en primer lugar, la
revision de la distancia que existe en la aplicacion y/o subordinacion de los ciudadanos a reglas
formales y no formales a partir de una cosmovision ligada al territorio, y la variedad de puntos de
vista (que en algunos casos pueden llegar a ser contradictorios) para comprender desde el
escenario de la administracion puablica una misma realidad, a partir del efecto simbo6lico del
derecho. En segundo lugar, se tendra como objeto el estudio del derecho como campo de batalla,
con la intencion de evidenciar como las diferencias que subyacen al proceso de construccion de la
norma y la aplicacion de las mismas dentro de la arquitectura institucional y en la sociedad,
suponen un escenario de conflicto, como la participaciéon ciudadana como eje fundamental de la
soberania y de la democracia en Colombia.

Esta disyuntiva puede ser analizada desde la 6ptica del pluralismo juridico al revisar las
diferencias existentes entre el sistema juridico de origen politico’9 como el sistema juridico
conformado por reglas informales8°. Esto implica que, en el plano del derecho formal, la consulta
popular ha sido empleada por diferentes municipios como un mecanismo idéneo para prohibir la
actividad minera, sin embargo, la administraciéon ha venido limitando las tematicas que se pueden
llevar a las urnas como salida para no discutir sobre el alcance de las decisiones tomadas mediante
este mecanismo. De alli surgen tres puntos importantes:

El primero, es que esto es una muestra de un pluralismo juridico que deja en evidencia no

sblo la incapacidad de la administraciéon en la discusion apropiada de la delimitacion de los

79 Centralizado y jerarquizado por cada Estado-Nacién determina la manera como llenamos de contenido categorias clave para
entender nuestra comunidad politica: la soberania, el ordenamiento juridico, la unidad politica y la norma juridica.

80 Aquel sistema juridico conformado por reglas informales que fundamentan la propuesta de aquellas comunidades en donde
confluyen sistemas de valores, herencias, mezclas de identidades, espacios donde prevalece la identidad cultural.
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asuntos que se pueden llevar a la consulta popular y la fuerza vinculante de las decisiones
adoptadas en el marco de las mismas, sino la carencia de la capacidad técnica para conocer e
informar sobre territorios donde habitan las comunidades y autoridades indigenas y
afrodescendientes, la ubicacion de parques nacionales naturales, paramos, o incluso, de
yacimientos y lugares donde se practica la actividad minera ilegal.

Entonces, el resultado de ello es que la consulta popular es un ejemplo tipico de una regla
formal que no resuelve las problematicas que surgen de la relacion habitantes y territorio, y por
el contrario, es un mecanismo alrededor del cual se han creado falsas expectativas, principalmente
porque las autoridades locales y nacionales, no quieren o no estan dispuestas a cumplir con las
responsabilidades que se generan a partir de las decisiones tomadas en las consultas populares
(efecto vinculante), es decir, una aplicacion del derecho formal, que desconoce la cosmovision de
las comunidades.

El segundo, se presenta que en cada uno de los niveles de la administracion, sea en la Rama
Ejecutiva, a nivel departamental y/o local (gobiernos) y comunidades, las reglas formales con
respecto a la prohibicion de la actividad mineria por medio de las consultas populares son
interpretadas de manera diferente o descoordinada, dando paso no solo a un lenguaje diferente
del derecho desde la administracién publica, sino generando conflictos sociales que son producto
de la inoperancia de las instituciones que, al menos, hacen parte del andamiaje que regula y
controla la actividad minera (Ministerio de Minas y Energia, Agencia Nacional de Mineria,
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales, Corporaciones Auténomas Regionales, etc.) y de
aquellas que desconocen el mandato constitucional de la participacion ciudadana.

En consecuencia, la vision de pluralismo juridico toma fuerza frente a un Estado, que, a
través de su administracion, no parece proteger el medio ambiente y da una lectura poco unificada
del ordenamiento juridico, o por lo menos garantizar la construcciéon de un consenso en el que se
concilie la actividad minera con las dinamicas sociales propias de cada territorio, sino que, por el

