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Resumen

Esta investigacion trata sobre la consulta popular, uno de los mecanismos de
participacién ciudadana contemplados en la Constitucion de 1991, que la comunidad de
Cabrera - Cundinamarca, invocO para hacer respetar su condicion de Reserva
Campesina ante la pretension de la Empresa de Generacion Eléctrica (EMGESA) de
adelantar un proyecto hidroeléctrico en la ribera derecha del rio Sumapaz. Teniendo en
cuentala decision de la Corte Constitucional de considerar la consulta popularcomo un
mecanismo sin idoneidad para determinar el uso del suelo y del subsuelo, los autores
buscaron determinar la eficacia de la consulta popular adelantada en el municipio de
Cabrera el 27 de febrero de 2017, que nego la construccion del proyecto hidroeléctrico
planeado en su territorio, como resultado del poder garantista del ente territorial y, que
dejo6 previsto un choque de competencias entre el Estado y el territorio de ZRC, al aplicar
los principiosde coordinacién,concurrenciay subsidiaridad, puestoque en la actualidad,
no existe legislacion al respecto y, por el contrario, evidencia una brecha ante la
generacion de posibles conflictos en los territorios, si no se logra un consenso entre el

Estado y los municipios.

Palabras clave: consulta popular, municipio de Cabrera, zona de reserva

campesina, Estado



Abstract

This is an investigation on the Popular Consultation, one of the citizen participation
mechanisms contemplated in the 1991 Constitution and, which, the community of
Cabrera - Cundinamarca, invoked to enforce its status as a Peasant Reserve, before the
claim of the Electricity Generation Company (EMGESA), to advance a hydroelectric
Project on the right bank of the Sumapaz river. Taking into account the decision of the
Constitutional Court to consider the Popular Consultation as a mechanism without
suitability to determine the use of the soil and subsoil, the authors try to determine the
effectiveness of the Popular Consultation, carried out in the municipality of Cabrera,
Cundinamarca, on the 27th of February 2017, which denied the construction of the
planned hydroelectric project in its territory, as a resultof the guaranteeing power of the
territorial entity and, which envisaged a Clash of Powers between the State and the
territory, by applying the principles of coordination, concurrence and subsidiarity, since at
present, there is nolegislation in this regard and, on the contrary, it shows a gap due to
the generation of possible conflicts in the territories, if a consensus is not reached

between the State and the municipalities.

Keywords: popular consultation, municipality of Cabrera, peasant reserve area,

State



INTRODUCCION

El desarrollo econémicoy el aumento de la poblacion exigen mayor produccion de
energia eléctrica en todo el mundo. En América, los Estados han promovido en los
altimos afios, la construccion de grandes represas para solucionar el incremento de la
demanda de energia y agua, y al mismo tiempo, impulsar el desarrollo y reducir la
pobreza. En Colombia, segun informe de la Unidad de Planeacion Minero-Energética
(UPM, 2020), el crecimiento anual de la demanda de energia estuvo cercano a 2.9% v,
para suplirla, se recurre a la construccion de hidroeléctricas que generan casi el 70% de
la energia eléctrica en el pais, que constituye lo que se llama energia limpiay renovable.
Sin embargo, la construccién de los embalses y las represas genera impactos sobre las
comunidades y el medio ambiente, ocasionando deterioro en la salud y dafios
irreparables en los ecosistemas. Por lo general, las represas hidroeléctricas acaban con
los rios, eliminan las aves, los peces, las plantas acuéaticas y muchas otras especiesy,
ademas, no se consideran fuentes de energia renovables, porque atrapan los

sedimentos que, en forma gradual, colman los embalses.

La retencion de agua en las represas altera el sistema hidroldgico e hidraulico de
las corrientes de agua, afectando la escorrentia, el transporte de sedimentos y la
geomorfologia de las fuentes, antes y después de construir estructuras. La materia
organica que se descompone en los embalses puede generar gases de efecto
invernadero (GEI), tales como el metano, de igual forma, la congregacién de
macronutrientes en aguas lénticas (pozos y lagos), puede aumentar la generacion de

fitoplancton y reducir la concentracién de oxigeno disuelto y la calidad del agua e



incrementar la biomasa. Por otra parte, la presion del agua sobre el suelo puede alterar

su estabilidad y, ocasionar deslizamientos y fendmenos sismicos (AIDA, 2009).

También hay que tener en cuenta que los cambios de las condiciones hidraulicas
del agua afectan en forma significativa, la diversidad bidtica en los ecosistemas
riberefios. Por lo general, disminuyen las especies nativas y se presenta unaanormal
diseminacion de especies foraneas, adaptables al poco movimiento de las aguas
lénticas. Ademas, al represar los rios se dificulta la libre circulacion de especies
migratorias, se fragmenta el hbitat, la conectividad se interrumpe, se reducen los
lugaresde desovey reproducciony se afecta la diversidad de lafauna.Los peces y otras
formas de vida acuaticas pueden morir, al disminuirla concentracion de oxigeno disu elto
en el agua. Las inundaciones necesarias para llenar el reservorio eliminan la flora
riberefia, las aves, reptiles y mamiferos deben emigrar, al perder su habitaty lugares de

alimentacion (AIDA, 2009).

Con la transformacion de los ecosistemas se afectan la producciény el modo de
vida de las comunidades humanas, las cuales deben desplazarse, cuando se inundan
las zonas aledafias a la represa. Como la pesca debe modificarse por la accién de la
infraestructura sobre los peces, se atenta contra la seguridad y capacidad alimenticia de
las poblaciones. Debido al desplazamiento, la poblacion requiere nuevas areas para
desarrollar actividades agricolas y pecuarias que, implican transformaciones en la

cobertura del sueloy se origina unareduccion lamentable de los bosques primarios.

La forma inadecuada de implementar los proyectos puede aumentar sus costos

sociales, agravando situaciones de pobreza, en especial los sectores de poblacion en
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situacién de vulnerabilidad. Los impactos negativos de estos proyectos, también los
pueden encarecer e, incluso, comprometer su viabilidad econdmica. Sin embargo,
existen alternativas efectivas y estandares elaborados en forma precisa, para prevenir
los impactos y para aplicarse de acuerdo con las necesidades locales. De tal manera
qgue, si se guarda el respeto a los derechos humanos y se cumplen los estdndares
internacionales, se podra evitar impactos ambientales negativos y empeorar la calidad
de vida de la poblacion, promoviendo un verdadero desarrollo para la localidad donde se

construya una hidroeléctrica (AIDA, 2009).

Planteamiento del problema

El municipio de Cabrera - Cundinamarca, es una Zona de Reserva Campesina
(ZRC), cuya rigueza ambiental se manifiesta en los cuantiosos cauces de agua y
especies de flora y fauna que conforman el ecosistema de alta montafia de los Andes
colombianos. Ademas, posee una estrecha relacién con los ambientes de paramo y
bosque andino, de donde brotan numerosas fuentes hidricas que configuran la cuenca
del rio Sumapaz, zona rural cercana a Bogota y principal cuerpo de agua del municipio

de Cabrera.

La riqueza hidrica del ecosistema mencionadoy de las areas circundantes ha
generado diversos conflictos en relacion con la conservacion y gestion del agua en esta
zona. De igual forma, se han presentado conflictos sobre la delimitacion de las areas
protegidas y han surgido inconvenientes relacionados con las politicas publicasy sus
directrices que contrastan con los habitos de los habitantes de la region, cuyas

actividades estan ligadas al campo y su sustento depende exclusivamente de la
10



produccion agricola. De igual forma, es preciso destacar que el territorio de Cabrera
cuenta con corredores bioldgicos que son ejes fundamentales para conservar especies
animales como el tigrillo, el oso de anteojos, las nutriasy la rana de cristal; posee 36
aljibes que hacen parte de lariquezahidrica del municipioy existen reconocidos vestigios
arqueoldgicos como petroglifos, pictogramas, caminos y cementerios indigenas que se

deben conservar (El Tiempo, 2010, p. 304).

La tranquilidad de la comunidad se haido alterando en la medida como se ha ido
evidenciado el potencial hidroeléctrico del caudal del rio Sumapaz. En efecto, al conocer
la existencia de un proyecto hidroeléctrico denominado El Paso por parte de EMGESA,
que traz6 y sugirio la construccion de ocho minicentrales en la ribera derecha del rio
Sumapaz, comprendiendo areas de los municipiosde Cabrera, Veneciay Pandi, y, sobre
la ribera izquierda, el municipio de lcononzo, la ciudadanialo rechazé porque afectaria
los ecosistemas que existen en el paramo y en los bosques, o mismo que los terrenos
gue se emplean en monocultivos de papa y actividades de ganaderia, al ocasionar su
praderizacién, compactacion y erosion,y, generaria un impacto ambiental significativo e

irreversible, puesto que el paramo es fuente primordial de almacenamiento de agua.

Para que todos los sectores de la comunidad conocieran y debatieran sobre la
politica minero-energética del Gobierno Nacional, en 2016 el Concejo Municipal de
Cabrera convoco a cabildo abierto y el alcalde impulsé una estrategia politica entre la
comunidad, para lograr la autonomia del territorio y determinar su vocacién y, por ultimo,
convoco a unaconsulta popular. Luego de analisis, discusionesy dialogos propiciados
por los lideres socialesy politicos locales, el proceso culmind con la consulta popular del

27 de febrero de 2017, en lacual, “de los 3.461 habitantes que estaban habilitados para
11



votar y, decidir si querian o no que en el territorio de Cabrera se desarrollaran proyectos
hidroeléctricos 0 mineros, 1.506 personas votaron para responder a la pregunta: ¢ Esta
usted de acuerdo, si 0 no, con que en el municipio de Cabrera, Cundinamarca, como
Zona de Reserva Campesina, se ejecuten proyectos mineros y/o hidroeléctricos que
transformen o afecten el usodel suelo, el aguao la vocacion agropecuariadel municipio?

El resultado fue el siguiente: NO: 1.465 y Si: 23.

De acuerdo con lo establecido en el Articulo 55 de laLey 134 de 1994, la decision
afirmativa adoptada en la pregunta sometida a votacion del pueblo de la mitad mas uno
de los sufragiosvalidos,y unavez cumplido elumbral, siempre y cuando haya participado

no menos de la tercera parte del censo electoral registrado a la fecha de la realizacion

de la Consulta Popular.

Pese a la contundente respuesta de la comunidad, al negar la ejecucion de
proyectos minerosy/o hidroeléctricosen el municipio, el problema se haagravado debido
a la controversia que se presentd, en relacién con la obligatoriedad de cumplirla decisién

que adoptd la poblaciéon de Cabrera en la consulta popular.

Justificacion

La creciente demanda de energia eléctrica en Colombia exige aumentar su
produccion y, por lo tanto, considerar construir nuevas hidroeléctricas que, en concepto
de la Corte Constitucional en su Sentencia T-445 de 2016, su desarrollo debe aprobarse
por las entidades territoriales e, incluso, someterlo a consulta popular. La Constitucion
pregona que todos los colombianos tienen el derecho de gozar de un ambiente sanoy,

en cuanto a los bienes ambientales, en su articulo 13, establece un derecho equitativo a
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Su uso Yy, un reparto equitativo de las cargas publicas. Siguiendo con la Corte
Constitucional, esta reconoce “‘gue una participacion simbdlica en la toma de una
determinaciéon no tendria la legitimidad que, propugna el Estado social de derecho
establecido en la Carta de 1991, si los afectados no son escuchadosy su punto de vista

no se tiene en cuenta, a la hora de tomar la decisién ”(Sentencia T-445 de 2016).

Con las anteriores consideraciones y con el estudio de caso de la Consulta
Populardel Municipio de Cabrera se pretende esclarecer sobre la materia y considerar
la posibilidad de que este estudio sirva de guia para futuras consultas populares sobre
recursos ambientales, teniendo en cuenta claro esta, que cada evento tiene sus propias

caracteristicas y, en consecuencia, diverso tratamiento.

Pregunta de investigacion

Con el animo de establecer el hilo conductor de este trabajo de investigacion,
plantear sus objetivos y llegar a la conclusion, se disefi6 la siguiente pregunta: ¢ Qué
garantia brindé la Consulta Popular de 2017, como mecanismo de participacion
ciudadana contemplado en la Constitucion Politica de 1991, frente a la proteccion de los
recursos naturales en la zona de reserva campesina del municipio de Cabrera en
Cundinamarca?
Hipotesis

Para adelantarla presente investigacion y en correspondencia con la informacion
obtenida, se formulala siguiente hipdtesis:la consultapopularque convocé el alcalde de
Cabrera en Cundinamarcay se llevé a cabo el 27 de febrero de 2017, para que sus

habitantes decidieran, si querian 0 no, que en su territorio se desarrollaran proyectos

13



hidroeléctricos 0 mineros, dio como resultado que de los 3.461 habitantes habilitados

para votar, 1.506 lo hicieron y votaron en contra del proyecto 1.465 personas, es decir,

el 97.2% de los ciudadanos que votaron. En consecuencia, se podria afirmar, que la

voluntad de un pueblo identificado como zona de reserva campesina se legitimo

mediante la votacion en la consulta popular que se adopté en ausenciade un acuerdo

municipal, mediante el Decreto 32 del 13 de junio de 2017.

Objetivos

GENERAL

Establecer si la consulta popular que se llevdé a cabo en 2017, como

mecanismo de participacion ciudadanacontemplado en la Constitucion Politicade

1991, brindd garantias reales frente a la proteccion de los recursos naturales, en

la zona de reserva campesina del municipio de Cabrera en Cundinamarca.

ESPECIFICOS

Relacionar las causas que ocasionaron la convocatoria a una consulta popular en

la zona de reserva campesina del municipio de Cabreraen 2017.

Determinar si los proyectos mineros e hidroeléctricos podrian afectar la vocacion
agricola como zona de reserva campesina y/o generar dafios ambientales y
confirmar si después de haber adelantado la consulta popular en Cabrera,

Cundinamarca, se ha garantizado la proteccion de los recursos naturales.

