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RESUMEN

El articulo presenta, a partir del analisis de las consultas populares frente a proyectos
minero-energéticos, un estudio critico sobre las deformaciones normativas y jurispru-
denciales que ha sufrido el modelo de Estado unitario, descentralizado y con autonomia
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de las entidades territoriales, al igual que el debilitamiento de la participacion ciudadana
como pilar estructural de la forma de Estado adoptada en la Constitucion Politica
de 1991. Se concluye que, si bien las consultas populares reabrieron importantes
discusiones acerca de la relacion entre democracia y territorio, las modificaciones en
la materia han mostrado las limitaciones que desde el diseno constitucional ha tenido
el modelo territorial colombiano. En medio de las tensiones y los debates inconclusos
desde la Asamblea Nacional Constituyente sobre las relaciones entre la Nacion y las
entidades territoriales, los movimientos sociales estan configurando la formacion de una
ciudadania activa que persiste en la reivindicacion de su participacion en la toma de
decisiones sobre su territorio como componente indispensable del fin dltimo del Estado
social de derecho y del desarrollo integral del ser humano en su contexto social propio.
Palabras clave: democracia; desarrollo participativo; Constitucion Politica
de 1991; organizacion territorial; consultas populares.

ABSTRACT

The article presents a critical study of the normative and jurisprudential deformations
to the model of a unitary, decentralized state with autonomous regional territories, as
well as of the weakening of citizen participation as a structural pillar of the state form
adopted in the Political Constitution of 1991. The study is based on the analysis of
popular consultations on mining energy projects. It allows concluding that, although the
popular consultations reopened important discussions about the relationship between
democracy and territory, the relevant modifications have shown the limitations of the
Colombian territorial model that arise from the constitutional design. Amid tensions
and inconclusive debates in the National Constituent Assembly on the relationship
between the Nation and territorial entities, social movements are shaping the forma-
tion of an active and qualified citizenry that persists in demanding participation in the
decision-making process relating to their territory. This participation is a necessary
component of the ultimate goal of the social state based on the rule of law, which is
the integral development of the human being in their own social context.

Key Words: Democracy; participatory development; Political Constitution

of 1991; territorial organization; popular consultations.

RESUMO

O artigo apresenta, a partir da analise de consultas populares sobre projetos de mineragio
e energia, um estudo critico sobre as deformagoes normativas e jurisprudenciais que
sofreu o modelo de Estado unitario, descentralizado e com autonomia das entidades
territoriais, bem como o enfraquecimento da participagao cidada como pilar estrutural
da forma de Estado adotada na Constituicao Politica de 1991. Conclui-se que, embora
as consultas populares tenham reaberto discussdes importantes sobre a relagao entre
democracia e territorio, as modificacées na matéria mostraram as limitagdes do mo-
delo territorial colombiano desde o desenho constitucional. Em meio as tensGes e aos
debates inconclusivos da Assembleia Nacional Constituinte sobre as relagoes entre a
Nagao e as entidades territoriais, os movimentos sociais vao moldando a formacgao de
uma cidadania ativa que persiste na reivindicagao por participacao nas tomadas de
decisdo sobre seu territorio, como componente indispensavel do objetivo ultimo do
estado social de direito e do desenvolvimento integral do ser humano em seu proprio
contexto social.

Palavras-chave: democracia; desenvolvimento participativo; Constituicao

Politica de 1991; organizacgao territorial; consultas populares.
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Introduccion

¢Son procedentes las consultas populares (CP) como un mecanismo
de participacion valido para que los habitantes de los municipios pue-
dan pronunciarse sobre la realizacion de proyectos minero-energéticos
sobre el territorio? Esta ha sido una de las preguntas en los debates
constitucionales de los ultimos 30 anos, pues ella se refiere al reparto
de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales. Si bien los
principios de descentralizacion, autonomia y democracia participativa
incorporados en el modelo de Estado adoptado en 1991 proporciona-
ron matices a la tradicional forma de interpretar y concebir la unidad
estatal, la falta de cierre de las discusiones sobre el modelo territorial
vigente desde la Asamblea Nacional Constituyente (ANC) y las remisio-
nes legislativas al respecto han ahondado las tensiones respecto a estos
asuntos constitucionales.

Este articulo tiene como objeto analizar dichas tensiones y discusio-
nes en el marco de las CP como mecanismo de participacion ciudadana
en asuntos minero-energéticos, y exponer que las ultimas respuestas
jurisprudenciales a dichas tensiones han profundizado las promesas
incumplidas por el legislativo frente al modelo territorial propuesto
por la ANC en 1991. Para realizar esta lectura se toma el concepto de
deformaciones normativas y jurisprudenciales, que alude al fenomeno por
el cual los presupuestos del proceso constituyente frente a la forma
territorial del Estado colombiano, a la participacion ciudadana y a la
relacion entre el principio democratico y el territorio que debian ser
completados por el legislador han terminado por desdibujarse por la
falta de desarrollo normativo, en los casos de las omisiones legislati-
vas, o por los desarrollos normativos y jurisprudenciales inadecuados,
relativos al equilibrio necesario entre los principios organizativos del
Estado. Para ello, se recurre a los hallazgos de la investigacion prece-
dente a los debates sobre las CP en el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional, en el periodo 2014-2020, en los que han participado
las autoras, asi como a los resultados de sus investigaciones vinculadas
con la participacion ciudadana, la democracia participativa, el derecho
al territorio y la autonomia territorial.
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En un primer momento, se presenta el analisis de las promesas del
Estado unitario, descentralizado y con autonomia de las entidades terri-
toriales planteadas en la Constitucion, donde se destacan las limitaciones
del diseno constitucional que han llevado a calificar al modelo territorial
colombiano como inacabado o inconcluso (Robledo, 2008, p. 178). La
identificacion de tales limitaciones sirve de preambulo para exponer,
en un segundo apartado, las deformaciones normativas y jurispruden-
ciales que han transfigurado la propuesta de organizacion territorial
hacia la cual debia avanzar el pais, en detrimento de la participacion
ciudadana como principio estructural del Estado. Este analisis se sirve
especialmente del estudio de los pronunciamientos jurisprudenciales que
hicieron nugatorio el mecanismo de las CP. Por ultimo, se muestra que,
pese a los resultados desfavorables en el escenario jurisdiccional frente
a la viabilidad de las CP, los procesos sociales que dieron lugar a ellas
han consolidado movimientos ciudadanos activos que persisten en la
reivindicacion de la justicia ambiental y la autonomia de sus territorios.

Metodologia

Se plantea una investigacion sociojuridica con enfoque critico (Duque
etal,, 2018, p. 21), que permitio asumir la investigacion como un medio
de construccion social para trazar estrategias de intervencion y litigio
en defensa de las CP en materia minero-energética. Los presupuestos
de la investigacion sociojuridica adoptada permitieron la articulacion de
diversos enfoques ademas del de los estudios criticos como la propuesta
del derecho en contexto (Atehortua-Arredondo, 2017), la investigacion-
accion participativa y la estrategia de investigacion cualitativa de tipo
documental (Galeano, 2004).

Para mostrar un panorama general sobre las deformaciones nor-
mativas y jurisprudenciales en las discusiones sobre las CP con base en
los presupuestos metodologicos, se recurrio a la lectura de los proce-
sos sociales que han impulsado las CP, la produccion académica y los
argumentos de ciudadanos y funcionarios respecto al ordenamiento
territorial y a las posibilidades de las CP en tres escenarios: la ANC, la
produccion normativa y los procesos judiciales que discutieron las CP,
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que culminaron en la Corte Constitucional. Dicho estudio se hizo so-
bre las categorias de democracia y organizacion territorial en el marco
del diseno constitucional planteado en la Carta Politica de 1991 vy las
tensiones suscitadas por las CP frente a la organizacion territorial y la
participacion ciudadana. En esta linea, los resultados presentados en-
trecruzan las diferentes fuentes utilizadas para el analisis.