contrario, con la aplicacion del derecho formal (consulta popular) se acentta la problematica al
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desconocer la cosmovision de las comunidades construida sobre la base del trabajo de la tierra y
la preservacion del medio ambiente; Y donde se rechaza la explotacion de recursos naturales y el
cambio de vocacion del uso del suelo, Y en ese sentido se convierte en un generador de conflictos.
En suma, la realizacién de consultas populares en temas mineros supone discurrir sobre
distintas practicas juridicas, que ponen ain mas en evidencia la contraria vision entre el marco
constitucional (Derechos fundamentales y participacién)y el actuar de la administracién publica.
Y el tercero, queda en evidencia la existencia de un campo de batalla juridico®, toda vez
que, la Corte Constitucional decidié optar por posturas que afectan a aquellos actores que
reclaman su derecho a obtener una solucién a todas las dificultades que les genera en su entorno
la actividad minera; por lo que, esa postura inmaculada, que neg6 los planteamientos que se
debaten en el territorio nacional, pone en evidencia la desvinculacion del derecho y sus
instituciones de las dindmicas y costumbres de las comunidades locales. En este caso, el ejercicio
del poder estid determinado no solo por el ejercicio de la soberania, sino por la resistencia de
quienes salen desfavorecidos de la actuacion de la administracion y el derecho, de alli que:
Decisiones superpuestas a lo largo del tiempo, a veces contradictorias, de los
tribunales superiores; después de sucesivas sujeciones de los paises periféricos a
las imposiciones politicas y juridicas internacionales, a menudo en contradiccion
con su derecho ordinario, hoy resulta practicamente imposible determinar con
exactitud y exhaustividad todo el derecho efectivamente vigente. (Sousa Santos

& Exeni Rodriguez, 2012, pag. 17)

81 Bourdieu, P. (1997). Razones pricticas sobre la teoria de la accién. Barcelona: Anagrama. Un campo, es decir a la vez como un campo
de fuerzas, cuya necesidad se impone a los agentes que se han adentrado en él, y como un campo de luchas dentro del cual los agentes
se enfrentan, con medios y fines diferenciados segin su posicion en la estructura del campo de fuerzas, contribuyendo de este modo a
conservar o a transformar su estructura (...) debido a que concentra un conjunto de recursos materiales y simbolicos, el Estado esti
en condiciones de regular el funcionamiento de los diferentes campos, o bien a través de las intervenciones financieras (como en el
campo econdmico, las ayudas publicas a la inversién o, en el campo cultural, las ayudas a tal o cual forma de ensefianza), o bien a
través de las intervenciones juridicas (como las diferentes normativas del funcionamiento de las organizaciones o del comportamiento
de los agentes individuales). (Pag. 49)
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Finalmente, todo este contexto descrito en este primer capitulo se traduce en que el
sistema juridico es un generador de conflicto sociales, pues, a lo largo de la historia, “el andamiaje
institucional ha sido modificado y esto no ha mantenido la unidad del derecho” (Sousa Santos &
Exeni Rodriguez, 2012, pag. 17); Y esto, se materializa en el desconocimiento del mandato
constitucional y legal de la participaciéon ciudadana que permiti6 la consulta popular en cada uno
de los municipios.

La tension juridica a partir de este contexto no solo gener6 un conflicto de legitimidad y
legalidad en la participacion democréatica, sino que, a su vez, puso a los gobiernos locales y al
gobierno central en disputa por la competencia del subsuelo en temas relacionados con la
actividad minera. Lo que conduce, a que la Corte Constitucional profundizara en problematicas
ajenas a la esencia de la vinculacion de la consulta popular.

En este segundo apartado, se abordaran las dos manifestaciones de pluralismo juridico
que ha suscitado esta investigacion: una, es la diferencia de lenguaje entre las autoridades mineras
y ambientales. Y la otra, la posicién de la administracion publica y la cosmovision de las
comunidades locales. Para ello se estudiara el ordenamiento juridico como el campo de batalla en
el cual tienen lugar estas manifestaciones.

Con este proposito, en la primera vision, se concibe al Derecho como lenguaje de la
administracion publica, el cual, evidencia una limitada lectura de los hechos o los acontecimientos
de la realidad, que para el caso concreto, ha derivado en la materializacién de procedimientos
desarticulados (a veces disimiles) o en su defecto inoperantes, por parte de la instituciones del
Estado, en torno a la aplicacion de la fuerza vinculante de los resultados de la consulta popular en
la actividad minera.

Y en la segunda parte, se presentan las diferencias existentes entre la aplicacion de la
norma (de parte de la administracién) y la subordinacién o cumplimiento de la misma (por parte
de las comunidades), como una consecuencia de la carencia del derecho formal de integrar en el

proceso de expedicion de la ley la cosmovision que tienen los habitantes del territorio, de alli que,
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ineludiblemente existan diferencias entre quienes se encargan de hacer cumplir la ley y 1a postura
de aquellos quienes participaron en la consulta popular. Para ello, las entrevistas hechas en el

campo acompanaran la explicacion del anilisis de esta postura.