Plantear las principales controversias juridicas que, han surgido entre el Estado y

los municipios identificados como zona de reserva campesina, respecto del

14



desarrollo de consultas populares, en relacion con el uso del sueloy del subsuelo

colombianos.

Metodologia

Para adelantar la presente investigacion se adopté el método cualitativo de tipo
documentaly analitico, de acuerdo con las directrices de Tamayo (2002), el cual consiste
en analizar cada componente por separado, hasta llegar a visualizar el todo, con un
caracter socio juridico cualitativo por tratarse de hechos sociales, dentro de un anélisis
del Derecho positivo en relacion con la existencia de la norma y su eficacia para su

aplicacion.

Con el objeto de allegar la informacion pertinente para organizar el estudio sobre
el objeto de la presente investigacion, se acudira a todo tipo de recursos bibliograficos
(fisicos y virtuales), a partir de unaexploracion general de la materia en fuentes primarias
y secundarias. Para el efecto se realiz6 unalecturaminuciosade numerosos documentos
relativos al objeto de estudio. De igual forma, se leyeron textos impresos y virtuales en
bases de datos registrados en Internety relacionados con el problema. La informacion
gue se recolectd se organizdy analizo, siguiendo las normas de andlisis para establecer
las variables y elaborar la estructura teérica de la consulta popular, hasta entregar la

conclusién que seincluira al final del texto.

El contenido final de este trabajo de investigacion se redactara siguiendo las
directrices de la capacitacion dada por parte del programa de Maestria en Derecho, de
la Universidad La Gran Colombia,a la cual sus autores le aplicaron su respectivo criterio,

lo mismo que todos aquellos instrumentos relacionados con el tema principal.
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Marco referencial

La presente investigacion tendrdcomo marco de referenciala situacion que
se presento en el municipio de Cabrera en Cundinamarca, cuando la comunidad
se enteré de que EMGESA pretendia construiruna hidroeléctrica en el cauce del
rio Sumapaz involucrando su territorio que, de acuerdo con la Ley 160 de 1994,
es una Zona de Reserva Campesina. Este hecho desencadend un movimiento
civico en contra del proyecto que culminé con su rechazo mediante la Consulta

Populardel 27 de febrero de 2017.

Marco juridico

El analisisde la informacion que se allegara para realizar este trabajo de
investigacion se desarrollara dentro del marco juridico e institucional relacionado
con el objeto del presente estudio. Por este motivo, los instrumentos juridicos que

se deben tener en cuenta son los que se relacionan a continuacion:

Esquema de Ordenamiento Territorial del municipio de Cabrera, cuya
funcién es propender el mantenimientoy la proteccion de los recursos naturalesy
el medio ambiente, desarrollando proyectos que generen impacto social, tales
como vivienda, servicios publicos, inversién privada y determinacion del uso del

suelo, temas incluidos y reglamentados en la Ley 388 de 1997.

Zona de reserva campesina, figura establecida por la Ley 160 de 1994
para asignar tierras a comunidades campesinas organizadas y, propiciar
condiciones dignas de desarrollo rural sostenible, en lo social y en lo ambiental.

El municipio de Cabrera en Cundinamarca es una Zonade Reserva Campesina,
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reconocida mediante la Resolucién 046 del 07 de noviembre de 2000, expedida por la
Junta Directiva del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA), con un area

total de 44.000 hectareas.

Consulta popular, segun el articulo 8 de la Ley 134 de 1994, “es la institucion
mediante la cual, una pregunta de caracter general sobre un asunto de trascendencia
nacional, departamental, municipal, distrital o local se somete por el Presidente de la
Republica, el gobernador o el alcalde, segun el caso, a consideracion del pueblo, para
gue se pronuncie formalmente, al respecto. En todos los casos, la decision del pueblo

tiene caracter obligatorio”.

Jurisprudencia de la Corte Constitucional incluida en las sentencias C-006 de
2002, T-348, T-763 y C-644 todas de 2012, C-371 de 2014, C-150 de 2015y T-461 de
2016, lo mismo que la sentencia T-228 de 2018 de la Corte Suprema de Justicia, para
reglamentar y proteger aspectos relacionados con el campesinado, su sistema
productivo, el acceso a latierra, trabajo y vivienda e, incluso, restricciones del pueblo en

la consulta popular.

Constitucion politica que en sus articulos, reglamenta sobre la materia en la
siguiente forma: “79 establece la participacién de la comunidad en las decisiones que
puedan afectarla; 80 pregonaque el Estado debe planificarel manejo y aprovechamiento
de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, asi como preveniry
controlar el deterioro ambiental, imponer sanciones legalesy exigir la reparacion de los
dafos causados; 103 que designa como mecanismos de participacion ciudadana, el

voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa
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legislativay larevocatoria del mandato; el 104 que autorizala consulta popular; el
105 que determina las restricciones a la misma; y el 332 que establece que el

subsuelo es propiedad del Estado”.

Normatividad colombiana sobre el usodel subsueloy,las actividades que
impactan los valores ambientales, econdmicos, socialesy culturales, en diversas
leyes, decretos y actos administrativos que regulan todo lo relacionado con la
explotacion de los recursos naturales no renovables, de conformidad con las

complejidades que representa el uso del subsuelo en cada caso en patrticular.

Marco conceptual

Los conceptos relacionados con el tema principal de la misma son los siguientes:

Campo. “Realidad geografica, regional, humana, cultural y econémica
qgue, por lo mismo, debe recibir especial proteccién del Estado, debido a los
valores que representa. Comprende el conjuntodetierras destinadasa la actividad
agropecuaria, el espacio natural de la poblacion campesina, fuente natural de

riqueza del Estado y sus asociados” (Diccionario RAE, 2020).

Campesino. Personaquetiene relacion directa y especial con la tierray la
naturaleza, mediante la produccion de alimentos y demas productos agricolas.
Trabaja la tierra por vocacion y, su trabajo depende de las relaciones de familiay

otras formas de trabajo, en pequefia escala (Diccionario RAE, 2020).

Plan de ordenamiento territorial. “Instrumento para desarrollar el proceso

de ordenamiento del territorio municipal que,comprende un conjunto de objetivos,
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directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuacionesy normas que se
adoptan para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y el uso del
suelo”. Cuando los municipios tienen una poblacion inferior a los 30.000
habitantes, se denomina Esquema de Ordenamiento Territorial, de acuerdo con la Ley

388 de 1997.

Reforma agraria. “Es un conjunto de medidas politicas, econémicas, sociales y
legislativas, cuyo objeto es modificar la estructura de la propiedad y produccién de la
tierra en un lugar determinado. Intenta solucionar dos problemas interrelacionados, la
concentracion de la propiedad de la tierra en pocos duefiosy, la baja productividad

agricola”, como consecuencia de la falta de tecnologias o, especular con los precios de

la tierra que impiden su uso productivo (LeGrand, 1988).

Mecanismos de participacion ciudadana. La Constitucién de 1991 establecio
herramientas para incentivar la participacion de la poblacion colombiana, es decir, tener
injerencia en las decisiones colectivas, brindando garantias y beneficios para incidiren

los cambios, dentro de los sistemas judicial, ejecutivoy legislativo.

Desarrollo sostenible. “Se entiende por desarrollo sostenible, el que conduzca
al crecimiento econdémico, a la elevacion de la calidad de la vida y al bienestar social, sin
agotar la base de recursos naturales renovables en que se sustenta, ni deteriorar el
medio ambiente o el derecho de las generaciones futuras a utilizarlo para la satisfaccion

de sus propias necesidades” (Ley 99 de 1993, articulo 3).

Zona de reserva campesina. Es un é&rea geografica que establece el

ordenamiento territorial, social y cultural del predio, de acuerdo con las caracteristicas
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ambientales, agroecolégicasy socioecondmicas. Segun el Acuerdo 024 de 1996
expedido por el Concejode Cabrera, “es un mecanismo orientado aeliminary prevenir
lainequitativaconcentracion de lapropiedad o, su fraccionamiento antiecondmico,
lo mismo que regularla ocupacion yaprovechamiento de las tierras baldias, dando

preferencia en su adjudicacién, alos campesinos de escasos recursos”.

Vocacion agricola. Conjunto de caracteristicas del suelo que, permiten
establecer sistemas de produccién agricola, con cultivos en diferentes ciclos de

vida y productos (LeGrand, 1988).

Proyecto hidroeléctrico. Es un proyecto que, incluye “las represas, los
reservorios, los canales, los conductos, las centrales hidroeléctricas y las playas

de distribucién que, se usan para generar electricidad”. (Anderson, 2013).

Marco teorico

El sector rural en Colombia se encuentra establecido como eje principal en la
consolidaciondela Paz estable y duradera, ya que el sector rural es el escenario principal
del conflicto armado, generando brechas que promueven el crecimiento de las

Necesidades Basicas Insatisfechas (IBC), frente al sector urbano.

Los origenes de las ZRC se encentran fundamentalmente en los conflictos agrarios de
1920, épocas en las cuales se asignaban grandes extensiones de tierras baldias a

colonias agricolas.

Para el municipio de Cabrera, Cundinamarca, resulta relevante destacar al lider

campesino Juan de la Cruz Varela recordado por una de sus famosas frases “Hemos
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hecho mucho, sin embargo, es mucho mas lo que nos falta por hacer’, quien luchéen
forma incansable por consolidarlos logros campesinosdel Sumapaz y, particip6 en 1929
en la creacion de la Colonia Agricola del Sumapaz, liderando un amplio proceso de
organizacion campesinaen buscade la igualdad de acceso a la propiedad de la tierra,
en medio de una comunidad latifundista. Sin embargo, esta zona ha sido seriamente
afectada por la frecuente incursion del grupo guerrillero FARC-EP (El Tiempo, 22 agosto
de 1997), que, dentro de sus actividades proselitistas, desencadend numerosas muertes,
desplazamiento forzado y a la vez, convirtié el Municipio, en receptor de victimas del
conflicto armado provenientes de diferentes territorios del pais, como se indica en

apartes de la Memoria historica del conflicto armado en Cundinamarca.

Como se nombré anteriormente, la tradicion de lucha agraria en la region del
Sumapazy oriente del Tolima pasoé a ser unaluchaindividual y familiar en inicios
del siglo XX, a ser colectiva en la década de los 50’s bajo el lema ‘la tierra para el
que trabaja’. Fue bajo los fallidos intentos de retoma agraria unidos a intensos
ataques durante el régimen de Rojas Pinilla, que se dinamizaron formas de
autodefensascampesinasy luchasguerrilleras del campesinado con perspectivas

embrionarias de proyecto politico alternativo (Rey, 2019, p. 376).

Como consecuencia de lo anterior, resulta de gran importancia consolidar el
municipio de Cabrera como una Zona de Reserva Campesina, las cuales se rigen en su
integridad por la Ley 160 de 1994, donde se encuentra definida la normatividad
correspondiente, orientadas bajo los mismos principios de los Planes de Desarrollo
Sostenible (PDS), que representan las proyecciones de las comunidades que se

encuentran bajo esta figuray, cuyo soporte constitucional son los articulos 64, 65y 66
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de la CP, los cuales son fundamento de la accion del Estado, para brindar garantias al
acceso del campesinado a la propiedad de la tierra, asi como priorizar la produccién

alimentaria, el acceso a bienes publicos y apoyos para el desarrollo de esta actividad.

En el campo jurisprudencial, se encuentran avances con relevanciaen las ZRC
que dejan en claro que, se trata de una figura de Ordenamiento Territorial que se
convierte en un instrumento adecuado para amparar la territorialidad campesina en

procura de la mejora de su calidad de vida.

A su vez, dentro del enfoque principal de las ZRC se destaca el fomento a la
propiedad de las familias campesinas bajo pequefias parcelaciones de tierra, para evitar
la concentracion de la misma en una sola persona y/o familia, creando buenas
condiciones paraconsolidarel desarrollo de la economia de los campesinos, permitiendo
superar las afectaciones derivadas de los conflictos sociales, preservando el orden
publico y apoyando los programas de sustitucion de cultivos, la preservacion y
conservacion del medio ambiente, frenandolaextension de la frontera agricola, asi como
lograr la paz y la justicia social en cada uno de estos territorios, resaltando como sus
objetivos principales, tal como se aducen en la Sentencia de Accidn de tutela Radicado
No. 11001-31-87-00B-2020-00077-00 Numero Interno: 53985. Accionados: Agencia
Nacional de Tierras y otros. Accionante: Rodrigo Uprimny Yepes, en relacién con el

objetivo de las Zonas de Reserva Campesina:

Controlar la expansién inadecuada de la frontera agricola, solucionar conflictos
socioecondémicos y ambientales ligados a la tierra, evitar su concentracion,

acaparamientoy fragmentacion antieconémica, ordenarla adjudicacién de baldios
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y orientarla hacia campesinos de escasos recursos, fomentando la pequefia
propiedad rural, protegiendo y fortaleciendo las economias campesinas,
ordenando los procesos de colonizacién,y contribuyendo a la realizacion de los
derechos econdmicos, socialesy culturales de los campesinos, como el derecho
a la alimentacion y al acceso progresivo a la tierra (INCORA, 1996, citado en

Sentencia T-731, 2014).

Puesto que, el Acuerdo 024 de 1996 del INCORA en su articulo 2, limita las ZRC
establecidas por la Ley 160 de 1994 y reglamentadas por el Decreto 1767 de 1996, las
actividades de inversion en estos sectores se deben basar en los Planes de Desatrrollo
Sostenible (PDS), ya que estos se convierten en la hoja de ruta territorial en las ZRC en
conjunto con la participacion de las comunidades socialmente organizadas que
representan los intereses de los campesinos ante las autoridades locales, enfocadas en
la conservacion, proteccion y uso eficiente y responsable de los recursos naturales, como

resultado del didlogo entre los movimientos campesinosy el Estado, en lo referente a la

tierra y el desarrollo rural.

