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Caribe e Ingenieria S.A.S y Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S, en
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Bogota, D.C., veintiocho (28) de mayo de dos mil veinticinco (2025)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias constitucionales y

legales, profiere la siguiente

SENTENCIA

Sintesis de la decisiéon

Hechos. El 30 de diciembre de 2022, el Concejo Municipal de Paz de Ariporo, Casanare,
aprobd el Acuerdo Municipal nim. 500.02.023, mediante el cual le confirié facultades

transitorias a la alcaldesa para constituir una sociedad de economia mixta que se encargaria



de prestar el servicio de alumbrado publico en el municipio. El municipio adelantd un
proceso para la seleccion de un socio estratégico para la creacién y constitucién de la
sociedad, dentro del cual fue seleccionado el proponente “Alumbrado de Paz de Ariporo
S.A.S”, integrado por las sociedades Soluciones Integrales de Colombia S.A.S y Servicio
Integral de la Costa Caribe e Ingenieria S.A.S, y junto con el cual el municipio constituyé la

sociedad denominada Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S.

El 6 de febrero de 2023, un grupo de ciudadanos presenté ante la Registraduria Municipal de
Paz de Ariporo una solicitud de inscripciéon de un referendo derogatorio del Acuerdo
Municipal nim. 500.02.023. Mediante las resoluciones 001 de 16 de febrero de 2023 y 004
de 4 de septiembre de 2023, la Registraduria Municipal certificé que la iniciativa cumplia con
los requisitos legales y constitucionales. El 8 de septiembre siguiente, envié copia de estas
resoluciones al Tribunal Administrativo de Casanare para que adelantara el control previo de

constitucionalidad de la iniciativa, conforme al articulo 21 de la Ley 1757 de 2015.

El 2 de noviembre de 2023, el Tribunal Administrativo de Casanare emitié Sentencia en la
que declaré la constitucionalidad de la iniciativa del referendo derogatorio. El Tribunal
determiné que el tramite de la iniciativa cumplié con los requisitos legales, el texto de la
pregunta era claro y el referendo no encajaba dentro de las prohibiciones establecidas en los
articulos 29 de la Ley 134 de 1994 y 18 de la ley 1757 de 2015.

Las acciones de tutela. En contra de las resoluciones de la Registraduria Municipal y la
Sentencia de 2 de noviembre de 2023 del Tribunal Administrativo de Casanare, se
presentaron dos acciones de tutela: una el 31 de enero de 2024, por el representante legal
de la sociedad Servicio Integral de la Costa Caribe e Ingenieria S.A.S; y otra el 18 de abril de
2024, por el representante legal de la sociedad Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz
de Ariporo S.A.S. Las accionantes consideraron que las accionadas incurrieron en dos

defectos:



Defecto procedimental

Sostuvieron que no  fueron notificadas ni vinculadas en el proceso de constitucionalidad

previa del referendo derogatorio, pese a ser terceros con interés en el proceso.
Defecto sustantivo

La Registraduria Municipal y el Tribunal ~ Administrativo del Casanare inaplicaron los
articulos 18 de la Ley 1757 de 2015, asi como 29 y 35 de la Ley 134 de 1994, de los cuales
se deriva una prohibicién legal para llevar a cabo referendos derogatorios de actos
administrativos que versen sobre materias que sean de iniciativa exclusiva de los alcaldes.
Afirmaron que la creacién de una sociedad de economia mixta es una materia de iniciativa
exclusiva del alcalde, por lo que el Acuerdo Municipal num. 500.02.023 no podia ser

objeto de referendo derogatorio.

Decisiéon de la Corte. La Sala encontré que no se configuraron ninguno de los defectos

alegados por los accionantes:

- Defecto procedimental. La Corte concluyd que el Tribunal Administrativo de Casanare
no incurrid en defecto procedimental por indebida notificacién o vinculacién. Esto, porque no
existia ninguna norma procesal que disponga que, en los procesos de revisiéon previa de
constitucionalidad de las iniciativas de referendo, los tribunales administrativos deban
vincular o notificar de forma personal a terceros con interés. Por el contrario, los articulos 44
de la Ley 134 de 1994 y 21 de la Ley 1757 de 2015 disponen que el mecanismo procesal
para poner en conocimiento de la ciudadania el proceso es la fijacién en lista por un término
de 10 dias. La Corte constatdé que el Tribunal Administrativo de Casanare fijé en lista el

proceso por diez (10) dias, por lo que no desconocié disposicion procesal alguna.

- Defecto sustantivo. La Sala Plena encontré que el Tribunal Administrativo de

Casanare no incurrié en un defecto sustantivo, al concluir que el referendo derogatorio no



encajaba dentro de las prohibiciones establecidas en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015.
Esto, porque (i) a partir de una interpretacién literal, sistematica, teleoldgica y funcional, es
posible concluir que la prohibicién prevista en el literal (a) del inciso 2° del articulo 18 de la
ley 1757 de 2015 no cobija a los referendos territoriales derogatorios; (ii) la limitacion
consagrada en el inciso 22 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 no era aplicable a este caso,
pues esta sélo aplica a los referendos territoriales aprobatorios -no los derogatorios- y, en
cualquier caso, el articulo 18 de la Ley 1757 prevalece sobre el articulo 29 de la ley 134 de
1994; y (iii) el principio pro homine vy el caracter expansivo de la democracia implican que la
interpretacion que ha de primar serd siempre la que realice mas cabalmente el principio
democratico por lo que, en este caso, el Tribunal Administrativo de Casanare debia -como

en efecto lo hizo- preferir la interpretacion mas favorable a la iniciativa del referendo.

Ordenes y remedios. Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Sala adoptd,
principalmente, las siguientes érdenes y remedios: (i) revocé las sentencias de instancia vy,
en su lugar, negd el amparo; (ii) dejo sin efectos la Sentencia de reemplazo emitida el 11 de
julio de 2024 por el Tribunal Administrativo de Casanare y, en su lugar, confirmd la
Sentencia de 2 de noviembre de 2023 que declard la constitucionalidad del referendo
derogatorio y (iii) ordend a la Registraduria Nacional del Estado Civil que continle con el
tramite para la celebracidén del referendo Acuerdo Municipal num. 500.0223 del 30 de
diciembre del 2022.
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lIl. DECISION



ANTECEDENTES

1.  Hechos probados

1. El Acuerdo Municipal nim. 500.02.023. El 11 de febrero de 2022, Eunice
Escobar Bernal, en calidad de alcaldesa del municipio de Paz de Ariporo, Casanare, presentd
el proyecto de Acuerdo Municipal nim. 300.47.1-003. Este proyecto tenia como objeto que
el Concejo Municipal de ese municipio le confiriera a la alcaldesa “facultades protempore
(...) para la creacidén y constitucion de una sociedad de economia mixta de orden municipal
y descentralizada para que opere la prestacién integral del servicio de alumbrado publico”
en el municipio. Luego, por medio del Decreto 300.21-197 de 2022, la alcaldesa del
municipio convoc6 al Concejo Municipal para un periodo de sesiones extraordinarias para
tramitar algunos proyectos de Acuerdo Municipal, dentro de los que se encontraba el
proyecto de Acuerdo Municipal nim. 300.47.1-003.

2. El 30 de diciembre de 2022, en las sesiones reglamentarias de comision y
plenaria, el Concejo Municipal de Paz de Ariporo aprobd el Acuerdo Municipal ndm.
500.02.023. Mediante este acuerdo, el Concejo Municipal confirié facultades transitorias a la
alcaldesa del municipio para crear y constituir una sociedad de economia mixta denominada
“Empresa Mixta de Alumbrado Plblico de Paz de Ariporo S.A.S"[1] (art. 19). Esta sociedad
tendria como objeto la “prestaciéon y operacion integral del servicio de alumbrado
publico”[2], lo que incluia las actividades de “modernizacién, administracion,
repotenciacién, ejecuciéon de mantenimientos, expansion, iluminaciéon navidefia y desarrollo
tecnoldgico asociado al mismo”[3]. Asimismo, facultd a la alcaldesa para que “mediante los
mecanismos de seleccién objetiva, de convocatoria publica y/o licitacién publica que regulan
la normatividad vigente aplicable a la materia, seleccione, promueva o escoja a la persona
natural o juridica del sector privado, para la conformacién o creacién de la Sociedad de
Economia Mixta denominada ‘EMPRESA MIXTA DE ALUMBRADO PUBLICO DE PAZ ARIPORO

S.A.S’, de orden municipal, que debera operar como Entidad descentralizada la prestacién



del servicio integral del servicio de alumbrado publico del municipio” (art. 52). El Consejo

Municipal concedid las facultades a la alcaldesa por el término de 12 meses[4].

3. Por otro lado, el Acuerdo Municipal dispuso que (i) la sociedad de economia
mixta “se sujetard a lo establecido en la Ley 489 de 1998, bajo la forma societaria por
acciones simplificada” (art. 29 ), (ii) el “mecanismo para financiaciéon y sostenimiento (...)
serd el total de la renta municipal que se recaude por concepto de impuesto al servicio de
alumbrado publico, como mecanismo de contraprestacién de conformidad al articulo 350 de
la Ley 1819 de 2016” (art. 32), y (iii) el “aporte accionario del municipio de Paz de Ariporo
como socio miembro de dicha Sociedad, serd en especie; los cuales estan representados en
unos activos fijos de alumbrado publico en buen estado descrito en el Estudio Técnico de
Referencia que reposa en el municipio, valores en 37.37%, con relacién total del valor de los
activos fijos de alumbrado publico que se tendran una vez se modernice, se expanda y se

hagan las obras exclusivas de alumbrado publico” (art. 49).

4. El proceso de seleccion del socio estratégico y la constitucién de la sociedad.
El municipio de Paz de Ariporo adelantd el proceso de seleccién nim. “CONV PUBLIC PZA CP
001 2023", con el objeto de seleccionar un “socio estratégico para la creacién y constitucién
de una sociedad de economia mixta de orden municipal y descentralizada para la prestacién
integral del servicio del alumbrado publico”[5]. EI 27 de abril de 2023, mediante la
Resolucién nim.300.52-187, la Alcaldia Municipal de Paz de Ariporo adjudicé y seleccioné
como socio al proponente “Alumbrado de Paz de Ariporo S.A.S”. Este proponente estaba
integrado por dos sociedades: (i) Soluciones Integrales de Colombia S.A.S, representada por
Rafael Tomds Escobar Morales, y (ii) Servicio Integral de la Costa Caribe e Ingenieria S.A.S,
cuyo representante era Alexander Antonio Rodriguez Pacheco. Luego, la Alcaldia Municipal
de Paz de Ariporo y la sociedad “Alumbrado de Paz de Ariporo S.A.S” constituyeron la

sociedad “Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S".

5. El periodo de la sefiora Eunice Escobar Bernal como alcaldesa del municipio de



Paz de Ariporo culminé el 1° de enero de 2024. El 29 de octubre de 2023, fue electo como

alcalde del municipio de Paz de Ariporo el sefior Jorge Camilo Abril Tarache.