Campo de batalla

Baste con mencionar, que en esta investigacion el concepto de “campo de batalla” se
entiende a partir del concepto de campo de Pierre Bourdieu:
Un campo, es decir a la vez como un campo de fuerzas, cuya necesidad se impone
a los agentes que se han adentrado en él, y como un campo de luchas dentro del
cual los agentes se enfrentan, con medios y fines diferenciados segtin su posicion
en la estructura del campo de fuerzas, contribuyendo de este modo a conservar o
a transformar su estructura (...) debido a que concentra un conjunto de recursos
materiales y simbolicos, el Estado estd en condiciones de regular el
funcionamiento de los diferentes campos, o bien a través de las intervenciones
financieras (como en el campo econémico, las ayudas publicas a la inversion o,
en el campo cultural, las ayudas a tal o cual forma de ensefianza), o bien a través
de las intervenciones juridicas (como las diferentes normativas del
funcionamiento de las organizaciones o del comportamiento de los agentes
individuales). (Bourdieu, 1997, pags. 50-51)
Ahora bien, en el caso de las controversias y diferencias que se han suscitado por
el ejercicio de la actividad minera en los territorios, estas se han concentrado en algunos

escenarios a saber:
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A) El Ordenamiento del Territorio: La posibilidad de las autoridades territoriales en
el marco de los Planes de Ordenamiento Territorial (articulo 22 de la Ley 338 de 1997), de decidir
sobre las actividades autorizadas o permitidas como uso del suelo y del subsuelo, y el
pronunciamiento que sobre el particular por via del control de constitucionalidad ha hecho la
Honorable Corte Constitucional (Sentencia C - 273 de 2016) donde se define el alcance del articulo
332 superior (el Estado es el duefio del subsuelo) reforzado —en su momento- por el articulo 37
de la Ley 685 de 2001.

Este primer elemento encontrado en el campo de batalla hace referencia a las limitaciones
que se encuentran en la administracion puablica, es decir, al ser el Plan de Ordenamiento Territorio
el mecanismo llamado a la concertacion de las comunidades y a la ordenacién del territorio, se
evidencia que las entidades no cuentan con los recursos necesarios, sean econémicos y humanos,
para adelantar un proceso responsable y técnico. La administracion local se enfrenta al
desconocimiento de aquellas zonas en las cuales yacen minerales o recursos no renovables y
pueden ser o no excluibles de la actividad minera y al potencial econémico que puede encontrarse
en el territorio.

Sin embargo, no es una tarea sencilla de mejorar, ya que el llevar a cabo el ejercicio de
ordenacion del territorio mediante el Plan de Ordenamiento Territorial conlleva a subsanar
aquellas necesidades que historicamente se han hecho presentes en algunas zonas del pais, a
saber: a) distribucion de recursos a las entidades territoriales, b) falta de conocimientos técnicos
no solo en materia de ordenamiento territorial, sino la especializaciéon de cada uno de los temas
concernientes a las particularidades del territorio como la vocacion del suelo, recursos naturales
renovables y no renovables, areas de proteccion y exclusion de actividades econdmicas,
sistematizacion de zonas urbanas y rurales, asi como medidas que garanticen la autonomia y
autogestion, etc., ¢) falta de coordinaciéon con la administracion central, con el fin de que las

entidades territoriales funcionen de manera articulada con las politicas nacionales. Entre otros.
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Ahora bien, frente a un vacio a nivel local que no logra conocer en su totalidad el potencial
de sus zonas y la conformacion del territorio, la construccién del contenido del Plan de
Ordenamiento Territorial y su engranaje con la participacion ciudadana ha quedado al arbitrio
del azar, pues al menos hasta que aquellas dificultades sean remediadas, relegar algunas zonas de
la actividad de minera no sera un asunto que esté en manos de las comunidades o de la
administracion local. Por el contrario, la falta del conocimiento del territorio marca un camino
largo en el debido cumplimiento de las disposiciones normativas, Y ademads, deja un vacio
sustancial en el discernimiento de los ciudadanos que desean prohibir la actividad minera y no
estan al tanto de lo que se debate alrededor del uso del suelo. Es por ello, que resulta urgente y
obligatorio el uso de instrumentos técnicos, que permitan no solo una completa evaluaciéon o
diagnostico de las posibilidades de planificacion o planeacion del territorio, sino el conocimiento
de aquellas variables que hacen parte del potencial econémico, politico y sociolégico de cada
municipio, sea la composicion de la comunidad, los de recursos disponibles y el posible
aprovechamiento de ellos y la concertacién o consenso entre la comunidad alrededor de la
conformacioén de su territorio.

B) La proteccion del medio ambiente: La obligacion que tienen las autoridades
ambientales (CAR y ANLA) en un trabajo conjunto y articulado con el Ministerio del Medio
Ambiente y las autoridades territoriales, de desarrollar lo establecido en el Sistema Nacional
Ambiental - SINA (Ley 99 de 1993) y en el articulo 34 de la Ley 685 de 2001 “c6digo minero” en
lo que respecta a la delimitacién de las zonas de exclusion de la actividad minera por razones de
proteccién del medio ambiente y los ecosistemas.