Asi las cosas, las ZRC en conjunto con los PDS, se convierten en instrumentos
de estructuraciéon de los Planes de Desarrollo, porque de acuerdo con el uso del suelo
asignado por esta figura, sus planes, programas y proyectos deben enfocarse en el

cumplimiento de los lineamientos y los fines para los cuales fueron creadas.

Estado del arte
Mucho se ha escrito sobre el comportamiento de las comunidades colombianas

frente a la vulneracion de sus derechos, en especial de tipo ambiental, por lo cual, se
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encontro el registro de numerosos casos en los cuales se ha recurrido a la consulta
popular, pese a que los mecanismos de participacién ciudadanay los instrumentos de
coordinacion y concurrencia Nacion territorio, no se aplican para garantizar los
postulados constitucionales y respetar la decisién de la comunidad en las urnas. Es
evidente que la consulta popular no ha sido el mecanismo idéneo, al carecer de
proteccion constitucional, para exigir y recibir respuesta a las inquietudes relacionadas
con la explotacion del subsuelo y de recursos naturales no renovables (RNNR).
Sorprende que todas las consultas populares relacionadas con los recursos hidricos en
Colombia, siempre han dado como resultado un NO, en cuanto ala no aceptacién de los
proyectos hidroeléctricosy a la explotacién minera en los respectivos municipios donde

se han realizado dichas consultas.

A continuacion, se relacionan las consultas populares que se han llevado a cabo

en el territorio nacional, con el fin de hacer valer los derechosde la poblacion campesina:

En el municipio de Piedras, Tolima, el 28 de julio de 2013 se sometié a votacion del

pueblo la siguiente pregunta:

¢Est& de acuerdo, como habitante del municipio de Piedras, que se realice en
nuestra jurisdiccion actividades de exploracién, explotacion, tratamiento,
transformacion, transporte, lavado de materiales provenientes de las actividades
de explotacién minera aurifera a gran escala, almacenamiento y 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
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municipio en dichos desarrollos 0 en cualquier otro de naturaleza similar que
pueda afectar y/o limitar el abastecimiento de agua potable para el consumo
humano, la vocacion productiva tradicional y agricola de nuestro municipio?.

(RNEC, sf.)

En el municipio de Tauramena, Casanare, el 15 de diciembre de 2013 se sometio a

votacion del pueblo la siguiente pregunta:

¢ Esta usted de acuerdo con que se ejecuten actividades de exploracion sismica,
perforacion exploratoria, produccion y transporte de hidrocarburos en las veredas
de San José, Monserrate Alto, Monserrate La Vega, Guafal del Caja, Bendiciones,
Visinaca, Lagunitas, Aguamaco, Zambo, Oso y Jaguito, donde se ubica la zona

de recarga hidrica del municipio de Tauramena? (RNEC, s.f.)

En el municipio de Cabrera, Cundinamarca, el 26 de febrero de 2017 se someti6 a

votacion del pueblo la siguiente pregunta:

¢ Esta usted de acuerdo que, en el municipio de Cabrera Cundinamarca, como
zonade reserva campesinase ejecuten proyectos mineros y/o hidroeléctricosque
transformen o afecten el uso del suelo, el agua y la vocacion agropecuaria del

municipio? (RNEC, s.f.)

En el municipio de Cajamarca, Tolima, el 23 de marzo de 2017 se someti6 a votacion del

pueblo la siguiente pregunta:

¢ Esta usted de acuerdo que en el municipio de Cajamarca se ejecuten proyectos
y actividades mineras? (RNEC, s.f.)
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En el municipio de Cumaral, Meta, el 04 de junio de 2017 se someti6 a votacion del

pueblo la siguiente pregunta:

¢ Esta usted de acuerdo ciudadano cumaralefio que, dentro de la jurisdiccion del
municipio de Cumaral Meta, se ejecuten actividades de exploracion sismica,

perforacién, explotacion y produccién de hidrocarburos? (RNEC, s.f.)

En el municipio de Arbeldez, Cundinamarca, el 09 de julio de 2017 se sometid a votacion

del pueblo la siguiente pregunta:

¢Esta usted de acuerdo si 0 no con que, en el municipio de Arbeladez
Cundinamarca, se realicen actividades de sismica exploracion, explotacion y

lavado de materiales de hidrocarburos y/o mineria a gran escala? (RNEC, s.f.)

En el municipio Pijao, Quindio, el 09 de julio de 2017 se someti6 a votacion del pueblo la

siguiente pregunta:

¢ Esta usted de acuerdo si 0 no con que en el municipio de Pijao se desarrollen

proyectos y actividades de mineria de metales? (RNEC, s.f.)

En el municipio de Jesus Maria, Santander, el 17 de septiembre de 2017 se someti6 a

votacion del pueblo la siguiente pregunta:

¢ Esta usted de acuerdo si 0 no con que, en la jurisdiccion del municipio de Jesus
Maria Santander, se realicen actividades de exploracion y explotacion minera y

petrolera? (RNEC, s.f.)
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En el municipio de Sucre, Santander, el 1° de octubre de 2017 se sometio a votacion del

pueblo la siguiente pregunta:

¢ Esta usted de acuerdo si 0 no que, en la jurisdiccion del municipio de Sucre
Santander, se realicen actividades de exploracion y explotacibn minera y

petrolera? (RNEC, s.f.)

Del mismo modo, existe abundante bibliografia acerca del tema, sobre manejo de
proyectos hidroeléctricos en otros paises, cuyas experiencias y posturas son

interesantes de conocery se relacionan con el tema objeto de la presente investigacion.

FAO (2019). Las zonas de reserva campesina. Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacién y la Agriculturay la Agencia Nacional de Tierras. Roma.
Incluye retos y experiencias relacionadas con la aplicacion del convenio de cooperacion
técnica entre la FAO Colombiay la Agencia Nacional de Tierras para evaluar lafigura de
Zonas de Reserva Campesina y sus aportes a la construccion de territorialidades

campesinas en Colombia.

Rausch, G. (2018). Proyectos hidraulicos, ambientalismos y re-escalamiento
territorial: la disputa en torno a la construccion del proyecto Parana 1995-1997. En:
Revista de Geografia Norte Grande, 69: 169-190. Buenos Aires. “Se analiza el conflicto
territorial-ambiental en Santa Fe y Entre Rios que, surgi6 con el proyecto hidroeléctrico
Parana Medio en la década de los 90 y su resolucién a favor de los opositores”. Este
triunfo se debio a condiciones especificas del contexto global y nacional, asi como a

caracteristicas inusuales adoptadas por las organizaciones ambientales en Argentina.
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Structuralia blog (2017). Cinco obras hidraulicas muy singulares. Obtenido
de: www.structuralia.com Es un estudio particular de cinco obras hidraulicas que

se tomaron como ejemplo para el Planeta, debido a sus caracteristicas singulares.

Fundacion Aquae (2017). Obras maestras de la ingenieria hidraulica.
Obtenido de: www.iagua.es Es un texto que presenta increibles y asombrosas
obras de ingenieria hidraulica que, por sus dimensiones, caracteristicas y
dificultades de construccion, han sido consideradas como auténticas obras

maestras de laingenieria.

AIDA (2009). Grandes represas en América ¢peor el remedio que la
enfermedad? Asociacion interamericana para la defensa del ambiente. México.
Interesante investigacion sobre las principales consecuencias ambientales vy
contralos derechoshumanosde grandesrepresas en Ameérica, asi como posibles

alternativas para mitigar las consecuencias negativas mas frecuentes.

Para dar respuesta a lo planteado, este trabajo consta de tres capitulos que

contienen los siguientes temasy, las conclusiones:

1. Origen de la consulta popularen el municipio de Cabrera en 2017, como zona de

reserva campesina.

Garantias que ofrecen las consultas populares y, consecuencias ambientales que

originan el desarrollo de proyectos minero-energéticos en la ZRC — Cabrera.

Controversias juridicas entre el Estado y los municipios, respecto del desarrollo

de Consultas Populares, en relacion con los proyectos minero — energéticos.
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CAPITULO 1. ORIGEN DE LA CONSULTA POPULAR EN EL MUNICIPIO DE
CABRERAEN 2017, COMO ZONA DE RESERVA CAMPESINA

La riqueza ambiental de Cabrera - Cundinamarca, como ZRC y uno de los
municipios con numerosas vertientes de aguay gran riqueza de floray fauna que hace
parte del sistema de los Andes colombianos, tiene estrecha relacion con los habitats de

paramo y bosque andino, delos cuales, por su numerosavariedad de plantasy, la calidad
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de sus tierras y suelo, surge abundante agua que conforma la cuenca del rio Sumapaz,
cuyo nacimiento se localiza en la zona rural de Bogota y es el principal cuerpo de agua

de Cabrera (ONU & ANT, 2019).

La riqgueza hidrica y la importancia del ecosistema de las zonas y de las areas
circundantes, han sido fuente de conflictos por el agua en esta zona, tales como
los desacuerdos respecto de la declaracion y delimitacién de areas protegidas y
el establecimiento de lineamientos de manejo que se contraponen con las formas
de vida de los campesinos. Asi mismo, se incrementd el conflicto por el
reconocimiento del potencial hidroeléctrico asociado al caudal del rio Sumapaz.
El proyecto hidroeléctrico El Paso, plante6 la construccién de ocho minicentrales
sobre lamargen derecha del rio Sumapaz, en areas de los municipios de Cabrera,
Veneciay Pandiy, sobre la margen izquierda del rio en area del municipio de

Icononzo.

Este Proyecto gener6 unafuerte oposicion que se reflejé en la movilizacion social
y la participacion ciudadanaque, llevé a convocar una Consulta Popular para
tomar la decisibn sobre el desarrollo presente y futuro, de proyectos
hidroeléctricosy mineros en el Municipio, teniendo en cuenta la importancia que

reviste este proceso en términos de accién colectiva, al interior de Cabrera (FAO-

ONU & ANT, 2019).

Otro conflicto que se ha presentado en este municipioy, en relacion con el agua,
es el dafio que se les podria causar a los ecosistemas de bosque y paramo, por

el constante desarrollo de actividades agricolas, como la siembra de papa y la
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ganaderia, lo cual implica ocasionar praderizacion, compactacion y erosion de
suelos que, generarian un impacto ambiental, en especial, sobre una de las

fuentes mas preciadas del paramo, como es la produccion natural de agua (El

Tiempo, 2010, p. 68).

Ante las anteriores circunstancias y la ausencia de estrategias por parte de los
organismos del Estado para prevenir las afectaciones ambientales que causa, por
ejemplo, el Ejército Nacional con el Batallon de Alta Montafia, en la vereda Las Aguilas,
se presenté la alternativadel proceso quellevéa la consultapopularque, se originé h acia
el afio 2013 y finalizé en 2017, con el apoyo de los actores sociales locales que
representaron la comunidad del Municipio, en el desarrollo de este proceso, lo cual
permitio lograr unaorganizacion y unidad comunitarias, paraobtener un empoderamiento
de la juventud y la comunidad en general, en medio del desarrollo de actividades
protectoras ambientales y, en especial, por tratarse de una ZRC. Adicionalmente, por
medio de la administracién local del municipio, se observé como un gran logro, la unién
y el resultado de la consulta popular realizada que, unié la comunidad en general, sin

distingo de raza, género, condicion o partido politico.

En febrero del afio 2016, a través del Concejo Municipal de Cabrera se convocd
a Cabildo abierto, con el propésito de escuchary plasmar a través de acta la posicion de
la comunidad, vista desde los diferentes sectores sociales, en contra del desarrollo de la
politica minero-energética del Gobierno Nacional, exigiendo la creacién y el fomento de
la soberania agroambiental, al afirmar: “No estamos en contra del desarrollo sino a favor

de la vida; rechazamos la politica minero-energética del Gobierno Nacional; exigimos la
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generacion de energias alternativas; exigimos politicas orientadas al fomento de la

soberania agroalimentariay el buen vivir’ (Abya Yala, 2016).

La solicitud para realizar la Consulta popular fue presentada por el alcalde
municipal de Cabrera al Concejo municipal a mediados de 2016, con el fin de consolidar
“la estrategia politica y comunicativa de comunidades y autoridades locales, para ejercer
autonomia en el territorio y, decidir acerca de la vocacion” del mismo. Antes de que se
llevara a cabo la consulta popular, la presion colectiva que generaron los habitantes del
Municipio, originé el retiro del proyecto hidroeléctrico. Sin embargo, se dio continuidad al
proceso de la Consulta popular, con el fin de reforzar la unidad como territorio y la

obtencion de un logro comun, para buscar como resultado, la conciencia sobre la

sostenibilidad ambiental.

Como consecuenciadelo anterior, se puedeinferirque en su momento, la relacion
de participacion de lainstitucionalidad publicafue precisa, porque hubotrabajo articulado
entre administracion y Concejo municipal, con el nico propésito de adelantar mediante
el dialogo, las acciones colectivas, destacando como puntos centrales, las implicaciones
del proyecto hidroeléctrico en la Zona de Reserva Campesina, por lo cual, debia
consultarse a la comunidad y, asi mismo, tener en cuenta el contenido del Plan de

desarrollo sostenible que hace parte de las actividades de desarrollo de la zona.

De igual forma, se destaca que el municipio cuenta con corredores bioldgicos que
han sido ejes fundamentales, para conservar distintas variedades endémicas como el
tigrillo, la nutria, el oso de anteojos y la rana de cristal. Ademas, se busca mantener la

proteccion de los recursos hidricos, porque la zona en donde se piensa adelantar el
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proyecto cuenta con 36 aljibes, influencia de vestigios arqueoldgicos como petroglifos,
pictogramas, caminos y cementerios indigenas que se unen a las actividades de los

habitantes que estdn netamente ligadas al campo y, su sustento depende

exclusivamente de la produccion agricola (El Tiempo, 2010).

