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Referencia: Intervencion ciudadana del Centro de Estudios
de Derecho, Justicia y Sociedad — Dejusticia — en el proceso
de constitucionalidad D-0012311 que revisa la demanda
interpuesta por Guillermo Francisco Reyes Gonzalez contra el
articulo 33 de la Ley 136 de 1994.

César Rodriguez Garavito, Diana Rodriguez Franco, Mauricio Albarracin Caballero
Vanessa Daza Castillo y Gabriela Eslava Bejarano, identificados como aparece al pie de
nuestra firma, mayores de edad y vecinos de Bogotd, actuando en calidad de director e
investigadores del Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad —Dejusticia—, con
fundamento en el articulo 7 del Decreto 2067 de 1991, respetuosamente nos permitimos
intervenir en el proceso de la referencia. En esta intervencion, presentamos los argumentos
por los que estimamos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 es constitucional.

La intervencién estd dividida en siete partes. En la primera, haremos una sintesis de los
argumentos expuestos en esta intervencion. En la segunda, desarrollaremos el alcance del
articulo 33 de la Ley 136 de 1994. En la tercera, demostraremos que el articulo 33 de la Ley
136 de 1994 se encuentra vigente y por lo tanto no es aplicable la figura de derogatoria
orgdnica. En la cuarta, demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no
configura un vicio material de competencia que vulnere la reserva de ley organica
contenida en los articulos 151 y 288 de la Constitucion. En la quinta, argumentaremos que
el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no vulnera el articulo 105 de la Constitucién pues,
contrario a lo que afirma el demandante, la norma no permite que se adelanten consultas
populares sobre asuntos que no son de competencia de las entidades territoriales. En la
sexta, demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no vulnera los articulos 1°,
2°y 29 dela Ley 1454 de 2011. Por ultimo, presentaremos la solicitud derivada del analisis
de constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994.
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1. SINTESIS DE LOS ARGUMENTOS DE LA INTERVENCION

En esta seccion presentamos un resumen de los cargos que desarrollamos a profundidad en
esta intervencion en la que defendemos la constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136
de 1994. En la segunda seccion, desarrollaremos una serie de consideraciones previas
respecto del contenido del articulo 33 de la Ley 136 de 1994, con énfasis en su fundamento
constitucional. Ese apartado estd dedicado a desarrollar el alcance del articulo 33 a la luz de
lo dispuesto en la exposicion de motivos de la Ley 136 de 1994, del articulo 2 de dicha ley
sobre el régimen de los municipios y del capitulo III de la misma sobre los Concejos
municipales. Asimismo, sefialaremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 debe ser
analizado a la luz de los articulos 2, 79, 103, 105 y 313 de la Constitucién Politica (en
adelante CP), pues en armonia con estos, el articulo 33 no asigna ni distribuye
competencias normativas a entidades territoriales, sino que reproduce las competencias y
deberes que ya han sido atribuidas por tales disposiciones constitucionales. Particularmente,
el articulo 33 de la Ley 136 de 1996 se ocupa de definir algunas de las oportunidades para
realizar consultas populares frente a un tema de competencia de las entidades territoriales y
que es su deber consultar.

Previo al desarrollo de los cargos de constitucionalidad respecto de la norma acusada, en la
tercera seccion analizaremos la cuestion referente a la derogatoria orgénica del articulo 33 y
demostraremos que tal figura no es aplicable en este caso.

En la cuarta seccion, ya entrando a mirar los cargos de constitucionalidad, demostraremos
que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no configura un vicio material de competencia que
vulnere la reserva de ley orgénica contenida en los articulos 151 y 288 de la Constitucion,
pues, no incorpora en una ley ordinaria materias reservadas a una ley organica. En esta
seccidn, primero, haremos un breve recuento del significado y alcance de la reserva de ley
organica a partir de las disposiciones constitucionales y de la jurisprudencia constitucional.
Segundo, demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no asigna competencias
normativas a entidades territoriales ni distribuye competencias entre la Nacion y las
entidades territoriales y por lo tanto no vulnera la reserva de ley organica contenida en los
articulos 151 y 288 de la Constitucion, respectivamente. Tercero, demostraremos que,
contrario a lo que argumenta el demandante, la sentencia C-273 de 2016 que determind la
inexequibilidad del articulo 37 del Cédigo de Minas no configura precedente aplicable para
el analisis de constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994 por tres razones: en
la ratio decidendi de la sentencia C-273 de 2016 no se encuentra una regla relacionada con
el caso a resolver respecto de la constitucionalidad del articulo 33, el problema juridico
resuelto en la sentencia C-273 de 2016 no es semejante al problema juridico a resolver en el
caso del articulo 33 y la norma juzgada en el caso de la sentencia C-273 de 2016, esto es, el
articulo 37 de la Ley 685 de 2001 no plantea un punto de derecho semejante al que debe
resolverse en el analisis de constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994. Por
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ultimo, demostraremos que el precedente aplicable al caso es aquel en el que la Corte ha
determinado que no todas las materias sobre las entidades territoriales estan sujetas, desde
el punto de vista material, a la reserva de ley organica.

En la seccion quinta demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no vulnera el
articulo 105 de la Constitucion. Esto porque, contrario a lo que argumenta el demandante,
el articulo 33 no establece la posibilidad de que se adelanten consultas populares sobre un
tema que no es competencia de las entidades territoriales. En esta seccion, recordaremos
que la jurisprudencia constitucional ha reconocido que el Estado no se refiere inicamente a
la Nacion, sino que incluye a las entidades territoriales y este reconocimiento les otorga
facultades sobre el subsuelo. Igualmente, reiteraremos que los municipios tienen la
competencia constitutcional para regular los usos del suelo y que por ello, son competentes
para convocar a una consulta sobre ciertos usos determinados, como la mineria, que pueden
o no darse en sus suelos. Luego, demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994
no vulnera el articulo 105 de la Constitucion, pues, no contiene requisitos y formalidades
que deban estar incluidos en el estatuto general de la organizacién territorial para la
realizaciéon de consultas populares para decidir sobre asuntos de competencias del
respectivo departamento o municipio.

Luego, en la sexta seccion demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no
vulnera los articulos 1°, 2° y 29 de la Ley 1454 de 2011, pues no solo no es preciso sostener
que cualquier desarrollo de la competencia de los municipios de reglamentar los usos del
suelo deba hacerse mediante leyes organicas, sino que, ademas, el articulo 33 de la Ley 136
de 1994 no corresponde a una materia reservada constitucionalmente a la ley organica de
ordenamiento territorial.

Por ultimo, en la seccion séptima presentaremos la solicitud derivada del andlisis de
constitucionalidad que realizamos a lo largo de la intervencion. Concretamente, solicitamos
a la Corte que declare la exequibilidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994 pues no
vulnera los articulos 105, 151 ni 288 de la Constitucion.

2. ALCANCE DEL ARTiCULO 33 DE LA LEY 136 DE 1994

El articulo 33 de la Ley 136 de 1994 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar
la organizacion y el funcionamiento de los municipios” establece que “/CJuando el
desarrollo de proyectos de naturaleza turistica, minera o de otro tipo, amenace con crear
un cambio significativo en el uso del suelo, que dé lugar a una transformacion en las
actividades tradicionales del municipio, se deberd realizar una consulta popular de
conformidad con la Ley. La responsabilidad de estas consultas estara a cargo del



respectivo municipio. Pardgrafo. En todo caso, las decisiones sobre el uso del suelo deben
ser aprobadas por el Concejo Municipal”.

El alcance del articulo 33 de la Ley 136 de 1994 debe ser precisado a la luz de lo dispuesto
en la exposicion de motivos, en el articulo 2° y en el capitulo III de dicha ley. La
exposicion de motivos de la Ley 136 de 1994 sefiala que su objeto es “desarrollar los
preceptos constitucionales que apuntan a la creacion de un municipio moderno y, a través
de él, a la formulacién de un nuevo ciudadano™ . En este sentido, la misma exposiciéon de
motivos determina que dicha ley contiene “un estatuto administrativo que da contenido al
principio constitucional segun el cual el municipio es entidad fundamental de la
organizacion territorial del Estado, y que desarrolla los diversos elementos consultivos de
su autonomia™.

Asimismo, la exposicion de motivos sefiala que el contenido de las normas establecidas en
la Ley 136 de 1994 debe apreciarse en conjunto y debe tenerse en cuenta “la interrelacion
existente entre las materias a las que ellas se refieren, al igual que el objetivo al cual
apuntan, que no es otro que el de lograr la cimentacion de una administracion local
eficiente y cada vez mds préxima al ciudadano™ (negrillas fuera de texto).

Cabe resaltar que la misma Ley 136 de 1994, desde su titulo establece que su proposito es
modernizar la organizacion y funcionamiento de los municipios, y determina en su articulo
2° que no es ella la que define de manera integral el régimen municipal. Por el contrario, el
articulo 2° establece que el régimen municipal estard definido por lo dispuesto en la
Constitucion, por la ley y por las siguientes disposiciones:

“a) En materia de distribucion de competencias con la Nacion y las entidades
territoriales, y los regimenes de planeacion y presupuestal, por las

correspondientes leyes organicas, de conformidad por lo dispuesto en los articulos
288, 342, 352 de la Constitucion Politica;

b) En relacion con las instituciones y mecanismos de participacion ciudadana a
nivel municipal, por lo dispuesto en la respectiva Ley estatutaria, de acuerdo con lo
previsto en los articulos 103 y 152 de la Constitucion Politica,

c¢) En lo concerniente con su endeudamiento interno y externo, y sujeto a la
capacidad de endeudamiento del municipio, de conformidad con la ley y de acuerdo
con el literal a) del numeral 19 del articulo 150 de la Constitucion Politica;

! Exposicion de Motivos Ley 136 de 1994. Fecha de entrada en vigencia: 10 de septiembre de 1992.
Disponible en: http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=10591

> Ibid.

? Ibid.




En lo relativo a los regimenes salariales y prestacionales de sus empleados
publicos, por las normas generales que dicte el Congreso y las disposiciones que en
desarrollo de ellas expida el Gobierno, los trabajadores oficiales por las normas
vigentes de contratacion colectiva y las minimas del régimen de prestaciones
sociales que dicte el Congreso de conformidad con lo dispuesto en los literales e) y
f) del numeral 19 del articulo 150 de la Constitucion Politica.

d) En relacion con los regimenes de distribucion de recursos entre la Nacion y los
municipios, de los tributos propios de éstos, de los servicios publicos a su cargo, del
personal, del régimen contractual y del control interno y electoral, se sujetardan a
las normas especiales que se dicten sobre dichas materias de acuerdo con lo
dispuesto, entre otros, por los articulos 125 y transitorios 21, 152 literal c), 269,
313 numeral 4, 356, 357, 365 y transitorio 48 de la Constitucién Politica™.

Es decir, que el mismo articulo 2° reconoce que hay materias respecto de los municipios
que estan sujetas a reserva de ley organica y en ese sentido dispone exactamente qué tipo de
procedimiento deberan surtir las leyes que busquen regularlas. Cabe recordar que el articulo
33, acusado por la accion publica de inconstitucionalidad de la referencia, hace parte del
capitulo III de la Ley 136 de 1994, titulado Concejos Municipales. En dicho capitulo se
establecen reglas en materia de composicion de los concejos municipales (art. 22), periodo
de sesiones (art. 23), comisiones (art. 25), actas (art. 26), quorum (art. 29), reglamento de
los concejos (art. 31), atribuciones de los concejos (art. 32) y usos del suelo (art. 33). Es
decir, el articulo 33 establece una de las oportunidades en las que los concejos municipales
deben ejercer sus funciones, como bien lo establece el paradgrafo de dicho articulo.