6. La iniciativa de referendo derogatorio. El 6 de febrero de 2023, el sefior Denis
Ferndndez Parada, junto con otros 7 ciudadanos[6], dentro de los cuales se encontraba el
senor Jorge Camilo Abril Tarache -actual alcalde del municipio-, presentaron ante la
Registraduria Municipal de Paz de Ariporo (la “Registraduria Municipal”) una solicitud de
inscripcion de una iniciativa ciudadana, para “adelantar un referendo derogatorio del
Acuerdo Municipal nim. 500.03-023 del 30 de diciembre de 2022"[7]. Sefalaron que la
solicitud de inscripcidon se fundamentaba en que (i) el Acuerdo Municipal “no conté con la
legitimidad ciudadana”[8] vy, por el contrario, “durante su tramite fule] objeto de
manifestaciones de rechazo ciudadano en diferentes formas y escenarios”[9]; (ii) el acuerdo
no conté con “un estudio técnico riguroso de factibilidad y viabilidad que justifique la
autorizacién a la alcaldesa para la creaciéon de una empresa de economia mixta para el
manejo del servicio de alumbrado publico”[10] y (iii) el “documento técnico del

proyecto”[11] no fue socializado con la comunidad[12].

7. Tramite de la iniciativa. El 16 de febrero de 2023, la Registraduria Municipal
emitido la Resoluciéon nim. 001 de 2023, en la que, entre otros[13], declar6 que “la
inscripcion para adelantar la Iniciativa de referendo derogatorio al nim. 500.02-023 del 30
de diciembre de 2022 (...) cumple con el lleno de los requisitos legales establecidos en la
Ley Estatutaria 1757 del 6 de julio de 2015"[14]. Luego, el 4 de septiembre siguiente,
expidié la Resoluciéon nim. 004 de 2023, mediante la cual certificd el “cumplimiento de los
requisitos constitucionales y legales para la propuesta de un mecanismo de participacion
democratica”[15]. La Registraduria Municipal sefialé que (i) el Informe Técnico de
verificacion de firmas certificé que la iniciativa de referendo tenia los apoyos necesarios y
(ii) de acuerdo con la certificacién emitida por el Fondo de Financiacién Politica, “la
campafa no excedié los topes individuales y generales permitidos por el Consejo Nacional
Electoral”[16].



8. El 8 de septiembre de 2023, la Registraduria Municipal envié copia de las
Resoluciones nim. 001 de 16 de febrero de 2023 y 004 de 4 de septiembre del mismo afio al
Tribunal Administrativo de Casanare. Lo anterior, en virtud del literal (b) del articulo 21 de la
Ley 1757 de 2015, el cual confiere a los tribunales de la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo la competencia para revisar de forma previa la constitucionalidad de los

mecanismos de participacion ciudadana, entre ellos, el referendo[17].

9. El 26 de septiembre de 2023, el Tribunal Administrativo de Casanare asumio6 la
competencia de revisién previa de constitucionalidad de la iniciativa de referendo.
Asimismo, conforme al inciso 29 del articulo 21 de la Ley 1757 de 2015, fijé en lista el
proceso por el término de diez dias (10) para que “cualquier ciudadano impugne o coadyuve
la constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio PUblico rinda su concepto”[18]. Durante

el término de fijacién en lista, se presentaron 2 intervenciones:

- La Alcaldia Municipal de Paz de Ariporo presenté escrito en el que solicité al Tribunal
Administrativo de Casanare declarar la inconstitucionalidad de la iniciativa. En su criterio, el
Acuerdo Municipal no podia ser objeto de referendo derogatorio, de conformidad con “las
excepciones contenidas en los numerales 1° y 2° del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 en
concordancia con los literales a) y b) del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015"[22]. Esto,
porque el Acuerdo Municipal (i) era de iniciativa exclusiva de la administracién municipal[23]

y (ii) crear una empresa de economia mixta, estd relacionado con “materias fiscal,
presupuestal y tributaria”[24]. Ademas, (iii) adujo que, de acuerdo con la jurisprudencia del
Consejo de Estado, el servicio de alumbrado publico se presta a través de los recursos que

suministran los contribuyentes[25].

10. Sentencia de constitucionalidad de la iniciativa. El 2 de noviembre de 2023, el
Tribunal Administrativo de Casanare emitié Sentencia en la que declard la constitucionalidad
de la iniciativa del referendo derogatorio[26]. El Tribunal Administrativo fundé su decisién en

los argumentos que se sintetizan en la siguiente tabla:



Sentencia de 2 de noviembre de 2023 -providencia judicial cuestionada-

1. El trdmite de la iniciativa cumplié con los requisitos procedimentales previstos en los
articulos 4 a 19 de la Ley 1757 de 2015. Esto, porque (i) por medio de la Resolucién num.
001 de 2023, la Registraduria Municipal aprobé la inscripcién del mecanismo y aprobé el

vocero y el comité promotor, (ii) por medio de la Resoluciéon nim. 004 de 2023, la
Registraduria Municipal certificé que el comité promotor recolecté 4318 firmas validas, lo
que superaba el nimero minimo de apoyos establecido en la ley, el cual ascendia a 2696, y
(iii) el comité promotor entregé los estados contables dentro del plazo previsto en la Ley
1737 de 2015 y la Registraduria  Municipal “verificé que la campafa no excedid los topes

individuales”.

2. El texto de la pregunta que se someteria referendo es  “claro pues no da lugar a
interpretaciones ambiguas; ademas se refiere con  precisidon al acuerdo que se pretende
derogar por su nimero, fecha y asunto, de tal manera que por este aspecto también

satisface el control material que debe realizarse al mismo”.

3. El “referendo que pretende derogar el Acuerdo 500.02-23 del 30 de diciembre del 2022
emitido por el Concejo Municipal de Paz de Ariporo no encaja dentro de las prohibiciones
establecidas en los articulos 18 de la Ley 1757 de 2015 y 29 de la Ley 134 de 1994"[27].

4, Por Ultimo, el Tribunal  Administrativo de Casanare refirié que, durante la fijacion en
lista, el municipio de Paz de Ariporo presentd escrito. Con todo, sefialé que carecia de

“competencia para pronunciarse sobre el contenido material (...). Tampoco hay lugar a
examinar y pronunciarse sobre los documentos aportados por esta coadyuvante por cuanto
que la revisidon previa de constitucionalidad no  implica el analisis y decision sobre la

legalidad o ilegalidad del acuerdo mencionado”.

2. El trdmite de tutela



11. Solicitudes de tutela. En contra de las resoluciones nim. 001 y 004 de 2023 de la
Registraduria Municipal y la Sentencia de 2 de noviembre de 2023 del Tribunal
Administrativo de Casanare, se presentaron dos acciones de tutela[28]. El 31 de enero de
2024, Alexander Antonio Rodriguez Pacheco, en calidad de representante legal de la
sociedad Servicio Integral de la Costa Caribe e Ingenieria S.A.S, presenté accién de tutela
contra el Tribunal Administrativo de Casanare y la Registraduria Nacional del Estado Civil
(accién de tutela Rad. 11001031500020240044300). A su vez, el 18 de abril de 2024, Rafael
Tomas Escobar Morales, representante legal de la sociedad Empresa Mixta de Alumbrado
Publico de Paz de Ariporo S.A.S., interpuso accion de tutela contra esas mismas entidades
(accién de tutela Rad. 11001031500020240187400).

12. Las sociedades accionantes sostuvieron que el Tribunal Administrativo de
Casanare, asi como la Registraduria Municipal, vulneraron sus derechos fundamentales al
debido proceso, confianza legitima, igualdad y a la libertad de empresa, al concluir que la
iniciativa de referendo derogatorio era constitucional. Segun el escrito de tutela, las
accionadas incurrieron en dos defectos: (i) indebida notificaciéon y vinculaciéon y (ii) defecto

sustantivo:

Indebida notificacién y vinculacién[29]

Las sociedades accionantes argumentaron que el Tribunal Administrativo de Casanare
desconocid el derecho  debido proceso porque no las notificd ni las vinculd al proceso de
revision previa de constitucionalidad de la iniciativa del referendo, por lo que no pudieron
ejercer su derecho de  defensa y contradiccién. Sostuvieron que eran “tercero[s] con
interés”[30] dado que habian invertido un importante capital en la sociedad que el Acuerdo

Municipal autorizé crear, por lo que la iniciativa afectaba sus intereses. En  este sentido,
alegaron que el Tribunal Administrativo de Casanare debi6 haberlas citado o vinculado
formalmente[31]; no limitarse a ordenar la  notificacién del inicio del proceso, a través de la

fijacion de un aviso en la Alcaldia Municipal de Paz de Ariporo.

Defecto sustantivo



Las sociedades accionantes afirmaron que el Tribunal  Administrativo de Casanare y la
Registraduria Municipal incurrieron en un  defecto sustantivo, porque no aplicaron los
articulos 18 de la Ley 1757 de 2015[32], asicomo 29y 35 de la Ley 134 de 1994[33]. En
su criterio, de estos articulos se deriva una prohibicién legal para llevar a cabo referendos

derogatorios de actos administrativos que versen sobre materias que sean de iniciativa
exclusiva de los alcaldes. Segun el escrito de tutela, los articulos 313.6 de la Constitucién
Politicay 71 de la Ley 136 de 1993 disponen que la creacién de una sociedad de economia
mixta para la operacién de alumbrado publico es una materia de iniciativa exclusiva del
alcalde. Por lo tanto, concluyeron que el Acuerdo Municipal ndm. 500.02.023 no podia ser

objeto de referendo derogatorio.

13. Con fundamento en estas consideraciones, las sociedades accionantes
formularon tres pretensiones: (i) amparar sus derechos fundamentales, (ii) revocar la
Sentencia de 2 de noviembre de 2023, emitida por el Tribunal Administrativo de Casanare y,
por Ultimo, (iii) ordenar a la Registraduria Municipal que, en el término de 48 horas,

revoque, suspenda y deje sin efectos legales el referendo derogatorio.

14, Admisién, acumulacién y vinculaciones. Las tutelas correspondieron por reparto a
la Subseccion A de la Seccién Segunda del Consejo de Estado (la “Seccién Segunda”). El 27
de febrero de 2024, esta autoridad (i) admitid la tutela presentada por la sociedad Servicio
Integral de la Costa Caribe e Ingenieria S.A.S[34], (ii) notificé a las accionadas y (iii) vinculd
al trdmite a los terceros con interés, a saber: el Municipio de Paz de Ariporo, el Concejo
Municipal de ese municipio, la Registraduria Municipal, la Empresa Mixta de Alumbrado
Plblico de Paz de Ariporo S.A.S, la sociedad Soluciones Integrales de Colombia S.A.S y al
vocero y a los ciudadanos miembros del comité promotor del referendo derogatorio. Luego,
el 29 de abril de 2024, la Seccién Segunda admitié la tutela que presenté la sociedad
Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S y la acumulé con la tutela

presentada por la sociedad Servicio Integral de la Costa Caribe e Ingenieria S.A.S[35].