Por todo lo expuesto en las lineas anteriores, era importante conocer la opinién
de los habitantes de Cabrera, para llegar a la solucion de los posibles conflictos
socioambientales, con sentidode pertenenciapor parte de las comunidades campesinas
y la institucionalidad. Sin embargo, mediante un comunicado de febrero de 2016,
EMGESA manifesté a la Agencia Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), que el
proyecto El Paso habia sido reemplazado por el proyecto Agua Claray, que en su zona
de influencia, se habia eliminado el municipio de Cabrera, con lo cual dio aentenderque,
mantiene la intencion de intervenir el rio Sumapaz en los municipios de Pandi, Venecia
e Icononzo, en donde la empresa convencio a las comunidades, sobre la viabilidad y
supuestos beneficios del proyecto. Es inexplicable que laANLA acepte esta modificacion,
bajo el supuesto de que, la nueva area de influencia aguas abajo del rio Sumapaz, no
afectara sus aguasarriba, desconociendoque laConsultapopularde Cabrera es un gran
logro que debe apoyarse y, por medio de ella, concientizar las comunidades de los otros

Municipios vecinos.

La Provincia del Sumapaz, de la cual hace parte el municipio de Cabrera, alberga
la zona de paramo mas grande del Mundo (43% del total), conocido como Paramo de
Sumapaz que, representa las ZRC que son generadoras de proteccion territorial de
servicios ecosistémicos alli presentes, puesto que los ecosistemas estratégicos son

fundamentales, en la construccion misma del territorio, en esta zona central del pais (El
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Tiempo, 2010, p. 67). En consecuencia, Cabrera es una zona geoestratégica por su
ubicacién y, ademas, la estrella hidrografica del centro del pais (Silva, 2018, p. 11).
También se debe tener en cuenta que, en la historia de Colombia, Cabrera ha sido
precursora en la lucha campesina, es la Unica ZRC de Cundinamarcay uno de los
referentes sobre resistenciay procesos organizativos campesinos, a partir de la segunda

mitad del siglo XX (Silva, 2018, p. 13).

CAPITULO 2: GARANTIAS QUE OFRECEN LAS CONSULTAS POPULARES Y
CONSECUENCIAS AMBIENTALES DEL DESARROLLO DE PROYECTOS MINERO-

ENERGETICOSEN LA ZRC — CABRERA

Como ya se menciono, el objeto de estudio de la presente investigacion deriva de
la construccion de mini-centrales de energia eléctrica en la cuenca media del rio
Sumapaz, a filode agua (ILSA, 2014, p. 6), cuya ejecuciéon habia considerado intervenir
nueveveredasde Cabrera: PefiasBlancas,La Cascada, Santa Rita, SantaLucia, Pueblo

Viejo, Santa Marta, San Isidro, Alto Ariariy Bajo Ariari (p. 11).

Durante su ejecucion e implementacion, este tipo de proyectos minero-
energeéticos, genera una serie de afectacionesy es preciso resaltar que una de ellas,
podria ser “una serie de impactos negativos de cierta magnitud, sobre los componentes
ambientales, sociales y econdmicos del municipio y laregién, situacion que se considera
opuestaalos intereses de la ZRC de Cabreray, por lo tanto, de sus moradores”, porque
segun la CEA (2020), desafortunadamente la economia en América Latina esta dirigida
por politiqueros, por encimade los intereses de los ciudadanos, lacompetitividad del pais

y, el mismo medio ambiente.
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Para fundamentar la afirmacion anterior acerca de los impactos que ha generado
la mineria en Colombia, se ha tomado como referencia, el informe que elaboré la
Contraloria General de la Republica (2013), en el cual destac6 que, para ejecutar este
tipo de proyectos se han implementadoaccionesigual de severas como las que generan
deterioro del sistema hidrico y modifican lageomorfologiay, de las cualesya se observan
las consecuencias en el cambio y variabilidad climatica, afectacion sobre la vegetacion,
la faunay el aire. De igual forma, evidencié “los efectos negativos sobre la diversidad
sociocultural, pues al ocurrir cambios en las actividades economicas, los procesos de
desplazamientointerno,losaltos nivelesde pobreza y las afecciones ala salud” se hacen
evidentes. El mismo Informe de la Contraloria, suministradatos sobre los titulos mineros
del afio 2012y, el numero de hectareas empleadas en mineria. En aquella época existia
en el pais, unos “9.400 titulos mineros en una extension de 5.6 millones de hectareas y,
las areas con interés minero representaban 40 millones de hectareas, localizadas en
ecosistemas estratégicos” (Contraloria General de la Republica, 2013, p. 24). En cuanto

a la importancia de los ecosistemas estratégicos, conviene destacar:

Frente a los recursos naturales y el medio ambiente, es importante resaltar que el
municipio de Cabrera, se encuentra en el ecosistema del Sumapaz, donde estan
el Parque Nacional Natural del mismo nombre y el complejo de paramos Cruz
Verde-Sumapaz, caracterizados por la presencia de ecosistemas de paramo y

bosque andino, cuya importancia radica, entre otras, en la regulacién hidrica de

1 Ecosistemas estratégicos: «partes diferenciables del territorio donde se concentran funciones naturales,
de las cuales dependen, de manera especial y significativa, bienes y servicios ecoldgicos vitales para el
mantenimiento de la sociedad y de la naturaleza» (Méarquez, 2003, p. 2).
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las cuencas altas de los rios Tunjuelo, Sumapaz, Ariari, Guape, Duday Cabrera
que, se suma a la riqueza de faunay flora de estas zonas (Parques Nacionales

Naturales de Colombia, 2018).

Para seguir con el andlisis sobre los titulos mineros y hectareas utilizadas, la
Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA), del Ministerio de Agriculturay
Desarrollo Rural establecio que, 4,78 millones de hectareas que abarcan los titulos
mineros en el pais, se localizan en suelos de uso agroforestal y presentan una
concentracion en cuatro de los departamentos del pais, con la siguiente distribucion:
Antioquia, 24,4%, seguido por Bolivar, 8,6%, Tolima, 7,1%, y Chocé, 6,9%. Por su parte,
Cundinamarcatan solo representa el 3,14% del area de suelos agroforestales con titulos
mineros, sobre 150.092 hectareas (2016). Segun los datos presentados por la UPRA, los
titulos mineros se concentran en laregién andinay,en menor proporcion, en las regiones
Pacificay Caribe, de donde se puede deducir que, los departamentos donde existe “el
mayor porcentaje de titulos mineros y su traslape con suelos de vocacién agroforestal”,
tienen mayor tendencia a presentar conflictos relacionados con la ejecuciéon de
actividades mineras legales en el suelo rural y, por lo tanto, estar en contra de lo
reglamentado por los planes de ordenamiento territorial (Ministerio de Agriculturay

Desarrollo Rural, 2016). Al respecto, Sandoval (2017), afirma que:

En Colombia, no hay departamentos con proyectos mineros energéticos donde no
se haya presentado conflictos motivados por la apropiacion de territorios y
recursos naturales, por la megamineria como modelo de ocupacion territorial, por
la destrucciéon del medio ambiente o por la privatizacion del agua y sus reglas del

mercado (p. 204).
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Por otra parte, se debe tener presente que los impactos socioecon6micos que se
originan durante el desarrollo de la actividad minera, aunque algunos de ellos pueden
ser positivos, como por ejemplo: “la contribucién al Producto Interno Bruto (PIB), y a las
variables macroeconomicas del pais”, tampoco se puede ocultar que es posible que, se
produzcan efectos adversos o indeseados,como consecuenciade la “falta de regulacion,
control y supervision de las actividades mineras que, tienen relacion, principalmente, con
el desarrollo de diferentes tipos de mineria (artesanal y pequefia, mediana y de gran

escala)” (Martinez & Aguilar, 2012).

Esta situacién ha alentado a las comunidades que, se encuentran debidamente
organizadas, para que con el apoyo de las autoridades locales, “acudan a los
mecanismos de participacion ciudadanaque contemplalaLey 134 de 1994, convocando
a la Consulta popular, para que se escuche su voz, para proteger su territorio, ambiente
e, identidad,como miembros de unaZRCYy, por lo tanto, laconsultase volvieravinculante

con los instrumentos de ordenamiento, conforme con lo dispuesto en el articulo 80 de la

Ley 160 de 1994”.

Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino, se establece un subsidio parala adquisicién de tierras, se reforma el
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones. Se

definen las Zonas de reserva campesina”. (Martinez & Aguilar, 2012, p.1).

Articulo 80. Son Zonas de reserva campesina las areas geograficas
seleccionadas por la junta directiva del INCORA, teniendo en cuenta las

caracteristicas agroecoldgicasy socioecondmicas regionales. En los reglamentos
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respectivos se indicard las extensiones minimas y maximas que podran
adjudicarse, determinadas en unidades agricolas familiares, el numero de éstas

gue podra darse o tenerse en propiedad, los requisitos, condicionesy obligaciones

gue deberan acreditar y cumplirlos ocupantes de los terrenos.

En las zonas de reserva campesina, la accién del Estado tendra en cuenta,
ademas de los anteriores principios orientadores, las reglas y criterios sobre
ordenamiento ambiental territorial, la efectividad de los derechos sociales,
econémicosy culturales de los campesinos, su participacién en las instancias de
planificacién y decision regionales y las caracteristicas de las modalidades de

produccion.

Para regular las areas maximas de propiedad privada que podran tenerse por
cualquier persona natural o juridica, o en comun y proindiviso, en las zonas de
reserva campesina que se establezcan, el Instituto procedera a adquirir mediante
el procedimiento sefialado en el capitulo VI de esta ley o por expropiacion, las

superficies que excedan los limites permitidos (Ley 160 de 1994).

La Zona de Reserva Campesina del municipio de Cabrera, Cundinamarca, fue

constituida y delimitada mediante la Resoluciéon 046 del 07 de noviembre de 2000,

expedida por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA), sustentada en el

Plan de Desarrollo Sostenible aprobado en la audiencia publica celebrada el 12 de

agosto de 2000 (INCORA, 2000, pp. 9-11).

De acuerdo con lo estipulado en la Ley 134 de 1994 y, de conformidad con lo

preceptuado en el articulo 79 de la Constitucién Politica de Colombia:

38



Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley
garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan

afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar
las areas de especial importancia ecoldgicay fomentar la educacién para el logro

de estos fines.

En consideracién de todas las consecuencias que podrian generarse para el
municipio de Cabrera y la region con el proyecto hidroeléctrico El Paso, el 26 de febrero
de 2017 se llevé a cabo una consulta popular contra el eventual desarrollo de este tipo
de proyectos hidroeléctricos o mineros que se pretendia iniciar en su territorio. Este
mecanismo fue el inico medio por el cual los ciudadanos pudieron expresar su opinion
frente a los proyectos que se habian trazado en territorio catalogado como Zona de
Reserva Campesina. En esta forma y hasta la fecha, con este mecanismo se ha
garantizado la proteccién de los recursos naturales, puesto que no se han desarrollado

los proyectos anunciados.

Sin embargo, en Cabrerano hayunatranquilidadlegal absolutay, por el contrario,
existe una situacién de incertidumbre, debido a dos situaciones muy puntuales: la
primera es que, si bien, la Constitucion garantiza el derecho a la participacion ciudadana
y ampara el derecho de un ambiente sano y la proteccién de la diversidad e integridad
del ambiente, tal como reza el articulo 79, al mismo tiempo, indica que el Estado tiene el
deber de garantizar de forma eficiente, los servicios publicos a todos los habitantes del

territorio nacional, lo cual ha generado que, en cumplimiento de su deber, se desarrollen
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proyectos hidroeléctricos, para mejorar situaciones adversas en un determinado
territorio, afectando actividades econdmicas y ecoldgicas sin retorno. Y, la segunday
mAas inquietante, es la ultima decision que tomo la Corte Constitucional, al declarar
inexequible el articulo 33 de la Ley 136 que ordenaba realizar consultas populares en el

caso de proyectos extractivos.

Esta ultima decision fue el resultado del anélisis que se hizo, ante la situacion que
se presentd con Empresa de Generacion Eléctrica (EMGESA) que pretendia adelantar
actividades de explotacién petrolifera en el municipio de Cumaral, Meta y, que interpuso
una tutela contra la providencia que profirio el Tribunal Administrativo del Meta, en
relacion con la pregunta que avald, para realizar la consulta popular en ese municipio,
teniendoen cuentaque,con el resultado de la misma, se consiguioé suspenderel contrato
con la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), que autorizaba iniciar procedimientos
de sismica. Es decir, se comenz0 a revisar, si en este caso, el Tribunal habia vulnerado

los derechos de la empresa por haber declarado constitucional el texto de la preguntay,

de paso, estudi6 afondoesta acciony se encamingaemitir unasentenciade unificacion.

Para analizar el caso y adoptar la decision correspondiente, la Corte
Constitucional realizé una audiencia publica que contd con la participacién de distintos
actores estatales y sociales, en donde se expusieron los diversos planteamientos en
contra de los argumentos esgrimidos en la tutela. Las organizacionesy actores sociales
coincidieron en declarar que el Tribunal no habia vulnerado los derechos de la empresa,
el recurso de tutela era improcedente, por no haber acudido a los mecanismos legales
en los tiempos establecidos y, ademas, reivindicaron la consulta popular como el

mecanismo legitimo y legal, para tomar decisiones en el ambito municipal.
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Sin embargo, pese a los esfuerzos de la sociedad civil, la Sala plenade la Corte
Constitucional fall6 en octubre de 2018, a favor de Mansarovar Energy, mediante la
Sentencia SU-095 de 2018, en la cual decidi6 conceder el amparo solicitado por
Mansarovar Energy y, por lo tanto, dej6 sin efectos la providencia del Tribunal
Administrativo del Meta. Con este precedente de la Corte Constitucional, mediante el
fallo de la Sentencia SU-095 de 2018, el Consejo de Estado tomo la decisiéon de proferir
falloy, establecio que, mientras no tuviera el texto de esa sentencia, se suspendia la
consulta popular que se estaba realizando en el municipio de San Bernardo,
Cundinamarca. Para cerrar esta discusion, en febrero de 2019, la Corte Constitucional
declar6é inexequible el articulo 33 de la Ley 136, que ordenaba realizar consultas
populares para los casos de proyectos extractivos. Como consecuencia de estos
antecedentesy la posicion adoptada por la Corte Constitucional y el Consejo de Estado,

se puede decir que practicamente este debate fue cerrado, porque el uso de la consulta

popular ha quedado practicamente inviable.