Este segundo elemento toma relevancia en el marco de la manifestacion social de los
municipios de Piedras y Cajamarca, pues la base de sus argumentos para prohibir la actividad
minera fue la necesidad de proteger el medio ambiente. Ahora bien, tomando como fuente las

entrevistas sobre el proceso de las consultas populares en cada uno de los municipios, se puede
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inferir que declararon en la consulta popular dos posturas principalmente: la primera, es la vision
ambientalista, pues declararon la importancia del medio ambiente y lo imperioso que resulta la
conservacion de los recursos naturales, especialmente, del agua, la cual seria malgastada en la
actividad minera; Y la segunda, el deseo de mantener la vocacién agricola y ganadera de los dos
territorios, con el fin de asegurar que las actividades econémicas de los municipios mantengan su
tradicion campesina.

Sin embargo, el ejercicio del Derecho no deberia limitarse a una visién exclusivamente
ambientalista, pues de esta manera se estaria excluyendo tajantemente cualquier actividad
humana y econémica que genere algin dafo o perjuicio al medio ambiente, sea: a) ganaderia, b)
agricultura, ¢) mineria, o cualquiera que sea la intervencidon que se quiera, generara afectaciones
y modificaciones al habitat.

Reforzar las vias del operador judicial puede conducir a que las tensiones juridicas y
sociales no tengan una solucién adecuada, o incluso pacifica; por lo que, sigue vigente la necesidad
de realizar un inventario de todos los asuntos que se correlacionan al hablar de actividad minera
es una tarea pendiente. El derecho necesita incluir de manera multidisciplinar y multidimensional
a aquellos actores que pueden responder a las afectaciones del medio ambiente y preservacion de
los recursos naturales, a la identificacién de comunidades y sus actividades econ6micas, al estudio
de las tradiciones y culturas que pueden convivir o no con la actividad minera y al anélisis de
riesgos geoldgicos y zonas de proteccion.

En esa medida, si el argumento y vision ambientalista fruto de un anélisis técnico y
multidimensional es la que debe ser legitima a través del ejercicio del pueblo para prohibir la
actividad minera, el sistema juridico debe, ademas de garantizar la proteccién de los recursos
naturales, excluir la actividad agricola, ganadera y cualquiera que afecte el territorio de los
municipios, pues en cualquiera de los casos, se estaria afectando al medio ambiente.

Por lo tanto, la necesitad de identificar puntos de convergencia y de pactos es una tarea

pendiente, no solo para la comunidad quienes deben participar en el consenso sobre el uso del
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suelo su territorio, sino para la administracién, quien debe delimitar aquellas zonas que deben ser
excluidas de la mineria, identificar los minerales e hidrocarburos y la cantidad de material que se
encuentra en el area y garantizar el cuidado del medio ambiente bien sea de empresas, de la
mineria ilegal, agricultura, ganaderia o cualquier intervencién humana que afecte dicha zona.

Por el contrario, prohibir la actividad minera debe descansar en la base de un acuerdo de
mayorias que ampare aquellas visiones sobre el trabajo de la tierra, la tradicion agricola como es
el caso de Piedras y Cajamarca, la costumbre de aquellas comunidades que histoéricamente le han
dado un uso exclusivo al suelo en zonas especificas del pais y la cultura como referente
indispensable del desarrollo humano. Por ahora, la concertaciéon de la vision y desarrollo
economico de los territorios es una labor irresuelta no solo en el marco de la administracion y las
comunidades, sino del Estado, de lo contrario, la subordinacién a la norma seguira un motivo de
conflicto y no como una herramienta fundamental que hace honores al pacto fundacional.

C) Los mecanismos de participacion democratica: En este aspecto, se ha puesto
de manifiesto la controversia que existe frente a la legalidad y el alcance de las decisiones tomadas
por la ciudadania a través de la consulta popular y materializada a partir de la promulgacion de
acuerdos aprobados y apoyados por los consejos municipales, consulta popular. (Sentencia C -
273 de 2016)

Este Gltimo elemento del campo de batalla es que él ha generado mas eco y controversia
alrededor del ejercicio de la soberania. Los mecanismos de participacién democratica permiten la
manifestacion de cualquier contenido, relegando la necesidad de acudir en principio a la
democracia participativa y representativa, como ejemplifica el caso de los municipios de Piedras
y Cajamarca.

Luego del debate que se ha dado durante estos afios alrededor del alcance de las consultas
populares en temas mineros, este ultimo contenido en disputa fue agotado como el recurso que

daria solucién y un freno certero a la actividad minera. No en vano, a pesar de la manifestacién
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legitima de los municipios sobre su posicion en la vocacion y uso del suelo, la problematica central
sigue sin resolverse.

En ese sentido, las consultas populares son el resultado de un proceso inconcluso por parte
de la administracion publica, que no solo ha generado y profundizado una serie de problemaéticas
en trascurso de la delimitacion del alcance de los resultados del mecanismo de participacion, sino
que no ha logrado subsanar la coordinacion entre las autoridades centrales y locales.