15. Contestaciones de las entidades accionadas y vinculadas. La siguiente tabla

sintetiza los escritos de respuestas de las accionadas y vinculadas:

Accionada
Argumentos
Tribunal Administrativo de Casanare

Se opuso a las pretensiones de la tutela. Afirmd que la Sentencia de 2 de noviembre de
2023 “se limité a aplicar la normatividad que rige el mecanismo de participacién ciudadana
denominado referendo derogatorio y la  jurisprudencia que el H. Consejo de Estado ha

proferido sobre el tema”[36].
Registraduria Nacional del Estado Civil

Solicitd su desvinculacién del tramite de tutela, por considerar que no estaba legitimada
por pasiva. Esto, al considerar que segun el literal (b) del articulo 21 de la Ley 1757 de
2015, corresponde a los tribunales administrativos la revisién de la constitucionalidad de
los mecanismos de participacién democratica. En cualquier caso, sostuvo que la presunta
vulneracion de derechos fundamentales no lo seria imputable. Al respecto, recordd que, de
acuerdo con las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, asi como la Resolucion nim. 6245 de
22 de diciembre de 2015, la intervencion de la registraduria se limita a certificar (i) el
ndmero de apoyos Y (ii) los estados contables de la campana de recoleccién de apoyos.

En el caso concreto, la iniciativa de referendo derogatorio cumplié con el minimo de firmas
y los estados contables, por lo que era procedente certificar el cumplimiento de los

requisitos legales y constitucionales.
Vinculados

Los demas vinculados guardaron silencio.

16. Sentencia de tutela de primera instancia. El 6 de junio de 2024, la Secci6n



Segunda ampard los derechos fundamentales de las sociedades accionantes[37]. Sostuvo
que el Tribunal Administrativo de Casanare incurrié en un defecto sustantivo, porque
“desconocié e inaplico la prohibicién establecida en los articulos 29 de la Ley 134 de 1994 y
18 de la Ley 1757 de 2015”[38], seguln la cual “no se pueden adelantar mecanismos de
participacion ciudadana, como lo es el referendo, sobre asuntos que sean de iniciativa
exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes”[39]. La Seccién Segunda
resalté que los articulos 313.6 de la Constitucién Politica[40] y 71 de la Ley 136 de 1994[41]
disponen de forma expresa que la iniciativa para crear sociedades de economia mixta es
exclusiva de los alcaldes municipales. En la Sentencia C-152 de 1995, que declaré la
exequibilidad del articulo 71 de la Ley 136 de 1994, la Corte Constitucional precisé que la
reserva de la iniciativa legislativa que la ley otorgé a los alcaldes para crear sociedades de
economia mixta desarrollaba los articulos 287 y 313.6 de la Constitucién Politica y era

razonable:

6. No considera la Corte que la norma legal haya hecho una interpretacién analdgica de las
restricciones que respecto de materias semejantes la Constitucidén establece en el articulo
154. El Congreso tiene en esta materia capacidad innovadora, siempre que respete la
Constitucién (CP art. 287). EI hecho de que la restriccion legal guarde semejanza con la
constitucional, abona su exequibilidad, pues simplemente acredita que los motivos que tuvo
en mente el Constituyente para restringir en ciertos casos la iniciativa legislativa de los
congresistas, guardadas las proporciones, pueden ser pertinentes en el ambito municipal”

(resaltado fuera de texto)[42].

17. En este sentido, la Seccién Segunda precisé que “si bien la creacién de
sociedades de economia mixta en el ambito municipal proviene de la aprobaciéon por parte
de los concejos municipales a través de acuerdos, lo cierto es que la iniciativa para su
surgimiento estad constitucional y legalmente establecida en cabeza de los alcaldes
municipales, ya que estos, como cabeza de la administracidn local, deben salvaguardar el

erario y la solidez de la hacienda municipal, los cuales pueden verse comprometidos con el



nacimiento de entidades comerciales como la descrita”. Con fundamento en estas
consideraciones, la Seccién Segunda concluyd que el Tribunal Administrativo de Casanare
“incurrié en defecto sustantivo, ya que desconocid e inaplicé la prohibicidn establecida en
los articulos 29 de la Ley 134 de 1994 y 18 de la Ley 1757 de 2015"” (énfasis en el original).

18. Por otra parte, la Seccién Segunda consideré que el Tribunal Administrativo de
Casanare no vulner6 el derecho al debido proceso de las accionantes al omitir notificarlas o
vincularlas de forma personal al tramite de la iniciativa de referendo. Esto, porque el articulo
21 de la Ley 1757 de 2015 no contempla la vinculacién de terceros con interés o de otras
partes en los procesos de control previo de constitucionalidad de referendos. Segun la
Seccién Segunda, esta norma sélo dispone que el juez debe fijar en lista el proceso por diez
(10) dias, para que cualquier ciudadano impugne o coadyuve la constitucionalidad de la
propuesta. En el caso concreto, el Tribunal Administrativo de Casanare cumplié con este

deber.

19. En tales términos, la Seccién Segunda resolvid: (i) amparar los derechos
fundamentales de las sociedades accionantes; (ii) dejar sin efectos la Sentencia de 2 de
noviembre de 2023 proferida por el Tribunal Administrativo de Casanare, (iii) ordenar al
Tribunal Administrativo de Casanare que emitiera una nueva decisién y, por ultimo, (iv)
ordenar a la Registraduria Municipal que suspenda el tramite del referendo revocatorio hasta

que el Tribunal Administrativo emitiera la nueva decisién.

20. Impugnaciones. Dos intervinientes presentaron escritos de impugnacién. De un
lado, el sefior Denis Ferndndez Parada -promotor de la iniciativa de referendo- argumenté
que la Sentencia cuestionada no incurrié en un defecto sustantivo. En su criterio, la
prohibicién prevista en (i) el articulo 29 de la Ley 134 de 1994[43] “no aplica para el
referendo derogatorio”[44], pues la norma sélo se refiere al referendo aprobatorio y (ii) la

prohibicién prevista en el literal (a) del inciso 22 del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 sdélo



aplica para las “iniciativas populares legislativa y normativas”, que, seglin el promotor, son
un mecanismo de participacion diferente al referendo[45]. Por su parte, el sefior Leonardo
Arvey Morales Nifio -miembro del comité promotor-[46] argumentd que la decisién de
primera instancia contrariaba el principio de participacién previsto en los articulos 2, 4, 40 y

103 de la Constitucién Politica, y desarrollado por la jurisprudencia interamericanal[47].

21. Sentencia de tutela de segunda instancia. El 22 de agosto de 2024, la Seccién
Quinta del Consejo de Estado confirmé el fallo de primera instancia. A titulo preliminar,

refirio6 que:

“El articulo 18 de la precitada Ley 1757 de 2015, en concordancia con el articulo 29 de la
Ley 134 de 1994, establece que solo seran susceptibles de referendo aquellas que son de la
competencia exclusiva de la respectiva corporacion o entidad territorial; sin embargo, dicha
disposicién excluyé los siguientes asuntos para que sean objeto de tales mecanismos de
participacién: a) los que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de
los alcaldes; b) presupuestales, fiscales o tributarias; c¢) relaciones internacionales; d)
concesion de amnistias o indultos; y e) preservacion y restablecimiento del orden publico”

(énfasis en el original).

22. Segun la Seccién Quinta, el Tribunal Administrativo de Casanare inaplic esta
prohibicién. Resalté que el articulo 313.6 de la Constitucidn Politica dispone que a los
concejos municipales les corresponde “[...] crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos
publicos y empresas industriales o comerciales y autorizar la constitucién de sociedades de
economia mixta”. Asimismo, enfatizé que el paragrafo 12 del articulo 171 de la Ley 136 de
1994 prevé que “[lJos acuerdos a los que se refieren los numerales 2, 3y 6 del articulo 313
de la Constitucién Politica, sélo podran ser dictados a iniciativa del alcalde”. En este sentido,
sefialé que, si bien la creacion de sociedades de economia mixta del orden municipal es
competencia de los concejos municipales, lo cierto es que “la iniciativa para su surgimiento

estd constitucional y legalmente establecida en cabeza de los alcaldes municipales, ya que



estos, como cabeza de la administracién local, deben salvaguardar el erario y la solidez de la
hacienda municipal”’[48]. Por esta razén, concluyd que estaba de acuerdo “con el analisis
efectuado por el a quo, en la medida que la providencia cuestionada incurrié en un defecto
sustantivo, ya que desconocid la prohibicién establecida en los articulos 29 de la Ley 134 de
1994 y 18 de la Ley 1757 de 2015, segun las cuales, se reitera, no se pueden adelantar
mecanismos de participacién ciudadana, como lo es el referendo, sobre asuntos que sean de

iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes”.

3. Actuaciones judiciales en sede de revision

23. Seleccidén del expediente. El 29 de octubre de 2024, la Sala de Seleccién NUmero
Diez selecciond para revisidn el expediente de la referencia y lo repartié a la Sala Séptima
de Revision de la Corte Constitucional, presidida por la magistrada Paola Andrea Meneses
Mosquera. El 5 de febrero de 2025, la Sala Plena decidié asumir el conocimiento del

expediente.

24, Solicitud de pruebas. Los dias 16 de diciembre de 2024 y 10 de abril de 2025, la
suscrita magistrada sustanciadora decretd pruebas. En concreto, solicité la remisién de la
siguiente informacién: (i) la totalidad del expediente de los tramites de tutela; (ii) la
documentacion relacionada con la iniciativa del referendo derogatorio; (iii) el expediente del
proceso de revisién de constitucionalidad previa del referendo derogatorio; (iv) los
documentos del proceso de seleccion “CONV PUBLIC PZA CP-001 2023", (v) la
documentacidn relacionada con la expedicidon del Acuerdo Municipal nim. 500.02-023 de 30
de diciembre de 2022 y (vi) la informacién relacionada con la prestacion del servicio publico
de alumbrado en el municipio. El 23 de abril de 2025, la Sala Plena suspendid los términos

del proceso por el término de un mes.

25. Respuesta al auto de pruebas. El siguiente cuadro resume las respuestas al auto



de pruebas:

Interviniente
Respuesta en sede de revisidn
Consejo de Estado

Envié copia digital de la totalidad de los expedientes de tutela nimero
11001-03-15-000-2024-01874 y 11001-03-15-000-2024-00443.