Ademas, cabe resaltar que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 debe ser analizado a la luz
de los articulos 2, 79, 103, 105 y 313 de la Constitucion Politica, pues aquél hace referencia
a competencias y deberes de las entidades territoriales previamente establecidas por dichos
articulos de la siguiente manera: (i) El articulo 33 de la Ley 136 de 1996 establece un deber
en cabeza de los municipios de consultar a los ciudadanos sobre la realizacion de
actividades que pueden crear un cambio significativo en la vocacion tradicional del
municipio, en consonancia con el articulo 2° de la Constiucion, segtn el cual es un fin del
Estado facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; (ii) El articulo 33 de la Ley 136
de 1996 obliga a los municipios a consultar a los habitantes sobre actividades que pueden
afectar el medio ambiente, como la mineria, basandose en el articulo 79 constitucional, que
dispone que la ley garantizara el derecho a la participacion de todas las personas en
decisiones que puedan afectar el medio ambiente sano; (iii) El articulo 33 de la Ley 136 de
1994 hace referencia a las consultas populares, uno de los mecanismos de participacion

* Ley 136 de 1994 “Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento
de los municipios”, articulo 2.



popular en ejercicio de su soberania creado por el articulo 103 constitucional’, (ii) el
articulo 33 de la Ley 136 de 1994 recuerda la competencia asignada por el articulo 105 de
la Constitucion a Gobernadores y Alcaldes que segun el caso “podran realizar consultas
populares para decidir sobre asuntos de competencia del respectivo departamento o
municipio™ vy (iii) el articulo 33 debe entenderse, también, a la luz del articulo 313 de la
Constitucion que establece que corresponde a los Concejos “7. Reglamentar los usos del
suelo [...]”. Asi pues el articulo 33 se fundamenta en las competencias que la Constitucion
otorga a los municipios para regular los usos del suelo y ordenar el desarrollo de sus
territorios.

Estos cinco articulos constitucionales resultan relevantes, pues, como se demostrard a lo
largo de esta intervencion, el articulo 33 de la Ley 136 de 1997 no asigna ni distribuye
competencias normativas a entidades territoriales sino que define una de las oportunidades
para realizar consultas populares en temas de competencia de las entidades territoriales, con
base en las competencias y deberes establecidos previamente en la Constitucion Politica.
Dicha oportunidad para usar las consultas populares se configura, como el mismo articulo
lo indica “[CJuando el desarrollo de proyectos de naturaleza turistica, minera o de otro
tipo, amenace con crear un cambio significativo en el uso del suelo, que dé lugar a una
transformacion en las actividades tradicionales del municipio” (negrillas fuera de texto).
Entonces, cuando ocurra esa oportunidad, el articulo 33 sefiala que se debera realizar una
consulta popular de conformidad con la Ley, es decir, en ejercicio de un deber que les
corresponde en virtud de los articulos 2 y 79, segiin lo dispuesto en el articulo 103
constitucional que crea el mecanismo de la consulta popular, el articulo 105 que sefiala que
es competencia de los Alcaldes la realizacion de la misma sobre asuntos de su competencia
y el articulo 313 que acota cuales son dichas competencias, entre las que se encuentra la
reglamentaciéon de los usos del suelo. En ese sentido, la competencia para realizar la
consulta mencionada en el articulo 33 existe de manera independiente al articulo como tal,
y lo que hace la norma demandada es establecer que en determinada situacion el uso de
dicho mecanismo de participacion es mandatorio, pero no crea una nueva competencia.

De acuerdo con lo expuesto, la comprension del articulo 33 de la Ley 136 de 1997 exige
tener en cuenta su contenido original en armonia con lo previsto en los articulos 2, 79, 103,
105 y 313 de la Constitucion, la exposicion de motivos de la Ley 136 de 1994, el articulo 2

> Constitucion Politica “Articulo 103. Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su
soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y
la revocatoria del mandato. La ley los reglamentara.

El Estado contribuira a la organizacion, promocién y capacitacion de las asociaciones profesionales, civicas,
sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad comun no gubernamentales, sin detrimento de su
autonomia con el objeto de que constituyan mecanismos democraticos de representacion en las diferentes
instancias de participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion publica que se establezcan”

6 Constitucion Politica “Articulo 105. Previo cumplimiento de los requisitos y formalidades que sefiale el
estatuto general de la organizacion territorial y en los casos que éste determine, los Gobernadores y Alcaldes
segun el caso, podran realizar consultas populares para decidir sobre asuntos de competencia del respectivo
departamento o municipio”.



y el capitulo III de dicha ley. En consecuencia, para el juzgamiento de su constitucionalidad
es indispensable el examen integral de la disposicion considerandola como un texto
complejo integrado tanto por la disposicion aprobada en el Congreso, como por los
principios que la guian y que se encuentran contenidos en la Constitucion Politica.

3. EL ARTICULO 33 DE LA LEY 136 DE 1994 NO SE ENCUENTRA
DEROGADO

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha entendido que la derogatoria de una ley
puede ser expresa, tacita o por reglamentacion integral (organica) de la materia. La primera
se da cuando la nueva ley suprime formal y especificamente la anterior; la segunda cuando
la nueva ley contiene disposiciones incompatibles o contrarias a la ley anterior, y la tercera
cuando una ley reglamenta toda la materia regulada por una o varias normas precedentes,
aunque no haya incompatibilidad entre las disposiciones de éstas y las de la nueva ley’.

El accionante afirma en la accion publica de inconstitucionalidad que el articulo 33 de la
Ley 136 de 1994 fue derogado por el articulo 29.4(b) de la Ley 1454 de 2011. Esta norma
establece que los municipios tienen la competencia para reglamentar de manera especifica
los usos del suelo. Para el accionante, por un lado, entre la mencionada norma y el articulo
demandado existe una contradiccion, en la medida en que el articulo 33 de la Ley 136 de
1994 es una norma de rango de ley ordinaria y, “establece una atribucion en cabeza de los
entes territoriales —Municipios-, cuando su regulacion (los usos del suelo) corresponde a
una ley organica”. Por ende, en virtud del articulo 40 de la Ley 1454 de 2011, segun el
cual dicha ley “deroga las disposiciones que se lean contrarias”, la norma acusada ha sido
derogada tacitamente.

Por otro lado, el accionante considera que sobre el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 opero
una derogatoria orgédnica con la expedicion de la Ley 1454 de 2011. Aduce el demandante
que esta ley ha regulado todo lo atinente a las competencias de los municipios en materia de
ordenamiento territorial y regulacion de los usos del suelo. En esa medida, “toda norma
relacionada con esta materia, que se ocupe de establecer competencias en materia de usos
del suelo, y que sea anterior a la vigencia de la norma de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (como lo es el articulo demandado) quedo derogada”. En apoyo
a lo anterior, hace referencia al Auto de 11 de julio de 2016, M.P. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo, que sostiene que, en principio, el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 debe
entenderse como derogado.

7 Corte Constitucional, Sentencias C-634 de 1996, M.P. Fabio Morén Diaz; y C-668 de 2014, M.P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez.



En este apartado demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no fue derogado
por la Ley 1454 de 2011 y que se encuentra vigente. Primero, mostraremos que la norma
demandada no es contraria al articulo 29.4(b) de la Ley 1454 de 2011, por lo que no fue
derogada tacitamente por lo dispuesto en el articulo 40 de la misma. Segundo,
expondremos las razones por las cuales consideramos que respecto del articulo 33 de la Ley
136 de 1994 no se ha presentado un fenomeno de derogatoria orgédnica por cuenta de la
expedicion de la Ley 1454 de 2011.

3.1. El articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no es una disposicion contraria a la Ley 1454
de 2011 por lo que no es acertado afirmar que aquél se encuentra derogado
tacitamente segun lo dispuesto en el articulo 40 de ésta ultima

La derogatoria tacita de las leyes ocurre “cuando la nueva ley contiene disposiciones que
no pueden conciliarse con las de la ley anterior™. Es decir, se funda en ‘“una
incompatibilidad con respecto a lo regulado en la nueva ley y la ley que antes regia’®. En
el presente apartado nos ocuparemos de demostrar que el articulo 33 de la Ley 136 de 1996
no es contrario al articulo 29.4(b) de la Ley 1454 de 2011, por lo que en virtud del articulo

40 de esta ultima, aquél no ha sido derogado por via de la derogatoria técita.

El articulo 33 acusado sefiala que “/CJuando el desarrollo de proyectos de naturaleza
turistica, minera o de otro tipo, amenace con crear un cambio significativo en el uso del
suelo, que dé lugar a una transformacion en las actividades tradicionales del municipio, se
deberd realizar una consulta popular de conformidad con la Ley. La responsabilidad de
estas consultas estara a cargo del respectivo municipio. Paragrafo. En todo caso, las
decisiones sobre el uso del suelo deben ser aprobadas por el Concejo Municipal”. Se trata,
pues, de una disposicion atinente a las oportunidades en las que los municipios deberan
convocar consultas populares relativas a ciertos usos del suelo, en ejercicio de deberes y
facultades atribuidas a ellos en la Constitucion, como ya fue expuesto. Por otro lado, el
articulo 29.4(b) de la Ley 1454 de 2011 estipula que, “/S/on competencias de la Nacion y
de las entidades territoriales en materia de ordenamiento del territorio, las siguientes: [...]
4. Del Municipio [...] b) Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las areas
urbanas, de expansion y rurales, de acuerdo con las leyes”. Es decir, se trata de un articulo
que efectivamente le asigna la competencia a los municipios de reglamentar los usos del
suelo, en virtud de los articulos 151 y 288 de la Constitucion, que requieren que la
asignacion y distribucion de competencias a las entidades territoriales se realice mediante
una ley orgénica.

8 Corte Constitucional, Sentencias C-159 de 2004, M.P. Alfredo Beltran Sierra; C-668 de 2008, M.P.
Mauricio Gonzalez Cuervo; 241 de 2014, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo; y C-019 de 2015, M.P. Gloria
Stella Ruiz Delgado.

? Ibid.



De los contenidos de ambas disposiciones no puede colegirse que se trata de normas “gue
no pueden conciliarse” o que son incompatibles. Al contrario, el articulo 33 de la Ley 136
de 1996 se encuentra en armonia con el articulo 29.4(b) de Ley 1454 de 2011, pues regula
las oportunidades en las que se deberan celebrar consultas populares relativas precisamente
a un asunto que, en consonancia con el articulo 29.4(b) de la Ley 1454 de 2011, se
encuentra dentro de sus competencias —los usos del suelo—. El accionante aduce que la
contradiccion entre dichas disposiciones se debe a que la Ley 136 de 1996 es una ley
ordinaria, por lo que al articulo 33 no le corresponde la asignacion de competencias a los
municipios, pues esto le corresponde a la Ley 1454 de 2011, que es una ley organica. No
obstante, dicho argumento apunta a una presunta vulneracion de la reserva de ley organica
y no a una incompatibilidad entre las normas. Ademas, como anteriormente argumentamos,
el articulo 33 de la Ley 136 de 1996 no es una asignacion de competencias a los
municipios, sino que se basa en una competencia sobre los usos del suelo que ya habia sido
establecida en el articulo 319 de la Constitucion Politica.

En conclusion, en la medida en que el articulo 33 de la Ley 136 de 1993 y el articulo
29.4(b) de la Ley 1454 de 2011 estdn en armonia y no son incompatibles, mal puede
sostenerse que en virtud del articulo 40 de esta ultima la norma acusada se encuentre
tacitamente derogada.

3.2. El fenomeno de derogatoria organica o por regulacion integral no es aplicable
para el articulo 33 de la Ley 136 de 1994

En este apartado abordaremos el argumento presentado por el accionante relativo a la
derogatoria organica del articulo 33 de la Ley 136 de 1994. Ademads, abordaremos el Auto
de 11 de julio de 2016 referido por el accionante para demostrar que las determinaciones
que constan en el mismo no son vinculantes para la decision de la Sala Plena en el presente
caso.

La derogatoria orgénica ha sido entendida por esta Corte como un fendémeno juridico que
ocurre, “en aquellos casos en que es promulgada una regulacion integral sobre una
materia a la que se refiere una disposicion, aunque no haya incompatibilidad entre sus
"1 Si bien el concepto de derogatoria organica de las leyes no ha sido
desarrollado de forma extensa por esta Corte, si ha sido aplicado en variadas ocasiones para
constatar si una determinada norma se encuentra vigente. El proposito de este apartado sera
estudiar la forma en que la Corte ha estudiado la vigencia de ciertas normas para llegar a la
conclusiéon de que han sido derogadas por la expedicion de una ley integral sobre la
materia, y por ende, debe declararse inhibida para decidir de fondo. Con ello pretendemos

mandatos

19 Corte Constitucional, Sentencias C-901 de 2011, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio; C-668 de 2014, M.P.
Luis Guillermo Guerrero Pérez; y C-352 de 2015, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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esgrimir los criterios que usualmente aplica la Corte en estos casos, con el fin de facilitar la
argumentacion relativa a la vigencia del articulo 33 de la Ley 36 de 1994.