Al menos, si se hubiesen resuelto los dos primeros elementos del campo de batalla, el
debate sobre el dafio medioambiental generado por la actividad minera y la vocacion del suelo no
seria objeto de controversia, dado que el cumplimiento del pacto constitucional y el acatamiento
de responsabilidad de la administracion en delimitar zonas de la extraccion de recursos
significaria el debido ejercicio de la soberania y la legitimidad de las decisiones del pueblo.

Por ahora, la consulta popular en temas de actividad minera invita a que la administracion
publica y el derecho amplien los puntos de convergencia y acuerdo, sin olvidar, que hace un
llamado a que las instituciones estén involucradas en asuntos locales que pueden ser de
transcendencia nacional; es por ello que estudiar estas dificultades desde la 6ptica de la soberania
deja como conclusion la necesidad urgente de que los conflictos y problematicas no se estudien
de manera plana o lineal, sino que por el contrario, el consenso permitan establecer un modelo de
didlogo y coordinacion entre los niveles en disputa. Es la importancia de que las cuestiones no

tengan un alcance central sino nacional.

Distancia entre reglas formales y no formales

El campo de batalla que se ha configurado alrededor del ejercicio del poder debido a todas
aquellas contradicciones generadas en los postulados de la Corte Constitucional con respecto al
ejercicio de la soberania. Este campo ha permitido la confluencia de varios intereses y posiciones,

por un lado, las de la administracion ptblica desde aquellas entidades inmersas en la regulacion
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de los asuntos de la mineria y el medio ambiente (Ministerio de Minas y Energia y Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible ANM, CAR, ANLA, etc.), asi como las disposiciones del
Congreso de la Republica y las de 6rganos como Corte Constitucional, el Consejo de Estado y
Tribunales Administrativos; Y por otro lado, aquellas perspectivas referentes al derecho informal
y a la cosmovision de las comunidades que rechazan la actividad minera. Todo ello, en el marco
de la discusion que ha suscitado el alcance de la consulta popular.

Es por ello, que en este apartado se profundizara sobre aquellas dificultades que parecen
insuperables en el ejercicio de la soberania que se han puesto en evidencia mediante la
confrontacion con la actividad minera y la proteccién del medio ambiente. Para ello, este apartado
se concentra en las dificultades que se disputan en el campo de batalla: la distancia entre la
creacion de la norma y la aplicacion de la misma en los diferentes niveles de la administracion.

No es sencillo abordar las manifestaciones de pluralismo juridico y del campo de batalla
dentro del Estado, la realidad es que la tension institucional ha puesto en evidencia la falta de
unidad de la administracién puablica y ha logrado profundizar la crisis social, lo cual presenta un
dilema de Estado ligado directamente a la soberania.

Los aportes del movimiento social en este proceso han hecho una apertura a una vasta
discusion del papel del derecho en el (re) reconocimiento la soberania del pueblo con respecto a
la actividad minera. Sin embargo, es necesario acotar que la construcciéon del puente de didlogo
entre el derecho y las comunidades es necesario no solo para entender el contexto en el cual se
desarrollan los reclamos, sino para comprender que el terreno de decision y de disputa es en el
campo juridico.

Sin embargo, como ha sido evidente hasta aqui, no ha habido una solucién certera que
permita no solo el fin de la disputa, sino que garantice el pleno ejercicio de la soberania, lo que
conduce a que el derecho es un contenido en disputa. Para explicar de manera adecuada esta

premisa, este apartado contiene dos ideas a desarrollar: a) el lenguaje del derecho en la
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administracién publica, y b) distancia en la aplicacién de la norma entre las autoridades y la
administracion y las comunidades locales, como una carencia de la cosmovision del territorio en

el derecho formal.

El lenguaje del derecho en la Administracion publica

Para recapitular sobre las instituciones inmersas aqui, en primer lugar, desde la
administracién puablica se encuentran las entidades centrales como el Ministerio de Minas y
Energia y Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y de alli, aquellas autoridades
ambientales como ANM, CAR, ANLA, etc. Desde el legislativo, esta el Congreso de la Republica;
Y del otro lado, la Corte Constitucional, el Consejo de Estado y Tribunales Administrativos.

Y como hasta ahora ha sido evidente, se han presentado diferentes posiciones frente a un
mismo asunto con respecto a la consulta popular y su injerencia en la actividad minera. Por esto,
la importancia de abordar esta dificultad en el marco de esta investigacion, porque aunque puede
parecer obvio que haya disparidad de posiciones dentro de la administracion y de las instituciones
a la luz de la separacion de poderes y la autonomia de cada una de las ramas del poder ptblico, a
la postre, quedan comunidades que necesitan validez en las decisiones que se toman al interior de
sus territorios, y la falta de unificaciéon de criterios por parte de las instituciones, deja en
incertidumbre la eficacia y la aceptaciéon de la norma dentro del Estado. Para ser especifica con
este tema, abordaré a partir del conjunto de instituciones, las dificultades que eso supone.