Alcaldia Municipal de Paz de Ariporo

Remitié copia de la totalidad de los documentos relacionados con (i) el proceso de
seleccion “CONV PUBLIC PZA CP-001 2023", el cual tenia como objeto la seleccién de un
socio estratégico para la creacion y constitucién de una sociedad de economia mixta del
orden municipal, para la prestacion del servicio de alumbrado publico y (ii) el tramite de
expedicion del Acuerdo Municipal nim. 500.0223 de 30 de diciembre del 2022. Por otro
lado, sefalé que la Empresa Mixta de Alumbrado Publico de  Paz de Ariporo S.A.S es la
entidad encargada de prestar el servicio de alumbrado publico. No obstante, afirmé que la
empresa no ha cumplido con sus  funciones, pues no se evidencian inversiones en
infraestructura que obliguen al municipio a girarle recursos. Por Ultimo, asegurd que el
servicio ha sido  suspendido por falta de pagos de la empresa, y no tiene informacion que le

permita establecer el costo de la prestacion del servicio.
Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo SAS

Remitié copia de la totalidad de documentos relacionados con el proceso de seleccion
“CONV PUBLIC PZA CP-001 2023", el cual tenia como objeto la seleccién de un socio
estratégico para constituir la sociedad Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de
Ariporo S.A.S.

Indicé que actualmente se encarga de la prestacién del servicio de alumbrado publico,

asume los costos de la  prestacidn del servicio y ha ejecutado una inversién en mejoras de



la infraestructura para la prestacion del servicio por un valor de  $4.397.247.090. Sefalé
que la Alcaldia Municipal le “mintié a la Corte” pues no era cierto que no hubiera llevado a
cabo inversiones, como sefialé en su contestacion, y tampoco que el servicio de alumbrado
hubiera sido suspendido. Ademas, adujo que el municipio no le ha girado los recursos que

requiere para la prestacion del servicio.
Tribunal Administrativo de Casanare

Indicé que el proceso de revisidn de constitucionalidad del referendo derogatorio fue
notificado de  conformidad con los articulos 186, 199, 201 y 205 del CPACA. Asimismo,

informd que notificé el proceso a las direcciones electrénicas de: Denis  Fernandez Parada,
la Registraduria Nacional de Paz de Ariporo, el Municipio de Paz de Ariporo, el Concejo

Municipal de Paz de Ariporo, el Ministerio Publico y la ANDJE.

Por otra parte, informé que el 11 de julio de 2024, en cumplimiento de la sentencia de
primera instancia, emitié6 Sentencia de reemplazo en el que resolvid, entre otras, (i)
“DECLARAR contrario a la constitucion el referendo derogatorio del Acuerdo nim. 500.0223
del 30 de diciembre del 2022 del Concejo Municipal de Paz de Ariporo” y (ii) ordenar a la
Registraduria Nacional del Estado  Civil abstenerse de proseguir con los tramites del

referendo.

Adjunté copia de la totalidad del expediente de la iniciativa de referendo derogatorio del
Acuerdo Municipal num. 500.0223 de 30 de diciembre del 2022. Asimismo, informé que,
en cumplimiento de la sentencia de remplazo de 11 de julio de 2024, archivé la iniciativa

de referendo por ser “inconstitucional”.

ll.  CONSIDERACIONES

1.  Competencia



26. La Sala Plena de la Corte Constitucional es competente para revisar los fallos de
tutela proferidos dentro del tramite de la referencia, con fundamento en lo dispuesto por los
articulos 86 y 241.9 de la Constitucién, en concordancia con los articulos 33 a 36 del
Decreto Ley 2591 de 1991.

2. Estructura de la decision

27. La presente decision tendrd la siguiente estructura. En primer lugar, la Sala
examinara si la tutela satisface los requisitos generales de procedibilidad de las acciones de
tutela contra providencias judiciales (seccién 1.3 infra). En segundo lugar, en caso de que la
accion de tutela sea formalmente procedente, la Sala pasara al fondo y examinara si el
Tribunal Administrativo de Casanare y la Registraduria Nacional del Estado Civil incurrieron
en alguno de los defectos alegados por las sociedades accionantes (secciones 1.4 y II.5
infra). En tercer lugar, adoptard los remedios y érdenes que correspondan (seccién 1.6

infra).

3. Examen de los requisitos generales de procedibilidad

28. La Corte Constitucional ha sefialado que la procedencia formal de la accién de
tutela contra providencias judiciales estd supeditada al cumplimiento de los siguientes
requisitos generales de procedibilidad formal: (i) legitimacién en la causa -activa y pasiva-,
(ii) inmediatez, (iii) subsidiariedad, (iv) relevancia constitucional, (v) identificacion razonable
de los hechos, (vi) efecto decisivo de la irregularidad procesal y (vii) que la tutela no se dirija
contra un fallo de tutela, control abstracto de constitucionalidad, nulidad por
inconstitucionalidad o interpretativa proferida por la Seccién de Apelacién del Tribunal
Especial para la Paz. A continuacién, la Sala examinara si la presente accién de tutela

satisface estos requisitos.



3.1. Legitimacion en la causa

29. Legitimacidén en la causa por activa. El articulo 86 de la Constitucién dispone que
toda persona tendra accion de tutela para reclamar la proteccién inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales[49]. Por su parte, el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991
sefala que la solicitud de amparo “podra ser ejercida por cualquier persona vulnerada o
amenazada en uno de sus derechos fundamentales, quien actuara por si misma o a través
de representante” (énfasis propio). La jurisprudencia constitucional ha precisado que las
personas juridicas, publicas o privadas, son titulares de ciertos derechos fundamentales,
tales como el debido proceso, la igualdad y el acceso a la administracién de justicia[50],
entre otros. Asimismo, ha determinado que las personas juridicas pueden presentar

acciones de tutela a través de sus representantes legales o apoderados judiciales[51].

30. En este caso, la Sala Plena advierte que las tutelas acumuladas satisfacen el
requisito de legitimacion en la causa por activa. Esto es asi, porque, de un lado, la sociedad
Servicio Integral de la Costa Caribe e Ingenieria S.A.S que presentd la accién de tutela Rad.
11001031500020240044300 es una de las empresas que forma parte de la empresa que fue
creada por el Acuerdo Municipal. De otro, la sociedad Empresa Mixta de Alumbrado Publico
de Paz de Ariporo S.A.S -que presentd la accion de tutela Rad. 11001031500020240187400-
es la sociedad que se cred en virtud de la autorizacién que hizo el Concejo Municipal
mediante el Acuerdo Municipal nim. 500.02.023, que el referendo buscaba derogar. En tales
términos, las accionantes son las titulares de los derechos al debido proceso, confianza
legitima, igualdad y a la libertad de empresa, presuntamente vulnerados por la Registraduria

Municipal, quien certific6 el cumplimiento de los requisitos legales de la iniciativa de
referendo, y el Tribunal Administrativo de Casanare, quien llevd a cabo la revisidn previa de
constitucionalidad del mecanismo de participacion. Por lo demas, la Sala Plena constata que
las acciones de tutela fueron presentadas por Alexander Antonio Rodriguez Pacheco y Rafael
Tomas Escobar Morales, quienes, de acuerdo con las pruebas obrantes en el expediente[52],

son los representantes legales de las sociedades Servicio Integral de la Costa Caribe e



Ingenieria S.A.S y Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S,

respectivamente.

31. Legitimacién en la causa por pasiva. De acuerdo con el articulo 86 de la
Constitucién y la jurisprudencia constitucional, el requisito de legitimacién en la causa por
pasiva exige que la accién de tutela sea interpuesta en contra del sujeto -autoridad publica
o0 privado- que cuenta con la aptitud o capacidad legal[53] para responder a la accién y ser
demandado, bien sea porque es el presunto responsable de la vulneracién o amenaza de los

derechos fundamentales o es el llamado a resolver las pretensiones[54].

32. La Corte constata que el Tribunal Administrativo de Casanare y la Registraduria
Nacional del Estado Civil estan legitimadas en la causa por pasiva. Esto, porque dichas
autoridades expidieron las decisiones judiciales y administrativas que son las presuntas
responsables de la vulneracién a los derechos de las accionantes, como se explica a

continuacion:

- El Tribunal Administrativo de Casanare esta legitimado por pasiva, porque es la
autoridad que, presuntamente, no vinculd a las accionantes al proceso de revision de
constitucionalidad previa del referendo derogatorio. Asimismo, emitid la Sentencia de 2 de

noviembre de 2023, que declard la constitucionalidad del referendo derogatorio.

- La Registraduria Nacional del Estado Civil también esta legitimada por pasiva. La Sala
Plena advierte que los articulos 24 de la Ley 134 de 1994 y 15 de la Ley 1757 de 2015 no
habilitan a la Registraduria Nacional del Estado Civil a hacer un control material de la
iniciativa ni a verificar si las materias sobre las que versa pueden ser objeto de referendo,
sino que su competencia se limita a la verificacion del cumplimiento de los requisitos
formales sobre los apoyos. Esta es una competencia que corresponde a los tribunales
administrativos. Sin embargo, de acuerdo con los articulos 34, 41 y 48 de la Ley 134 de
1994, asi como 33,41y 42 de la Ley 1757 de 2015, la Registraduria Nacional del Estado



Civil es la autoridad encargada de llevar a cabo las actividades relacionadas con la
convocatoria, votacién y promulgacion de los referendos derogatorios. Por esta razoén, en
este caso la Sala podria eventualmente adoptar ordenes relacionadas con el ambito de sus

competencias.

3.2. Inmediatez

33. Conforme al articulo 86 de la Constitucion y la jurisprudencia constitucional, el
requisito de procedencia de inmediatez exige que la accidon de tutela sea interpuesta en un
“término razonable”[55] respecto de la ocurrencia de los hechos que dieron lugar a la
presunta amenaza o vulneracién de los derechos fundamentales[56]. Asimismo, en los
casos de tutelas contra providencias judiciales este requisito se torna mas exigente, habida
cuenta de que puede comprometer principios definitorios del Estado Social de Derecho,

como lo son la cosa juzgada y la seguridad juridica[57].

34, La Sala Plena constata que las acciones de tutela sub examine satisfacen el
requisito de inmediatez, porque fueron presentadas en un plazo razonable respecto del
ultimo hecho vulnerador, esto es, la Sentencia de 2 de noviembre de 2023 emitida por el

Tribunal Administrativo de Casanare y ejecutoriada el 8 de noviembre siguiente:

- La sociedad Servicio Integral de la Costa Caribe e Ingenieria S.A.S interpuso la tutela el
31 de enero de 2024, esto es, poco menos de 3 meses después de la ejecutoria de la

Sentencia cuestionada[58].

- La sociedad Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S, por su
parte, presentd la solicitud de amparo el 18 de abril de 2024. Esto es, aproximadamente 5

meses después de la ejecutoria de la decisién cuestionada[59].



3.3. Subsidiariedad

35. El articulo 86 de la Constitucién Politica prescribe que la accién de tutela tiene
caracter subsidiario respecto de los medios ordinarios de defensa judicial. En virtud del
principio de subsidiariedad, la accién de tutela sélo procede en dos supuestos
excepcionales[60]. Primero, como mecanismo de proteccidon definitivo, si el afectado no
dispone de otro medio de defensa judicial idéneo y eficaz. De acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, el mecanismo judicial ordinario es idéneo si “es materialmente apto para
producir el efecto protector de los derechos fundamentales”[61]. Por su parte, es eficaz si
“estd diseflado para brindar una proteccidon oportuna a los derechos amenazados o
vulnerados”[62] (eficacia en abstracto) en consideracién de las circunstancias en que se

encuentre el solicitante (eficacia en concreto)[63]. Segundo, como mecanismo de
proteccidn transitorio si, a pesar de existir medios ordinarios idéneos y eficaces, la tutela es

interpuesta para evitar la consumacion de un perjuicio irremediable[64].