En relacién con lo expuesto, se evidencia el dilema que se ha presentado, porque
de acuerdo con lo estipulado en la Constitucion, no hay discusion alguna sobre que el
Estado es el propietario del subsueloy de los recursos no renovables, pero también es
claro que, los municipiosson los encargadosde ordenarlo que existe sobre el suelo.Por
lo tanto, hasta la fecha, no existe un mecanismo que armonice las dos competencias, lo
cual significa que las consultas populares seguiran siendo el mecanismo mas empleado
por los municipios, cuando de unau otra forma, se vean afectados por la ejecucion de

proyectos, mineros e hidroeléctricos.
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Aunque no existe una armonizacion entre los derechos del Estado y los derechos
de los municipios, el tema es muy conocido por los funcionarios que se encargan de
formularlas politicas publicas, pero en ellos no se aprecia esfuerzo alguno, parallegara
unaposicién conciliadorao por encontrarférmulas para lograr objetivos comunes, lo cual
ocasiona riesgos de que los contribuyentes deban pagar enormes indemnizaciones.
Cada dia se observa una mayor conciencia mundial sobre la proteccion del medio
ambiente, lo cual genera obstaculosen el desarrollo econdmico de los paises y hace que

los encargados de disefiar planesy politicas publicas deban redisefiar los mecanismos

para aprovechary gestionar los recursos naturales.

En el caso de Colombia, la Corte Constitucional en Sentencia C-123, declard

exequible y de manera condicionada, el articulo 37 de la Ley 685 de 2001

(...) en el entendido de que en desarrollo del proceso por medio del cual se
autorice la realizacion de actividades de exploracidén y explotacion minera, las
autoridades competentes del nivel nacional deberan acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del ambiente
sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social,
culturalde suscomunidadesyla salubridad de lapoblacion, mediante la aplicacion
de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos en el

articulo 288 de la Constitucion Politica.

Tiempo después, este mismo articulo fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional, mediante Sentencia C-273 de 2016, por tratarse de un tema que debia

reglamentarse con unaley organica. Con esta aclaracion comenzo el intento de conciliar
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la explotacion del subsuelo, protegiendo el medio ambiente, pero fue muy dificil llevaro
a cabo, porque la Corte Constitucional no tenia facultades para crear las herramientas

juridicas necesarias (Anzola, 2017).

Es preciso destacar que de acuerdo con lo preceptuadoen la Ley Estatutaria 1757

de 2015, se establecieron dos formas para llevar a cabo las consultas populares:

1. Los gobernadoresy alcaldes, con la firma de los secretarios de despacho,
podrdn convocar consultas para que el pueblo decida sobre asuntos
departamentales, municipales, distritales o locales.

2. El 10% de los ciudadanos que conforman el censo electoral del respectivo
departamento, municipio o distrito, podra solicitar que se consulte al pueblo, un

asunto de interés de lacomunidad.

A pesar de lo establecido en la Ley Estatutaria 1757 de 2015, no es claro el
alcance de los temas o0 asuntos que se pueden someter a la decision de la comunidad,
lo anterior debido a que la Ley 134 de 1994 la cual reglament6é los mecanismos de
participacién, no se fijaron limites relacionados con las consultas populares. Sin

embargo, la Corte Constitucional, en Sentencia C-150 del 8 de abril de 2015, determino:

No puede referirse a materias que no se encuentren comprendidas por las
competencias del respectivo nivel territorial. En esa medida, no sera posible que
mediante una consulta popular municipal se pregunte a los ciudadanos asuntos
de caracter departamental. Igualmente, no podra una consulta popular promovida
por el presidente de la Republica solicitar del pueblo un pronunciamiento sobre un

asunto exclusivamente territorial.
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De acuerdo con lo expuesto en lineas anteriores, se puede deducir que, el
Gobierno ha utilizado la interpretacion de la Corte, como mecanismo “para negar a los
municipios, la consulta popular en temas relacionados con la explotacion de recursos
naturales”. Sin embargo, debe tenerse en cuenta, que el desarrollo de proyectos minero
—energéticos debe ser competenciadel Ente Territorial la determinacidn de su ejecucion,
especialmente cuandosele ha predeterminado el uso del suelo, a sabiendasr que tienen
impacto ambiental en el area a intervenir, para el resto del pais puede representar una
fuente importante de beneficios econdmicos con los cuales podria adelantar un sin
numero de programas en beneficio de la comunidad en general, temas importantes de
discusion por su similitud en cuanto a su definicidn pero con interpretacionesy alcances

diferentes.

Por lo tanto, no hay ley vigente ni exactitudes por parte de la Corte Constitucional
gue, a la fecha, solucionen la tensién que existe entre la explotacion de los recursos
naturalesy la calidad del medio ambiente, o cual implica un gran vacio que no define las
competencias de la Nacion y de los territorios, porque los beneficios que generan la
mineria o las hidroeléctricasy, a la vez, los dafios ambientales, afectan de forma distinta

los territorios y a un pais como tal.

Hoy en dia el disefioy la ejecucion de las politicas publicas se hacen de manera
tal que la autoridad central tenga autonomia suficiente de imponery decidir sobre
los 6rganos territoriales. Es por esto que en la medida que la Constitucién
reconocioun cierto grado de participacion a los territorios, estos como mecanismo

de defensa han recurrido desde el afio 2013 a la consulta popular, lo que ha
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generado conflictos de interés y desequilibrios entre la Nacién y los territorios

cuando existen proyectos mineros o hidroeléctricos (Anzola, 2017).

Es posible que, existan otras formas de solucionar el problema, por lo cual se
realizan las consultas populares en los territorios que puedan verse afectados, como por

ejemplo por la concesién de unalicencia minera:

(...) (algo similar a lo que ocurre en el caso de los grupos étnicos). Se trata
de optar por un enfoque horizontal en donde, una vez identificado el
proyecto, las partes interesadas (gobierno nacional y local, comunidades y
compafiias mineras), definan conjuntamente, la viabilidad del proyecto en
términos econdmicos y ambientales, asi como las reglas para llevarlo a cabo

(Anzola, 2017).

De conformidad con lo planteado, es importante destacar que, a la fecha, no se
ha generado proyectos hidroeléctricos 0 mineros en el area del municipio de Cabrera,
Cundinamarcay no se ha producido algin pronunciamiento al respecto por parte de las
entidades competentes, a favor o en contra de la consulta popular llevada a cabo en

febrero de 2017.

Conviene destacar que, desde hace cerca de 20 afios, el territorio del municipio
de Cabrera, es interés por parte de empresas multinacionales para diversos estudios,
analisis, levantamientos topograficos, etc., que hacen presumir que su subsuelo esrico
en materiales y elementos de interés para el Gobierno Nacional, tales como:
georreferenciacién de pozos petroleros, construccién de un sistema energético por parte

de la multinacional EMGESA vy, al mismo tiempo, el enriquecido abastecimiento de
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materiales agregados de cantera, materiales que, en la actualidad, son preciados por
las poblaciones, teniendo en cuenta que, son escasas las canteras con licencias

debidamente aprobadas por las autoridades ambientales.

A pesar del panorama inquietante derivado de los estudios adelantados en el
territorio de Cabrera a la fecha, no se ha generado algin proyecto que, pueda afectar el
ecosistema y la biodiversidad de especies. Para los habitantes de la zona, es claro que,
los proyectos generan empleo y aumentan el poder econémico del Estado, pero, al
mismo tiempo, afectan el ecosistema vital para la subsistenciade los seres humanos, las
especies, las cuencas, la floray la fauna. Por tal razén, los habitantes del municipiode

Cabrera votaron no a los proyectos hidroeléctricos, en su afan por proteger susriquezas

naturales, tal como se explica a continuacion:

En el Parque Nacional Natural Sumapaz, se tipifican dos de los principales
ecosistemas de las montafias tropicales, el paramo y los bosques andinos,
en donde se hallan las franjas de vegetacion de bosque altoandino, andino
y subandino,loscualesrequieren proteccion y regulacion de sus territorios.
El paramo es uno de los ecosistemas mas importantes en la produccion de
agua(Alcaldia Municipal de Cabrera, 2017) y sus caracteristicas generales,
son: presion atmosférica baja, suelos acidos y, sequedad y humedad en el
aire. Ademas, el paramo actia como unaesponjaque retiene y regulalos
flujos de agua. EI municipio de Cabrera posee abundancia hidrica; por su
territorio, corren los rios Sumapaz y Pilar, y las quebradas santa Rita y
Negra que, comprenden cuatro cuencas hidrograficas: Quebradanegra con

el 41% del territorio, rio medio Sumapaz con el 37%, la mas importante del
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Municipio; rio alto Sumapaz con el 19%, parte fundamental del area de
amortiguacion del paramo; y rio Pilar con 3% (ILSA, 2014). En cuanto al
problema suscitado por el eventual proyecto hidroeléctrico de EMGESA,
Daniela Vargas logré un contexto valioso sobre el problema vy, a la vez,
destaco las caracteristicas geograficas del Municipio, por encontrarse en

las 178.634 hectareas del Parque Nacional Natural Sumapaz (2020).

Con el &nimo de conservar este gran ecosistema que, ademas, se ha convertido
en simbolo de Cabrera, todos sus habitantes, incluidos quienes hacen parte de la
Localidad 20, Sumapaz, Distrito Capital, emprendieron una lucha para adelantar
acciones tendientes a impedir que se lleven a cabo actividades que puedan colocar en
riesgo esta importante reserva natural para el territorio nacional y para el mundo,
teniendo en cuenta que es el area donde nace el rio Sumapaz que en su recorrido, surte
de agua las veredas altas de Cabrera y bordea el casco urbano del Municipio (CAR,

2017).

Impactos ambientales del desarrollo de proyectos minero —energéticos

En relacién con la ejecucion de proyectos y, en especial, del campo minero-
energeético, es necesario identificar cuales son los resultados previsibles de un proyecto
por ejecutar y, cdmo se planea adelantar, puesto que estos eventuales resultados
pueden analizarse desde diversas perspectivas, entre ellas, la financiera, sin dejar de
lado, posicionamientos de marca, credibilidad de laempresa, efectos sobre comunidades
y consecuencias ambientales, entre otras. Estas Ultimas, tienen un caracter significativo,
porque, por lo general, tienen efectos adversos para los ecosistemas que serian

intervenidos, durante el desarrollo de un proyecto. Existen entidades que, por
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determinacion constitucional ylegal vigilan,analizan einforman sobre este tipo de temas.
Por ejemplo: la Contraloria General de la Republicaen susinformes anualesal Congreso

de la Republica debe dar cuenta del estado de los recursos naturales, que incluyen

variabilidad climatica, afectaciones a la vegetacion, la fauna, el aire, entre otros.

Ante la alarma mundial sobre las afectaciones en el medio ambiente y sus
consecuencias para la humanidad se ha incrementado el estudio del tema y todos los
gobiernoshanidoaprobandoy ajustando su normatividad con el fin de regulary controlar
los dafios quelos proyectos minero-energéticosy otros, ocasionen en el medio ambiente,

asi como minimizary/o compensar por los perjuicios que pueden causar.

Normatividad colombiana ambiental

Para precisar los aspectos legales relacionados con la gestion ambiental en
Colombia es necesario hacer una sintesis de la legislacion ambiental, mencionando
entidades encargadas, de expedir licencias e imponer sanciones. También se deben
identificar las actividades que se requieren para ejecutar los proyectos y determinar las

consecuenciasy efectos legales que originan.

La normatividad basica en materia ambiental tiene fundamento en la misma

Constitucién Nacional, en sus articulos 79 y 80 que se mencionan a continuacion.

Articulo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La
ley garantizara la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan
afectarla. Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente,
conservar las areas de especial importancia ecologica y fomentar la educacion

para el logro de estos fines.
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Articulo 80. El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion

o sustitucion. (...)

Titulo VIl de la Ley 99 de 1993. Creay reglamenta la licencia ambiental, como
el mecanismo, por medio del cual, los entes ambientales podran ejercer control
preventivo, con respecto de las consecuencias que puedan tener los proyectos
planteados frente a los recursos naturales. A continuacion, se incluyen los principales

articulos, cuyo contenido, se relaciona con la presente investigacion.

Articulo 49. De la obligatoriedad de la licencia ambiental (modificado por el
articulo 49 Decreto 266 de 2000). "Articulo 49. Licencia ambiental. Requeriran
Licencia ambiental para su ejecucion los proyectos, obras o actividades, que
puedan generar deterioro grave al medio ambiente, a los recursos naturales

renovables o al paisaje, de conformidad con el articulo siguiente".

Articulo 50. De la licencia ambiental. Se entiende por Licencia Ambiental la
autorizacion que otorga la autoridad ambiental competente para la ejecucion de
unaobra o actividad, sujeta al cumplimiento por el beneficiario de la licenciade
los requisitos que la misma establezca en relacion con la prevencion, mitigacion,

correccion, compensacion y manejo de los efectos ambientales de la obra o

actividad autorizada.