En primer lugar, desde la rama ejecutiva, especificamente para el Ministerio de Minas y
Energia, las consultas populares que deciden en temas mineros son una amenaza para aquellas
politicas de caracter nacional que incluyen recursos provenientes de la actividad extractivista, en
ese sentido, que el mecanismo de participacion ciudadana le ponga un freno a la extraccion de

recursos supone poner un veto a la politica minera estatal.
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Por esta razon que alega el Ministerio, previamente la Corte reconocio en la Sentencia SU-
095 de 2018 la importancia de la actividad minera en el marco del Sistema General de Regalias,
como aquel mecanismo que permite del desarrollo y competitividad del Estado, incluyendo en su
proyecto, a las diferentes entidades territoriales, dicho asi:

Tiene como fin contribuir a la sostenibilidad y estabilidad de las finanzas ptblicas
nacionales y territoriales, generando con ello efectos positivos en todo el pais, en
diferentes regiones y entidades territoriales, asi como en el cubrimiento de
necesidades en materia social, econémica, ambiental, entre otras. (Sentencia
SU095, 2018)

Sin embargo, posterior al proceso del municipio de Cajamarca, una importante cantidad
de consultas populares en contra de la actividad minera fueron adelantadas en el pais, por lo que
el debate ya no solamente incluy6 la armonizacion de principios, sino la vigencia, el alcance legal
y legitimo de este mecanismo de participaciéon. Ahora, la posicion del Ministerio versa sobre el
caracter técnico, espacial y temporal de las consultas populares, es decir, técnico en referencia a
la informacion y estudios bajo la cual se quiere hacer una consulta; espacial, con el fin de
determinar si una poblaciéon puede tomar una decisién, como la del uso del suelo, sin que
desvirtue la vision y el proyecto nacional; y temporal, en relacion a los alcances retroactivos y a
los proyectos que —dado el caso- ya estén trabajando en la zona.

Hasta aqui, entonces, la consulta popular es tomada como una amenaza legal y
constitucional. Con esto, me refiero a que los mecanismos de participacion empezaron a ser un
obstaculo en el camino de aquellas decisiones de la administracién que no estan concertadas en
los territorios, y es por ello, que la tension que se genera mediante la consulta popular es un poco
mas dificil de superar, pues ésta ha sido establecida por el Constituyente como una herramienta
no solo de la democracia participativa y representativa, sino como aquel instrumento que logra

ser efectivo en el marco de las obstaculos que se pueden presentar en ese modelo de gobierno.
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Adicionalmente, la consulta popular se establecié como ejercicio de la soberania; como
manifestacion del poder del pueblo, ya sea de manera directa o mediante sus representantes de la
administracion publica local, por lo tanto, el cambiar el espiritu del mecanismo de participacion,
o al menos, limitar el alcance de las decisiones que alli se toman, es una clara negacién al modelo
democratico y soberano instaurado en el 91.

En segundo lugar, desde la rama legislativa, las falencias del Congreso de la Reptublica no
se han hecho esperar. En principio, como se ha hecho evidente a través de la linea del tiempo, la
problematica surge por la falta de claridad en las competencias de las autoridades centrales y los
entes territoriales, especificamente, en aquellas que incluyen el uso del suelo y la actividad minera.

A la postre, a esta dificultad se le sumo el alcance de las decisiones tomadas mediante la
consulta popular, que al igual que las competencias de la administracién publica, tampoco se
definieron sus alcances y los tipos de asuntos que alli pueden ser votados. Sin olvidar, que ademas,
adelantaron, votaron y sancionaron leyes que resultan contrarias entre la jerarquia (ley organica
y ley ordinaria) y los contenidos de ella, como es el ejemplo del articulo 33 de la Ley 136 de 1994.

La Corte exhort6 a que el Congreso de la Republica determine el limite y el alcance de los
mecanismos de participacion ciudadana y de las competencias de los entes territoriales, sin
embargo, eso constituye una iniciativa para delimitar al pueblo, la naturaleza de la soberania y
negar la democracia directa, pues el subordinar los mecanismos de participacion a las politicas de
gobierno, es una clara interpretacion distante al objetivo que instituy6 el Constituyente.

Y en tercer lugar, en la Corte Constitucional, el Consejo de Estado y los Tribunales
Administrativos municipales han asumido la responsabilidad de dirimir las diferencias en torno
a este tema. Como se ha visto hasta este momento, la contradiccion ha sido constante, no en vano,
el derecho que se habla desde cada una de las instituciones de la rama judicial no es del todo
unificado.

Por un lado, los precedentes del Consejo de Estado son claros en defender no solo la

autonomia de los entes territoriales, sino que ha destacado en varias oportunidades la
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importancia de las consultas populares como elemento de la soberania; por otro lado, los
Tribunales Administrativos Municipales han asumido su responsabilidad en torno al
cumplimiento y revision de los requisitos para avalar o no las consultas populares. Y el otro
escenario, es el que ha sido mas claro y cambiante desde la Corte Constitucional.