36. La Sala Plena encuentra que las acciones de tutela satisfacen el requisito de
subsidiariedad. Esto es asi, porque el ordenamiento juridico no prevé ningln recurso
ordinario o extraordinario contra la Sentencia de 2 de noviembre de 2023, mediante la cual
el Tribunal Administrativo de Casanare declar6 la constitucionalidad de la iniciativa del
referendo derogatorio. Conforme a lo previsto en el literal (b) del articulo 21 de la Ley 1757
de 2015, las sentencias de los tribunales que resuelven la constitucionalidad de estas
iniciativas de referendo son de Unica instancia[65]. En este sentido, de acuerdo con el
articulo 243A de la Ley 1437 de 2011 (CPACA), “no son susceptibles de recursos ordinarios”.
Por otro lado, la Sala Plena constata que los defectos invocados por las sociedades
accionantes no encuadran en ninguna de las causales de procedencia del recurso

extraordinario de revisidn, previstas en el articulo 250 del CPACA.

37. Ahora bien, la Sala Plena reconoce que el inciso 22 del articulo 21 de la Ley 1757

de 2015 dispone que “[t]odo proceso de revisién previa de constitucionalidad de



convocatorias a mecanismos de participacién democratica debera permitir un periodo de
fijaciébn en lista de diez dias, para que cualquier ciudadano impugne o coadyuve la
constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio Publico rinda su concepto”. Asimismo, la
Sala Plena advierte que las pruebas que reposan en el expediente demuestran que, en el
proceso de revision de constitucionalidad de la iniciativa de referendo derogatorio del
Acuerdo Municipal nidm. 500.03-023 del 30 de diciembre de 2022, las sociedades
accionantes no presentaron un escrito de intervencién durante el término de fijacién en lista.
En criterio de la Sala Plena, sin embargo, la falta de presentacién de este escrito no implica

el incumplimiento del requisito de subsidiariedad.

38. En la Sentencia SU-095 de 2018, la Sala Plena unificé una regla de decisién
segun la cual la fijacién en lista en los procesos de constitucionalidad previa de consultas
populares, a la se refiere el articulo el inciso 22 del 21 de la Ley 1757 de 2015, “no es en si
mismo un recurso judicial pues no es un mecanismo disefiado para controvertir una decisién
ni tampoco tiene la capacidad juridica de entablar un contradictorio”[66]. Esto, porque en el
proceso de constitucionalidad previa (i) las intervenciones ciudadanas que se allegan en
este proceso no son vinculantes para el tribunal; (ii) la participacién en el término de fijacidn
en lista no constituye un recurso judicial conforme a las caracteristicas que la jurisprudencia
de la Corte IDH ha establecido[67] Yy (iii) las decisiones no surten un trdmite de notificacién
personal, sino una publicidad general para los ciudadanos interesados mediante la fijacién
en lista, por lo que exigirle a una persona interesada en esta clase de procesos haber
participado en ellos para que proceda la accién de tutela, puede obstaculizar su derecho al
acceso a la justicia y al debido proceso. Por lo demas, (iv) el articulo 21 de la Ley 1757 de
2015 dispone que en el proceso de revisidén de constitucionalidad sélo puede intervenir el
“ciudadano”, lo que significa que no es posible la intervencién de personas juridicas quienes,

de conformidad con el articulo 99 de la Constitucion, no ostentan esta calidad[68].

39. La Sala Plena considera que el criterio adoptado en la Sentencia SU-095 de 2018
es aplicable para los procesos de revisiéon de la constitucionalidad de las iniciativas de

referendo derogatorio. Esto es asi, porque el articulo 21 de la Ley 1757 de 2015 regula el



proceso de constitucionalidad previa de todos los mecanismos de participacién
democratica, sin hacer ninguna distincién entre las consultas populares y el referendo. Por
lo demas, las sociedades accionantes son personas juridicas, por lo que no habrian podido
intervenir en el proceso de constitucionalidad, habida cuenta de que no ostentan la calidad

de ciudadanos.

3.4. Relevancia constitucional

41. La Sala Plena encuentra que la presente solicitud de amparo satisface el requisito
de relevancia constitucional por tres razones principales. Primero, no recae sobre asuntos
puramente legales o econdmicos. Segundo, esta encaminada a proteger facetas
constitucionales de los derechos fundamentales al debido proceso, confianza legitima y la
libertad de empresa, asi como a la participacién politica. En efecto, las sociedades
accionantes afirman que, al declarar la constitucionalidad de la iniciativa de referendo
derogatorio del Acuerdo Municipal nim. 500.03-023 del 30 de diciembre de 2022, las
accionadas vulneraron estos principios, “asi como también los principios de legalidad,
confianza legitima y seguridad juridica”[74]. Asimismo, tal y como lo ponen de presente las
sentencias de tutela de instancia y el escrito de impugnaciéon de los promotores de la
iniciativa de referendo, el caso involucra un debate de indiscutible relevancia constitucional
en torno a (i) el alcance y contenido y limites del derecho fundamental a la participacién
politica (art. 40 de la CP); (ii) la posibilidad de que por medio de referendo los ciudadanos
deroguen acuerdos municipales que fueron expedidos en virtud del ejercicio de la iniciativa
exclusiva del alcalde en ciertas materias; vy (iii) la interpretacién conjunta de este derecho
con los articulos 170 y 313.6 de la Constitucion Politica, los cuales prevén las materias que
son de competencia exclusiva de los alcaldes. Tercero, las actoras no buscan reabrir un
debate ya concluido. Por el contrario, cuestionan la interpretacion de la Registraduria
Nacional del Estado Civil y del Tribunal Administrativo de Casanare sobre la
constitucionalidad del referendo, la cual, en su criterio, desconocid la prohibicion prevista en
los articulos 29 y 35 de la Ley 134 de 1994 y 18 de la Ley 1757 de 2015.



3.5. ldentificacion razonable de los hechos

42. Las solicitudes de tutela que cuestionen providencias judiciales deben cumplir
con “cargas argumentativas y explicativas minimas”[75]. El accionante tiene la obligacion
de identificar de manera razonada los hechos que generaron la vulneracion, asi como los
derechos vulnerados[76] y precisar la causal especifica o defecto que, de constatarse,
“determinaria la prosperidad de la tutela”[77]. Estas cargas no buscan condicionar la
procedencia de la accién de tutela al cumplimiento de “exigencias formales contrarias a su
naturaleza y no previstas por el constituyente”[78]. Tienen como propdsito que el actor
exponga con suficiencia y claridad los fundamentos de la transgresién de los derechos
fundamentales y evitar que el juez de tutela lleve a cabo “un indebido control oficioso de las

providencias judiciales de otros jueces”[79].

43. La Sala Plena constata que las accionantes cumplieron esas cargas explicativas
minimas. Esto, porque describieron el tramite de solicitud del referendo, en especial la
revisidn previa de constitucionalidad adelantada por el Tribunal Administrativo de Casanare.
Asimismo, precisaron los defectos procedimentales y sustantivos que, en su concepto, se
configuraron en la actuacion judicial y administrativa. Luego, indicaron por qué esos
supuestos yerros vulneraron sus derechos fundamentales al debido proceso, a la libertad de

empresa, a la legalidad, a la confianza legitima y a la seguridad juridica.

3.6. Efecto decisivo de la irregularidad procesal

44, No cualquier error u omisién en el curso del proceso ordinario constituye un
defecto que vulnere el debido proceso[80]. En este sentido, las acciones de tutela contra

providencia judicial en las que se alega que las vulneraciones a los derechos fundamentales



del accionante son producto de irregularidades procesales en el curso del proceso ordinario,
deben demostrar que dicho yerro tuvo un “efecto decisivo o determinante en la sentencia
que se impugna”[81]. Para que el amparo proceda, las irreqularidades deben tener una
magnitud significativa[82], afectar los derechos fundamentales del accionante y haber

incidido efectivamente en la providencia que se cuestiona.

45, La Sala Plena constata que las presuntas irregularidades y defectos senalados
por la accionante resultan determinantes. De un lado, la presunta falta de notificacion del
inicio del proceso a las accionantes, en caso de constatarse, seria decisiva. De otro, la
posible configuracion de un defecto sustantivo por desconocimiento de la prohibicién
prevista en los articulos 18 de la Ley 1757 de 2015 y 29 de la Ley 134 de 1994, tendria un
efecto decisivo en el proceso de la iniciativa del referendo derogatorio, asi como en la

providencia judicial cuestionada.

3.7. La tutela no se dirige contra un fallo de tutela, control abstracto de

constitucionalidad, nulidad por inconstitucionalidad o interpretativa de la JEP

46. Finalmente, la Sala constata que las tutelas sub examine no se interpusieron
contra un fallo de tutela, control abstracto de constitucionalidad, nulidad por
inconstitucionalidad ni contra una sentencia interpretativa proferida por la Seccién de

Apelacién del Tribunal Especial para la Paz[83].

47. Conclusién en materia de procedibilidad. Con fundamento en las consideraciones
precedentes, la Sala Plena concluye que las presentes acciones de tutela satisfacen los
requisitos generales de procedibilidad y proceden formalmente como mecanismo definitivo

de proteccion.



4. Examen de fondo

48. Delimitacién del asunto objeto de revision. La Corte Constitucional ha reiterado
que para que prospere la accién de tutela en contra de providencias judiciales, ademas de
satisfacer los requisitos generales, el actor debe acreditar que la decisién cuestionada
incurrié en al menos uno de los siguientes requisitos especificos o defectos: (i) defecto
orgdnico, (ii) defecto material o sustantivo, (iii) defecto por desconocimiento del
precedente, (iv) defecto procedimental, (v) defecto factico, (vi) decisiéon sin motivacion y
(vii) violacién directa de la Constitucion. La acreditaciéon de la configuracién de alguno de

estos defectos es una condicién necesaria para emitir una orden de amparo.

49. En este caso, las sociedades accionantes alegan que el Tribunal Administrativo
de Casanare y la Registraduria Nacional del Estado Civil vulneraron sus derechos
fundamentales al debido proceso, igualdad, libertad de empresa y confianza legitima. Esto,
porque incurrieron (i) en un defecto procedimental absoluto, porque no fueron llamadas ni
notificadas para concurrir en el proceso de revision previa de constitucionalidad y (ii) en un
defecto sustantivo, porque no aplicaron los articulos 18 de la Ley 1757 de 2015, 29 y 35 de
la Ley 134 de 1994, 71 de la Ley 136 de 1994 y 313.6 de la Constitucidn Politica, en el

proceso de revisién de constitucionalidad previa del referendo derogatorio.