3.2.1. Los criterios para determinar si sobre una disposicion ha operado el fenomeno
de derogatoria organica

El desarrollo jurisprudencial sobre derogatoria organica de las leyes inicidé en la Corte
Suprema de Justicia antes de la expedicion de la Constitucion de 1991. La sentencia hito de
la Corte Suprema de Justicia, citada en variadas ocasiones por la Corte Constitucional'’, es
la Sentencia del 28 de marzo de 1984. En ella la Corte Suprema precisé que la derogacion
organica solo se da de verdad cuando la nueva ley regula integramente la materia que la
anterior norma regulaba. Por lo que, “determinar si una materia esta o no enteramente
regulada por la ley posterior, depende de la intencion revelada por el legislador de
abarcar con la nueva disposicion o disposiciones toda una materia, aunque en realidad no
haya incompatibilidad alguna entre estas y las de la ley anterior”".

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha adoptado el desarrollo adelantado por la
Corte Suprema de Justicia y lo ha aplicado en diferentes ocasiones para revisar la vigencia
de normas acusadas de inconstitucionalidad. Una de las primeras sentencias en las que
realizd este ejercicio es la Sentencia C-328 de 2001. En dicha oportunidad la Corte estudié
una demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 1 de la Ley 113 de 1985, que
adicionaba la Ley 12 de 1975, y establecia que el derecho de sustitucion, hoy conocido
como pension de sobrevivientes, aplicaba solo para el conyuge de la persona fallecida. La
Corte estimo6 que esta disposicion habia sido derogada por la Ley 100 de 1993. Esta ley
posterior cred el Sistema General de Seguridad Social Integral, y en su libro primero reguld
integralmente la pension de sobrevivientes. La Corte transcribid particularmente el articulo
47 de dicha ley, que trata especificamente sobre los beneficiarios de la pension de
sobrevivientes, y que dispone que tanto los conyuges como los compafieros permanentes
son beneficiarios de dicha pension. Asi, ante una ley posterior que regulaba integralmente
el asunto, y que contenia un articulo que regulaba especificamente la misma materia que la
norma acusada, a saber, los beneficiarios del derecho de sustitucion o pension de
sobrevivientes, la Corte estimd que habia acaecido el fenomeno de la derogacion organica.

Un ejercicio similar fue realizado en la Sentencia C-823 de 2006. En dicha ocasion la
Corte se enfrentd a una demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 223b), 229b),
247 y 289 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, que excluian a los trabajadores ocasionales o
accidentales de las prestaciones reguladas en tales articulos. Para la Corte, dichos articulos

" Ver Sentencias C-829 de 2001, C-159 de 2004, C-901 de 2011, C-525 de 2013, C-602 de 2016, entre
otras.

12 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, Sentencia del 4 de marzo de 1984.
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habian sido derogados con la expedicion de la Ley 100 de 1993, el Decreto Ley 1295 de
1994 y sus decretos reglamentarios, que regulan integralmente la materia de que tratan las
disposiciones acusadas. Para demostrar dicha situacion, la Corte abordé uno a uno los
articulos demandados y los contrastd con las disposiciones de las normas posteriores
mencionadas que regulaban exactamente la misma prestacion. Una vez mas, la
determinacion de la ocurrencia de la derogacion organica por parte de la Corte se hizo a
partir de constatar, por un lado, si la nueva norma regula integralmente toda una materia a
la que se refiere la norma anterior, y por otro, si la nueva norma contiene articulos que
regulen exactamente la misma materia que la norma anterior.

Estas dos condiciones son alin mas claras en la decision de la Corte en la Sentencia C-422
de 2012. En dicha sentencia la Corte estudi6 la vigencia del articulo 2 del Decreto 1042 de
1978, un decreto-ley que establecid el sistema de nomenclatura y clasificacion de los
empleos publicos en entidades del orden nacional, y que en el articulo demandado se
establecia la definicion de “empleo” para efectos de dicha ley. La Corte estim6 que dicha
disposicion habia sido derogada por el articulo 2 del Decreto 770 de 2005, por el cual se
establecid el sistema de funciones y requisitos generales para empleos publicos de
entidades del nivel central, y cuyo articulo 2 consagra también una definicion de “empleo”
diferente a aquella establecida en la norma demandada. Para llegar a esta conclusion la
Corte contrasté el contenido de ambos articulos mediante un cuadro comparativo y
manifestd que, “los elementos esenciales del articulo 2 del Decreto 1042 de 1978 fueron
contemplados por la norma posterior, y aunque se modificaron en su forma descriptiva, se
encaminan a regular exactamente las mismas situaciones que la norma demandada, con lo
cual no hay duda de que se ha producido una derogatoria tacita de la misma”.

En la jurisprudencia reciente de la Corte, la metodologia utilizada para verificar la
derogatoria organica de una norma es contrastar su contenido con el de una norma posterior
mediante un cuadro comparativo'®. Esto facilita la acreditacién de que ambas regulan
exactamente la misma materia, a pesar de que su forma descriptiva sea distinta. Por
ejemplo, en la Sentencia C-668 de 2014, la Corte estudi6 una demanda de
inconstitucionalidad contra el numeral 1° del articulo 210 (parcial) del Decreto 1355 de
1970, que estipulaba que los alcaldes podian imponer multas a quienes no izaran la bandera
en los dias indicados en un reglamento o resolucion de autoridad. La Corte estim6 que
dicha norma habia sido derogada por el articulo 5° de la Ley 12 de 1984. Primero, porque
encontrd que la Ley 12 de 1984 “pretendio unificar todo el marco regulatorio referente a
la adopcion y tratamiento de los simbolos patrios”. Dicha ley, en su articulo 5°, habilito al
Presidente de la Republica para que reglamentara el sistema de sanciones para quienes
utilizaran indebidamente los simbolos patrios. Asi, mediante el Decreto 1967 de 1991 se
reglamento el uso de los simbolos patrios, y en el articulo 19 se establecio la competencia

3 Ver por ejemplo las sentencias C-451 de 2015 y C-516 de 2016, entre otras.
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de los alcaldes para imponer multas a quien no izara la bandera en los dias indicados en
dicho decreto. La Corte contrastdé los contenidos normativos de la norma acusada y el
articulo 19 del Decreto 1967 de 1991, y al verificar que ambos consagraban una misma
conducta objeto de sancidn a través de la imposicion de multas, concluyd que aquella se
encontraba derogada, pues “tanto la disposicion actualmente demandada [...] como el
numeral 1° del articulo 19 del Decreto 1967 de 1991, guardan identidad de contenido
normativo, con excepcion de algunas diferencias puntuales”.

Con base en el anterior recuento jurisprudencial, consideramos que existen dos criterios
cuya aplicaciéon permite verificar si sobre una norma ha operado el fenomeno de la
derogatoria orgénica o no: (i) Que exista una norma posterior que regule integramente
la materia de que trata una norma anterior. Esto es, la norma posterior debe buscar
“regular enteramente” o “unificar el marco regulatorio” sobre un asunto. Para determinar
si este criterio se cumple se debe buscar la “intencion revelada por el legislador de abarcar
con la nueva disposicion o disposiciones toda una materia”; y ii) Que haya identidad de
contenido normativo entre una disposicion anterior y una posterior perteneciente al
régimen integral sobre la materia. Es decir, que ambas disposiciones regulen
exactamente la misma situacion, asi su forma descriptiva sea distinta.

3.2.2. Sobre el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no operoé el fendmeno de derogatoria
organica con la expedicion del literal b) del numeral 4 del articulo 29 de la Ley 1454
de 2011.

Habiendo esgrimido los criterios que permiten verificar si sobre una norma ha operado el
fendmeno de la derogatoria organica, procederemos en este apartado a aplicar dichos
criterios y a establecer si la norma acusada se encuentra vigente o no. Asi, a continuacién
estudiaremos: (i) si la Ley 1454 de 2011 es una ley que regula integramente la misma
materia de que trata el articulo 33 de la Ley 136 de 1994; y (ii) si el articulo 29.4(b) de la
Ley 1454 de 2011 guarda identidad de contenido normativo con el articulo 33 de la Ley
136 de 1994, es decir, si regulan exactamente la misma situacion a pesar de que las
describan de forma distinta.

En lo referente al primer criterio, consideramos que si bien la Ley 1454 de 2011 es una ley
de naturaleza organica, la intencion del legislador con su expedicion no era la de regular
enteramente el ordenamiento territorial o la regulacion de los usos del suelo ni unificar
todas las normas atinentes a ello. Particularmente, la Ley 1454 de 2011 no integra todas las
normas relativas a las oportunidades en los que las autoridades deben hacer uso de
mecanismos de participacion ciudadana en la gestion de los usos del suelo, que es la
materia de que trata el articulo 33 de la Ley 136 de 1994. Esta conclusion se deriva tanto
del texto de varios articulos contenidos en la Ley 1454 de 2011, como de varios
pronunciamientos de esta Corte respecto de la esta.
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El articulo 1° de la Ley 1454 de 2011 establece que el objeto de la misma es, entre otros,
“establecer los principios rectores del ordenamiento,; definir el marco institucional e
instrumentos para el desarrollo territorial; definir competencias en materia de
ordenamiento territorial entre la Nacion, las entidades territoriales y las areas
metropolitanas y establecer las normas generales para la organizacion territorial”
(énfasis fuera del texto). Del texto referido es evidente que el objeto de la Ley 1454 de
2011 no es el de abarcar integramente las normas relativas al ordenamiento del territorio,
sino establecer unos lineamientos generales. En este mismo sentido esta redactado el
articulo 2°, que establece en su paragrafo que la ley de ordenamiento territorial, “constituye
un marco normativo general de principios rectores, que deben ser desarrollados y
aplicados por el legislador en cada materia especifica”. Todo lo anterior ha sido ratificado
por esta Corte, especificamente en la Sentencia C-273 de 2016. En dicha sentencia la Corte
sefiald que las normas organicas sobre el ordenamiento territorial tienen por propdsito
“establecer, de manera general, las pautas para que el legislador ordinario desarrolle a
futuro determinados temas, con lo cual este tipo de ley se caracteriza por no entrar en los
detalles y precisiones”'*. En suma, del texto de la Ley 1454 de 2011 se deriva que la
intencion del legislador es, entonces, la de fijar unos lineamientos generales relativos al
ordenamiento del territorio, cuyo desarrollo debera ocurrir en disposiciones normativas
diferentes a ella. En consecuencia, no puede decirse que la Ley 1454 de 2011 sea una ley
que regule integramente una materia.

Aunado a lo anterior, la materia que pretende regular la Ley 1454 de 2011, a saber, el
ordenamiento territorial, no coincide con aquella que aborda la Ley 136 de 1994. Por un
lado, como se vio en parrafos anteriores, la Ley 1454 de 2011 pretende establecer un marco
normativo general sobre el ordenamiento territorial, incluyendo la distribucion de
competencias entre niveles territoriales e instrumentos de gestion territorial. Por otro lado,
la Ley 136 de 1994 consagra normas tendientes a modernizar la organizacion y el
funcionamiento de los municipios. En la exposicion de motivos de esta ultima se establece
que el objeto de dicha ley es desarrollar los preceptos constitucionales que apuntan a la
creacion de un municipio moderno y, a través de ¢l, a la formulacion de un nuevo
ciudadano. De lo anterior se desprende que la Ley 1454 de 2011 no es una norma que
pretenda regular la misma materia que la Ley 136 de 1994, por lo que no es acertado
sostener que la primera es una regulacion integral que reemplace a la segunda.
Puntualmente, la Ley 1454 de 2011 no es una regulacion integral relativa a las
oportunidades para la utilizaciéon de mecanismos de participacion ciudadana ante eventos
que puedan afectar los usos del suelo. Por ende, es posible concluir que la expedicion de la
Ley 1454 de 2011 no es una regulacion integral de la misma materia de que trata la norma
acusada en el presente caso.

4 Corte Constitucional, Sentencias C-494 de 2015, M.P. Alberto Rojas Rios; y C-273 de 2016, M.P. Gloria
Stella Ruiz Delgado.
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Abhora bien, respecto del segundo criterio, consideramos que el articulo 33 de la Ley 136 de
1994 tiene un contenido normativo distinto al del articulo 29.4(b) de la Ley 1454 de 2011.
Para desarrollar este punto, contrastaremos los contenidos de ambos articulos mediante el
siguiente cuadro comparativo, retomando el ejercicio que ha realizado la Corte
Constitucional en ocasiones anteriores:

Ley 136 de 1994, art. 33. Ley 1454 de 2011, art. 29.4(b)

Usos del suelo. Cuando el desarrollo de | Son competencias de la Nacion y de las
proyectos de naturaleza turistica, minera o | entidades territoriales en materia de
de otro tipo, amenace con crear un cambio | ordenamiento del territorio, las siguientes:

significativo en el uso del suelo, que dé
lugar a una transformacion en las
actividades tradicionales de un municipio, se (]
debera realizar una consulta popular de |
conformidad con la Ley. La responsabilidad
de estas consultas estarda a cargo del
respectivo municipio. 4. Del Municipio

Paragrafo.- En todo caso, las decisiones | [.-]
sobre el uso del suelo deben ser aprobadas
por el Concejo Municipal.

b) Reglamentar de manera especifica los
usos del suelo, en las areas urbanas, de
expansion y rurales, de acuerdo con las
leyes.