Resultados

Las promesas del Estado unitario, descentralizado y con
autonomia de las entidades territoriales en la Constitucion
de 1991: las limitaciones del disefio constitucional

Para los integrantes de la Comision Segunda, encargados en la ANC!
del desarrollo de los temas y propuestas correspondientes al ordenamien-
to territorial y la autonomia regional y local, la organizacion territorial
descansaba en cinco ideas que consolidaron la filosofia que integro el
modelo propuesto y finalmente aprobado: 1) la autonomia territorial;
2) la profundizacion de la descentralizacion reconocida como un pro-
ceso iniciado desde la década del 60 del siglo XX bajo el auspicio de las
ideas de modernizar el aparato estatal; 3) el fortalecimiento economico
de los entes territoriales, aspecto sin el cual no era posible hablar de
una efectiva descentralizacion; 4) la consagracion del municipio como
eje fundamental del Estado, y 5) la democracia participativa (Sanchez,
2012, p. 81).

En relacion con la autonomia territorial, la importancia de su cons-
titucionalizacion e inclusion en la forma territorial del Estado se refleja,
tal y como plantea Robledo (2010), en una afectacion de las potestades
del legislativo central. Esta ha sido definida por autores como Hernandez
(2015) como un principio que “en la practica es meramente legal” (p. 6),

! Jaime Castro, Eduardo Espinosa Faciolince, Orlando Fals Borda, Juan Fernandez

Renowitzky, Carlos Fernando Giraldo Angel, Juan Gémez Martinez, Lorenzo Muelas Hur-
tado, Héctor Pineda Salazar, Augusto Ramirez Cardona, Carlos Holmes Trujillo, Eduardo
Verano de la Rosa, Gustavo Zafra Roldan. https://enciclopedia.banrepcultural.org/index.php/
Comisi%C3%B3n_segunda_de_la_Asamblea_Nacional_Constituyente
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como una categoria con “un alcance bastante limitado” (Estupinan,
2017, p. 176) y como una categoria compleja y de dificil concrecion
en razon a que su desarrollo no quedo plenamente configurado en la
Constitucion y se defirio al legislador (Robledo, 2010, p. 35). Por tanto,
ha sido desde la legislacion y la jurisprudencia que se han delineado
los contornos especificos y los alcances para su desarrollo en atencion
a las diferentes materias, con base en la formula de “limitaciones re-
ciprocas” (Sentencia C-123, 2014). A su vez, esta categoria adquirio
dos dimensiones inescindibles: 1) como principio de la organizacion
territorial del Estado y 2) como atributo o cualidad de las entidades
territoriales (Robledo, 2010).

En el contexto constitucional colombiano, la autonomia territorial
se consolido en cuatro derechos que la convierten en el principio
constitucional que orienta y determina la organizacion territorial del
Estado y, a su vez, en el atributo que da origen a Ia titularidad de cier-
tas prerrogativas: 1) El derecho que tienen las entidades territoriales a
gobernarse por autoridades propias, que presupone el direccionamiento
y la gestion de sus intereses, a través de sus propios organos de admi-
nistracion y gobierno; 2) el derecho a ejercer las competencias que les
correspondan, que se encuentran principalmente en la Constitucion, en
el caso de los municipios —articulos 311, 313, 314, 367—, que, ademas,
tienen por objeto desarrollar los fines y cometidos estatales, por ello
se ejercen de manera coordinada y compartida o concurrente con los
demas niveles territoriales (Constitucion Politica, articulo 288), y 3) el
derecho a administrar los recursos, establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones y participar en las rentas nacionales.

Su caracter de principio implica que cumple al menos dos funciones
dentro del ordenamiento juridico en tanto aporta criterios de interpre-
tacion sobre la forma como deben aplicarse las demas normas y alcanza
proyeccion normativa por la via de la aplicacion juridica que hacen de
este los jueces o por via de la aplicacion politica que hace el legislador
al desarrollarlo (Robledo, 2010).

La autonomia territorial se encuentra limitada por la ley, segun quedo
establecido en el articulo constitucional 287: “Las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los
limites de la Constitucion y la ley”. Esto quiere decir que los derechos
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antes mencionados que conforman su contenido sustantivo no son
absolutos. En consecuencia, ha sido el legislador, a través de leyes or-
dinarias y organicas, la autoridad encargada de precisar el ejercicio de
los derechos que reconoce la Constitucion a las entidades territoriales.
Esto se debe armonizar con el articulo 288 que senala que la Ley Or-
ganica de Ordenamiento Territorial (LOOT) establecera la distribucion
de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.

Igualmente, Pardo (2018) alude a la relacion funcional que cumple el
principio de descentralizacion con respecto a la autonomia, al senalar que
los articulos 356 y 357, que regulan el sistema general de participaciones,
y el articulo 366, que sintetiza las finalidades sociales del Estado, de
bienestar general y mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion,
“evidencian que, (...) las reglas de la descentralizacion estan dispuestas
en el titulo del régimen economico y de hacienda publica” (p. 365) con
el objetivo fundamental de dar solucion a las necesidades insatisfechas
en salud, educacion, saneamiento ambiental y agua potable mediante
los planes y presupuestos de la Nacion y las entidades territoriales. De
esta manera, la autonomia actua como un principio juridico en materia
de organizacion competencial y es ademas una garantia institucional
necesaria para salvaguardar el caracter democratico del Estado que
requiere para mantenerse vigente que al menos una porcion razonable
de los recursos de las entidades territoriales pueda ser administrada
libremente (Sentencia C-219 de 1997).

En relacion con el municipio, la propuesta que tuvo acogida final
en la ANC fue aquella que reconocio que este era fundamental para la
organizacion territorial y politico-administrativa (articulo 311) como
alternativa para superar la vision geografica centralista y el esquema
administrativo que imponia una relacion jerarquica y vertical entre los
diferentes niveles territoriales, afirmados en la Constitucion de 1886.
El municipio quedo considerado como la entidad del Estado con mayor
proximidad al ciudadano, connotacion que acogia el significado social,
politico y economico del concepto de comunidad local y situaba al
ente local como el principal eje del desarrollo y de la accion publica.

El municipio ostenta la clausula general de competencia para la
prestacion de servicios y el cumplimiento de las funciones estatales de
acuerdo con los articulos constitucionales 311, 313, 314 y 367. Las demas
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entidades estan instituidas para concurrir supletoria o subsidiariamente.
Por estas razones, debia reconocérsele autonomia para procurarse su
propio gobierno, administrar los asuntos de su competencia, poseer los
recursos propios para el cumplimiento de sus funciones y el derecho a
participar en las rentas nacionales (Constitucion Politica, articulo 287).
Estas competencias y prerrogativas buscan desarrollar los fines esta-
tales, debido a ello se ejercen de manera coordinada y compartida o
concurrente con los demas niveles territoriales (Constitucion Politica,
articulo 288).

Desde esta optica se incorporo en el Estado el principio esencial de
prelacion del municipio en el aparato administrativo. El esfuerzo del
Estado debia orientarse a fortalecerlo. Sumado a la importancia con
que se forjo la idea de municipio en el seno de la ANC, se reconocio que
no podia hacerse referencia a este como una entidad homogénea. Fue
indispensable hacer un llamado a la categorizacion municipal (Cons-
titucion Politica, articulo 320) para que la ley se ocupara de asignar
competencias y recursos entre los municipios, atendiendo a sus condi-
ciones particulares (Sanchez, 2012, p. 89).

Si bien los anteriores elementos configuran los aspectos mas promi-
sorios del modelo territorial colombiano, los estudios sobre la materia
a lo largo de estos 30 anos han develado sus principales dificultades
y limitaciones. Entre ellas, la omision desde el diseno constitucional
de reglas precisas para garantizar la autonomia territorial, mas alla de
los derechos de las entidades territoriales que han sido insuficientes
(Constitucion Politica, articulo 287) para la definicion de lo que se
entiende por intereses locales y competencias propias para cada uno
de los niveles territoriales (Hernandez, 2014; Robledo, 2008), asi como
la ausencia de mecanismos adecuados para gestionar los conflictos de
competencias derivados de la tension entre el principio unitario y el
principio de autonomia (Robledo, 2015).