Aqui, el ejercicio de la soberania y el uso de las herramientas de la democracia son
interpretadas de manera disimil, ya que el principal anélisis en torno a la consulta han sido los
temas mineros y medioambientales, a la postre, de no ir a la raiz de la discusion: la naturaleza y
necesidad de ejercer lo pactado en el pre compromiso del Estado, a la luz de los articulos 40 y 103
de la Constitucion; negando, en principio, las bases en las cuales se ha contemplado la creaciéon
del Estado.

En consecuencia, el mantener en la Constitucion Politica dichos articulos constituye un
ejercicio incoherente en la democracia colombiana, pues el no tener certeza del poder del pueblo
y de la soberania, faculta la creacion de conflictos sociales que surgen de la necesidad del debido
reparto del poder.

Lo que es cierto, es que la disputa de capacidad y decision de poder (ejercicio de la
soberania) no puede ser resuelta mediante las limitaciones de competencias o asuntos a consultar,
pues la responsabilidad de la administracion puablica y el cumplimiento de la norma por parte de
los individuos debe ser un resultado de una construccion social que responde a las necesidades e
intereses del Estado y no solo a pequena proporcion, de alli la necesidad de hablar del consenso

en asuntos de interés.
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Distancia en la aplicacion de la norma entre las autoridades y la
Administracion y las comunidades locales, como una carencia de la cosmovision

del territorio en el derecho formal

En primer lugar, el lenguaje descoordinado del derecho y su falta de consolidacion desde
las instituciones publicas no ha sido el anico pluralismo juridico que se destaca en este caso. Desde
las comunidades de los municipios de Piedras y Cajamarca, se enmarca una vision que encarna el
respeto de los rasgos culturales que se plasman en cada una de las consultas populares. Es por
estarazon que el descontento de la actividad minera puso en evidencia aquellas reglas no formales
que destacan una vision especifica de desarrollo, que, en el caso de los dos municipios, es un
enfoque de cuidado y respeto por el medio ambiente. Dicho esto, en este apartado se presentara
la posicion de los lideres de los municipios de Piedras y Cajamarca, donde manifiestan su propia
posicion de desarrollo, y de como ello supone una dificultad en la aplicacion de las normas
formales, poniendo en evidencia aquellas reglas informales.

Para ello, se precisaran los relatos de los lideres y promotores de las consultas, y en la
segunda parte, se abordaré la posicion de la soberania y la legitimidad, resaltando la conformidad
con el consenso bajo el cual se ha fundado el Estado.

Es por ello, que el pluralismo juridico termina siendo una unidad de analisis en el marco
de esta investigacion, pues todos aquellos temas que se llevan a la discusién juridica no
necesariamente guardan la base de una visiéon de Estado unificada. Por el contrario, en el caso de
los dos municipios, no buscaban directamente subsanar todas las controversias alrededor de las
competencias de la nacion y los entes territoriales en materia del subsuelo, sino dejar evidencia
de una vision de desarrollo del uso del suelo que no tiene relaciéon con la extraccion de recursos.

Para el caso de los individuos que hacen parte de los municipios de Piedras y Cajamarca,
su cosmovision del desarrollo y el avance econémico no esta relacionado con la extraccion de

minerales o con los recursos asignados por el Sistema General de Regalias a su region, pues la
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posicidon que han abanderado durante y después de los procesos de las consultas ha sido el trabajo
de la tierra, la proteccion del medio ambiente y la riqueza que genera (sea poca o mucha) la
actividad ganadera y agropecuaria.

Sin embargo, esta cosmovision del trabajo de la tierra y el cuidado de los recursos naturales
no fue acompanada por los diferentes representantes del orden local, departamental o nacional.
Por el contrario, este primer paso en el ejercicio de la soberania y de manifestacion de sus intereses
mediante los representantes fue en vano, dejando sin voz aquellas demandas que no estaban en
concordancia con las medidas tomadas por los diferentes gobiernos.

En tanto la consulta popular present6 a los territorios la oportunidad de usar aquellas
herramientas democraticas, emplearon el poder soberano que se les ha otorgado
constitucionalmente para manifestarse en asuntos importantes como lo es el cuidado de la tierra
y proteccion del medio ambiente. Entonces, dicho de mecanismo de participacion fue el més
efectivo, frente a los deméas dispuestos por la administracién publica, sin suponer las
contrariedades que se podrian generar.