El anterior cuadro comparativo acredita que la norma acusada y la norma que
supuestamente la derogd no tienen identidad de contenido normativo. El art. 29.4(b) de la
Ley 1454 de 2011 le asigna la competencia a los municipios para reglamentar de manera
especifica los usos del suelo. La norma acusada no es una asignacion de competencias en
cabeza de los municipios. En cambio, la situacion que ella regula es la oportunidad en la
que los municipios deberan realizar consultas populares relativas a ciertos usos del suelo,
con base en sus deberes constitucionales de consultar a los habitantes sobre decisiones que
pueden afectarlos y en ejercicio de su competencia sobre los usos del suelo asignada por la
Constitucion Politica en el articulo 313. Asi, en la medida en que estas normas no regulan
exactamente la misma situacion, no es acertado afirmar que el articulo 33 de la Ley 136 de
1994 fue derogado organicamente por la Ley 1454 de 2011, particularmente por su articulo
29.4(b).
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En conclusion, la Ley 1454 de 2011 no es una ley que regule integramente la misma
materia a la que se refiere el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, ni el articulo 29.4(b) tiene
el mismo contenido normativo que la disposicion acusada de inconstitucional. En
consecuencia, en el presente caso no ha acaecido el fendmeno de la derogatoria orgénica,
por lo que la norma bajo estudio se encuentra vigente.

3.2.3 El Auto de 11 de Julio de 2016 no contiene una decision vinculante para la
decision de la Sala Plena sobre la presente accion publica de inconstitucionalidad en
contra del articulo 33 de la Ley 136 de 1996.

En la accion publica de inconstitucionalidad en cuestion, el accionante apoyd su
argumentacion relativa a la derogatoria organica del articulo 33 de la Ley 136 de 1994
citando el Auto de 11 de julio de 2016 proferido por esta Corte. Mediante dicho auto el
Magistrado Gabriel Mendoza Martelo rechazd la demanda de inconstitucionalidad
interpuesta por el mismo accionante del proceso de la referencia, en la que cuestionaba
también el articulo 33 de la Ley 136 de 1994. La razén de tal rechazo es que para el
Magistrado Mendoza Martelo, “en principio, se ha presentado un fenomeno de derogatoria
organica o por regulacion integral, pues la Ley 1454 de 2011 pretendio unificar todo el
marco regulatorio referente al ordenamiento territorial”. A continuacion demostraremos
que la decision adoptada en el auto referido no es una decision vinculante para el presente
estudio de constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994.

Segun el articulo 241 de la Constitucion Politica, la competencia de la Corte Constitucional
es decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra
las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su
formacion. Los fallos que esta dicte en ejercicio de dicho control jurisdiccional hacen
transito a cosa juzgada constitucional, es decir, adquieren el caracter de inmutables,
vinculantes y definitivas'>. De lo anterior se desprende que las decisiones que puede
adoptar la Corte con fuerza de cosa juzgada constitucional son solo aquellas decisiones
sobre la constitucionalidad de las leyes. En este orden de ideas, si bien el Auto de 11 de
julio de 2016 contiene una decision vinculante relativa especificamente el rechazo de la
demanda presentada en esa ocasion, las consideraciones alli contenidas acerca de la
vigencia del articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no hacen transito a cosa juzgada
constitucional en la medida en que no versan sobre la constitucionalidad de la norma
demandada. Asi, tales consideraciones no son definitivas ni vinculantes para la Corte en la
presente oportunidad.

En particular, la competencia de la Corte frente al estudio de la constitucionalidad de leyes
no incluye una competencia para determinar la vigencia de las mismas, pues esto le
corresponde al los jueces ordinarios. Ahora bien, es cierto que la Corte debe examinar la
vigencia de las leyes puestas a su consideracion para poder ejercer su competencia de

15 Corte Constitucional, Sentencia C-774 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

16



control jurisdiccional. No obstante, cualquier determinacion de la Corte frente a la vigencia
de alguna norma no se convierte en una decision que haga transito a cosa juzgada
constitucional. En efecto, cuando la Corte encuentra que una norma ha sido derogada, esta
no profiere una decisiéon declarando la derogatoria de la norma, sino que se inhibe para
emitir una decision sobre la constitucionalidad de la misma. Lo anterior se fundamenta
precisamente en que la determinacion de la vigencia de las leyes escapa la competencia de
la Corte Constitucional.

En razdn de todo lo anterior, consideramos que el auto citado por el accionante en la accioén
publica de inconstitucionalidad contra el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no contiene una
decision que revista fuerza de cosa juzgada constitucional, por lo que la decisién tomada en
esa oportunidad sobre la derogatoria organiza del articulo 33 no es vinculante en el presente
caso. La Corte esta facultada para realizar nuevamente un estudio sobre la vigencia del
articulo 33 de la Ley 136 de 1994, de manera que le permita ejercer su competencia de
control jurisdiccional de dicha norma.

4. EL ARTICULO 33 DE LA LEY 136 DE 1994 NO VULNERA LOS ARTIiCULOS
151 Y 288 DE LA CONSTITUCION POLITICA

La accion publica de inconstitucionalidad contra el articulo 33 de la Ley 136 de 1994
sefala que “la norma acusada viola en forma flagrante lo dispuesto en el articulo 151 de la
Carta Politica”"® pues en su opinion el articulo 33 se ocupa “de un aspecto sustancial de la
Ley Organica 1454 de 2011, como lo es en materia del régimen municipal, la regulacion
de los usos del suelo”"’. El demandante alega la configuracion de un vicio material de
competencia
incorporar en una ley ordinaria contenidos que estan reservados a la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial”'®. Con el fin de argumentar la configuracion de un vicio

‘en la medida que existe una violacion a la reserva de ley organica al

material de competencia, el demandante recuerda dos sentencias de la Corte Constitucional,
la sentencia C-795 de 2000 y la sentencia C-557 de 2009 que seialan que mediante leyes
ordinarias no pueden regularse asuntos reservados a la ley organica. A pesar de mencionar
someramente dos apartados de dichas sentencias, el demandante no argumenta coémo el
articulo 33 de la Ley 136 de 1994 vulnera la reserva de ley organica.

En lo que respecta a la supuesta violacion del articulo 288 de la Constitucion Politica, el
demandante sefiala que en su concepto “el articulo demandado, 33 de la Ley 136 de 1994
asigna una competencia al municipio en relacion con asuntos mineros, porque en el fondo

'6 Referencia: Sustitucion y/o Reforma de demanda. Accion publica de inconstitucionalidad contra el articulo
33 de la Ley 136 de 1994 por violacion de los articulos 105, 151 y 288 de la Constitucion Nacional. pp.20.

7 Ibid. pp. 20.

'8 Ibid. pp. 21.
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lo que se somete a la decision de una consulta popular es si se esta de acuerdo con el
desarrollo de proyectos mineros, porque lo relativo a los usos del suelo es la justificacion
para dicha intromision”". De ahi, el demandante asevera que “la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial no le asigno a los municipios tales competencias contenidas en
el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, por eso dicha norma es inconstitucional”™. Por
ultimo, el demandante argumenta que puede hacerse una comparacion entre el articulo 33
de la Ley 136 de 1994 y el articulo 37 del Codigo de Minas, declarado inexequible
mediante la sentencia C-273 de 2016 y concluye que esta “frente a dos normas en idénticas
circunstancias, esto es, que se encuentran reguladas por una ley ordinaria, cuando por su
contenido deberian serlo mediante una ley organica, por lo que, si una ya fue declarada
inexequible por motivos de forma (por haberse tramitado como ley ordinaria un tema
propio de ley organica) la otra, la que ahora se acusa, debera igualmente declararse
inexequible™".

En este apartado, demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no configura un
vicio material de competencia que vulnere la reserva de ley orgdnica contenida en los
articulos 151 y 288 de la Constitucion, pues no incorpora en una ley ordinaria materias
reservadas a una ley organica. Para demostrar esto, primero, haremos un breve recuento del
significado y alcance de la reserva de ley organica contenida, entre otros, en los articulos
151 y 288 constitucionales (4.1.). Segundo, demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136
de 1994 no configura los supuestos de hecho de los articulos 151 y 288 de la Constitucioén
en lo referente a la asignaciéon de competencias normativas a entidades territoriales y la
distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, respectivamente y
por lo tanto no desconoce la reserva de ley orgénica (4.2.). Tercero, demostraremos que la
decision adoptada por la Corte Constitucional en la sentencia C-273 de 2016 no es un
precedente aplicable para el estudio del articulo 33 de la Ley 136 de 1994. Por el contrario,
demostraremos que al articulo 33 de la Ley 136 de 1994 debe aplicarse la jurisprudencia
que ha determinado que no todas las materias sobre las entidades territoriales estan sujetas
desde el punto de vista material a la reserva de ley organica (4.3.).

4.1. Significado y alcance de la reserva de ley organica

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha explicado el significado de las reservas de
ley orgédnica como “una de las garantias constitucionales consistente en reservar la
regulacion de ciertas materias a determinados tipos de leyes, cuya expedicion esta sujeta a
requisitos especificos™. Segun la Corte, la reserva de ley organica supone una doble

" Ibid. pp. 22.
2 1bid. pp. 22.
2! bid. pp. 23.
22 Corte Constitucional. Sentencia C-273 de 2016. MP. Gloria Stella Ortiz.
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restriccion pues no solo impone unas mayorias para su aprobacion sino que, ademas, su
proposito es regular las normas a las que debe sujetarse la actividad legislativa.

En este sentido, la Corte ha senalado que “/L]as leyes organicas se pueden diferenciar de
los otros tipos de leyes por tres razomes, a saber: i) el Constituyente dispuso una
clasificacion especifica; ii) exigen la mayoria absoluta para su aprobacion y;, iii) tienen un
objeto consistente en establecer las reglas a las cuales estard sujeta la actividad
legislativa™™.

La jurisprudencia constitucional ha determinado que “para interpretar el alcance de la
reserva de ley organica es necesario entender que la Constitucion contiene un conjunto de
valores, principios, derechos y bienes juridicos que la misma Carta protege mediante
diversos tipos de garantias constitucionales™. En este sentido, varias disposiciones
constitucionales establecen materias reservadas a la legislacion orgénica. Asi, el articulo
151 prevé cuatro temas sujetos a dicha reserva:(i) actividad del Congreso, (i1) proceso de
planeacion, (iii) proceso de presupuestacion y (iv) asignacion de competencias normativas a
las entidades territoriales. A su vez, el articulo 150.10 prohibe que se otorguen facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para la expedicion de normas orgénicas. Por
su parte, el articulo 288 sefiala que a través de las leyes orgénicas se establece la
distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales; y en forma
similar diversos articulo constitucionales definen de forma clara la situaciones especificas
en donde hay reserva de ley™.

Adicionalmente, la Corte ha determinado que hay un mandato de precision respecto de las
materias comprendidas por la reserva de ley orgénica, pues la aprobacion de este tipo de
leyes no solo es una excepcion a la clausula del legislador ordinario sino que sus alcances
materiales son restrictivos en su interpretacion. Al respecto, la jurisprudencia constitucional
ha senalado que “solo forman parte de la reserva de ley organica aquellas materias
especifica y expresamente sefialadas por el Constituyente, ya que, como esta clase de leyes
condiciona el ejercicio de la actividad legislativa, una interpretacion demasiado amplia de

2 Corte Constitucional. Sentencia C-494 de 2015. MP. Alberto Rojas Rios.

2% Corte Constitucional. Sentencia C-273 de 2016. MP. Gloria Stella Ortiz Delgado.