Adicionalmente, la conjuncion de temas, en principio incompatibles
frente a los que no hubo consenso, dio como resultado un modelo
“confuso y ecléctico” (Estupinan, 2012, p. 34), en el que los acuerdos
no alcanzados se pospusieron y dejaron en manos del legislador y del
mecanismo de la (LOOT), entre otros: aquellos correspondientes a la
distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales
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y a la asignacion de las correspondientes competencias normativas
(Constitucion Politica, articulos 151 y 288); los requisitos para la for-
macion de departamentos y la creacion de regiones, provincias y enti-
dades territoriales indigenas (Constitucion Politica, articulos 297, 307,
286y 329), al igual que otros asuntos relacionados con la planeacion y
el presupuesto publico, comprensivos de aspectos neuralgicos para la
descentralizacion de recursos hacia los territorios (Constitucion Politica,
articulos 342 y 349).

A su vez, dos temas intimamente conectados como la forma de
Estado y la organizacion territorial se estudiaron separadamente por las
comisiones primera y segunda de la ANC, bajo un esquema de disgre-
gacion como advierten Hernandez (2015) y Robledo (2008), al paso
que los temas concernientes a la hacienda publica, de los que dependia
el avance en la descentralizacion fiscal y financiera de los entes terri-
toriales, se desarrollaron por la Comision Quinta. Correa y Robledo
(2018) advierten sobre las consecuencias de estas contradicciones en el
texto constitucional, al indicar las limitaciones del diseno institucional
del Estado que se reflejan en una constitucion economica centralista
como expresion de un régimen presidencialista y tecnocratico que con-
fiere, en virtud del principio de unidad, amplias facultades al gobierno,
especialmente, al presidente para intervenir en la economia (p. 369).

A pesar de las promesas de la ANC, del papel del municipio y de
los mecanismos de participacion que buscaban esa toma de decision
local por parte de las comunidades en los asuntos de su interés, las CP
(Constitucion Politica, articulo 105), mecanismos de participacion clave
para ello, han resultado ser un referente factico en el que las irregula-
ridades del diseno institucional han permitido, lejos de las aspiraciones
de la constituyente, malformaciones del Estado constitucional.

Tensiones y deformaciones normativas y jurisprudenciales
a la organizacion territorial y a la participacion ciudadana

El trabajo de la ANC, en particular el de las comisiones primera y
segunda, que se concreto en la forma de Estado unitario, descentra-
lizado y con autonomia de las entidades territoriales, tuvo en cuenta
ademas referentes de contexto de la situacion que vivia el pais como
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consecuencia de la concentracion de poder en los 6rganos centrales y de
las condiciones de abandono y desatencion de los territorios periféricos,
circunstancias que 30 anos después persisten en el territorio nacional
(PNUD Colombia, 2011; Reyes-Posada, 2016).

El contexto diagnosticado hace tres décadas y percibido por la cons-
tituyente derivo en la necesidad de crear mecanismos de participacion
efectivos que los ciudadanos concibieran como espacios reales que
les permitieran implicarse en la vida politica del pais (Robledo, 2010,
p. 43). La Constitucion de 1991 quiso dar un paso cualitativo de una
democracia meramente representativa a una democracia participativa,
con la consagracion de los mecanismos de participacion ciudadana, entre
ellos, la cp (Robledo, 2014). Para producir los resultados esperados por
los constituyentes, era necesario involucrar a las entidades territoriales,
reconociéndoles la autonomia para gestionar sus intereses, y dotar de
la eficacia requerida a los mecanismos de participacion ciudadana, mas
aun cuando estos intereses tienen que ver con su territorio, es decir, con
el espacio fisico en el que pueden ejercer validamente sus funciones y
adoptar decisiones.

La idea de un ordenamiento territorial y de una organizacion
politico-administrativa para el Estado, fundamentada en la participa-
cion, no ha sido otra que la de propiciar un entorno juridico en el que
democracia y autonomia fueran inseparables (Trujillo, 2007). Desde
esta perspectiva, la democracia local fue postulada como la mas le-
gitima de todas las democracias y los municipios fueron vistos como
sujetos activos del desarrollo. La participacion fue concebida como la
fuente encargada de dotar de legitimidad la toma de decisiones sobre
el desarrollo economico y social, y, con ello también, los procesos de
la inversion publica (Sanchez, 2012).

La Corte Constitucional ha reconocido el caracter fundamental
del principio democratico y lo ha entendido desde una dimension
expansiva, segun la cual ha de procurarse su progresiva ampliacion;
desde una dimension universal que significa que compromete diver-
sos escenarios, procesos y lugares tanto publicos como privados —por
ejemplo, la mineria, al ser considerada una actividad de interés general
y de utilidad publica—. Ello en razon a que el principio democratico
se relaciona con todo lo que vitalmente pueda interesar a la persona,
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a la comunidad y al Estado, y con lo que sea susceptible de afectar la
distribucion, control y asignacion del poder social (Sentencia C-180 de
1994; Sentencia C-150 de 2015; Sentencia T-361 de 2017).

La ANC busco en el ordenamiento territorial, la distribucion espacial
del poder y los recursos el escenario propicio para la democratizacion
de la organizacion estatal en Colombia (Sanchez, 2012, p. 92), pero
no hubo consenso para cambiar la forma del Estado, por lo que solo
puede hablarse como lo sostiene Hernandez (2015) de un “proceso de
descentralizacion en lugar de una nueva forma de Estado” (p.7).

Si bien el ordenamiento territorial quiso definirse como un elemento
dinamico dentro del Estado, permeado por enfoques sociologicos sobre
la relacion de este con la sociedad civil, lo cierto es que la definicion de
la forma de Estado adoptada no puso fin a un proceso y, en cambio,
a través de los temas que dejo pendientes, ha posibilitado el inicio de
una etapa de reestructuracion estatal en la que el papel del legislador
y de la jurisprudencia constitucional han sido determinantes para la
identificacion de las tensiones, avances y retrocesos tanto en términos
del modelo territorial, como de la formula de Estado social y demo-
cratico de derecho.

Deformaciones normativas a la organizacion territorial:
Las omisiones de la LOOT

Como resultado de la labor inconclusa frente al diseno del modelo
territorial al que se hizo referencia en el primer apartado, los consti-
tuyentes dejaron en manos del legislador, en unos casos del legislador
ordinario y en otros del organico, la definicion y concrecion del sistema
territorial. Por tal razon se ha senalado que Colombia es un modelo
unitario en formacion (Robledo, 2008).

La LOOT se concreto en la Ley 1454 de 2011. Robledo (2015) afirma
que el legislador organico hizo tres cosas: repetir disposiciones constitu-
cionales y legales;? establecer la clausula residual de competencias a favor
de los municipios, pero sin los recursos para ejercerlas, y, por ultimo,

2 Por ejemplo, el articulo 29 de la Ley 1454 de 2011 reitera competencias asignadas

desde la Constitucion a los concejos por la Ley 388 de 1997.
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intento “distribuir competencias entre la nacion, los departamentos, los
municipios y los distritos en materia de ordenacion y planeacion del
territorio” (p. 28). Por tanto, aspectos como la asignacion de compe-
tencias normativas a las entidades territoriales (Constitucion Politica,
articulo 151); el establecimiento de los requisitos para la formacion de
nuevos departamentos (Constitucion Politica, articulo 297); el senala-
miento de las condiciones para la conversion de una region en entidad
territorial (Constitucion Politica, articulo 307); la determinacion de las
atribuciones, organos de administracion y recursos de las regiones, asi
como la de su participacion en el manejo de los ingresos provenientes
del Fondo Nacional de Regalias y la definicion de los principios para la
adopcion de sus respectivos estatutos especiales (Constitucion Politica,
articulo 307); la fijacion de las condiciones para la conformacion de las
entidades territoriales indigenas (Constitucion Politica, articulo 329)
para la creacion de provincias como entidades territoriales (Constitucion
Politica, articulo 286), y los requisitos para la creacion de distritos no
fueron regulados en la Ley 1454 de 2011. Algunos asuntos han tenido
que desarrollarse en leyes organicas posteriores como la Ley 1962 de
2019, que establecio las condiciones para la conversion de regiones
administrativas de planificacion en entidades territoriales, o la Ley 1617
de 2013 para los distritos.