50. Problemas juridicos. En estos términos, la Sala Plena considera que debe resolver

los siguientes problemas juridicos:

(El Tribunal Administrativo de Casanare incurrié en un defecto procedimental absoluto al no
notificar de forma personal a las sociedades Servicio Integral de la Costa Caribe e Ingenieria
S.A.S y Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S del proceso de revisidn

constitucional previa del referendo derogatorio del Acuerdo Municipal nam. 500.02.023?



(El Tribunal Administrativo de Casanare incurrié en un defecto sustantivo al concluir que la
iniciativa del referendo derogatorio del Acuerdo Municipal nim. 500.02.023 no encuadraba
en ninguna de las prohibiciones previstas en los articulos 18 de la Ley 1757 de 2015y 29 de

la Ley 134 de 1994 y, en consecuencia, declarar su constitucionalidad?

51. Metodologia de decisién. Para resolver los problemas juridicos, la Sala Plena
seqguira la siguiente metodologia. En primer lugar, se referira al principio democratico y a los
mecanismos de participacion ciudadana (seccién 114.1 infra). En segundo lugar, reiterara la
jurisprudencia relacionada con los derechos politicos (seccién 114.2 infra). En tercer lugar, se
referird a la regulacion constitucional y estatutaria del referendo (seccién 114.3 infra). Por

ultimo, resolvera el caso concreto (seccion 1.5 infra).

4.1. El principio constitucional de democracia participativa

52. La democracia participativa es un eje definitorio de nuestro régimen
constitucional[84]. La Constitucién Politica de 1991 consagra la democracia participativa
como un principio fundamental, un fin esencial del Estado y una forma de gobierno fundada
en la soberania popular[85]. El articulo 12 de la Constitucién Politica -principios
fundamentales- establece que Colombia es un Estado social de derecho, organizado en
forma de Republica “unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, participativa y pluralista” (énfasis afladido). El articulo 29, por su parte, prevé
que son fines esenciales del Estado, entre otros, “facilitar la participaciéon de todos en las
decisiones que los afectan”. En el mismo sentido, el articulo 32 dispone que la “soberania
reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico. El pueblo la ejerce en
forma directa o por medio de sus representantes, en los términos que la Constitucién

establece” (énfasis afadido).

53. El fortalecimiento y la profundizacién de la democracia participativa “fue el



designio inequivoco de la Asamblea Nacional Constituyente”[86]. El caracter “participativo”
de nuestro régimen constitucional y politico implicé un cambio cualitativo en la concepcién
de la democracia[87], asi como un replanteamiento y vigorizacion del concepto tradicional
de ciudadania[88]. Durante el proceso constituyente, delegatarios de todas las
bancadas[89] expresaron la necesidad de relegitimar el poder publico y el Estado Social de
Derecho a través de un proceso de democratizacién en permanente expansion y
crecimiento, en el que el ciudadano fuera no sélo elector de los representantes, sino que
jugara un rol protagénico en la toma de decisiones. Lo anterior, bajo el entendido de que la
participacién directa de la ciudadania era una herramienta para la “reconstruccién, mas
horizontal, de la relaciones sociales y politicas”[90] entre gobernante y gobernado. En

palabras del constituyente:

“ID]lemocracia es no sélo representacion, sino ante todo, amplia y permanente participacién
de los ciudadanos en los asuntos de interés comdun (...) El dia que la funcidén del ciudadano
no se agote en el rito del sufragio y se multipliqgue en numerosas oportunidades de
participacién, como la consulta popular, el plebiscito, el referendo, el fortalecimiento de las
comunas, y la presencia en el proceso y en los organismos de planeacién, nacerd un
colombiano nuevo, sensibilizado y responsable, consciente y orgulloso protagonista de su

propio destino y nacionalidad”.

54. La Corte Constitucional ha reafirmado la voluntad del constituyente. Este Tribunal
ha reiterado que “la Constitucion de 1991 hace un transito de una democracia
representativa a una participativa, con lo cual amplia el espacio de intervencion de los
ciudadanos”[91]. La democracia representativa liberal clasica se funda en la premisa de que
el pueblo, en tanto titular de la soberania, elige a sus representantes por medio del voto[92].
Su objeto es garantizar la existencia de instituciones que protejan el derecho universal y
libre al sufragio, asi como elecciones periddicas, legitimas y justas que aseguren que
quienes ejercen el poder son las personas que el pueblo designa -sus representantes-[93].
La democracia participativa, por su parte, implica una ampliacién de la participacion politica

del ciudadano a otros espacios deliberativos y decisorios, diferentes al electoral[94]. Su



propésito es garantizar la intervencién directa y permanente de los ciudadanos en la
conformacién, el ejercicio y el control del poder politico[95]. En tales términos, en las
democracias genuinamente participativas la relacién de los ciudadanos con el poder politico
no se limita a la eleccién de sus representantes mediante la votacion periddica[96], sino que
también cobija el control en el ejercicio de sus funciones, la intervencién directa en la toma
de decisiones publicas[97], asi como la posibilidad “de dejar sin efecto o modificar las
que sus representantes en las corporaciones publicas hayan adoptado, ya sea por

convocatoria o por su propia iniciativa”[98]. Al respecto, ha dicho la Corte:

“La expresion ‘participativo’ que utiliza el Constituyente de 1991 va mas alld del atributo de
participacion que ostenta toda democracia fundada en la soberania popular y generalmente
expresada en modalidades de representacion: alude a la presencia inmediata -no mediada-
del Pueblo, en el ejercicio del poder publico, ya como constituyente, legislador,
administrador o veedor. Con ello, la clasica participacién democratica de representacién se
complementa con formas de participacion democratica de decision, ya no solo en funcién de
la legitimacion del origen del poder publico sino en procura de la legitimidad de su ejercicio.
Asi, la democracia se vitaliza y completa por cuanto el Pueblo ejerce la soberania, tanto ‘por
medio de sus representantes’ como ‘en forma directa’, siempre en los términos establecidos

en la Constitucion”[99].

55. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional reiterada y uniforme, el principio
de democracia participativa en la Constitucion Politica de 1991 tiene dos caracteristicas
esenciales: es universal y tiene caracter expansivo[100]. En primer lugar, es universal
porque (i) comprende “diversos escenarios, procesos y lugares dentro de la esfera publica y
privada”[101], no se limita al ambito politico. En este sentido, ha dicho la Corte, el proceso
de ampliacién de la democracia “supera la reflexién sobre los mecanismos de participacién
directa y especialmente hace énfasis en la extensién de la participacidon de las personas
interesadas en las deliberaciones de los cuerpos colectivos diferentes a los politicos”[102].
Ademas, (ii) el concepto de politica se funda en la democracia participativa y “se nutre de

todo lo que le puede interesar a la persona, a la comunidad y al Estado”[103]. Por ultimo,



(iii) “el ejercicio de la democracia participativa abarca al individuo como ciudadano en la

multiplicidad de roles que desempefia en la sociedad”[104].

56. En segundo lugar, el principio de democracia participativa tiene caracter
expansivo “en tanto busca ampliarse progresivamente a nuevos dambitos con el fin de
maximizar la incidencia de la comunidad en la toma de decisiones”[105]. Las formas y
mecanismos de participacién en el marco de la democracia colombiana no se agotan en los
instrumentos mencionados en el articulo 103 de la Constitucién Politica. La Corte
Constitucional ha reiterado que aun cuando la Constitucién determina algunos espacios o
ambitos en lo social, econémico, politico, cultural, o de la vida privada de las personas en las
que se debe procurar la participacion, “ello no impide que, por medio de otros instrumentos
normativos -como la ley- se promueva la participacion de estos Uultimos en diferentes
ambitos de la vida politica, econdmica y social”[106]. Por otro lado, este Tribunal ha indicado
que el caracter expansivo de la democracia participativa implica que “su dindmica
comprende el conflicto social y busca encauzarlo a partir del respeto y la constante
reivindicacién de un minimo de democracia politica y social”[107]. La tendencia expansiva
de la democracia participativa “proscribe los obstdculos y trabas que impiden la efectiva
realizacién de la democracia, y el excesivo formalismo de las normas que regulan el

ejercicio de los derechos politicos”[108].

57. La Corte Constitucional ha precisado que la consagracién de la democracia
participativa como principio constitucional esencial no implicé, sin embargo, la pérdida de
vigencia de la democracia representativa. Por el contrario, el articulo 3° de la Constitucién
Politica indica de forma expresa que el pueblo ejerce la soberania “en forma directa o por
medio de sus representantes, en los términos que la constitucién establece”. En este
sentido, la jurisprudencia constitucional ha enfatizado que en nuestro sistema constitucional
y politico la democracia representativa y la democracia participativa “se complementan
logrando asi que el pueblo, titular originario de la soberania, pueda escoger -mediante el
sufragio universal- a sus gobernantes y, a su vez, cuente con los mecanismos juridicos

propios que garanticen su vinculacién con los asuntos que le afectan directamente y en cuya



soluciéon se encuentra comprometido”[109].

58. La democracia participativa, ha dicho la Corte, es un instrumento para darle
“efectividad a la representacién que los gobernantes ejercen”[110]. El Estado tiene
obligacién de promover “en cuanto resulte posible, la manifestaciéon de formas democraticas
de decisiéon y de control y, en cuanto sea necesario, la expresién de sus dimensiones

representativas”’[111]. Corresponde al legislador definir el alcance y limites de los
mecanismos de participacién directa, asi como las materias que deben quedar reservadas a
la decision de los representantes elegidos[112]. Asimismo, corresponde a los jueces y

operadores juridicos interpretar de forma sistematica y armonizar estos dos principios[113].

59. En sintesis, la democracia participativa es un principio fundacional de la
Constitucidén Politica de 1991. Nuestro régimen constitucional “va mas alla de los atributos
generales que ostenta cualquier democracia y que se ponen de manifiesto en sus
modalidades de representacién”[114]. El pueblo es la fuente de legitimidad del poder
politico y, ademds, “él mismo ejerce ese poder, que lo tiene y ha de tenerlo en todo

momento”[115].

4.2. Los derechos politicos. Reiteracion de jurisprudencia

(i) Fundamento constitucional, contenido y dmbito de proteccién

60. El principio de participacién democratica “implica un redimensionamiento en la
concepcion y alcance de los derechos politicos”[116]. En concordancia con los articulos 19,

29y 32 de la Constituciéon Politica, el articulo 40 superior dispone que “[t]Jodo ciudadano



tiene derecho a participar en la conformacién, ejercicio y control del poder politico”. Los
derechos politicos de participacion también estan consagrados en otros instrumentos que
forman parte del bloque de constitucionalidad, a saber: (i) el articulo 21 de la Declaraciéon
Universal de los Derechos Humanos[117]; (ii) el articulo 25 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos[118]; vy (iii) el articulo 23 de la Convencién Americana sobre

Derechos Humanos[119], entre otros.