2 Por ejemplo, el articulo 297 autoriza al Congreso a decretar la formacion de nuevos departamentos con
sujecion a los requisitos contenidos en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial; el articulo 307 sefiala
que la ley organica fijara las condiciones para solicitar la conversion de la region en una entidad territorial; el
articulo 329 establece que la conformacion de las entidades territoriales indigenas se hara con sujecion a lo
dispuesto en la ley organica de ordenamiento territorial; el articulo 342 dispone que la ley organica
reglamenta lo relacionado con procedimientos de elaboracion, aprobacion y ejecucion de planes de desarrollo;
el articulo 349 determina que la aprobacion del Presupuesto debe hacerse por el Congreso, segun lo
establecido en la ley organica; el articulo 350 sefiala que el gasto publico social en la ley de presupuesto
agrupara las partidas de esa naturaleza seglin la definicion que sobre eso haga la ley organica respectiva; el
articulo 352 establece que la ley organica de presupuesto regulard lo correspondiente a la programacion,
aprobacion, modificacion y ejecucion de los presupuestos de la Nacion, de las entidades territoriales y de los
entes descentralizados de cualquier nivel administrativo y su coordinacion con el Plan Nacional de Desarrollo.
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. , . . . . . . 9926
tal reserva terminaria por despojar de sus atribuciones al legislador ordinario”.

Asimismo, la Corte ha determinado que la definicion sobre si una materia es propia de la
b
ley orgénica o no es trascendental para la democracia pues “la norma organica superior
puede modificar o derogar validamente todas aquellas disposiciones que se encuentren en
los niveles inferiores, empero, solo puede sustituirse por otra del mismo o superior
- a2]
nivel”™".

El mandato de precision respecto de las materias sujetas a legislacion organica incide en la
rigurosidad del juicio aplicable a la materia. Por esta razon, en casos de conflicto entre tipos
de leyes se requiere un examen de constitucionalidad riguroso con el fin de evitar que la
legislacion ordinaria invada contenidos propios de la ley organica o, que por el contrario, la
legislacion organica petrifique materias de cardcter ordinario. En este sentido, la Corte ha
sefialado que “el control constitucional por este tipo de cargas debe dirigirse a establecer
con claridad la existencia de una reserva. Si ello no consigue demostrarse la duda [...]
debe resolverse a favor del legislador ordinario™®.

Ahora, en lo que respecta al alcance de las leyes organicas, es preciso tener en cuenta que la
jurisprudencia se ha opuesto a una vision expansiva o maximalista de la reserva de ley
organica con fundamento en “(i) (en) la clausula general de competencia radicada en el
legislador ordinario (arts.113 y 150) y (ii) en el hecho de que la exigencia de mayorias
absolutas para la aprobacion de una ley constituye una hipotesis excepcional (arts. 151 y
153) y ademas restrictiva del principio democratico regido, por regla general, por el
principio de mayorias ordinarias (art. 3) [...] (iii) una interpretacion extensiva de la
reserva de ley orgadnica podria dar lugar a una ampliacion extraordinaria de las normas
integradas al bloque de constitucionalidad en sentido amplio™ .

Adicionalmente, la jurisprudencia ha sefialado que la ley organica se caracteriza “por no
entrar en los detalles y precisiones, toda vez que si lo hace, estaria petrificando el ejercicio
de la actividad legislativa y vaciando de contenido las competencias del legislador
ordinario™’. Asimismo, ha sefialado que “no ftodas las materias sobre las entidades
territoriales estan sujetas, desde el punto de vista material, a la reserva de la LOOT

[

4.2. El articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no asigna competencias normativas a
entidades territoriales ni distribuye competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales y por lo tanto no esta sujeto a reserva de ley organica

26 En este sentido véase: Corte Constitucional, sentencias: C-579 de 2001, C-273 de 2016.
27 Corte Constitucional. Sentencia C-494 de 2015. MP. Alberto Rojas Rios.

28 Corte Constitucional. Sentencia C-273 de 2016. MP. Gloria Stella Ortiz Delgado.

* Ibid.

* Ibid.

31 En este sentido, véase, sentencias: C-540 de 2001, 1175 de 2001 y C-421 de 2012.
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En este apartado demostraremos que el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 es de naturaleza
ordinaria y no regula la asignacion de competencias normativas a entidades territoriales
(art. 151, CP) ni la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales
(art. 288, CP). Por el contrario, demostraremos que el contenido del articulo 33 presenta
una de las oportunidades en las que las entidades territoriales deben realizar consultas
populares sobre un tema de su competencia y por lo tanto no cumple con los criterios para
que pueda determinarse que su contenido es una materia que debe sujetarse a la reserva de
ley organica.

El problema juridico a resolver en esta ocasion es: /se vulnera la reserva de ley organica
cuando en una disposicion contenida en una ley ordinaria se establece que los municipios
deberan realizar una consulta popular de conformidad con la ley cuando proyectos de
naturaleza turistica, minera o de otro tipo amenacen con crear un cambio significativo en el
uso del suelo?

Antes de demostrar la constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994 frente a los
cargos presentados en la demanda de la referencia, cabe recordar el contenido de los
articulos 151 y 288 de la Constitucion. Asi, el articulo 151 de la Constitucion Politica
establece que “/E]Jl Congreso expedira leyes organicas a las cuales estard sujeto el
ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de ellas se estableceran los reglamentos del
Congreso y de cada una de las Camaras, las normas sobre preparacion, aprobacion y
ejecucion del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de
desarrollo, y las relativas a la asignacion de competencias normativas a las entidades
territoriales. Las leyes organicas requerirdan, para su aprobacion, la mayoria absoluta de
los votos de los miembros de una y otra Camara” (negrillas fuera de texto). Por su parte, el
articulo 288 de la Constitucion Politica establece que “/L/a ley orgadnica de ordenamiento
territorial establecera la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales” (negrillas fuera de texto).

Para demostrar que el contenido del articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no asigna
competencias normativas a entidades territoriales ni distribuye competencias entre la
Nacion y las entidades territoriales es preciso recordar la jurisprudencia constitucional
respecto de las materias que guardan relacion con la legislacion orgéanica de ordenamiento
territorial. Al respecto, la sentencia C-600A de 1995 establecié que dichas materias tienen
relacion directa con la estructura y organizacion territorial “es decir, con el régimen
juridico basico de las entidades territoriales. En tal sentido, este tipo de leyes regulan,
entre otras, las condiciones y requisitos de existencia y la asignacion de competencias
normativas y no normativas de las entidades territoriales”. Concretamente, dicha sentencia
sefalo que:

"Esta legislacion orgdnica toca con la estructura territorial y la organizacion de
los poderes publicos en funcion del territorio, por lo cual, en principio, deben
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formar parte de ella la definicion de las condiciones y requisitos de existencia de
las entidades territoriales y de ciertas divisiones administrativas del territorio, asi
como su régimen juridico basico (C. P. arts. lo., 150-4, 297, 306, 307, 319, 321 y
329). Igualmente deben hacer parte de esta legislacion ciertos mecanismos de
participacion relacionados con el ordenamiento territorial, como por ejemplo
aquellos que decidan la incorporacion y pertenencia a una division o a una entidad
territorial (C.P. art. 105, 297, 307, 319 y 321). Y, finalmente, corresponde a la
legislacion organica territorial asignar las competencias normativas y no
normativas a las entidades territoriales, y establecer la distribucion de
competencias entre la Nacion y estas entidades, lo cual supone el establecimiento
de ciertos mecanismos para dirimir los conflictos de competencia que se puedan
presentar (C.P. arts. 151 y 288)" —negrilla fuera de texto-.

Asimismo, dicha sentencia sefialo que “la determinacion del contenido general de esta
legislacion requiere de una interpretacion sistemdtica y finalistica, esto es, una
hermenéutica que ligue aquellos articulos que expresamente hablan de legislacion
organica de ordenamiento territorial con los principios constitutivos del Estado

. 232
colombiano’" .

El articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no es una disposicion que deba estar sujeta a reserva
de ley orgénica desde una interpretacion literal ni desde una interpretacion sistematica y
finalistica de la legislacion orgéanica, como demostraremos a continuacion. Desde una
interpretacion literal del articulo 33, como se expuso en la seccion 2 referente al alcance del
mismo, €éste no vulnera la reserva de ley organica porque:

e No asigna competencias a las entidades territoriales pues la competencia para
reglamentar los usos del suelo le fue asignada a los municipios en el articulo 313
de la Constitucion y la competencia para realizar consultas populares de
conformidad con la Ley en lo de su competencia le fue asignada por el articulo
105 constitucional. Aunque el articulo 33 haga referencia a ambas situaciones lo
hace en los mismos términos en los que lo dispone la Constitucion.

e No distribuye competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.

e Lano distribucidon y no asignacion de competencias en el articulo 33 de la Ley 136
de 1994 es clara en la misma redaccion del articulo. Esto, pues, el articulo 33 es
introducido por la palabra “cuando” que en este caso hace las veces de adverbio
temporal y describe una de las oportunidades en las que los municipios deben
ejercer sus competencias previamente establecidas en la Constitucion y referentes
a la realizacion de consultas populares sobre asuntos de su competencia.

32 Corte Constitucional. Sentencia C-600A de 1995. MP. Alejandro Martinez Caballero.
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Si se analiza desde una interpretacion sistematica y finalistica, el articulo 33 de la Ley 136
de 1994 tampoco esta sujeto a reserva de ley orgénica pues su contenido no corresponde al
régimen juridico basico de las entidades territoriales ni hace referencia a las condiciones y
requisitos de existencia de las mismas, no se refiere a la estructura territorial ni al nucleo
basico del ordenamiento territorial. Por el contrario, sefiala, con base en las competencias y
deberes municipales previamente establecidos por la Constitucion Politica, una de las
oportunidades en las que debe realizarse una consulta popular.

4.3. La decision adoptada en la sentencia C-273 de 2016 no configura un precedente
aplicable al estudio de constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994

En esta seccion, demostraremos que la decision adoptada en la sentencia C-273 de 2016,
que declar6 la inexequibilidad del articulo 37 del Codigo de Minas, no es un precedente
aplicable al estudio de constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994. Para esto,
primero, presentaremos de manera breve el contenido de la sentencia C-273 de 2016,
situacion factica, problema juridico y consideraciones de la Corte que la llevaron a adoptar
su decision. Segundo, presentaremos los requisitos desarrollados por la jurisprudencia
constitucional para determinar que un fallo debe ser considerado precedente de otro y por
ende aplicable a la situacion factica objeto de andlisis. Tercero, demostraremos que la
decision de la sentencia C-273 de 2016 no es precedente aplicable para el analisis
constitucional del articulo 33 de la Ley 136 de 1994. Por ultimo, presentaremos el
precedente aplicable al analisis de constitucionalidad del articulo 33.

En la sentencia C-273 de 2016 la Corte Constitucional resolvid la accion publica de
inconstitucionalidad interpuesta contra el articulo 37 del Codigo de Minas que establecia
una prohibicion legal segin la cual “/...] ninguna autoridad regional, seccional o local
podra establecer zonas del territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas
de la mineria. Esta prohibicion comprende los planes de ordenamiento territorial de que
trata el siguiente articulo”. En esta ocasion, los demandantes argumentaban la violacion de
los articulos 151 y 288 de la Constitucion bajo el entendido de que “la regulacion
contenida en el articulo demandado corresponde a una materia organica, al encontrarse
relacionada con la asignacion de competencias a las entidades territoriales vy a su
distribucion entre ellas y la Naciéon™. Entonces, los demandantes argumentaron que el
articulo 37 de la Ley 685 de 2001 era inconstitucional pues se configuraba un vicio material
debido a la vulneracion de la reserva de ley organica.

El problema juridico resuelto por la Corte en la sentencia C-273 de 2016 fue: “/se vulnera
la reserva de ley organica cuando en una disposicion contenida en una ley ordinaria el
Congreso prohibe a las autoridades del orden territorial establecer zonas excluidas de la
mineria, inclusive en los planes de ordenamiento territorial?”.

33 Corte Constitucional. Sentencia C-273 de 2016. MP. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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En esta ocasion, la Corte senald que se encontraban en tension, por un lado, la facultad que
tiene el Congreso para atribuir competencias al nivel central en relacion con la explotacion
de recursos naturales y, por otro lado, la autonomia de las entidades territoriales para definir
el ordenamiento de su territorio. Frente a esta, la Corte concluy6 que el articulo demandado
prohibia excluir temporal o permanentemente la actividad minera y que dicha prohibicion
“cobija expresamente los planes de ordenamiento territorial. Al hacerlo afecta de manera
directa y definitiva la competencia de las entidades territoriales para llevar a cabo el
ordenamiento de sus respectivos territorios. Por lo tanto, es una decision que afecta bienes
Jjuridicos de especial importancia constitucional, y en esa medida, esta sujeta a reserva de
ley orgdnica™*.