Otras materias, como las referentes a la creacion de entidades terri-
toriales, han merecido el sefialamiento expreso de omisiones legislativas
por la Corte Constitucional en la Sentencia C-489 de 2012 y pese a
exhortar al legislador para que regule la materia, en la actualidad el
asunto se encuentra desarrollado por el Decreto 1953 de 2014, expedi-
do con fundamento del articulo 56 transitorio de la Constitucion, que
dispuso un régimen especial con el fin de poner en funcionamiento
los Territorios Indigenas respecto de la administracion de los sistemas
propios de los pueblos indigenas hasta que el Congreso cumpla con lo
dispuesto en el articulo 329 de la Constitucion y atienda a la exhorta-
cion de la Corte Constitucional.

A su vez, otros aspectos no fueron propiamente omitidos, sino
desarrollados en el sentido de las malformaciones que frente a las pro-
mesas constitucionales propone este articulo: es el caso de los esquemas
asociativos contenidos en la LOOT, mediante los cuales se desarrolla una

10

ESTUD. SOCIO-JURID., BOGOTA (COLOMBIA), 23(1). ENERO-JUNIO DE 2021 * ISSN 0124-0579 ISSNE 2145-4531



figura asociativa que se concreta mediante los llamados contratos plan,
figura administrativa que nada tiene que ver con la descentralizacion
territorial ni con las materias de las que debia ocuparse la LOOT.

Por tanto, a la idea de autonomia que implica que los territorios no
se encuentren subordinados a la Nacion, que supone la ausencia de
competencias jerarquizadas, se le ha dado contenido desde las leyes
ordinarias y la jurisprudencia. Pero como advierte Suelt-Cock (2013), el
desarrollo regional se ve afectado por tres aspectos: las limitaciones de
los recursos a las entidades territoriales, favoreciendo la administracion
central; el desarrollo jurisprudencial del principio de autonomia, privi-
legiando la autonomia de tipo administrativo, y que la LOOT “privilegia
los esquemas asociativos sobre el desarrollo del principio y derecho de
la autonomia y la descentralizacion” (p. 327).

Las tareas centrales de la LOOT, en cuanto a aspectos medulares de
la organizacion territorial, continian pendientes, y el impulso renovado
que intento darsele a la descentralizacion con la Constitucion de 1991
no logro los objetivos esperados como consecuencia de los desarrollos
normativos y jurisprudenciales. Ello ha contribuido al escalamiento de
conflictos socioambientales, especialmente aquellos producidos por
proyectos extractivos en los territorios (Global Witness, 2020).> Esta
situacion ha estado presente en la discusion constitucional. La Corte
Constitucional ha identificado en los debates suscitados en torno a las
CP y en la implementacion de proyectos extractivas varias tensiones
constitucionales. Ademas de las mencionadas entre los principios de
unidad y autonomia, que han estado presentes a lo largo de la vigencia
de la Carta Politica, ha identificado otras ligadas a los impactos de los
proyectos en los territorios.

3 De acuerdo con los datos publicados en 2020 en el Atlas de Justicia Ambiental, Co-
lombia aparece como uno de los paises del mundo y el segundo en Latinoamérica con mayor
cantidad de conflictos socioambientales identificados, caracterizados por las exigencias de
participacion de las comunidades afectadas por proyectos mineros o extractivos consideradas
insatisfechos por la administracion o por las autoridades competentes. En: https://ejatlas.org/
country/colombia. Expresion de ello es que segun el informe de 2020 de Global Witness,
Colombia es el pais donde mas se asesinan lideres ambientales en el mundo.
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Tensiones constitucionales de los impactos en materia
minero-energética en los territorios

Uno de los puntos en el debate constitucional en torno a las CP son
los impactos sociales derivados de diferentes actividades extractivas, la
explotacion del suelo y el subsuelo y quién asume sus costos. Al res-
pecto, la Corte ha reconocido que “todo proyecto minero es diverso y
obedece a condiciones ambientales y sociales diferentes, y por lo tanto
las afectaciones socioambientales seran disimiles entre ellos” (Sentencia
T-445 de 2016).

Estas afirmaciones reflejan, entre otras, las siguientes situaciones:
primero, el ejecutivo nacional no tiene un panorama que le permita
prever las consecuencias de dichas intervenciones que afectan directa-
mente a los territorios. Este hecho dio pie a que se ordenara por la Corte
Constitucional la realizacion de estudios sobre este aspecto (Sentencia
T-445 de 2016). Segundo, ni las comunidades ni los municipios tienen
incidencia real sobre la toma de decisiones en este tipo de proyectos
por el déficit en términos de participacion efectiva y coordinacion
administrativa (Sentencia su-095 de 2018). Tercero, los impactos so-
ciales, economicos y culturales de las actividades minero-energéticas
aparecen mucho antes de que se lleve a cabo la actividad minera en si:
estan presentes desde la delimitacion de areas, la entrega de licencias
y concesiones y los trabajos de exploracion (Sentencia su-133 de 2017).

En ese contexto, la Corte Constitucional ha identificado varias tensio-
nes constitucionales en el desarrollo de actividades minero-energéticas
en los territorios, entre ellas que son los territorios los que deben afrontar
los impactos sociales de las actividades de produccion y explotacion
extractiva y expansiva (Ruiz-Ruiz & Santana-Rivas, 2013) y responder
por “la urgencia social” que suponen los cambios en la vida del territorio
(Sentencia su-133 de 2017). Dichos cambios inciden en los modos de
vida; la soberania alimentaria y al minimo vital; la planeacion de los
usos del suelo de los territorios, y el escalamiento del conflicto armado.

En cuanto a los modos de vida, la Corte Constitucional ha reco-
nocido la afectacion que las actividades minero-energéticas provocan
en ellos, impidiendo o limitando a los pobladores la posibilidad de
trabajar con los recursos de su entorno, de los cuales ha dependido su
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subsistencia, por ejemplo, bloqueando el acceso a los sitios en donde
tradicionalmente han emprendido sus labores como el barequeo y la
pesca (Sentencia T-445 de 2016; Sentencia su-133 de 2017). Los menos-
cabos de los modos de vida ponen en vilo la soberania alimentaria y el
minimo vital de las poblaciones, vulneran las garantias de preservacion
de las comunidades, su cultura y los procesos productivos acordes sus
“modos campesinos y pesqueros” (Sentencia C-123 de 2014; Sentencia
T-445 de 2016).

Los proyectos extractivos deterioran los recursos, causando la pérdida
de las actividades tradicionales para el sostenimiento de la poblacion
(Sentencia T-095 de 2015). En otros casos, la afectacion se da por la
apropiacion de los proyectos minero-energéticos de las tierras usadas
por las comunidades para sus actividades (Sentencia su-133 de 2017).

Un ejemplo de estas afectaciones son el desplazamiento por desa-
rrollo y el despojo sin desplazamiento. Estos fenomenos se presentan
cuando la poblacion queda vacante o no cuenta con los recursos para
su subsistencia o vinculacion a las cadenas productivas, debido a la
variacion de elementos esenciales para la permanencia y subsistencia
de la poblacion como los usos del suelo y el cambio de vocacion eco-
nomica, sin que medie la violencia directa por actores armados legales
o ilegales (Sentencia T-445 de 2016; Ojeda, 2016; Ruiz-Ruiz & Santana-
Rivas, 2013; Uribe-Kaffure, 2014). En este escenario, la poblacion se ve
obligada a salir sin que se tipifique un desplazamiento forzado violento
(Ley 387 de 1997, articulo 1).