Titulo X de la Ley 99 de 1993. Este titulo es muy util para esta investigacion
porque su articulado le da relevancia a la voz de la poblacion que, podra verse afectada

con los proyectos que se aprueben y, se ejecuten en el territorio nacional. En
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consecuencia, establece las formas como la comunidad puede participar. A

continuacion, los principales articulos que reglamentan el tema.

Articulo 69. Del derecho a intervenir en los procedimientos administrativos
ambientales. Cualquier persona natural o juridica, publica o privada, sin
necesidad de demostrar interés juridico alguno, podra intervenir en las
actuaciones administrativas iniciadas para la expedicién, modificacion o
cancelacion de permisos o licencias de actividades que afecten o puedan afectar
el medio ambiente o para la imposicién o revocacion de sanciones por el

incumplimiento de las normas y regulaciones ambientales.

Impactos comunes que se presentan por la intervencion del suelo y del subsuelo
De acuerdo con las actividades, en especial de caracter minero energético que se
desarrollen en el suelo y el subsuelo, suelen presentarse ciertos impactos de tipo
negativo o positivo que, resulta del analisis del cruce de capas de las areas intervenidas.
Para lograr esta evaluacién, “en unamisma cartografia se presentan tres conjuntos de
datos del mismo territorio: 1. Localizacion de las actividades y proyectos del sector
minero energeético (actuales, en proceso y proyectados). 2. Localizacion de las areas de
alto valor ecosistémico, el suelo protegido (segun determinantes ambientales), que
conforma la estructura ecolégica municipal y todas aquellas decisiones enfocadas en la
conservacion,incluidaslas areas patrimonialesy arqueolégicas. 3. La localizacion de los

usos y las actividades presentes y potenciales en el territorio” (Ministerio de Minas 'y

Energia, 2019).
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Los fendmenos mas comunes que se presentan ante la intervencién antropica en

los suelos son:

Movimientos en masa. “Incluyen todos los movimientos ladera abajo, de rocas,
detritos o tierras, por efecto de la gravedad” (Ministerio de minas y energia, 2019), tales
como caidas o derrumbes, “deslizamientos y hundimientos (subsidencia). Durante la
exploracion geologico-minera, son frecuentes los movimientos en masa relacionados”
con cortes para apertura de vias, para permitir acceder a los “sitios de muestreo, en la
apertura de trincheras, piques, pozos y galerias exploratorias, perforacionesy piscinas

de lodos” (Ministerio de Minasy Energia y Ministerio del Medio Ambiente, 2019).

Cuando se explota a cielo abierto, su impacto afecta la “construccion de
edificaciones, construccion de patios de acopio, construccion y adecuacion de vias
externas e internas, perforacion y voladura, remocion de estériles, extraccion de mineral
y la disposicion de escombros. En mineria subterranea, los hundimientos se presentan
por actividades relacionadas con entibacion, perforacion, voladuray transporte externo”

(Ministerio de Minasy Energia, 2019).

Procesos erosivos. Estos procesos estan relacionados, por lo general, con
proyectos mineros que incluyen apertura de vias, trincheras, construccién y montaje,

remocion de estériles y extraccion de mineral:

El inadecuado manejo de los explosivos en las operaciones de arranque del
mineral, la disposicion de la roca extraida de las minas sobre los flancos de la

montafia y, el uso de los cauces hidricos como escombreras, generan
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inestabilidad delterreno y, originan caidas de rocas, carcavamientos, procesos de

subsidenciay deslizamientos (Ministerio de Ambiente - PNUMA, 2012).

Los depositos del estéril desprovistos de capa vegetal producen surcos,
carcavas y enormes deslizamientos. A veces, la localizacion de estos depdésitos
carece de planificaciony, al ubicarlos cerca de las fuentes de agua, generan
escorrentias que mueven solidos hasta los drenajes, satura el material y produce
“deslizamientos que, pueden crear represamientos, aumentar la sedimentacion y

la turbidez” (Ministerio de Ambiente - PNUMA, 2012).

Cambios de uso del suelo. Las caracteristicas fisicoquimicas del suelo
permiten soportar las actividades socioecondmicas que se desarrollen en él, de
manera tal que, se obtenga los mayores beneficios de su uso. En Colombia, la
vocacion del uso del suelo se establece de acuerdo con “la zonificacion
agroecolégica que, tiene en cuenta, propiedades como el clima, la geomorfologia
y, las caracteristicas fisicoquimicas del suelo” (FAO, 1993 A). De acuerdo con el

Instituto Agustin Codazzi,

(...) se considera como potenciales vocaciones del suelo, las actividades
agricolas, ganaderas, agroforestales, forestales y de conservacion de suelos. A

partir de la vocacion del uso del sueloy, contrastarla con el uso actual, se define

el grado de conflicto que presentan las diversas unidades de suelo (2012).

Esto significa que, del andlisis del suelo se pueden obtenerlos resultados

de las actividades potencialmente realizablesen unadeterminadaarea de terreno,

tales como actividades agricolas, ganaderas, agroforestales, forestales y de
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conservacion, lo cual permitird identificar y determinar la vocaciéon de determinado
territorio. En otras palabras, el impacto consiste en una modificacion, temporal o
permanente del uso del suelo, debido a la intervencion directa sobre su estructuray sus
propiedades fisicoquimicas. Al respecto, es interesante evaluar la magnitud de la
intervencion superficial, por parte de las extracciones minerasy, su significado para el
pais. En esta forma, se puede poner en contexto, la intervencién minera respecto de
preocupaciones que se presenten por la afectacion a otros sectores productivos, como
la agricultura o la ganaderia y, la eventual pérdida de la sostenibilidad agropecuaria de

la poblacién de Colombia (Instituto Humboldt, 2019).

Cambios en la composiciéon de suelos. La composicidn de los suelos se altera

por diversas causas:

1. Impacto fisico: “por remocién mecanica o sepultamiento; por pérdida de andisoles? de
ladera, por remocidén en masa; por contaminacién con escombros y otros residuos
sélidos; por compactacion de suelos y, reactivacion de procesos morfodinamicos. 2.
Impacto fisicoquimico: por contaminacion por sustancias quimicas y por vertimiento de
residuos liquidos industriales y domésticos; y por generacion de lixiviados. 3. Impacto
bioldgico y ecoldgico: por pérdida de biodiversidad edafica y por pérdida de funciones

ecosistémicas del suelo” (Contraloria General de la Republica, 2013).

Alteracion del componente econdémico. Los factores econdmicos del suelo se

afectan por varias causas. Para el Instituto Humboldt, la afectacién econdémica del suelo

2 Andisoles: suelos de superficie negra con propiedades Unicas gracias a los piroclasticos de origen
volcénico.
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se debe a impactos en las actividades agropecuarias por pérdida de su
productividad, cambio de uso y afectacion a la actividad pecuaria. La calidad del
suelo sirve para medir y monitorear su estado y, como herramienta para tomar
decisiones sobre su preservacion, restauracion y uso sostenible (2019). Para la
Contraloria General de la Republica, el suelo se afecta por generacion de empleo
calificado y no calificado e incremento de la poblacion econémicamente activa; y
por pérdida de servicios ambientales (turismo, fuentes hidricas, entre otras),

desarrollo de actividades comerciales y productivas, por ingreso de regalias e

impuestosy, por aumento de la demanda local (2013).

Efectos ambientales. El Ministerio de Ambiente (2012), determiné el
impacto ambiental negativo de las minas de carbén en la Sabanay, el Instituto
Humboldt lo hizo en los paramos cundiboyacenses (2019), para demostrar la
inconveniencia de la actividad minera en el paramo de Guerrero, con datos
relacionados con aspectos técnicos, ambientales y sociales, ademas de datos
técnicos y soporte juridico, para insistir en la prelacion de derechos como el
ambiente sano o el uso de agua para consumo humanoy la ilegalidad de titulos
mineros y licencias ambientales. A continuacion, las principales conclusiones de

los estudios mencionados.

En las explotaciones de la zona andina, se produce el fendmeno de drenaje acido
de mina, en el cual las aguas del desaglie presentan acidez, debido a la reaccion
con sulfuros de carbon y roca encajante. Este fendmeno se presenta en las zonas
mineras de Cucunuba, Nemocon, Cogua y Tausa (Paramo de Guerrero), y en el

Paramo de Rabanal. La mineria también representa un serio problema para la
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permanencia de los acuiferos, porque los flujos de agua hacialos tajos mineros,
su salida a superficiey su extraccion por bombeo desde el frente minero, abaten
los niveles de la tabla de agua local y, segun la escala de la mineria regional,
contaminacion por mezclas con agua de mala calidad, redireccionamiento de
flujos y desecacién de acuiferos, lo mismo que desaparicion de manantiales por

excavaciones en mineria subterranea.

La formacion de botaderos de material estéril y las zonas de almacenamiento del
carbon, son una fuente potencial de contaminacion para las fuentes hidricas
superficiales, al ser arrastrados por lluviasy, para los acuiferos por infiltracion de
aguasde mala calidad. Existe afectacion de acuiferos por mineria subterranea, en
los municipios de Chocont4, Suesca y Villapinzén, donde han desaparecido
manantiales, los acuiferos han sido drenadosyy, los socavones se han convertido
en ductos que redireccionan los flujos subterraneos, desecando los acuiferos

localesy regionales (Contraloria General de la Republica, 2013).

Con base en lo anterior y, en relacion con las politicas publicas sobre actividad

minera del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, Pacto por Colombia, Pacto por la

equidad, se observa que

Su objetivo es lograr que Colombia se convierta en una propuesta de pais

construida de manera participativa que, recoja las aspiraciones de las regionesy esté

alineada con los Objetivos de Desarrollo Sostenible a 2030. A su vez, el PND se

estructura sobre tres grandes pactos: por la legalidad, por el emprendimientoy por la

equidade, incluye diez pactos transversales que permiten la conectividad y coordinacion,

55



para lograr oportunidades para todos, entre los cuales esta el pacto por los recursos
minero—energéticos para el crecimiento sostenible y la expansion de oportunidadesy el
pacto por la sostenibilidad: producir conservando y conservar produciendo (Plan

Nacional de Desarrollo, 2018).

Dentro del pacto por los recursos minero-energéticos, el PND cre6 dos figuras
para “servir como instrumento de control ambiental: la autorizacién ambiental diferencial

y la licencia ambiental temporal” que se exponen a continuacion:

Autorizacion ambiental diferencial. Se establece en el articulo 12 e indica que
se aplica en “la operacion de plantas de procesamiento méviles para obtener oro libre de
mercurio”. Su contenido no logra precisar qué se entiende por diferencial; en
consecuencia, pareciera que por tratarse de plantas de procesamiento moviles que
carecen de licencia ambiental, deben requerir la mencionada autorizacion, con dos
condiciones: que se trate de plantas moviles y, que su fin sea obtener oro libre de

mercurio.

Licencia temporal. Es la segundafigura que crea la Ley, para los casos
de legalizacion mineray, aunque no es nueva, porque se trata de otro intento de
legalizacion minera, tiene como novedoso que, por primera vez, desde cuando se
expidio la Ley 99 de 1993, se hace referenciaa unalicencia ambiental temporal
para proyectos ya existentes. Esta figura contribuye a desnaturalizar mucho mas
la licencia ambiental y, la convierte en un simple requisito de validacién. En
resumen, estos dos mecanismos creados por el PND (2018-2022), no son alguna

reforma que pueda considerarse como parte de una politica de Estado hacia el
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futuro. En cambio, la actualizacion de la inversion del 1% y la tasa por consulta previa,
previstas en el mismo documento, si podrian impactar la actividad minera, pero solo se

podra saber, cuando se implementen estas dos nuevas regulaciones (Ambito Juridico,

2019).

A pesar de todos los mecanismos de control y prevencion que ha dispuesto el
legislador y, en relacion con el proyecto en el rio Sumapaz, se evidencia que en la
actualidad se esta presentando una problemética a lo largo del trayecto del rio, la cual
fuedeveladaen el mes de febrero de 2021, en Melgar, Tolima, municipio que se abastece
de esta fuente hidrica, con publicacionesquellaman la atencion de las autoridades, para
gue analicen los casos de mortandad de peces que, han evidenciado loslugarefios, ante
la falta de oxigeno en las aguas del rio Sumapaz. Esta emergencia se atribuye a la
explotacién minera, la deforestacion y el cambio del cauce del rio (Facebook, Balcén del

oriente, 2021).

CAPITULO 3. CONTROVERSIAS JURIDICAS ENTRE EL ESTADO Y LOS
MUNICIPIOS RESPECTO DEL DESARROLLO DE LAS CONSULTAS POPULARES

FRENTE A LOS PROYECTOS MINERO — ENERGETICOS EN ZONAS DE RESERVA

CAMPESINA

Participacion ciudadana en la zonade reserva campesina de Cabrera

En el pais existen diversas formas de accidn colectiva, siendo la més destacada
en los ultimos afos, la participacion ciudadana, mediante la cual un grupo de personas
busca influir en las decisiones de las autoridades sobre temas especificos, como un

mecanismo complementario de representacion en un territorio democratico.



En Colombia, el ejercicio de la actividad minera debe ser incluyente y de manera
libre, amplia y debidamente informada, con especial observancia del respeto a los
derechos de la poblacion, con espacios donde se permita fortalecer las competencias
acerca de un dialogo proactivo de transmisién de conocimientos y, propositivo frente a la
ejecucion, estableciendo las posibles afectaciones y amenazas, en busqueda de
consensosyapoyo al tejido social, con beneficiosmutuos entre losactores que participan
en el proceso, propiciando el didlogo, para conseguir acuerdos de forma pacificay evitar

asi conflictos entre la industria extractiva y los agentes sociales.

A partir de la Constitucionde 1991, por ser Colombia un Estado social de Derecho,
se hizo patrticipe a la ciudadania en latoma de decisiones, por medio de mecanismos de
participacion ciudadana. En virtud de lo previsto en el articulo 79 de la Constitucion el
legislador posteriormente “establecié escenarios para tomar este tipo de decisiones, en
consonancia con la soberania popular’, endosandole la facultad de legitimar cada

actuacion en cabeza del Estado.