La Corte decidid la inexequibilidad del articulo 37 del Coédigo de Minas tras haber hecho
una revision de los alcances que tiene la reserva de ley organica en materia de asignacioén
de competencias normativas a las entidades territoriales y de distribucion de competencias
entre la nacion y las entidades territoriales. En este caso, la Corte encontrdé que habia una
tension, por un lado, entre la facultad del Congreso para atribuir competencias al nivel
central en relacion con la explotacion de recursos naturales y por otro lado, la autonomia de
las entidades territoriales para definir el ordenamiento de su territorio.

A partir de lo dispuesto en los articulos 332 y 334 de la Constitucion, la Corte sefialdé que
“si bien los recursos son de propiedad del Estado, la competencia para regular la
intervencion estatal en su explotacion estd en cabeza del legislador™ y en esa medida
reconocio que “pese a la propiedad estatal de los recursos mineros, en el presente caso le
corresponde al Legislador ordinario regular dichas actividades™°. Asimismo, en esta
ocasion la Corte recordo la sentencia C-035 de 2016 en la que reconocid que:

“el ejercicio de esta actividad de ordenacion del territorio de manera exclusiva por
una entidad del nivel central si puede temer un impacto significativo sobre la
autonomia de las autoridades municipales para planificar y ordenar sus territorios.
La extraccion de recursos naturales no renovables no solo afecta la disponibilidad
de recursos en el subsuelo, sino también modifica la vocacion general del territorio,
y en particular, la capacidad que tienen las autoridades territoriales para llevar a
cabo un ordenamiento territorial auténomo™’.

En esta ocasion, la Corte concluydo que el articulo 37 del Cdédigo de Minas tocaba

competencias esenciales de las entidades territoriales pues “una de estas competencias

3 Ibid.
* Ibid.
*® Ibid.
37 Ibid.
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esenciales es la de reglamentar los usos del suelo dentro del territorio de la respectiva
entidad®. En este sentido, la sentencia C-123 de 2014 sefiald que

“La regulacion sobre ordenamiento territorial atanie a aspectos que resultan
esenciales para la vida de los pobladores del distrito o municipio, sea que estos se
encuentren en un drea urbana, suburbana o rural. La funcion de ordenamiento
territorial, y dentro de ella con especial relevancia la de determinar los usos del
suelo, afectan aspectos axiales a la vida en comunidad y llegan a determinar el
modelo de desarrollo y, por consiguiente, las condiciones de vida en aspectos como
el economico, el social, el cultural, el ambiental, el urbanistico, entre otros”.

Por tratar un asunto esencial del ordenamiento territorial, la Corte determin6 que el articulo
37 de la Ley 685 de 2001 que prohibia a las entidades de los 6rdenes regional, seccional o
local excluir temporal o permanentemente la actividad minera de su jurisdiccion,
prohibicion que ademas cobijaba los planes de ordenamiento territorial, afectaba de manera
directa una competencia de las entidades territoriales para llevar a cabo el ordenamiento de
sus respectivos territorios. En esa medida, la Corte determiné que al afectar bienes juridicos
de especial importancia constitucional, dicha norma estaba sujeta a la reserva de ley
organica y por tanto era inexequible.

Una vez identificado el contenido de la sentencia C-273 de 2016, a continuacion
demostraremos que, contrario a lo que afirma el demandante, dicha sentencia no es
precedente aplicable para el analisis de constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de
1994 pues no cumple los requisitos desarrollados por la Corte Constitucional en este
sentido.

Para determinar cudndo una sentencia es precedente aplicable para un caso concreto, la
Corte ha sefialado en su jurisprudencia que deben confluir los siguientes elementos: “(i) En
la ratio decidendi de la sentencia se encuentra una regla relacionada con el caso a
resolver posteriormente. (ii) La ratio debio haber servido de base para solucionar un
problema juridico semejante, o a una cuestion constitucional semejante. (iii) los hechos del
caso o las normas juzgadas en la sentencia anterior deben ser semejantes o plantear un
punto de derecho semejante al que debe resolverse posteriormente. En este sentido serd
razonable que cuando en una situacion similar, se observe que los hechos determinantes
no concuerdan con el supuesto de hecho el juez esté legitimado para no considerar
vinculante el precedente. Estos tres elementos hacen que una sentencia anterior sea
vinculante y, en esa medida, que se constituya en un precedente aplicable a un caso

39
concreto™” .

38 11,
Ibid.
3% Corte Constitucional. Sentencia T-292 de 2006. MP. Manuel José Cepeda Espinosa.
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Al contrastar el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 con la sentencia C-273 de 2016 se
encuentra que en la ratio decidendi de esta Ultima no se encuentra una regla relacionada
con el caso a resolver en lo que respecta a la constitucionalidad del articulo 33 de la Ley
136 de 1994. Esto pues, en la sentencia C-273 la ratio decidendi sefialaba que al prohibir a
las entidades la exclusion temporal o permanente de la actividad minera se afectaba “de
manera directa y definitiva la competencia de las entidades territoriales para llevar a cabo
el ordenamiento de sus respectivos territorios”*. En el caso que nos ocupa, el articulo 33
no afecta de ninguna manera las competencias de las entidades territoriales pues se cifie a
las que ya le fueron otorgadas previamente en la Constitucion (articulo 313, CP). Como
explicamos previamente, en el apartado correspondiente al alcance del articulo 33, lo que
¢éste hace es sefialar una de las oportunidades en las que debe realizarse un mecanismo de
participacion popular, sin modificar de forma alguna las competencias que las entidades
territoriales tienen. En este sentido, la ratio decidendi de la sentencia C-273 de 2016 no es
aplicable al andlisis de constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994.

Respecto del segundo aspecto a analizar para determinar si un precedente es aplicable o no,
esto es, que la ratio decidendi hubiera servido de base para solucionar un problema juridico
semejante o una cuestion constitucional semejante, este es un requisito que no se cumple en
el andlisis constitucional del articulo 33 de la Ley 136 de 1994. Esto, pues, el problema
juridico a resolver en la sentencia C-273 de 2016 era: ;Se vulnera la reserva de ley
organica cuando en una disposicion contenida en una ley ordinaria el Congreso prohibe a
las autoridades del orden territorial establecer zonas excluidas de la mineria, inclusive en
los planes de ordenamiento territorial?. En este caso, la pregunta versa sobre la prohibicién
de una competencia asignada por la Constitucion a las entidades territoriales, la
reglamentacion de los usos del suelo. Concretamente, se pregunta si la modificacion a dicha
competencia vulnera la reserva de ley organica.

Este problema juridico es distinto al problema juridico que debe analizarse en el caso del
articulo 33 de la Ley 136 de 1994, que es: ;se vulnera la reserva de ley organica cuando
una disposicion contenida en una ley ordinaria establece una de las oportunidades en las
que el municipio debe realizar una consulta popular?. Contrario a lo que ocurre en la
sentencia C-273 de 2016, el problema juridico a resolver en el caso del articulo 33 de la
Ley 136 de 1994 no versa sobre la prohibicion de una de las competencias asignadas por la
Constitucidon a los municipios, esto es, la reglamentacion de los usos del suelo. Por el
contrario, se trata del establecimiento de uno de uno de los momentos en los que debe
realizarse una consulta popular, sin modificar en ningin momento las competencias
constitucionales previamente asignadas a los municipios. En este sentido, es posible afirmar
que la sentencia C-273 de 2016 no configura precedente aplicable al andlisis de
constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994 pues el problema juridico a
resolver no es semejante.

4 Corte Constitucional. Sentencia C-273 de 2016. MP. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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Ahora, respecto del tercer requisito que debe cumplirse para considerar que una sentencia
es precedente aplicable en un caso, esto es que los hechos del caso o las normas juzgadas en
la sentencia anterior sean semejantes al asunto a resolver posteriormente, este requisito no
se cumple en el caso que nos ocupa. Esto, pues, como hemos sefialado a lo largo de esta
intervencion, mientras el articulo 37 modificaba una competencia de las entidades asignada
directamente por la Constitucion Politica como es la reglamentacion de los usos del suelo,
en el caso del articulo 33 dicha competencia no se modifica de ninguna forma pues lo inico
que se establece es una de las oportunidades o momentos en los que los municipios deben
realizar una consulta popular, sin desconocer ni modificar las competencias asignadas y
distribuidas previamente por la Constitucion. En conclusion, el criterio esgrimido por la
Corte Constitucional en la sentencia C-273 de 2016 no constituye un fundamento necesario
para la decision frente a la constitucionalidad del articulo 33 de la Ley 136 de 1994, y por
lo tanto, no es vinculante en esta ocasion.

La Corte Constitucional ha desarrollado jurisprudencia sobre materias de entidades
territoriales que no estan sujetas a la reserva de ley organica. La Corte ha reconocido que el
hecho de que una norma contenga materias sobre las entidades territoriales no implica,
automaticamente, que se trate de un asunto sujeto a reserva de ley organica. Asi, por
ejemplo, en la sentencia C-421 de 2012 la Corte analizd una accién publica de
inconstitucionalidad contra el articulo 16, codigo 60 del Decreto 785 de 2005 “Por el cual
se establece el sistema de nomenclatura y clasificacion y de funciones y requisitos
generales de los empleos de las entidades territoriales que se regulan por las disposiciones
de la ley 909 de 2004”. A través de dicha ley se modificaba parcialmente la Ley 128 de
1994 y el cambio consistia, concretamente, en que en la composicion de los érganos de
direccion y administracion del area metropolitana dejaria de estar al frente un “Gerente”
para cambiarlo por un “Director de Area Metropolitana”. En esta ocasion, el accionante
aleg6 la vulneracion del inciso final del articulo 150.10 de la Constitucidén que prohibe que
con facultades extraordinarias el Presidente expida leyes organicas.

En esta ocasion, la Corte resaltdo que hay una serie de reglas que gobiernan las leyes
organicas entre las que se encuentran:

113

“La Constitucion consagra cuatro materias especificas de reserva de ley
organica, las cuales, segun la denominacion dada en la doctrina y en la
Jjurisprudencia, corresponden a las siguientes: Ley Organica del Congreso, Ley
Organica de Planeacion, Ley Organica del Presupuesto y Ley Orgadnica de
Ordenamiento Territorial”.

b. “(L)a aprobacion de leyes organicas constituye una excepcion a la clausula
general del legislador ordinario. En este sentido, la reserva de ley organica exige
una determinacion especifica en la Constitucion Politica y sus alcances materiales
son restrictivos en su interpretacion’’.
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c. “La duda en el caso de si una determinada materia tiene reserva de ley
orgdanica o no, debe resolverse a favor del legislador ordinario, por dos razones
fundamentales: la clausula general de competencia del legislador y por las
limitaciones de las leyes orgdnicas que constituyen un limite al proceso
democrdtico”.

d. “No todas las materias sobre las entidades territoriales estan sujetas, desde el
punto de vista material, a la reserva de la LOOT. Por lo tanto, el legislador
ordinario tiene plena competencia para regular los temas no sujetos a reserva’.

e. “(...) la Constitucion no prohibe que una misma ley contenga materias organicas
y temas de la ley ordinaria, siempre y cuando estos guarden una conexidad
temdtica razonable (CP art. 158.)”*! (negrillas fuera de texto).

Adicionalmente, en esta ocasion la Corte sefialdé que “/.../ las materias relacionadas con la
organizacion territorial que no se encuentren en los casos enumerados por la Constitucion
no forman parte del nucleo tematico reservado constitucionalmente a la ley orgadnica de
ordenamiento territorial y, por lo mismo, pueden ser desarrolladas mediante una ley
ordinaria”*.

En esta ocasion, la Corte resolvid que la modificacion objeto de andlisis no estaba
contenida en ninguna de las materias sujetas a reserva de ley organica por el articulo 319 de
la Constitucion. Al encontrar que los aspectos relativos a la funcion publica y a la
definicion de los empleos de las areas metropolitanas no se encontraban sujetos a dicha
reserva, la Corte decidid que el cambio de la denominacién “Gerente” por “Director de
Area Metropolitana” no modificaba la esencia misma de la norma sobre los organos de
Direccion y Administracion de las Areas Metropolitanas, ni su régimen administrativo y
por tanto se trataba de un aspecto de la competencia del legislador ordinario y no constituia
un tema de reserva de ley organica.