Otro fenomeno que puede presentarse es el que la Corte Cons-
titucional ha nombrado como microenfermedad holandesa (Sentencia
T-445 de 2016): la conversion de las actividades locales hacia la mineria
puede afectar sectores economicos en el territorio, especialmente el
agricola, hasta hacerlos inviables (Sentencia su-133 de 2017; Sentencia
T-445 de 2016).

En cuanto a los usos del suelo, los municipios como responsables
de la planeacion del territorio deben encarar la presion proveniente de
la demanda de servicios publicos; del aumento de la poblacion por la
llegada de personal —flotante o permanente— para el desarrollo de los
proyectos; las variaciones de las actividades para las que habitualmente
estaban destinados el suelo urbano y rural; la imposibilidad de acceso a
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la tierra por los sujetos de reforma agraria y las victimas de la violencia,
y la ineficacia de las politicas del uso del agua, entre otras (Sentencia
C-123 de 2014; Sentencia T-445 de 2016). Las actividades de explo-
tacion minero-energética inciden en la disponibilidad del suelo para
las personas que viven en los lugares de influencia o afectados por
el proyecto, desatando disputas por el uso digno y suficiente de este
componente del territorio.

Ademas, los municipios deben afrontar el escalamiento del conflicto
armado. La Corte Constitucional ha establecido que la actividad minera
“tiene la potencialidad de afectar el orden publico en un municipio y, por
ende, las condiciones de vida y seguridad de los habitantes” (Sentencia
T-445 de 2016), entre otras razones, porque los actores vinculados con
el conflicto armado encuentran alli la posibilidad de generar recursos
directamente a través de la explotacion de recursos minero-energéticos
o indirectamente, a través de fuentes ilicitas (Ruiz-Ruiz & Santana-Rivas,
2013; Sentencia T-445 de 2016). Aunado a esto, las disputas respecto
al acceso a recursos, tierras y usos del suelo han sido calificados como
“una contra reforma agraria” por el aumento de acciones bélicas y del
desplazamiento forzado de la poblacion (Sentencia T-445 de 2016;
Ruiz-Ruiz & Santana-Rivas, 2013).

Sin embargo, no hay avances en el conocimiento de dichos impactos
en los ambitos locales ni sobre como hacerles frente. La Contraloria
General de la Republica afirma, sobre el seguimiento a la Sentencia
T-445 de 2016, que se han realizado estudios. Sin embargo, en ellos no
se determina la incidencia de la actividad minera en el “capital natural
(...) y la integridad de las comunidades asentadas en los territorios”
(Contraloria General de la Republica, 2019, p. 15). Otro estudio de este
mismo organismo sobre la efectividad de la licencia ambiental muestra
que la escala a la cual se exige la linea base ambiental en dichos pro-
cesos no ofrece el detalle necesario para estimar las afectaciones de
los componentes ambientales ni sociales. Por ello, se aumenta el riesgo
de que las medidas de prevencion, mitigacion y compensacion no co-
rrespondan a los impactos que genera el desarrollo de las actividades
mineras en un territorio. Sumado a esto, se afirma el desconocimiento
de las decisiones que en materia de ordenamiento territorial habian
adoptado los municipios y distritos en los Planes de Ordenamiento y
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Manejo de Cuencas Hidrograficas (Contraloria General de la Republica,
2017, p. 39, 75).

Las deformaciones jurisprudenciales y la regresion en el modelo de Estado

De conformidad con Robledo y Correa (2018) no existen estudios
que permitan explicar el recurso a la figura de las CP en el territorio
(p. 360). No obstante, estas autoras presentan un balance de los prin-
cipales factores que motivaron el uso de este mecanismo: el fortaleci-
miento del desarrollo normativo y jurisprudencial que las hizo posibles
y el escalamiento de los conflictos socioambientales, entre otros.

Un primer aspecto que influyo fue la declaratoria de inexequibilidad
del articulo 37 del Codigo de Minas, que establecia la prohibicion a los
entes municipales de excluir de manera transitoria o definitiva partes o
la totalidad de su territorio para el ejercicio de actividades mineras. Al
desaparecer la prohibicion, se dio via libre al ejercicio de las cp (Sen-
tencia C-273 de 2016; Sentencia C-891 de 2002; Sentencia C-395 de
2012; Sentencia C-123 de 2014).

A su vez, el marco normativo ofrecido por la Ley 136 de 1994 y
la Ley 1757 de 2015 y la expedicion de sentencias posteriores repre-
sentaron hitos importantes para el impulso que tuvieron las CP como
la Sentencia C-035 de 2016, que prohibio la mineria en paramos y
condiciono el desarrollo de proyectos de interés nacional estratégicos,
la C389 de 2016, que establece algunas subreglas en materia de jus-
ticia ambiental para el ejercicio de actividades mineras, y la Sentencia
T-445 de 2016 que expresamente avalo la realizacion de CP en materia
minera (Sentencia T-445 de 2016; Sentencia C-035 de 2016; Sentencia
C-389 de 2016).

En cuanto al escalamiento de los conflictos socioambientales, la dico-
tomia crecimiento economico—desarrollo y las tensiones constitucionales
mencionadas han influido en este. Sobre este punto Rudas y Espitia
(2013) senalan que a “pesar del importante peso que tiene la mineria
en términos de su contribucion al PIB y a la generacion de recursos tri-
butarios, este papel preponderante no se refleja en las condiciones de
desarrollo integral de las regiones” (p. 170), disputa profundizada con la
reforma al régimen de regalias mediante el Acto Legislativo 05 de 2011.
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En este contexto, las CP representaron la oportunidad para activar
el movimiento social. No fue casualidad que un ano mas tarde de la
vigencia del nuevo sistema de regalias —Ley 1530 de 2012— se convo-
caran las primeras CP: Piedras, en Tolima, y Tauramena, en Casanare.
En ambas triunfo, con mas del 90 % de los votos, la prohibicion a seguir
explotando minerales e hidrocarburos. Luego se realizaron 8 consultas
mas: Cabrera, Cajamarca, Cumaral, Arbelaez, Pijao, Jesus Maria, Sucre
y Fusagasuga, para un total de 10 consultas populares realizadas entre
2013 y 2018. Todas de iniciativa ciudadana, 9 fueron realizadas antes
de la Sentencia su-095 de 2018* y una (Fusagasuga) después de esta, el
21 de octubre de 2018. En todas se supero el umbral de votantes (un
tercio del censo electoral). De acuerdo con la informacion suministrada
por la Registraduria Nacional del Estado Civil a la Corte Constitucional,
en total 73297 personas votaron las CP y en todas ellas, gano el NO a
las actividades de explotacion minera o de hidrocarburos con mas del
95% de los votos (Sentencia su-095 de 2018).

A pesar de esos precedentes, la Corte Constitucional en 2018 tomo
una decision regresiva en materia de autonomia territorial y democracia
participativa: elimino la posibilidad de realizar CP para la toma de deci-
siones sobre proyectos extractivos en los territorios (Sentencia sU-095
de 2018). Con ello se freno un fuerte mecanismo de defensa de los
territorios por medio de la participacion ciudadana y se agravo el grado
de indeterminacion constitucional del modelo territorial.

Esta sU también desconocio el marco jurisprudencial que hasta ese
momento habia sido desarrollado con respecto a la competencia de los
municipios para participar y decidir sobre asuntos como el ordenamiento

4 Lainformacion sobre las consultas realizadas hasta el momento de la su es allegada
a la Corte por La Registraduria Nacional del Estado Civil y se encuentra relacionada en la
Sentencia. Al respecto la Corte reconoce “el uso reiterado de esta herramienta por varios

municipios del pais” (Corte Constitucional, Sentencia su-095 de 2018).