De acuerdo con lo establecido en los articulos 51 y 103 de la Constitucion Politica
de Colombia, este ultimo reglamentado por la Ley Estatutaria 134 de 1994 y la Ley 1757
de 2015, se regulala aplicacién dela consultapopularsobre asuntosde interésque sean
sometidos a decision del pueblo y asi posteriormente adoptar el medio correspondiente
e, incluir las medidas con las cuales, se intente hacerla efectiva. En esta forma, la
consulta popular se convierte en el mecanismo por medio del cual la ciudadania de un
determinado municipio busca con su decisién expresada en el voto, prohibir toda
actividad minero — energética de forma absoluta, sin desconocer que esta decision no

tendra fuerza vinculante respecto de la Nacion y solo sera obligatoria para la autoridad



gue la convoque, toda vez que en cabeza de la Nacion se encuentrala concertacion y
aplicacién de los principios de concurrencia, coordinaciény subsidiariedad, para lo cual
no existe en la actualidad, unareglamentaciéon. Por esta razon, la Sentencia T-445 de
2016 sefald expresamente que, “los municipios podrian prohibir la actividad minera y

petrolera en su territorio, hasta cuando exista unaley que regule la materia”.

Asi lo expreso el Consejo de Estado en Sentencia 11001, del 15 de febrero de

2018):

(...) Los municipios son competentes para realizar consultas populares
relacionadas con asuntos minero-energéticos y ambientales: (...) 3. Dada la
connotacion ambiental y de ordenamiento territorial, conforme a la jurisprudencia
constitucional y pronunciamientos de la Corte Interamericana de Proteccion a los
Derechos Humanos (referida en el considerando 3.4.), el asunto consultado, no
sb6lo es susceptible de participacion ciudadana sino también relevante,
especialmente por cuanto la Corte Constitucional hareconocido que la actividad
minera genera impactos en la funcion del ordenamiento territorial, su planeacion
y reglamentacion de los usos del suelo; siendo éstas, competencias
administrativas asignadas a las entidades territoriales (en los distintos érdenes),
aunque con sujeciébn a los principios de coordinacién, concurrencia y

subsidiariedad, previstos en el articulo 27 de la Ley 1454 de 2011 (...).

Por otra parte, en relacién con la competencia de los municipios, tal como lo

estableci6 la Sentencia SU-095 de 2018, de la Corte Constitucional:
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(...) En esa providencia (...) la Corte considerdé que los municipios no pueden
utilizar las consultas populares con el fin de ejercer un poder de veto sobre la
exploracién y explotaciéon de los recursos naturales no renovables, lo que
desconoceria las competencias atribuidas por la ley y la Constitucion ala Nacion

(Consejo de Estado, 2018).

Es oportuno destacar que en un Estado democratico y participativo, la
participaciéon comunitaria tiene un gran valor cuando un conglomerado social se siente
afectado y tiene la oportunidad de intervenir en la toma de decisiones, en especial,
cuando un territorio ha sido reconocido como Zona de Reserva Campesina, de acuerdo
con lo establecido por la Ley 160 de 1994, en el Decreto 1777 de 1996 y el Acuerdo 024
de 1996, donde “se precisa que la accion institucional del Estado en una ZRC, sera
concertada, para encauzar recursos y proyectos que definan un proposito comun en el

desarrollo de la region” (FAO, 2019).

Sibienes cierto que enla Constitucion Politicade Colombia existen disposiciones
gue privilegian la posicion de la Nacién, al determinar las politicas de explotacion de
recursos naturales, asi mismo también en la Constitucion, se mencionan ciertos
principios como lo son el de autonomia, descentralizacion y subsidiariedad, los cuales
pueden ser usados por las entidades territoriales para gestionar sus intereses vy,
adicionalmente se encuentran los principios de coordinacion y concurrencia mediante los

cuales se rigen las actuaciones territoriales (Consejo de Estado, 2018).

La declaratoria de inexequibilidad del articulo 37 del Cédigo de Minas, se debid

principalmente,a que las restricciones al ejercicio de competencias de los municipios, en
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materia de ordenamiento territorial, tienen reserva de Ley Organica, por mandato
constitucional. Por lo tanto, al desaparecer del ordenamiento juridico (por inexequible),
el mencionado articulo 37, en la actualidad, no existe alguna disposicién que preveaen
forma expresa una prohibicién, segin la cual, las autoridades regionales, seccionales o
locales no puedan establecer zonas del territorio que, queden excluidas de la mineria.

Todo lo contrario, existe unanorma, el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, que establece:

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 lugarauna
transformacion en las actividades tradicionales de un municipio, se debera realizar

una consulta popular de conformidad con la Ley. La responsabilidad de estas

consultas estara a cargo del respectivo municipio (Consejo de Estado, 2018).

De manera que, decir que los municipios tienen la facultad de determinar los
usos del suelono es del todo cierto, porque estaria en contravia con las competencias
de la Nacion respecto del subsuelo, mas cuando, “el articulo 3 de la Ley 1382 de 2010
establece que, en las zonas excluibles de mineria, deberan determinarse por la autoridad

ambiental nacional”.

La consulta popular que se llevo a cabo en el municipio de Cabrera, no
desconocié lo establecido para las ZRC porque por medio de la promocién del Comité
de Impulso se socializaron los proyectos de explotacion que se pretendian realizar en el
municipio, lo cual rifie con lo establecido en la Resolucion No. 046 del 7 de noviembre
de 2000 que constituy6 al municipio como ZRC y su territorio se establecié como lugar

de promocion, recuperacion y reproduccion de agro diversidad, para la sostenibilidad de
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los agroecosistemas y de la autonomia alimentaria, elaborando estudios y proyectos
participativos, con buenas practicas sostenibles, para el buen uso y conservacion del

equilibrio del suelo (Romero, 2015).

Si bien es cierto, las competencias otorgadas a la Nacién por la Constitucion
y laley para buscar la proteccién, aplicacion y ejecucion de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad, previstos en el articulo 27 de la Ley 1454 de 2011,
presentan vacios normativos, porque a la fecha no existe regulacién alguna sobre su
aplicaciony efectividad, son tangibles solo por medio de los Esquemas de Ordenamiento
Territorial (EOT), y los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), con base en lo
dispuesto en el marco legal y normativo de la Ley 388 de 1997 (modificada por las Leyes
507 de 1999 y 902 de 2004, y, reglamentada por el Decreto 1077 de 2015), y en la Ley
1537 de 2012, para el municipio de Cabrera, cuando su territorio fue reconocido y
constituido como ZRC. El Estado mediante lo dispuesto por laLey 160 de 1994 y demas
normas concordantes y reglamentarias, le otorgé la vocacion agricola y un Plan de
Desarrollo Sostenible (PDS), con el cual deben ser ejecutados todos los planes,
programas y proyectos que se planteen para su territorio, con previa socializacion con la
comunidad, sin que se encuentren en contravia, con lo dispuesto paralas ZRC, es decir,

sin afectar su vocacion agricola.

Por lo tanto, la Consulta popular es el mecanismo idéneo avalado por la
Constituciényla Ley en particularpara el municipiode Cabrera por su condicién de ZRC,
puesto que, se reconocio por mandato legal, como un territorio con vocacion agricola,
como lo expresan las memorias por la luchay permanencia en el territorio: “(...) son una

expresion historica organizada de las luchas campesinas por la Reforma Agraria que



merece el respeto y reconocimiento por parte del Estado para contribuira saldar la deuda

historica del Estado con el Campesinado” (Tocancipa, 2018).

En la actualidad, las consultas populares son un importante baluarte para
defender el derecho al territorio, la proteccién socio-ambiental y la produccién de
alimentos, como cierre de la frontera agricola, contra la concentracion de la propiedad
sobre la tierra, y las presiones de cambio en su uso, debido a proyectos minero-
energéticos, infraestructurales y agro-combustibles. “Las ZRC son la mejor expresion
gueexiste paraunasociedadrural organizada, basada en la cultura, la apropiacién social

colectiva de territorio, el modo de vida y la produccion campesina”. (Romero, 2015).

Asilas cosas, “la consultapopularconvocadapor el municipionotienefuerza
vinculante respecto de la Nacién”, porque el mandato de la ciudadaniasolo es obligatorio
para la autoridad convocante, segun se desprende del articulo 42 de la Ley 1757 de
2015. En consecuencia, “las normas que sean proferidas para dar cumplimiento al
mandato popular deberan ser adoptadas por el Concejo municipal o, en su defecto, por
el alcalde”y, seran aplicables para este territorio. Por lo tanto, la pregunta aprobada por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, legitimada mediante el voto, por el accionar
de su poblacién con el ejercicio de la democracia, fue un claro ejemplo del activismo
judicial en Colombia, puesto que, el fallo positivo del tribunal en desarrollo de la
complejidad de las consultas populares, frente a decisiones propiasde laNacion, cumplio
en forma proactiva el proposito para el cual se aprob6 y desarrolld, toda vez que, al
observar el debido respeto a las normas que regulan la actividad minera, asi como las
facultades constitucionales de la Nacion de disponer del subsuelo para adelantar

actividades que incentiven la economia sin menoscabar la realidad social del municipio,
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lo cual en la mayoria de los casos, son procesos que se realizan con bastantes
diferencias entre la Nacién y los municipios en el sentido que por lo general se mejora
en temas economicos al pais, pero genera pobreza, desplazamientos, impactos
ambientales negativos y muchos otros factores que afectan comunidades que viven del
sector agricola, sin embargo, en Cabrera Cundinamarca el Unico fin fue preservar su
vocacion agricola, resultado que se reflejo al adoptar la decision de la Consulta popular,

mediante el Decreto 32 del 13 de junio de 2017, con fuerza de Acuerdo municipal.

Controversias entre el uso del suelo y el subsuelo

También es importante mencionar las controversias o vacios juridicos que hay
frente al uso del sueloy el subsuelo en el momento de su intervencion, en el entendido
de que para explorar el subsuelo se afecta el suelo. Al respecto, el articulo 332 de la
Constitucién Politica de Colombia establecio: “El Estado es propietario del subsueloy de
los recursos naturales no renovables, sin perjuicios de los derechos adquiridos y
perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes”. De conformidad con este articulo
es preciso sefalar que el Estado tiene la potestad de realizar las exploraciones que
considere necesarias en el subsuelo del territorio nacional, de manera directa o por

medio de concesionarios.

Ahora bien, asi como el Estado es propietario del subsuelo la competencia para
reglamentar el uso del suelo se encuentra establecida en el articulo 313 de la
Constitucion Politica de Colombia: “Corresponde a los Concejos: 7. Reglamentar los
usos del sueloy, (...) Los Concejos Municipales lo hacen por medio de los Planes de

Ordenamiento Territorial”.
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De conformidad con lo anterior y tratindose de temas minero — energéticos, le
corresponde al Estado conceder las licencias através del Ministerio de Minasy Energia,
sin embargo, no es un secreto que para llegar al subsuelo hay que intervenirel suelo, lo
cual impacta el medio ambiente y demés usos de la vida municipal lo cual genera una
confrontacion de competencias entre los municipiosy el Estado, cuando se trata de
conceder explotaciones del subsuelo. Al respecto, el analisis del Nuevo Siglo (18 de

octubre de 2018):

Por ello no estaba tan desubicada la jurisprudencia anterior de la Corte
Constitucional que, por medio de tutela, habia dado alcance a las consultas
populares, para definir la explotacion minera en las regiones. Ahora existe una
nuevasentencia,de la Sala Plenadeltribunal constitucional, donde hareconocido
la necesidad de armonizar bajo los principios de coordinacién y concurrencia,
estas competencias encontradas, de tal manera que, se presente un normal
desarrollo de los proyectos mineros y energéticos, los cuales deben realizarse,
usando técnicas responsables con las comunidades y el medio ambiente. El
Congreso debera legislar para definir el marco de actuacion de cada ente que,

tenga que ver con el desarrollo de estos proyectos: Estado y municipio.

Por lo anterior, el Congreso de la Republica es el responsable de crear las Leyes
gue sefalen los procedimientos para que ese choque de competencias no exista,
con el fin de que tanto el Estado como los municipios, lleguen a consensos
respecto de lo mas favorable para el desarrollo econémico del territorio y contar
con verdaderos estudios de impacto sobre el medio ambiente, para sentenciar

sobre su viabilidad, consultando el interés general, pese a que el Estado es el
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propietario de los minerales yacentes en el suelo y subsueloy, ademas, que las
entidades territoriales tienen la facultad constitucional para regular el uso del

suelo.

Por ese motivo, cuando esté involucrada la existencia de dichos recursos
naturales y la actividad minera, esa competencia debe ser ejercida, bajo
parametros de concurrencia, coordinacion y concertacion, entre ambos niveles

(Nuevo Siglo, 2018).

Si bien hay factores por los cuales el Estado procede a realizar proyectos minero
— energéticos se debe tener en cuenta que estos pueden afectar en forma considerable,
la disposicion que tienen los territorios respecto del uso del suelo como, sostiene Vargas

(2020, citando a ILSA et al., 2013).

Sin duda, los proyectos minero — energéticos buscan satisfacer la demanda
energética del pais y, al mismo tiempo, el desarrollo de una determinada regién, en
cuanto a empleo, mejores salarios, mejores vias de comunicacion con otros territorios,

seguridad con presencia militar, etc. Para el caso de la presente investigacion,

Dicho proyecto tiene efectos en el ecosistema —desabastecimiento del agua,
deterioro de los suelos-y por ende en la economia, pero también en ‘la tradicién
culturaly en laidentidad de lasy los habitantesde la region, que se ven expuestos
a transformaciones en sus formas de vida y de trabajo’. La poblacién de Cabrera,
y de Sumapaz en general, describen el proyecto hidroeléctrico EI Paso como
irrespetuoso e incompatible con el territorio. El proyecto no respeta al rio

Sumapaz, el paramo —y sus normas legales de proteccion-, ni a la figurajuridica
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de ZRC que cobija al territorio (Comité de impulso de la Zona de Reserva

Campesina de Cabrera, 2015) (ILSA et al., 2013, citado por Vargas, 2020).