Adicionalmente, la Corte recordd que “/...J la Constitucion no prohibe que una misma ley
contenga materias organicas y temas de la ley ordinaria, siempre y cuando estos guarden
una conexidad temdtica razonable (CP art. 158)”*. Entonces, tras haber demostrado que la
modificacion introducida por la disposicion acusada no hacia parte de la reserva de ley
organica establecida en el articulo 319 de la Constitucidn, seiald que en caso de duda al
respecto, €sta “debe resolverse a favor del Legislador ordinario, en razon de la clausula
general de competencia, que en materia de regulacion del sistema de empleo, del ejercicio
de las funciones publicas, requisitos y funciones, entre otros, ubica tales temas en su orbita
general”.

I Corte Constitucional. Sentencia C-421 de 2012. MP. Mauricio Gonzalez Cuervo.
2 bid.
# Ibid.
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El caso del articulo 33 si bien hace referencia a los usos del suelo, competencia asignada a
los municipios por el articulo 313 de la Constitucion Politica, no asigna ni distribuye
competencias, materias que harian aplicable la reserva de ley organica. En este sentido, el
articulo 33 trata una materia que guarda relacion con las entidades territoriales pero no trata
un asunto que, desde el punto de vista material, esté sujeto a la reserva de ley orgénica. La
identificacion de una de las oportunidades en las que las entidades territoriales deben
realizar consultas populares es una materia de las entidades territoriales que no se encuentra
sujeta a la reserva de ley organica de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 151 y 288,
respectivamente. En conclusion, el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no vulnera los
articulos 151 y 288 de la Constitucion. Esto, pues, no configura una vulneracién a la
reserva de ley organica en la medida en que no asigna competencias a las entidades
territoriales ni distribuye competencias entre €stas y la Nacion.

5. EL ARTICULO 33 DE LA LEY 136 DE 1994 NO VULNERA EL ARTICULO
105 DE LA CONSTITUCION POLITICA

La accion publica de inconstitucionalidad contra el articulo 33 de la Ley 136 de 1994
argumenta que de la comparacion entre este articulo y el articulo 105 de la Constitucion “es
facil inferir que la primera contraria la segunda’™** bajo el argumento de que el articulo
105 “establece la posibilidad de que se adelanten consultas populares para decidir sobre
asuntos de competencia del respectivo departamento o municipio. Sin embargo, la norma
demandada esta permitiendo que se adelanten consultas populares para que se decida

sobre el adelantamiento o no de proyectos mineros, asunto que no es de competencia de las
entidades territoriales™. En este sentido, el accionante afirma que “si bien las decisiones
relacionadas con los usos del suelo son de competencia de los concejos, los municipios no
se pueden inmiscuir, so pretexto de proteger actividades tradicionales, en un tema que le
compete a la Nacién™*®. En este apartado demostraremos que, contrario a lo que argumenta
el demandante, el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no vulnera el articulo 105 de la
Constitucion Politica, por dos razones principales. En primer lugar, porque la
jurisprudencia constitucional ha reconocido que el Estado no se refiere unicamente a la
Nacion, sino que incluye a las entidades territoriales y este reconocimiento les otorga
facultades sobre el subsuelo. En segundo lugar, porque la Constituciéon otorga a los
municipios la competencia para ordenar el desarrollo de su territorio (Art. 311) y regular
los usos del suelo (Art. 313.7), y, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, dado que
la actividad minera afecta de forma particular el suelo y el ordenamiento que se hace del
mismo, su regulacion entra dentro de la competencia constitucional mencionada.

# Referencia: Sustitucion y/o Reforma de demanda. Accién publica de inconstitucionalidad contra el articulo
33 de la Ley 136 de 1994 por violacion de los articulos 105, 151 y 288 de la Constitucién Nacional

* Ibid.

* bid.

29



La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha desarrollado de manera amplia el concepto
de Nacion y de Estado contenidos en la Constitucion Politica. En este sentido ha dicho que
la normatividad ha reservado la palabra Nacion en lugar de la palabra Estado, para hacer
referencia a las autoridades centrales y diferenciarlas de las descentralizadas. Con esto, la
palabra Estado, erroneamente utilizada como sinonimo de Nacion, realmente esta revestida
de un significado més amplio pues “denota en general el conjunto de todas las autoridades
publicas”™. Es decir, por Estado no se debe entender exclusivamente a la Nacién sino que
es un término empleado para “designar al conjunto de organos que realizan las diversas
funciones y servicios estatales, ya sea en el orden nacional, o ya sea en los otros niveles

territoriales™ (negrillas fuera de texto).

Bajo este entendido, cuando la Constitucion en sus articulos 332 y 334 se refiere al Estado
y le confiere la atribucion de ser “propietario del subsuelo y de los recursos naturales no
»¥ vy de intervenir “por mandato de la ley, en la explotacién de los recursos
% no debe interpretarse como atribuciones de la Nacién

renovables
naturales, (v) en el uso del suelo
sino que “debe entenderse prima facie que la norma constitucional habla genéricamente de
»31  Asi, para darle una
acepcion especifica a Estado, la Corte Constitucional ha sefialado que debe cumplirse la
carga argumentativa de demostrar por qué en una determinada disposicion esa palabra
puede ser considerada como un sindénimo de Nacion.

las autoridades estatales de los distintos ordenes territoriales

La diferencia entre el contenido del término Estado y el término Nacion es reforzada por la
Corte al recordar que mientras la Constitucion de 1886 se referia a la Nacion como
propietaria del subsuelo, la Constitucion de 1991 le concede este atributo al Estado. Esta
diferencia es notoria, por ejemplo, en el articulo 288 de la Carta en el que se establece que
“la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales”™ es materia
de la ley organica de ordenamiento territorial. Asimismo, el articulo 356 de la Carta
evidencia esta diferencia cuando se refieren a los servicios que estan a cargo de la Nacion y
los que corresponden a los departamentos, distritos y municipios.

De esta forma, el empleo del término Estado no implica la titularidad exclusiva de la
Nacion, pues es también un concepto que se encuentra de forma independiente en otras
disposiciones constitucionales como los articulos 2° y 5° sobre los fines esenciales del
Estado y el reconocimiento de los derechos de la persona, respectivamente. Si en estos
articulos se asimilara, de forma automatica, el término Estado a Nacion se reduciria al
absurdo su contenido pues las entidades descentralizadas quedarian por fuera de la

7 Corte Constitucional. Sentencia C-221 de 1997. MP. Alejandro Martinez Caballero.
* Ibid.

4 Constitucion Politica, articulo 332.

3% Constitucion Politica, articulo 334.

3! Corte Constitucional. Sentencia C-221 de 1997. MP. Alejandro Martinez Caballero.
52 Constitucion Politica, articulo 288.
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obligacion de respeto a los fines esenciales del Estado y la primacia de los derechos de la
persona.

Adicionalmente, la Corte ha precisado en varias ocasiones™ que el concepto de Estado
como propietario del subsuelo “comprende el conjunto de todas las autoridades publicas, a
todos los colombianos y a todas las entidades territoriales, y que con esta expresion el
constituyente quiso evitar la centralizacion nacional de los recursos provenientes de la
explotacion de los recursos naturales, los cuales deben beneficiar a todos los
»%  En esa medida, la argumentacion de la accion publica de
inconstitucionalidad contra el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 responde a una
interpretacion subjetiva del concepto de Estado, que carece de fundamento y dista
profundamente de la contenida en la jurisprudencia de la Corte.

colombianos

La accion publica de inconstitucionalidad presentada contra el articulo 33 de la Ley 136 de
1994 no expone ninguna razén que permita interpretar que la acepcion indefectible de
Estado, corresponde a la de Nacion. Tampoco presenta argumentos que permitan
determinar que las entidades territoriales se encuentran excluidas de la regulacién y
beneficios del subsuelo o que no estdn cobijadas bajo la acepcion de Estado. Lejos de
argumentar por qué el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 vulneraria el articulo 105 de la
Constitucion, el demandante presenta un debate en el que cuestiona la jurisprudencia de la
Corte Constitucional y las competencias asignadas por la Constitucion a los municipios.
En este sentido, la afirmacion hecha por el accionante segln la cual “la norma demandada
permite que a través de una consulta popular, los municipios se inmiscuyan en asuntos que
no son de competencia de las entidades territoriales, es decir, se viola el articulo 105
constitucional que establece que los Gobernadores y Alcaldes segun el caso, podran
realizar consultas populares para decidir sobre asuntos de competencia del respectivo
departamento o municipio. Y en el caso de la norma demandada se pretende que se decida
sobre un aspecto que es de competencia de la nacion: la explotacion de recursos mineros”
no solo desconoce la distribucion de competencias entre las autoridades nacionales,
regionales y locales contenida en los articulos 332 y 334 de la Constitucidon, sino que
ademas carece de todo fundamento.

Contrario a la interpretacion del demandante, la jurisprudencia constitucional ha sefialado
claramente que en el concepto de Estado confluyen todas las autoridades publicas. Esto
responde, tratandose de la propiedad del subsuelo, al objetivo que tuvo el constituyente de
evitar la centralizacion de los recursos producto de la explotacion de recursos naturales.
Afirmar, como lo hace el accionante que “ni los municipios ni los departamentos tienen

53 Véase sentencias C-580 de 1999, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, C-447 de 1998, M.P. Carlos Gaviria
Diaz, y C-2561 de 2003, M.P. Manuel José¢ Cepeda Espinosa, C-983 de 2010, M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva.

> Corte Constitucional. Sentencia C-983 DE 2010. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva en la Sentencia C-389 de
2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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competencia para definir un asunto que no es de su competencia, como lo es la explotacion
minera, ni siquiera a través de la reglamentacion de los usos del suelo, [lo que] contraria
el articulo 105 constitucional”, es limitar de manera arbitraria la interpretacion de la Corte
por fuera de los lineamientos que ésta ha dado sobre el concepto de Estado y las
implicaciones que esto tiene sobre el subsuelo.

La Corte Constitucional ha reconocido en su jurisprudencia la diferencia entre Estado y
Nacion. Recientemente, en la sentencia T-445 de 2016, la Corte reiterd la linea
jurisprudencial respecto de la diferencia entre Estado y Nacion. Al presentar la tension
entre ambos términos en la interpretacion del articulo 332 de la Constitucion, esta sentencia
sefalo que “como el articulo no se refiere a la Nacion sino al Estado, y este es el conjunto
de las entidades territoriales, deberia entenderse entonces que el articulo constitucional
incluye a los municipios, toda vez que ellos son entes territoriales™’. Es decir, aunque en
virtud del principio de estado unitario es justificable que la regulacion de la actividad
corresponda a la Nacion, no puede inferirse de esto que cualquier decision referente al
subsuelo implique una competencia exclusiva de la Nacion, ni tampoco puede desconocerse
el precedente relativo a las entidades territoriales como parte del Estado y las competencias
de éstas frente al subsuelo. Cabe aclarar, ademas, que la sentencia T-445 de 2016 en ningn
momento estd concediendo nuevas competencias a las entidades territoriales sino que esta
reconociendo la competencia que tienen, y que siempre han tenido, como parte del Estado.

Ahora, la competencia para regular asuntos relacionados con el subsuelo no se deriva
unicamente del hecho de que las entidades territoriales pertenezcan al Estado y sean
propietarios, junto con la Nacidn, del subsuelo. En efecto, en el articulo 311 y 313.7 la
Constitucion Politica le otorga a los municipios la competencia para ordenar el desarrollo
de su territorio y regular los usos del suelo. La actividad minera afecta tanto el desarrollo
municipal como los usos que se le dan al suelo en determinado territorio. En efecto, al
analizar la prohibicién que establecia el articulo 37 del Codigo de Minas, esta Honorable
Corporacion concluyd que “no existe duda del gran impacto que la actividad minera puede
tener en la funcion de ordenamiento del territorio y, adicionalmente, en la reglamentacion
que los usos del suelo por parte de los concejos distritales y municipales™® . En esa misma
linea, en la sentencia T-445 de 2016, la Corporacidon reiter6 que “por la inseparable
relacion entre las actividades extractivas del subsuelo y el suelo, de nada serviria que un
municipio pueda regular el suelo si una directriz del Gobierno central sera la que
disponga sobre los usos del subsuelo”. En esa medida, la jurisprudencia constitucional ha
aclarado que dado que la actividad minera afecta tanto el suelo como el subsuelo, quien es
competente para regular los usos del suelo y ordenar el desarrollo del territorio debe
también tener competencia para regular ciertos asuntos relacionados con el subsuelo y para
determinar si en el territorio se permiten o no dichas actividades. Por ello,

>* Corte Constitucional. Sentencia T-445 de 2016. MP. Jorge Ivan Palacio Palacio.
*® Corte Constitucional. Sentencia C-123 de 2014. MP. Alberto Rojas Rios.