> El caso que da lugar a la SU es una tutela es presentada por la empresa Mansarovar
contra la sentencia del Tribunal Administrativo de Meta que declara la constitucionalidad
de la pregunta para la consulta popular en el Municipio de Cumaral. El problema juridico
identificado por la Corte fue “determinar si el Tribunal Administrativo del Meta vulner6 los
derechos fundamentales invocados por la sociedad demandante, al incurrir en alguna causal
especifica de procedencia de la accion de tutela contra providencia judicial” (Corte Constitu-
cional, Sentencia su-095 de 2018). Sin embargo, para resolver el problema juridico planteado,
la Corte no revisa su precedente en lo relativo a la tutela contra providencias judiciales, ni al
cumplimiento de las causales genéricas y especificas para la presentacion de la misma.
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del territorio, la reglamentacion de los usos del suelo y la proteccion del
patrimonio ecologico en detrimento de la democracia participativa y del
municipio como entidad fundamental del Estado. Antes de dicha su, la
jurisprudencia constitucional habia determinado un nucleo esencial de
la autonomia territorial, a partir de su reconocimiento como principio
de la organizacion del Estado y como garantia para asegurar el caracter
democratico de este, lo que implicaba un ambito de indisponibilidad de
su contenido especifico para los demas poderes (Sentencia C-035 de
2016; Sentencia C-273 de 2016; Sentencia C-298 de 2016; Sentencia
C389 de 2016).

La su senala expresamente que modifica la jurisprudencia esta-
blecida en la Sentencia T-445 de 2016 sobre la posibilidad del uso de
las CP en temas minero-energéticos. Sin embargo, en esta se advierte
la deformacion jurisprudencial en temas que se buscaba afianzar en
la Constitucion —autonomia territorial, descentralizacion, democracia
participativa— (Sentencia C-891 de 2002; Sentencia C-983 de 2010;
Sentencia C-395 de 2012; Sentencia C-150 de 2015; Sentencia C-035
de 2016; Sentencia C-273 de 2016; Sentencia T-445 de 2016; Sentencia
SU-747 de 1998). Es preciso anotar que el cambio de autoprecedente®
en los temas senalados se realiza sin tener presentes las causales que la
misma Corte dispuso para ello: que exista una diferencia juridicamente
relevante, que falte claridad en el precedente y que se considere erronea
la jurisprudencia (Sentencia C-836 de 2001).

Un primer punto que desconoce la su-095, al interpretar el articulo
constitucional 332, que establece la propiedad estatal del subsuelo y los
recursos naturales no renovables, es que el concepto de Estado no es
equivalente al de Nacion. Para la Corte, la competencia en las decisio-
nes sobre los proyectos extractivos recae inicialmente en la Nacion. De
forma contradictoria, en la parte considerativa de la Sentencia SU-095 se
afirma que el Estado “(...) no es un sinonimo de Nacion, sino que es un

¢ El autoprecedente o precedente horizontal le impone a la Corte el deber de ser

consistente con sus decisiones previas, “ello deriva no solo de elementales consideraciones de
seguridad juridica—pues las decisiones de los jueces deben ser razonablemente previsibles- sino
también del respeto al principio de igualdad, puesto que no es justo que casos iguales sean
resueltos de manera distinta por un mismo juez” (Corte Constitucional, Sentencia C-447 de
1997).
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concepto general que engloba todos los niveles territoriales”. Al resolver,
acude a la idea del interés general en el beneficio de los recursos en el
sistema general de regalias y a la de la Nacion como representante de
ese interés general, omitiendo las competencias de los municipios en
la propiedad y decision sobre los recursos naturales.

El constituyente primario pretendia que, ademas de tener presen-
te el interés general (que también implica bienestar social, cultural y
ecologico), se tuviera en cuenta la participacion y los intereses de las
localidades. Es por ello que, en contraposicion a la Constitucion de 1886,
la propiedad sobre los recursos del subsuelo paso a ser del Estado y no
exclusivamente de la Nacion. A pesar de que la Corte advierte que se
separa de la jurisprudencia de la Sentencia T-445 de 2016, al entender
que la competencia sobre los proyectos extractivos recae inicialmente
sobre la Nacion, no senalo la separacion expresa de otras sentencias, de
las cuales la Sentencia T-445 era un desarrollo, como se precisa en el
Auto 053 de 2017, y que reiteran la jurisprudencia constitucional en el
sentido que es el Estado el propietario del subsuelo, entendiendo que
este incluye a todos los colombianos y a todas las entidades territoriales
(Sentencia C-506 de 1995; Sentencia C-035 de 2016; Sentencia C-273
de 2016).

En la toma de decisiones sobre los usos del suelo y la participacion
de la comunidad en esas decisiones, es importante senalar que para el
momento de la SU se encontraba vigente el articulo 33 de la Ley 136 de
1994, que establecia la obligacion de realizar CP cuando con proyectos
mineros o de cualquier naturaleza se amenazara con crear un cambio
significativo en el uso del suelo y transformar las actividades tradicio-
nales del municipio. Sin embargo, la existencia de esta norma, vigente
en el ordenamiento juridico, es omitida por la Corte. Posteriormente,
siguiendo la linea marcada por la Sentencia su-095, se declaro la inexe-
quibilidad de este articulo en la Sentencia C-053 de 2019.

Asimismo, la Sentencia SU-095 desconoce su precedente en ma-
teria de participacion y principio democratico. Sobre la participacion
democratica, la Sentencia C-150 de 2015 advierte que el Estado debe
no solo abstenerse de tomar medidas que impidan el libre ejercicio de
la participacion, sino que esta obligado, incluso por instrumentos inter-
nacionales como la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
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y la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,” a
adoptar las medidas necesarias para evitar que autoridades o particula-
res interfieran en el libre ejercicio de esta. El Estado debe implementar
medidas que optimicen el desarrollo de diversas formas de participa-
cion y evitar el retroceso en la proteccion alcanzada, lo que implica
no solo la progresividad sino la no regresividad en la participacion, sus
mecanismos e instrumentos.

En la Sentencia su-095 la Corte entiende en unos apartes la parti-
cipacion como democracia representativa, en otros la entiende como
un cumplimiento de la socializacion, conceptos todos que desdibujan
el diseno de la Constitucion de 1991. Asi, al referirse a los criterios para
la definicion de los mecanismos de participacion ciudadana, la Corte
afirma que “debe tenerse en cuenta que las autoridades de las entidades
territoriales, en el marco de la democracia participativa, representan a la
ciudadania y por tal razon en algunos casos la participacion ciudadana
puede realizarse a través de los representantes” (Sentencia su-095 de
2018). Al referirse a la informacion que remite la Agencia Nacional
de Mineria con los procedimientos para una participacion efectiva del
municipio en la toma de decisiones del proceso de titulacion minera,
advierte que hay unas etapas previas con el objetivo de “informar en
forma precisa y técnica sobre las actividades mineras que se llevan a
cabo en un determinado territorio”. Senala que se realizan audiencias
publicas con la ciudadania con el fin de brindar informacion de los titulos
mineros y garantizar la participacion, pero que en ellas “no se adoptan
decisiones, pues se trata de un espacio en el que se reciben opiniones,
informaciones y documentos, que deberan tenerse en cuenta en el
momento de la toma de decisiones por parte de la autoridad ambiental
competente” (Sentencia sU-095 de 2018). Se circunscribe entonces la
participacion a escenarios limitados, donde las discusiones y propuestas
de la comunidad son solo un insumo que no tiene vinculacion en la
toma de decisiones.