61. La Corte Constitucional ha definido los derechos politicos como “las herramientas
con las que cuentan los ciudadanos para incidir sobre la estructura y el proceso decisional
en el cual tienen interés en participar”[120]. En el mismo sentido, la Comisidn
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) y la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (Corte IDH) han sefialado que los derechos politicos “son entendidos como
aquellos que reconocen y protegen el derecho y el deber de todos los ciudadanos de
participar en la vida politica de su pais”[121]. Segun la jurisprudencia constitucional e
interamericana, los derechos politicos son derechos fundamentales[122], dado que estan
ubicados Capitulo 1 -De los derechos fundamentales- del Titulo 1l de la Constitucién Politica.
Ademas, tienen una relacién intrinseca con la autodeterminacién de la persona en la
sociedad, “el aseguramiento de la convivencia pacifica y la consecucién de un orden
justo”[123]. Son “titularidades de las que se desprenden los mecanismos por medio de los
cuales la ciudadania se ejerce”[124]. Asimismo, son instrumentos para “alimentar la
preocupacion y el interés de la ciudadania por los problemas colectivos; [contribuyen] a la
formacion de unos ciudadanos capaces de interesarse de manera sostenida en los procesos
gubernamentales y, adicionalmente, hacen mds viable la realizacién del ideal de que cada
ciudadano tenga iguales oportunidades para lograr el desarrollo personal al cual aspira y
tiene derecho”[125].

62. El articulo 40 de la Constitucion Politica reconoce multiples derechos politicos en
la (i) conformaciodn, (ii) ejercicio y (iii) control del poder politico. El ciudadano interviene para
ordenar, estructurar e integrar el poder politico (conformacién), para practicar, desplegar o

manifestar la titularidad del poder politico (ejercicio) y para vigilar, explorar y examinar la



gestion de los érganos que expresan institucionalmente el poder politico (control)[126]. En la
Sentencia C-150 de 2015, la Corte Constitucional categorizé los derechos politicos en los

siguientes términos:

Derechos politicos (art. 40 de la CP)
Conformacion

Los titulares del derecho a participar en  politica tienen la competencia para formar o
constituir, en el sentido de definir quienes lo ejercen, el poder politico. Por esto, son

titulares de:

El derecho a elegir y a ser elegidos (nim. 1).

El derecho a tomar parte en elecciones (num. 2).

El derecho a revocar el mandato de los elegidos (ndm. 4).

El derecho de acceder al desempefio de funciones publicas (ndm. 7).
Ejercicio

El derecho a participar se concreta en la posibilidad de adoptar decisiones que implican
una materializacién directa  del poder politico. En esta manifestacién -ejercicio- se

inscriben, con intensidad y consecuencias diferenciadas, los siguientes derechos:

- El derecho a tomar parte en plebiscitos, referendos y consultas populares (nim. 2).
- El derecho a tener iniciativa en las corporaciones publicas (nim. 5).

Control

Los ciudadanos tienen la facultad de vigilar o inspeccionar las actividades desplegadas por
las autoridades en ejercicio del poder politico. A partir de este tipo de vinculo con el
poder la Constituciédn reconoce el derecho a revocar el mandato (nim. 4), a interponer

acciones publicas en defensa de la Constitucion y la ley  (ndm. 6), a presentar peticiones



respetuosas a las autoridades (art. 23) y a  constituir y participar en organizaciones

orientadas a vigilar la gestion publica (arts. 103. inc. 3, 270 y 369).

63. El derecho a la participaciéon politica directa. El numeral 29 del articulo 4 de la
Constitucién Politica reconoce el derecho a la participacidon politica directa. Al respecto,
dispone que todo ciudadano tiene derecho a “[t]Jomar parte en elecciones, plebiscitos,
referendos, consultas populares y otras formas de participacion democratica”. El articulo
103 de la Constitucién, por su parte, establece que “[s]on 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”[127].

64. El derecho a la participacién politica directa se materializa por medio de los
mecanismos de participacién directa[128]. Los mecanismos de particién directa “resultan
fundamentales para la efectiva materializacién de la democracia participativa. De lo
contrario, sin unos mecanismos adecuados para permitir que efectivamente la ciudadania
manifieste su opiniéon politica, de tal modo que esta sea tenida en cuenta por las
autoridades publicas, el modelo quedaria completamente desdibujado y la democracia se
limitaria al derecho al voto”[129]. En este sentido, en virtud de estos mecanismos, la
participacion politica no solo se ejerce de forma indirecta, esto es, a través de
representantes que canalizan los intereses del pueblo, “sino que también involucra la
posibilidad de que los ciudadanos, directamente o por si mismos, hagan parte del proceso
de toma de ciertas decisiones, ya sea por convocatoria o por su iniciativa propia”[130]. En
virtud del amplio reconocimiento de los mecanismos de participacién directa en la
Constitucién Politica, “los ciudadanos no votan sélo para elegir, sino también para
decidir"[131].

65. La Ley 1757 de 2015 dispone que son atributos del derecho a la participacion

politica: (i) la disponibilidad, (ii) el acceso, (iii) la calidad y (iv) la permanencia[132]:



Disponibilidad

El ciudadano debe contar “con las condiciones normativas, institucionales y sociales para
participar en la construccién de lo publico en los términos de equidad, con reconocimiento

de la autonomia ciudadana”[133].
Acceso

El ciudadano debe poder “ejercer la libre expresion, libre asociacién, libre movilizacién,
protesta social, elegir y ser elegido; en condiciones de equidad e igualdad, sin ningln tipo
de discriminacién, que permita la expresion de sus diferencias, intereses, posiciones

politicasy visiones de futuro de manera auténoma”[134].
Calidad

El Estado debe “garantizar la pertinencia, oportunidad, suficiencia de la informacién y la
cualificacién ciudadana para la incidencia real de la participacién en la construccién de lo

publico y el desarrollo de  procesos democraticos”[135].
Permanencia

El Estado debe garantizar “procesos sostenibles de  participacién ciudadana, logrando

mayor incidencia en la construcciéon de lo  publico”[136].

66. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el caracter universal y expansivo
de la democracia participativa implica que la interpretacién del contenido y alcance de los
derechos de participacion politica debe llevarse a cabo conforme al principio pro homine, el
cual exige que el intérprete adopte la interpretacion mas favorable para el goce ejercicio y
ejercicio del derecho, priorizando aquella que imponga menos restricciones[137]. Al
respecto, este Tribunal ha sefalado que “[l]a interpretacién constitucional encuentra en el
principio democratico una pauta inapreciable para resolver dudas o colmar lagunas que

puedan surgir al examinar o aplicar un precepto”. En tales términos, “a la luz de la



Constitucidén la interpretacidon que ha de primar serd siempre la que realice mas cabalmente
el principio democratico, ya sea exigiendo el respeto a un minimo de democracia o bien

extendiendo su imperio a un nuevo ambito”[138].

67. Con todo, la Corte ha precisado que el principio pro homine no se puede invocar
de forma genérica, automatica ni como clausula de cierre argumentativo. Este principio sélo
aplica cuando una norma legal admite mas de una interpretacién y una de ellas restringe el
acceso de la ciudadania a mecanismos de participacién, mientras que otra permite su
ejercicio sin desconocer otros principios constitucionales[139]. En estos casos, el juez tiene la
obligacion de optar por la interpretacion que favorezca en mayor grado el ejercicio del

derecho fundamental a la participacién politica[140].

(ii) Limites constitucionales y legales de los derechos politicos

68. La Corte Constitucional y la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte
IDH)[141] han enfatizado que los derechos politicos de participacién, pese a ser
fundamentales y ser un instrumento esencial de la democracia participativa, no son
absolutos. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, “como todo derecho
fundamental, el derecho de participacién politica tiene un caracter limitado, entre otras,
para permitir el desarrollo normal y adecuado de las instituciones e impedir que su ejercicio
obstruya injustificadamente el gobierno de las mayorias (...)"[142]. En tales términos, ha
dicho la Corte, el derecho a la participacién politica debe ejercerse y los mecanismos de
participacion directa deben llevarse a cabo “bajo los parametros constitucionales y legales
aplicables”[143].

69. Limites constitucionales. La Constitucidn Politica establece restricciones, asi
como limitaciones competenciales y materiales expresas, para algunos mecanismos de

participacién directa. A titulo de ejemplo, el inciso 32 del articulo 170 de la Constitucion, que



regula el referendo legal del orden nacional, dispone que “[n]o procede el referendo
respecto de las leyes aprobatorias de tratados internacionales, ni de la Ley de Presupuesto,
ni de las referentes a materias fiscales o tributarias”. En tales términos, la Corte
Constitucional ha enfatizado que el constituyente “excluydé de la democracia directa
-momento de decision de la dimensidén participativa- algunos asuntos que por su especial
complejidad debian ser examinados y decididos en escenarios técnicos con una incidencia
ciudadana limitada”[144]. Estos asuntos no son objeto de participacion directa y, por lo
tanto, estan reservados a las instituciones y procesos de tomas de decisién propios de la

democracia participativa.

70. Limites legales. Los articulos 103[145] y 152(d)[146] de la Constitucién Politica
confieren al legislador estatutario la potestad de regular los derechos politicos y los
mecanismos de participaciéon ciudadana. Esta facultad cobija la potestad de establecer
restricciones, prohibiciones y limites razonables y proporcionados para el ejercicio de los
derechos politicos de participacién, asi como requisitos procesales y sustantivos de los
mecanismos de participacion ciudadana[147]. En cumplimiento de este mandato, el
legislador expidié las leyes estatutarias (i) 134 de 1994 “[plor la cual se dictan normas
sobre mecanismos de participacion ciudadana” y (ii) 1757 de 2015, “[p]or la cual se dictan
disposiciones en materia de promocién y proteccién del derecho a la participacion
democratica”. En el ejercicio de los derechos politicos, los ciudadanos deben cumplir con las

reglas previstas en estas leyes.

71. La jurisprudencia constitucional ha reiterado que el margen de amplitud o
alcance de la potestad de configuracién del legislador para regular los mecanismos de
participacién democratica “no es uniforme y depende del grado de regulacién constitucional
de la materia o, en los términos que ha sefalado la Corte, del nivel de institucionalizacién
constitucional de la faceta democratica de que se trate”[148]. En relacién con este punto, la

Corte ha fijado las siguientes subreglas de decisién:



- Subregla 1. El margen de configuracién del legislador “es mas amplio respecto de
aquellas materias con un bajo nivel de institucionalizaciéon al paso que se torna mas estrecho
cuando se encuentra altamente institucionalizado. Ello implica que, en algunas de las
dimensiones de la democracia, el constituyente adopté decisiones mas precisas que en otras
y, en esa medida, en algunos casos confirié al Congreso la competencia para elegir entre

diferentes opciones regulatorias y, en otras, lo privé de tal posibilidad”[149].

- Subregla 2. El legislador tiene la facultad de “establecer condiciones para el ejercicio
de determinados mecanismos de participacidon, aun en aquellos casos en los que la

Constituciéon no los hubiere previsto”[150].