32



jurisprudencialmente se ha establecido que los municipios si tienencompetencia para
decidir si en su territorito se permite o no la mineria. En consecuencia, el articulo
demandado no se opone al articulo 105 pues establece una oportunidad en es obligatorio
realizar una consulta popular sobre temas que, de acuerdo con las competencias
constitucionales, son competencia de los municipios como entidad fundamental de la
division politico-administrativa del Estado.

6. EL ARTICULO 33 DE LA LEY 136 DE 1994 NO VULNERA LOS ARTIiCULOS
1°,2°Y 29 DE LA LEY 1454 DE 2011

Una de las razones por las que, seglin el accionante, el articulo 33 de la Ley 136 de 1996
debe ser declarado inconstitucional es porque vulnera las normas de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial que conforman el bloque de constitucionalidad. Particularmente,
el accionante afirma que se vulneran los articulos 1°, 2° pardgrafo, y 29 de la Ley 1454 de
2011, y que en la medida en que estas son normas de superior jerarquia que constituyen un
parametro constitucional al que deben atenerse todas las normas ordinarias, su vulneracion
conduce a una violacion directa del articulo 151 de la Constitucion Politica. En esta seccion
abordaremos los argumentos presentados en la accion publica de constitucionalidad que
sostienen la vulneracion a los articulos referidos, con la intencion de demostrar que no hay
lugar a dichos argumentos.

6.1. El articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no vulnera el articulo 1° de la Ley 1454 de
2011

Segun afirma el accionante, el articulo 1° de la Ley 1454 de 2011 “deja en claro, que es a
las normas de la ley organica 1454, a las que compete reglamentar todo lo relacionado
con las competencias en materia de ordenamiento territorial entre la Nacion y las
entidades territoriales”. Para el accionante, el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 define
competencias en materia de ordenamiento territorial entre la Nacion y las entidades
territoriales. Por ende, en su opinion dicho articulo trata un asunto que, “no podia tratarse
en una ley ordinaria, sino que de conformidad con el articulo 1° de la Ley Organica 1454
de 2011 debe ser objeto de la misma”.

El articulo 1° de la Ley 1454 de 2011 reza:

“La presente ley tiene por objeto dictar las normas organicas para la
organizacion politico administrativa del territorio colombiano, enmarcar en las
mismas el ejercicio de la actividad legislativa en materia de normas y
disposiciones de caracter organico relativas a la organizacion politico
administrativa del Estado en el territorio, establecer los principios rectores del
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ordenamiento; definir el marco institucional e instrumentos para el desarrollo
territorial; definir competencias en materia de ordenamiento territorial entre
la Nacion, las entidades territoriales y las dreas metropolitanas y establecer
las normas generales para la organizacion territorial” (énfasis fuera del texto).

Consideramos que la argumentacion del accionante respecto del articulo 1° de la Ley 1454
de 2011 es errénea porque esta basada en una premisa incierta: que el articulo 33 de la Ley
136 de 1996 regula competencias de los municipios en materia de ordenamiento territorial.
Como hemos sostenido, el objeto del articulo 33 demandado no es la asignacién de una
competencia a los municipios en materia de usos del suelo, pues dicha competencia
proviene del texto constitucional mismo, particularmente del articulo 313. En efecto, el
articulo 33 de la Ley 136 de 1996 se basa en esa competencia, radicada en cabeza de los
municipios desde la Constitucion del 91, para regular un asunto que escapa el ambito de
regulacion delimitado por el articulo 1° de la Ley 1454 de 2011, a saber, algunas de las
oportunidades en las que los municipios deberan convocar consultas populares relativas a
ciertos usos del suelo.

De manera que es impreciso sostener, como lo hace el demandante, que el asunto que
regula el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 es un asunto reservado para la Ley 1454 de
2011, pues aquél no define competencias en materia de ordenamiento territorial. El asunto
que regula el articulo 33 de la Ley 136 de 1994, a saber, las oportunidades en las que los
municipios deberan realizar consultas populares relativas a ciertos usos del suelo, no forma
parte del nacleo tematico que, segun la jurisprudencia de esta Corte, se encuentra reservado
constitucionalmente a la ley organica de ordenamiento territorial’’. De manera que dicho
asunto puede ser desarrollado mediante una ley ordinaria sin comprometer la reserva de ley
organica.

En conclusion, el articulo 33 de la Ley 136 de 1996 no vulnera el articulo 1° de la Ley 1454
de 2011 porque aquél no se ocupa de asuntos que segun este deban ser regulados en la ley
orgéanica de ordenamiento territorial. Y por consiguiente, la norma acusada no vulnera el
articulo 151 de la Constitucion Politica.

>" La Sentencia C-273 de 2016 hace un recuento jurisprudencial sobre las materias reservadas a ley organica y
elabor6é el nucleo temaético referido: “a) la asignacion de competencias normativas a las entidades
territoriales (C.P., art. 151); b) la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales
(C.P., art. 288); c) el establecimiento de los requisitos para la formacion de nuevos Departamentos (C.P. art.
297); d) el serialamiento de las condiciones para la conversion de una region en entidad territorial (C.P., art.
307), e) la determinacion de las atribuciones, organos de administracion y recursos de las regiones, asi como
la de su participacion en el manejo de los ingresos provenientes del Fondo Nacional de Regalias, y la
definicion de los principios para la adopcion de sus respectivos estatutos especiales (C.P., art. 307); f) la
adopcion de un régimen administrativo y fiscal especial para las areas metropolitanas; el disefio de los
mecanismos que garanticen la adecuada participacion de las respectivas autoridades municipales en sus
organos de administracion; y el sefialamiento de la forma en que se habran de convocar y realizar las
consultas populares para decidir la vinculacion de los municipios que las constituyen (C.P., art. 319); vy g) la
fijacion de las condiciones para la conformacion de las entidades territoriales indigenas (C.P., art. 329)”.
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6.2. El articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no vulnera el paragrafo del articulo 2° de
la Ley 1454 de 2011.

El accionante sostiene que el paragrafo del articulo 2° de la Ley 1454 de 2011 senala que
dentro de las finalidades de dicha ley estd la de constituir, “e/ marco normativo de los
principios rectores que deben ser aplicados para los municipios y para todo lo relacionado
con las normas que afecten o modifiquen la organizacion politico-administrativa del
Estado en el territorio, incluyendo los usos del suelo”. Y por esto, la competencia prevista
en el art. 33 para modificar dichos usos por via de consultas populares resulta
inconstitucional. Para el accionante, este cargo es una reiteracion de argumentos ya
presentados, segin los cuales, “lo tratado en el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 es el
objeto y finalidad de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, y que una ley ordinaria
no podia entrar a regular esos aspectos”.

El paragrafo del articulo 2 dice:

“En virtud de su finalidad y objeto, la ley organica de ordenamiento territorial
constituye un marco normativo general de principios rectores, que deben ser
desarrollados y aplicados por el legislador en cada materia especifica, para
departamentos, municipios, entidades territoriales indigenas y demas normas
que afecten, reformen o modifiquen la organizacion politico administrativa del
Estado en el territorio ™.

Del texto transcrito es posible afirmar que, contrario a lo que afirma del demandante, la Ley
1454 de 2011 se instaura como un marco normativo general y no como una norma integral
que pretenda cubrir todos los aspectos del ordenamiento territorial. No es preciso afirmar,
como lo hace el demandante, que todo asunto relacionado con las normas que afecten o
modifiquen los usos del suelo deban ser desarrollados por la Ley 1454 de 2011 o por
cualquier otra ley orgénica. Esta Corte ha sido enfatica al manifestar que, “la reserva de ley
organica no puede conducir, en ningun caso, a la ampliacion de su alcance mas alla de los
limites establecidos por la Carta™®.

En ese orden de ideas, lo que le corresponde a una ley organica es atribuirle competencias a
las entidades territoriales y/o distribuir competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales en materia de ordenamiento territorial. En la medida en que, como hemos
sostenido, el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no pretende atribuir competencias a los
municipios en materia de usos del suelo ni distrubuir tales competencias entre la Nacion y
las entidades territoriales, dicha norma no debe estar comprendida dentro de una ley
organica, pues de lo contrario se estaria ampliando el alcance de la reserva de ley organica

38 Corte Constitucional, Sentencia C-273 de 2016, M.P. Gloria Stella Ruiz Delgado.
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establecido en la Constitucion. Es en virtud de todo lo expuesto que consideramos que el
articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no conlleva una vulneracion del pardgrafo del articulo 2°
de la Ley 1454 de 2011, y por consiguiente, una vulneracion al articulo 151 constitucional.

6.3. El articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no vulnera el articulo 29.4 (b) de la Ley
1454 de 2011.

En relacion con el articulo 29.4 (b) de la Ley 1454 de 2011, el accionante sehala que en
tanto este “se ocupa de fijar las competencias de los Municipios, y dentro de ellas esta la
de reglamentar los usos del suelo, se entiende que esta facultad debe desarrollarse
mediante leyes organicas [...] y no ordinarias”. Para el accionante, el articulo 29.4(b) de la
Ley 1454 de 2011 eleva la regulacion de los usos del suelo a una norma de caracter
orgénico, sin que haya indicacion alguna, “que permita concluir que la facultad de que
trata el articulo 33 de la ley 136 de 1994 pueda ser materia de ley ordinaria”. Asi, en la
medida en que con el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 se esta regulando la competencia de
los municipios en materia de usos del suelo, y dicha ley es de naturaleza ordinaria y no
organica, dicha norma es inconstitucional.

No obstante, no es cierto que porque una ley orgadnica otorgue a los municipios la
competencia de reglamentar los usos del suelo, dicha facultad deba desarrollarse mediante
leyes organicas. Reiteramos que la jurisprudencia de esta Corte no admite que el ambito
reservado constitucionalmente a leyes de rango organico se amplie. Para la Corte, en
materia de ordenamiento territorial, las materias que deben regularse mediante ley orgénica
se clasifican en dos grandes grupos: “en primer lugar (i) la distribucion y asignacion de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, de acuerdo con el mandato del
articulo 288 de la Carta, y en segundo término (ii) aquellos eventos excepcionales, en los
cuales la Constitucion difiere a la ley organica de ordenamiento territorial el tratamiento
de ciertos asuntos especificos sin que exista un criterio general y uniforme que haya
orientado al Constituyente para exigir la regulacion de estas distintas materias a través de
ley especial ™. El articulo 33 de la Ley 136 de 1994 no distribuye ni asigna competencias
en materia de ordenamiento territorial, pues las competencias de los municipios en relacion
con la regulacion de los usos del suelo ya habia sido otorgada por el articulo 313 de la
Constitucion Politica. Esta norma tampoco trata un asunto especifico que la Constitucién
haya diferido a la ley organica de ordenamiento territorial, pues nada en el texto
constitucional obliga a que las oportunidades en las cuales se deba recurrir a mecanismos
de participacion ciudadana en asuntos relacionados con los usos del suelo deba ser
desarrollado en la ley orgadnica de ordenamiento territorial.

% Corte Constitucional, Sentencias C-489 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillén Arango; y C-273 de 2016,
M.P. Gloria Stella Ruiz Delgado.
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En este orden de ideas, no solo es errado sostener que cualquier desarrollo de la
competencia de los municipios de reglamentar los usos del suelo deba hacerse mediante
leyes organicas, sino que tampoco tiene asidero el argumento del demandante segun el cual
el articulo 33 de la Ley 136 de 1994 corresponde con una materia reservada
constitucionalmente a la ley organica de ordenamiento territorial. En esa medida,
consideramos que la norma acusada no vulnera el articulo 29.4(b) de la Ley 1454 de 2011
ni el articulo 151 de la Constitucion Politica.

7. SOLICITUD

De acuerdo con las razones expuestas en este documento, de manera respetuosa solicitamos
a la Corte Constitucional que declare la EXEQUIBILIDAD del articulo 33 de la Ley 136 de
1994 por cuanto

César Rodriguez Garavito Diana Rodriguez Franco

Mauricio Albarracin Caballero Vanessa Daza Castillo

Gabriela Eslava Bejarano
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