7 En virtud de los dispuesto por el articulo primero de la Ley 99 de 1993 “El proceso
de desarrollo economico y social del pais se orientara segun los principios universales y del
desarrollo sostenible contenidos en la Declaracion de Rio de Janeiro de junio de 1992 sobre
Medio Ambiente y Desarrollo”. Sobre este articulo la Corte Constitucional se pronuncio en la
sentencia C-528 de 1994 refiriéndose a su obligatoriedad y a la capacidad de producir efectos
juridicos.
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El principio democratico, base de la Constitucion de 1991, implica
entender la participacion como una participacion efectiva, tal como la
ha entendido la jurisprudencia (Sentencia C-395 de 2012; Sentencia
C-150 de 2015; Sentencia su-747 de 1998). Por participacion efectiva
no se puede entender actos de socializacion o simples actos protocola-
rios, tampoco es la votacion por los representantes. En la jurispruden-
cia constitucional se ha entendido que “el Constituyente sustituyo la
participacion meramente retorica del ciudadano por un principio de
participacion efectiva, dotada de mayor fuerza vinculante en relacion
con las decisiones estatales y comunitarias” (Sentencia C-891 de 2002).

Las decisiones relativas al cuidado y a la proteccion del ambiente
y de los recursos naturales no son exclusivas de la Nacion, sino que
les corresponden a los diferentes niveles territoriales. En desarrollo
del principio de autonomia, el municipio tiene competencias para la
proteccion del medio ambiente y de sus recursos naturales. El numeral
9 del articulo constitucional 313, establece en los concejos la tarea de
dictar las normas necesarias para la defensa del patrimonio ecologico
del municipio; normas que, de acuerdo con el principio de rigor sub-
sidiario, pueden ser mas rigurosas, pero no mas flexibles (Ley 99 de
1993, articulo 63). La participacion ciudadana se hace mas necesaria
cuando se afecta el derecho colectivo al ambiente y el acceso al agua y
se amenaza la salud o los derechos de las generaciones futuras; la parti-
cipacion ciudadana en asuntos ambientales ayuda también a garantizar
la justicia social ambiental (Sentencia C-389 de 2016).

Paradojicamente, la conclusion a la que llega la Sentencia su-095, en
la parte considerativa, es que hay un déficit de mecanismos de participa-
cion en la toma de decisiones sobre asuntos minero-energeéticos; pese a
tal consideracion, esta limita el mecanismo que habia sido efectivo para
dicha participacion (las CP). En las conclusiones sobre los mecanismos
de participacion, expresa: “se identifica que los mecanismos [del partici-
pacion ciudadana (...) no son suficientes para garantizar los postulados
constitucionales. Ello explica la razon por las cual las comunidades se
han visto avocadas a utilizar la consulta popular”. Déficit que ademas
es catalogado por la misma sentencia como “un déficit de proteccion
constitucionalmente inadmisible”.
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La Corte opta por dar una orden al legislativo para que corrija di-
cho déficit, pues es a este a que le corresponde regular los mecanismos
de participacion y las competencias territoriales, de acuerdo con lo
establecido por la Constitucion. Esta decision es incomprensible, por
una parte, porque se trata de una orden no vinculante. Pero por otra,
por ser una orden innecesaria en la medida en que desconoce que el
legislador ya habia establecido, por medio de leyes estatutarias sobre
mecanismos de participacion, las CP como opciones reales para influir
en las decisiones sobre asuntos minero-energéticos.

Las tareas pendientes que deja el constituyente primario, que no
ha concretado el legislador organico, implican una indeterminacion del
diseno constitucional que se refuerza con esta su. Al impedir las CP en
temas mineros, se ve cuestionado el modelo de Estado descentralizado
con autonomia de sus entidades territoriales, en el que el municipio
constituye la entidad fundamental y en donde los ciudadanos pueden
participar, de forma efectiva, en la toma de decisiones sobre los asuntos
que los afectan.

Movimientos sociales, busquedas juridicas y defensa del territorio

Las luchas por la participacion efectiva, la autonomia territorial y el
territorio en si mismo desencadenaron el uso de un mecanismo de dere-
cho positivo —las CP— como una “herramienta de combate” (Wolkmer,
2002). El acceso a dicho mecanismo, entre otros factores, contribuyo
al fortalecimiento de los movimientos sociales y la democracia, a pesar
de lo acontecido en el escenario jurisdiccional con la Sentencia su-095.

Ese fortalecimiento se muestra en los repertorios de accion social;
el crecimiento y diversificacion de los grupos sociales en la defensa de
sus territorios y de la autonomia, y en la vinculacion de los debates y
tensiones constitucionales a la esfera publica. El robustecimiento de
los movimientos sociales en varias ocasiones ha sido una respuesta a
los embates que el Estado ha hecho para restarle fuerza a las CP y a las
acciones de los colectivos sociales para sacarlos adelante.

En términos de repertorios sociales, las comunidades han promovido
el uso de otros instrumentos juridicos que habian estado reservados
a sectores privilegiados para ser aplicados en favor de sus derechos
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(Wolkmer, 2002, p. 145). A modo de ejemplo pueden mencionarse
las iniciativas de acuerdos que limitan las actividades extractivas en
algunos municipios, como las experiencias de Jardin, Jerico, Tamesis,
Caicedo, Canasgordas y Urrao en el departamento de Antioquia, que
han tenido apoyo y promocion de la ciudadania y de organizaciones
sociales y académicas (Argumedo et al., 2019). Dicho apoyo no se ha
limitado a los dialogos con los concejos, sino que ha llegado al ambito
judicial cuando se ha debatido la legalidad de dichos actos.

En sede judicial se han promovido otro tipo de acciones, como la
accion de nulidad sobre actos administrativos y contratos. Tal es el caso
de la propuesta para mitigar las acciones del proyecto “La Colosa” en
Cajamarca, Tolima. Esta accion fue impulsada por los mismos colectivos
que antes impulsaron la CP (Reunion citada por Tierra Digna, 2019).
Aunado a esto se han impulsado ideas para que la ciudadania le otor-
gue valor a otro tipo de actividades sobre las extractivas: “comida es lo
que llena el estomago y alimento es lo que le hace bien al cuerpo” y
“la mineria no solo envenena el agua, sino el corazon de la gente” son
algunas de las frases usadas para ilustrar las busquedas de las poblaciones
de Cajamarca y San Lorenzo, Narino. Estas consignas han sido la base
para comercializar sus productos como verdaderos “alimentos” y para
que las generaciones futuras vean en la agricultura una opcion cultural
y economicamente sostenible (Reunion citada por Tierra Digna, 2019).

Asi mismo, han hecho alianzas no tradicionales entre diversos ac-
tores. Primero, con movimientos sociales con sus mismos intereses en
otros territorios —algunos de ellos no conectados geograficamente—.
A partir de puntos de encuentro como el acceso a la justicia ambiental
y su relacion con los derechos humanos, han dado a conocer las vio-
laciones a la autonomia territorial y las diferentes formas de defender
su territorio. Un ejemplo fue el Encuentro por la Justicia Hidrica, reali-
zado en noviembre de 2019. Alli, movimientos sociales de la Guajira,
Antioquia, Boyaca, Cundinamarca y Tolima, entre otros, se reunieron
para dar a conocer los impactos de las actividades extractivas en su
territorio, por qué ellas representan injusticias hidricas y ambientales, y
la manera en que han hecho resistencia. En este encuentro se puso de
presente la incertidumbre a la que estan sometidos los territorios debido
a la escalada de las actividades extractivas y la necesidad de promover
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formas de resistencia territorial e incluir esa situacion en la agenda de
negociacion promovida por el Paro Nacional del 21N (Encuentro Justicia
Hidrica y Energética, 2019). Segundo, se aliaron con los receptores de la
cadena productiva de alimentos, cuyo convenio mas conocido es aquel
entre los productores de Cajamarca y la cadena de restaurantes Crepes
& Waffles, que para el 2018 implicaba la produccion de entre 500 y
700 kilos semanales de Arracacha (Montano, 2018).