Con el fin de entenderun poco mas sobre el tema, conviene puntualizar algunas

decisiones que hatomado la Corte Constitucional, asi como otras leyes vigentes.

La Sentencia T-445 de 2016, por medio de la cual, la Corte Constitucional
respondié unatutela sobre la consulta popular llevada a cabo en Pijao, departamento de
Quindio, que, manifiesta lo siguiente “los entes territoriales poseen la competencia para
regularel uso del sueloy garantizar la proteccion del medio ambiente, inclusosial ejercer
dicha prerrogativa terminan prohibiendo la actividad minera”. La decision mencionada

con anterioridad quedd en firme en febrero de 2017, cuando se resolvié una solicitud de

nulidad de la sentencia presentada por la Agencia Nacional de Mineria.

Adicionalmente, la Corte manifesto que existian tres mecanismos mediante los

cuales los municipios podrian prohibir actividades extractivas asi:

e El primero, las consultas populares
e Elsegundo,los acuerdos municipales en relacion con el ordenamiento territorial

e Eltercero, los acuerdosmunicipales en defensadel patrimonio ecoldgicoy cultural

Ademas, se debe tener en cuenta la normatividad vigente que regula las
consultas populares como laLey 134 de 1994 “Por la cual se dictan normas sobre
mecanismos de participacién ciudadana” y la Ley 1757 de 2015 “Por la cual se dictan
disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la participacién”. En

esta uUltima se indica que, ademas de los alcaldes, la ciudadania también puede


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/autos/2017/a053-17.htm
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/autos/2017/a053-17.htm
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0134_1994.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1757_2015.html

promover las consultas por medio de comités promotores y recoleccion de firmas. Por lo
anterior, este mecanismo de participacion ciudadana hatomado fuerza en el pais y, se
han llevado a cabo nueve consultas populares en: Cajamarca, Cabrera, Arbeléez,
Cumaral, Sucre, Pijao y Jesus Maria que, se suman a las realizadas en Piedras y
Tauramena en 2013. En la actualidad, hay muchas més consultas populares que se

encuentran en tramite.

Debido a que los municipios que, de algunaforma, veian amenazas contra su
territorio, relacionadas con extraccion minera o proyectos hidroeléctricos y, optaban por
recurrir a la Consulta Popular para frenar tales proyectos, “El gobierno decidié parar esa
oposicion a su locomotora extractiva” y, para el efecto, decidié no autorizar el dinero

necesario para que la Registraduria llevara a cabo nuevas consultas populares.

Razones por las cuales fueron prohibidas las consultas populares

La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y la Agencia Nacional de
Mineria le solicitaron a la Corte Constitucional revisar una tutela en contra de una
consulta popular. La Corte selecciond, entonces, la tutela en contra de la consulta
popular de Cumaral que, ya habia sido rechazada por el Consejo de Estado, porque la
empresa minera no estaba habilitada para presentarla por haberlo hecho por fuera de
los tiempos establecidos por la ley y, ademas, en el comunicado de prensa de la Corte
Constitucional, el magistrado Alberto Rojas, salvé su voto, con el mismo argumento. Sin
embargo, la Corte aceptd revisar esta tutela destacando que habia un gran problema
porque la Nacion y los municipios podian entrar en tension al decidir sobre actividades

extractivas y, para evitarla, consideré quelo mejor, era ponerlos de acuerdo y que
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cada uno respetara sus competencias, indicando que el municipio regula el suelo y el
Estado el subsuelo, en donde se adelanten actividades extractivas. La Corte sostiene
gue el unico que puede tomar decisiones sobre el subsuelo es el gobierno nacional y no
el municipio. Esto es extrafio porque el municipio es copropietario del subsuelo, pues es

parte del Estado (Paz, 2018).

Existe incertidumbre y un rompimiento al principio de igualdad. En la Sentencia
C-123 de 2014, la Corte Constitucional manifestd que la Nacién no puede excluir a los
municipios, al otorgar titulos mineros y que para concederlos se requiere de unaley que,
hasta la fecha no ha sido expedida, pero el Estado sigue otorgandolos. La mas reciente
decision de la Corte les indic6 a los municipios que, mientras no se expida una nueva
Ley, no podran promover consultas populares, esto con el fin de generar un
procedimiento tendiente a lograr una concertacion entre municipiosy la Nacion. Lo
anterior significa que, al cambiar jurisprudencia sin algunaley que la habilitara, la Corte
permite hacer consultas populares para temas diferentes a la extraccion minera o
proyectos hidroeléctricos, es decir, cosas que al Gobierno no le importan, pero para el

tema extractivo ya no sera posible.

Los municipios se encuentran preocupados porlo que pueda suceder. “Cuando
las comunidades van y bloquean una via, les dicen que acudan a los mecanismos
constitucionalesy cuando acuden a los mecanismos constitucionales les dicen ya que
no tienen validez” (Paz, 2018). En el fondo, esta situacion esta creando inconformidad,
genera conflictos socioambientales y pone en peligroy riesgo, el uso del suelo, el medio

ambiente y los derechos humanos, hasta llegar a provocaciones tales, como conflictos
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en los territorios, paros, bloqueos y movilizaciones, si no se logra un consenso entre el

Estado y los municipios.

Otro aspecto que ha generado debate es que parece que las decisiones de la
Corte Constitucional y del Consejo de Estado van en contravia respecto a la efectividad
gue se tiene de la consulta popular como medio de participacion ciudadana. Esta ultima
corporacion, en el caso de unatutela contra unaconsulta popular en el municipio de La
Macarena en el Meta, manifesté que si se podia hacer consultas populares para mineria,
“Es claro quelos municipiostienen competenciaparaprohibiren su territorio el desarrollo

de actividades minero-energéticas”, dice el fallo.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

De acuerdo con el analisis adelantado a partir de la normatividad existente y la
jurisprudencia relacionada con la consulta popular como mecanismo de participacion
ciudadanacontemplado en laConstitucion Politica de 1991, reglamentada porla Ley 134
de 1944, y la Ley Estatutaria 1757 de 2015, donde se define por medio de una pregunta
de interés general, sobre un asunto de importancia nacional, departamental, municipal o
local, para que, una vez sometido a consideracion del pueblo, este se pronuncie al

respecto, formalmente en las urnas, se ha concluido lo siguiente.

El objetivo principal que se buscé con este trabajo consistio en analizar el
problema suscitado con la obligatoriedad de la adopcion de la decision de la voluntad de
un pueblo, refrendada en las urnas, mediante el desarrollo de la consulta popular, como

hechoderivado del cabildo abierto desarrollado en contra de la construccion del proyecto
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hidroeléctrico “El Paso”, en diferentes tramos del rio Sumapaz en su trayecto por el

municipio de Cabrera en el departamento de Cundinamarca.

Tema que fue objeto principal de la Sentencia SU-095/2018 de la Corte
Constitucional (2018), en la cual dej6 sin piso juridico las decisiones que habian reflejado
en las urnas, varios municipios del territorio nacional y, por ende, dejé claro que el Estado
es el administrador del subsuelo. Sin embargo, la competencia de los municipios en
relacion con dicha prohibicién de explotacion minera en su territorio y, como garante de
los derechos de sus ciudadanos y del medio ambiente, ha dejado previsto un choque de
competencias entre el Estado y los municipios, aunque, a la fecha, estas decisiones
derivadas de las consultas populares no sean vinculantes; caso contrario como ocutrre
en los territorios que han sido declarados por el Estado como Zonas de Reserva
Campesina— ZRC creadas a partir de laLey 160 de 1994, la cual permitio delimitar el
uso del suelo de estos territorios a la explotacion agricola de manera sostenible

garantizando la conservacion del medio ambiente

Sin embargo, a partir de la Constitucion Politicade 1991 y, como no existe una
reglamentacion de los principios de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad en
cabeza del Estado, las Zonas de Reserva Campesina cuentan con los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural (CMDR), los Comités Departamentales de Desarrollo
Rural y Reforma Agraria y, los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario
(CONSEA), como instancias participativas previstas en la Ley 101 de 1993y la Ley 160
de 1994, para la toma de decisiones sobre la construccion e implementacion de politicas
publicas y programas especificos para territorios rurales, basados en Planes de

Desarrollo Sostenible (PDS), teniendo en cuenta las condiciones agroecoldgicas y
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socioecondémicas locales, en busca de la conservacion, manejo adecuado de los
recursos naturales, la produccién agricola para la comercializacién y el autoconsumo,

siempre con la participacion de las organizaciones campesinas.

En el tema objeto de la presente investigacion, se evidencian dos actores dentro

del mismo:

El primer actor resulta de un conflicto socio - ambiental que se generé con el
choque entre el proyecto hidroeléctrico EI Paso y, los actos de resistencia de la
comunidad de Cabrera, Cundinamarca como ZRC, en busca de defender la l6gica de
vida de los campesinosy el respeto que se debe tener por el territorio y demas recursos
naturales. Gracias a dichas acciones, en especial la Consulta popular, hastalafecha, se
ha logrado detener el proceso del proyecto hidroeléctrico y la comunidad ha podido
manifestar su desacuerdo, frente a proyectos mineros o energéticos dentro de su

territorio.

El segundo actor involucrado en este conflicto socio — ambiental es el Estado
representado en sus instituciones que, buscan valorar los recursos y, adecuar el
territorio, con las logicas de los campesinos de la ZRC de Cabrera, pero, a la vez, se
orientan especialmente, en los recursos que reciben de las empresas a las cuales se les
concede licencia para adelantar proyectos hidroeléctricos. Ahora bien, el Estado es el
Unico responsable por la actividad hidroeléctrica de las compafiias que generan
conflictos ambientales. Lo anterior en el entendido de que, se han creado leyes para

impulsarlainversion extranjera, impulsando al sector minero - energético, pero, al mismo
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tiempo, se deben defender los recursos naturales, los ecosistemas y la autonomia

territorial.

Expuesto lo anterior, se puede determinar que en el municipio de Cabrera,
Cundinamarca, la decision adoptada mediante la consulta popular, a diferencia de los
otros municipios del territorio nacional donde se han adelantado este tipo de consultas,
sitiene fuerzavinculante,porque el Estado, al momento de incluirel territorio de Cabrera
como Zona de Reserva Campesina (ZRC), resolvid y definié el uso del suelo para este
municipioy, lo consagré como de vocacion agricola. Por lo tanto, el Plan de Desarrollo
Sostenible indica que todo plan, programa o proyecto que se pretenda adelantar en el
area de Cabrera, deberd ser sometido a consulta previa, tal como se hizo, al desarrollar
el cabildo abierto y, posteriormente, la consulta popular. Por tanto, si los proyectos a
desarrollar no guardan consonancia con la vocacion agricola del municipio estaran en
contravia de los fines esenciales de las zonas de reserva campesina reglamentadas a
través de los planes de desarrollo sostenible. En consecuencia, la Nacién no podra
adelantar algun proyecto energético minero, porque se estaria contradiciendo con el uso
del sueloque, el mismo Estado le dio al municipiode Cabrera, cuandolo establecié como

Zonade Reserva Campesina.

El propésito final de este trabajo fue revisar la efectividad de la consulta popular
frente a lo consagrado en la Constitucion Politica de Colombia, identificar los actores
involucrados y, sus posturas frente al proyecto hidroeléctrico que, generoé la Consulta
popular en el municipio de Cabrera. Para tener un contexto lo mas preciso posible, se
menciond la normatividad relativa a los derechos del Estado, la poblacién y sus

correspondientes argumentos.
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Con este caso, se ha evidenciado un ejemplo de los conflictos socio -
ambientales que se viven en distintos territorios de Colombia y, de acuerdo con los
estudios adelantados, el agua es el recurso mas afectado y, los rios, los ecosistemas
mas vulnerados. Dentro de la informacion que se consultd, se hallé que, los proyectos
generadores de conflictosambientalesimpactan de forma especial, en la poblacion rural,
porque inciden directamente en sus condiciones de vida, al alterar el uso del suelo, el
riego de los cultivos, el curso de los rios y, la inundacion acaba con zonas agricolas
productivas etc., lo cual pone en riesgo la seguridad alimentaria. Este caso ha mostrado
con claridad, un conflicto socioambiental de la comunidad de Cabrera y, un conflicto
econdmico para el Estado. Por lo tanto, las dos entidades deben buscar las estrategias
apropiadas para solucionarlo de la mejor forma posible para todas las partes

involucradas.

Puesto que, a la fecha, la Constitucion Politica de 1991 carece de
reglamentacion de los principios de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad, se
sugiere que, desde el gobierno nacional, departamental y local, se fortalezcan los
Consejos Municipales de Desarrollo Rural (CMDR), los Comités Departamentales de
Desarrollo Rural y Reforma Agraria, asi como los Consejos Seccionales de Desarrollo
Agropecuario (CONSEA), por medio de la actualizacion constante del Plan de Desarrollo
Sostenible (PDS), y, a lavez, fortalecer lainteraccion de los Concejos Municipalesde las
ZRC, con el fin de que, previa a la aprobacion del Plan de Desarrollo Municipal (PDM),
se articule con el Plan de Desarrollo Sostenible (PDS), de la ZRC de Cabrera, para que
las metas, planes, programas y proyectos que alli se plasmeny se aprueben, guarden

concordancia con lo ya establecido para este municipio, en especial, porque su vocacion
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agropecuaria quedo definida, desde cuando se estableci6 todo su territorio como ZRC,
garantizando de esta manera, la construccion de PDM consultivos y participativos, en

cumplimiento de las disposiciones legales que rigen paratal fin.
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