Es cierto, que el no reconocer los principios de descentralizaciéon y autonomia en materia
de extraccion de recursos ha sido una dificultad constante, pero el debate de la vinculacion de las
decisiones de los municipios supone una discusion més grande: la carente relacién entre
gobernadores y gobernados, que han puesto en jaque la democracia representativa , y en donde,
se ha concentrado el ejercicio del poder en unos pocos actores que no han estudiado aquellas
implicaciones del desarrollo extractivista en algunos lugares del pais, dejando sin efecto la
participacion que se puede dar alrededor de las visitas de las multinacionales a manifestar su
interés del proyecto, desconociendo el proceso con la comunidad en el marco del Plan de
Ordenamiento Territorial, o simplemente, la vision de desarrollo del municipio.

Es por ello, que los municipios de Piedras y Cajamarca ilustran no solo una dificultad

juridica y politica fragil, sino que dejaron en evidencia que el ejercicio de la soberania esta
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supeditado a las autoridades de cada una de las ramas del poder, que estén o no de acuerdo con
la voluntad del pueblo, en donde, ademas, la materializacion de la soberania mediante la
democracia representativa y participativa no fue tampoco, una herramienta efectiva como
manifestacion de legitimidad y poder.

En consecuencia, existe una distancia sustancial entre la creacion de la norma y la
aplicacion, pues aquellas reglas formales no logran ser equiparables con la cosmovisiéon de los
individuos que se retinen en torno a un asunto en especifico. De esta manera, las comunidades
que acuden a las consultas populares y las decisiones alli tomadas se enfrentan ante un Estado
poco técnico, ya que no garantiza aquel consenso, pacto o pre-compromiso ni la cosmovisiéon de
los territorios, durante el proceso de creacion de la norma y la aplicacion de la misma.

Y es precisamente dicha desconexién entre la administracion publica y los pobladores de
los municipios, que acudieron a los mecanismos de participacion directa, en donde los
representantes de eran del todo necesarios en el proceso, pues ya la consulta popular significaba
una decision final para decidir sobre el rumbo de la mineria en los municipios.

Es por ello, que desde las comunidades las consultas populares son un ejercicio soberano
que contempla su vision local, pero que, de alguna manera, es desconocida por la administracion
publica y las instituciones juridicas, dando como resultado, un trayecto un tanto amplio en el
reconocimiento de las cosmovisiones que se manifiestan mediante los mecanismos de
participacion.

Por lo tanto, la distancia entre las normas formales, la cosmovision de los municipios y la
aplicacion de la norma no es un asunto del todo consolidado por diferentes razones; la primera,
el desconocer las decisiones de las consultas populares y ser inconsistentes con la postura sobre
el alcance del mecanismo de participacion es una muestra del desvio del consenso que fundo6 el
Estado soberano y democratico.

Segundo, acudir a la consulta popular como altima herramienta, permite entender que no

solo hay un distanciamiento en la creacion y la aplicacion de la norma, sino un camino largo en el
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modelo de democracia representativa que fue agotado rapidamente por los promotores de las
consultas, pues, cada uno de los 6rganos de representacion de los diferentes niveles de la
administracion no fueron del todo eficaces en manifestar la posicion de aquellos quienes los
eligieron, como regla de la soberania.

Tercero, la posicion juridica esta supeditada a una sola vision de desarrollo. Aquella que
solo admite el avance del Estado mediante la extraccion de recursos, por lo tanto, la tension que
se genera desde la Corte Constitucional depende del modelo de actividad minera y no de la base
del interés y voluntad general, es decir, esta negando el pacto fundacional.

Y cuarto, tanto la administracion publica como el andamiaje juridico han negado
legalmente la posicion de aquellos municipios que no desean actividad minera en sus territorios
y con los tultimos pronunciamientos de la Corte han restado a la fuerza vinculante de las
decisiones. Esto quiere decir, generan falsas expectativas a los individuos sobre las herramientas
que pueden resolver los conflictos y ademas condicionan los derechos establecidos en la Carta
Magna a la revision de la Corte. Por lo tanto, la consulta popular resulta un mecanismo ineficiente.

Ahora, mantener el trato que han recibido estas tensiones terminara por dificultar el
debido funcionamiento del ejercicio soberano, dado que la inestable interpretaciéon del mandato
legal y constitucional y la carente articulacion en la toma de decisiones entre el Gobierno Central
y la comunidades, continuarid generando mas normas de papel, pues sera el resultado de la
insuficiente creacion de las normas y de inexistente correspondencia con las realidades sociales.

De seguir por esta via, se socavaran los conflictos del modelo democréatico y del ejercicio
de la soberania, como aquellos relacionados con la representacion y la participaciéon ciudadana,
sin olvidar que quienes pretenden normativizar el debate, limitan los asuntos publicos y excluyen
de la formula a las comunidades y su derecho de decision.

Finalmente, es por esta razon que las vias del derecho profundizan y generan mas

problemaéticas con normas que no responden a las necesidades de los ciudadanos, dado que el
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trato que se le da a las desigualdades socioeconémicas desencadena una construccion engorrosa

del compromiso ciudadano de adherirse y cumplir las disposiciones legales.
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