Lo novedoso de estas alianzas radica en la discusion y negociacion
clara, directa y horizontal para lograr que las luchas sean entendidas
como lo que son: busquedas colectivas que deben ser discutidas con
toda la informacion disponible en los diferentes escenarios publicos
(Rojas-Hernandez, 2018). Muestra de ello es también el proceso desa-
rrollado por la Alianza Colombia Libre de Fracking, que agrupa mas
de 100 organizaciones y ha promovido diversas propuestas, entre ellas
la radicacion, con el apoyo de cerca de 42 congresistas de diferentes
bancadas, de un proyecto de ley para prohibir esta practica (Semana
Sostenible, 2020).

Ademas, se ha recurrido a la utilizacion de los discursos en medios
de comunicacion. Si bien muchas de las notas de prensa han girado en
torno a las CP, en ellas se exponen las criticas a las actividades extrac-
tivas desde los territorios (Gonzalez, 2019; Montano, 2018; Semana
Sostenible, 2018b). Estas notas han hecho contrapeso a las acciones
de las companias interesadas en realizar actividades extractivas. Un
ejemplo de ello es lo acaecido con el proyecto Quebradona, Jerico, en
el que se ha hecho un despliegue publicitario para el proyecto que ha
sido controvertido por las organizaciones sociales e incluso se han hecho
denuncias publicas sobre la injerencia de la empresa en entidades como
los colegios (Restrepo Gonzalez, 2019; Rojas-Correa, 2020).

Otra forma de comunicar ha sido la creacion de personajes para la
defensa del territorio. Es el caso de “Getulio Montana Laguna y Que-
julia Paramo” creados como una forma de denunciar las desigualdades
territoriales extractivas en la provincia del Sugamuxi, Boyaca (Campe-
sino sumercé, n.d.).

Los aspectos documentados muestran que las CP en Colombia han
sido ante todo una estrategia de protesta de las comunidades contra los
proyectos minero-energéticos, que se vieron determinadas, de acuerdo
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con Dietz (2018), por la consolidacion de una estructura de oportunidad
politica (EOP). Si bien esa EOP cambio desde el entorno juridico con la
Sentencia su-095, las situaciones de EOP no han implicado la desmovi-
lizacion de las comunidades, que han identificado y fortalecido nuevas
oportunidades normativas y politicas.

Se han establecido redes de apoyo entre organizaciones territoriales,
ONG, academia y aliados politicos y se ha recurrido a las redes sociales y
a las voces de personas influyentes con el fin de informar a la sociedad
de lo que sucede en las diferentes comunidades y de los peligros que
enfrentan. Se busca un accountability social, que como senala O’Donnell
(2004), es un mecanismo por el cual se realiza un control no electoral
a las autoridades desde la ciudadania y los movimientos, que pretende
dar a conocer los errores de esta, imponer una agenda publica o activar
el control entre las instituciones (accountability horizontal) para lo cual
emplean herramientas institucionales y no institucionales (p. 24).

Con este accountability social se busca generar reacciones de la
sociedad por medio de marchas y tendencias en redes sociales, entre
otras alternativas, buscando la receptividad de quienes van a tomar
las decisiones sobre los proyectos extractivos en los territorios. Es una
revision de la accountability vertical (Smulovitz & Peruzzotti, 2000) y
una forma de hacer saber a los representantes que las decisiones que
tomen sobre estos temas influiran en su futuro politico, pues quienes
habitan los territorios estan atentos a las decisiones y propuestas que
se realicen al respecto, que pueden significar eventualmente castigos
en las urnas.

Jiménez-Jiménez (2016) mostro como esa accountability social fue
eficaz en el caso del Paramo de Santurban: se evito la realizacion
del proyecto Angostura en 2011. Este accountability social potencio
la participacion ciudadana con una estrategia mediatica que llego a
un cubrimiento nacional con el posterior desistimiento de la empresa
(Jiménez-Jiménez, 2016), que sigue hoy en busqueda de evitar nuevos
proyectos en la zona del bosque altoandino.

La Constitucion de 1991 le apuesta a una evolucion de los conceptos
de democracia y territorio, busca cambiar la democracia representativa
y de decisiones desde el centro, unitarias y homogéneas. Ese tipo de
toma de decisiones no es la planteada en una democracia participativa,
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una democracia fuerte que como la define Barber (2004) se trata de un
modelo participativo en el que se gestionan los conflictos “a traves de
una proceso de autogobierno participativo y cercano y de la creacion
de una comunidad politica capaz de transformar a individuos privados
dependientes en ciudadanos libres, amén de los intereses privados y
parciales en bienes publicos” (p. 202). La idea del bien comun se entiende
de manera diferente a la de interés general, establecida en la Sentencia
sU-095. Asi, la democracia, dice Shapiro (2005), sera un sistema que
pueda gestionar las relaciones de poder entre personas que no estan
de acuerdo con otras cosas sobre la naturaleza del bien comun, pero
que comparten el interés de evitar la dominacion (p. 204).

Las barreras que el Estado ha puesto para las CP en temas mineros
no han sido suficientes para interrumpir el trabajo de los movimientos
sociales para enfrentar las actividades extractivas. De ello dan cuenta
dos situaciones: la primera, la financiacion con recursos propios de las
CP ante la negativa de la Registraduria Nacional del Estado Civil de
llevarlas a cabo —caso de los municipios de Mercaderes y San Loren-
zo— (Semana Sostenible, 2018a; Semana Sostenible, 2019). La segunda,
es la convocatoria a votar CP con esta finalidad, luego de que la Corte
Constitucional declarara este mecanismo como no adecuado para este
debate, como en el caso de Fusagasuga (Semana, 2018). Estos ejemplos
dan cuenta de que la legitimidad de los procesos y mecanismos de par-
ticipacion estan dadas por las luchas territoriales que, en ese sentido,
seguiran promoviendo la defensa de sus territorios.

Conclusiones

Los debates inconclusos de la ANC con respecto a la organizacion
territorial del Estado y las relaciones entre la Nacion y las entidades
territoriales han dado pie para que, a través de las omisiones legislativas
o desarrollos normativos y jurisprudenciales inadecuados, se presenten
deformaciones de los presupuestos constitucionales referentes a dichos
asuntos. Una muestra de ello es lo acaecido con las discusiones sobre
las posibilidades de las CP para la defensa de los territorios frente a las
amenazas minero-energeéticas.
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El constituyente de 1991 identifico un contexto, aun existente, en el
que era necesario ampliar los mecanismos de participacion ciudadana
como alternativa para profundizar la relacion entre democracia y terri-
torio. De ahi que, a partir de la Constitucion de 1991, la democracia
participativa juegue un papel fundamental en el ejercicio de competen-
cias entre la Nacion y las entidades territoriales. Precisamente por ello,
el analisis de las tematicas concernientes a la organizacion del territorio
y del reparto de competencias en materia de ordenamiento territorial
y de asuntos minero-energéticos no pueden sustraerse de las respon-
sabilidades que impone al Estado el reconocimiento de sus finalidades
sociales como un Estado democratico, participativo y pluralista, que
debe facilitar la participacion de todos los habitantes en las decisiones
sobre su vida economica, politica, administrativa, ambiental y cultural.

Sin embargo, en un escenario de multiples y profundos conflictos
socioambientales y tensiones constitucionales y sociales, la participa-
cion ciudadana sufre embates a consecuencia de dichas deformaciones
jurisprudenciales y normativas, como ocurrio con la su-095. En esta
sentencia, la Corte Constitucional dejo sin efecto este mecanismo de
participacion para decisiones sobre proyectos minero-energeéticos en el
territorio. Dicha decision profundizo el grado de indeterminacion del
modelo territorial heredado desde el diseno constitucional, no resuelto
en la LOOT en cuanto al reparto de competencias y al establecimiento
de reglas para el ejercicio de competencias entre la Nacion y las enti-
dades territoriales, en detrimento del municipio, la entidad territorial
fundamental dentro de la estructura estatal. No obstante las limitaciones
a las CP, su uso ha fortalecido la democracia y la participacion ciuda-
dana, lo que es evidente en la movilizacion ciudadana que persiste en
la utilizacion de estrategias que trascienden los mecanismos juridicos
que les han sido negados.
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