- Subregla 3. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional e interamericana[151],
los limites que el legislador estatutario imponga al ejercicio de los derechos politicos de
participacion deben (i) respetar su nucleo esencial, (i) cumplir con el principio de legalidad,
lo que implica que deben estar previstos de forma clara y expresa en la ley y (iii) ser

razonables y proporcionados[152].

72. Por Ultimo, al margen de la regulacién constitucional y legal, la Corte
Constitucional ha sefialado que los derechos de participacién politica directa deben ejercerse
conforme a sus finalidades constitucionales. En este sentido, ha resaltado que los
mecanismos de participacién ciudadana no pueden “dificultar la actuacién oficial ni
entorpecerla, porque su misién fundamental es colaborar con el Estado en la atencién de los
problemas basicos de la comunidad, sin que para estos efectos deban convertirse en un

apéndice de la estructura estatal”[153].

73. En sintesis, la Constitucién Politica y el derecho internacional de los derechos
humanos reconocen el derecho fundamental de los ciudadanos a la participacién en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico. Asimismo, la Constituciéon consagra el
derecho a la participacién directa de los ciudadanos a tomar parte en los distintos
mecanismos de participacién democratica. Los derechos politicos y de participacién

democratica deben interpretarse conforme al principio pro homine. Sin embargo, no son



absolutos; su ejercicio debe llevarse conforme a los limites fijados en la Constitucion y la ley

y de acuerdo con las finalidades constitucionales que los justifican.

74. La Constitucién Politica y el legislador estatutario prevén una regulacién
especifica para cada mecanismo de participacion directa (consulta popular, iniciativa
legislativa, revocatoria de mandato etc.). En atencidén al objeto de la presente accién de

tutela, a continuacion, la Sala Plena se referird en detalle al referendo.

4.3. El referendo: regulacién constitucional y estatutaria

4.3.1. Fundamento constitucional, definicién y caracteristicas esenciales

75. El 103 de la Constitucidon Politica establece que el referendo es uno de los
mecanismos de participacion directa del pueblo en ejercicio de su soberania. Asimismo, el
articulo 40 (2) establece que tomar parte en los referendos es un derecho politico
fundamental[154]. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el referendo es “tanto un
procedimiento como (...) un recurso de quien, en ejercicio de la soberania nacional, consulta
al legislador primario para que ‘refrende, autorice, corrobore, certifique o respalde’ un texto
normativo ya formalizado’”[155]. La regulacion estatutaria -procesal y sustantiva- de este
mecanismo esta desarrollada en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015.

76. El articulo 3° de la Ley 134 de 1994 define al referendo como “la convocatoria
que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma juridica o derogue
0 no una norma ya vigente”. Mediante el referendo, el pueblo, como titular de la soberania,
puede modificar el ordenamiento juridico al incorporar o excluir del mismo un proyecto de
disposicién normativa o una norma juridica previamente aprobada[156]. Los referendos son
aprobatorios o derogatorios. El referendo derogatorio consiste en “el sometimiento de un

acto legislativo, de una ley, de una ordenanza, de un acuerdo o de una resolucion local en



alguna de sus partes o en su integridad, a consideracion del pueblo para que éste decida si
lo deroga o no”[157]. El referendo aprobatorio, por su parte, consiste en “el sometimiento
de un proyecto de acto legislativo, de una ley, de una ordenanza, de acuerdo o de una
resolucién local, de iniciativa popular que no haya sido adoptado por la corporacién publica
correspondiente, a consideracién del pueblo para que éste decida si lo aprueba o lo rechaza,

total o parcialmente”[158].

77. La Corte Constitucional ha reiterado que el referendo tiene cuatro (4)

caracteristicas esenciales:

- Rol de los ciudadanos. Los ciudadanos que toman parte en el referendo adoptan las
decisiones juridico-normativas de forma directa[159]. Esta caracteristica diferencia al
referendo de otros derechos politicos y mecanismos de participacién en los que los
ciudadanos se limitan a (i) determinar quién tomard las decisiones (eleccién de
representantes mediante el voto), o (ii) promover una deliberacién para la toma de

decisiones (cabildo abierto e iniciativa popular normativa).

- Efecto del voto. En el referendo, el ejercicio del voto del ciudadano “tiene como
efecto imponer inmediatamente una decisién que modifica el ordenamiento juridico”[160].
Lo anterior, en contraste con otros mecanismos en los que el voto simplemente “impone la
obligacién de implementar una determinada decision -consulta popular- (...) [0] permite

establecer el apoyo respecto de una determinada actuacion o politica -plebiscito- (...)"[161].

- Norma objeto de referendo. En el referendo, el pronunciamiento popular se refiere a
“un texto normativo ya elaborado que bien puede ser un proyecto de norma juridica o una
norma juridica ya en vigor”[162]. Esta caracteristica permite diferenciar al referendo de (i) el
plebiscito, que “versa sobre una decisién que no se ha plasmado normativamente en un
texto positivo o escrito”[163], y (ii) la consulta popular, dado que en esta “no se somete a
consideracién del pueblo un texto normativo, sino que se le hace una pregunta de caracter

general sobre un asunto de trascendencia nacional o territorial, segin el caso”[164].



- Intervencién de las autoridades. El referendo es un mecanismo de participacién con
un grado “leve”[165] de intervencién de las autoridades publicas porque la iniciativa,

convocatoria y resultados depende de los ciudadanos (ver parr. 83 infra).

78. En tales términos, la Corte Constitucional ha enfatizado que el referendo es un
derecho politico “altamente participativo”[166]. Es un mecanismo que implica una
intervencion intensa y auténoma del pueblo en el ejercicio del poder politico, pues los
ciudadanos desplazan a las instancias representativas (Congreso, asambleas y concejos) en
la toma de una decisién de su competencia para “definir mediante el voto la pertenencia de
una norma al sistema juridico”[167]. En el mismo sentido, la Comisién IDH ha sefialado que
mecanismos de participacion directa como el referendo es “un ejercicio de los derechos
politicos, y también (...) una expresién de la opinidn politica protegida por el derecho a la

libertad de expresién y el principio de no discriminacion”[168].

4.3.2. El referendo territorial

79. La Constitucion Politica, la Ley 134 de 1994 y la Ley 1757 de 2015 establecen
tres tipos de referendo, en funcién de la jerarquia normativa de la norma que es objeto de
referendo: (i) referendo constitucional, (ii) referendo legal, y (iii) referendo territorial. En
atencién al objeto de la presente demanda, a continuacién, la Sala se referird al referendo

territorial.

80. Los referendos territoriales son aquellos que tienen como objeto la aprobacién o
derogatoria de normas expedidas por entidades del orden territorial, tales como acuerdos,
ordenanzas y resoluciones. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el articulo 106
de la Constitucién Politica “establece el fundamento general para la regulacién de los

referendos territoriales”[169]:



“ARTICULO 106. Previo el cumplimiento de los requisitos que la ley sefiale y en los casos
que ésta determine, los habitantes de las entidades territoriales podran presentar proyectos
sobre asuntos que son de competencia de la respectiva corporaciéon publica, la cual esta
obligada a tramitarlos; decidir sobre las disposiciones de interés de la comunidad a iniciativa
de la autoridad o corporacién correspondiente o por no menos del 10% de los ciudadanos
inscritos en el respectivo censo electoral; y elegir representantes en las juntas de las

empresas que prestan servicios publicos dentro de la entidad territorial respectiva.

81. La Constitucidn Politica, sin embargo, no establece reglas especificas sobre (i) los
tipos de referendo, (ii) el procedimiento de aprobacion, y (iii) las materias que pueden ser
objeto de referendo. Estas materias, estan reguladas en la Ley 134 de 1994 y la Ley 1757

de 2015, las cuales, segun la jurisprudencia constitucional, son complementarias.

82. Tipos de referendo territorial. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional,

los referendos territoriales pueden ser aprobatorios o derogatorios:

Referendo territorial aprobatorio

El referendo territorial aprobatorio consiste en el sometimiento de un proyecto de una
ordenanza, de acuerdo o de una resolucidn local, de iniciativa popular que no haya sido

adoptado por la corporacién publica correspondiente, a consideraciéon del pueblo para que
éste decida si lo aprueba o lo rechaza. Conforme a la jurisprudencia constitucional, para
este tipo de referendos sélo podran  participar los ciudadanos residentes en el respectivo

municipio o  departamento, so pena de nulidad de un respaldo[170].
Referendo territorial derogatorio

El referendo territorial derogatorio es aquél en virtud del cual, por iniciativa de la autoridad



0 corporacion territorial o de un minimo del 10% de los ciudadanos inscritos en el censo
electoral, se somete a decisién del pueblo “la posibilidad de solicitar la derogatoria de
normas que interesan a la comunidad”[171]. La jurisprudencia constitucional ha precisado
que “los ciudadanos, al tener la facultad para tomar determinaciones respecto de normas
que interesan a la comunidad, también cuentan con la posibilidad de solicitar la derogatoria
de las existentes”[172]. Conforme al articulo 35 de la Ley 134 de 1994, para efectos de
este tipo de referendo son ordenanzas las expedidas por las asambleas departamentales y
los decretos adoptados por el gobernador con fuerza de ordenanza; acuerdos los adoptados
por los concejos municipales y los decretos expedidos por el alcalde con fuerza de
acuerdo y; resoluciones las dictadas por las juntas administradoras locales o los alcaldes
locales.

83. Procedimiento del referendo territorial. El Titulo Il -Capitulo |- de la Ley 1757 de
2015 establece las reglas comunes para los mecanismos de participacidon ciudadana -con
excepcién del cabildo abierto- dentro de los cuales se encuentra el referendo derogatorio
territorial. Estas disposiciones complementaron y modificaron las contenidas en la Ley 134
de 1994, en lo relativo al procedimiento de los referendos. De acuerdo con estas normas,

este tipo de referendos tienen las siguientes etapas:

Etapas del referendo derogatorio territorial

1. Solicitud, inscripcion y registro de la iniciativa. Cualquier ciudadano, organizacién social,
partido o movimiento politico, como también los gobiernos locales[173], pueden solicitar a
la Registraduria Nacional del Estado Civil (“RNEC") su inscripcién como promotor de un
referendo derogatorio territorial[174]. Una vez presentada la solicitud, el registrador
correspondiente asignara un ndmero consecutivo de identificacién a la propuesta y se

publicara en la pagina  web de la entidad[175].

2. Recoleccién de apoyos. Después de presentada la solicitud, la RNEC disefard y
entregara al promotor de la iniciativa los formatos para la recoleccién de los apoyos de la

iniciativa de referendo, el cual deberd contener los datos sefialados en la ley[176]. Para



el caso de los referendos derogatorios territoriales, la iniciativa requiere del apoyo de un
ndimero superior al 10% del censo electoral departamental, municipal, distrital o local,
segln sea el caso[177]. Los promotores contaran con 6 meses para la recoleccién de

firmas de quienes apoyan la iniciativa[178].

3.  Verificacién y certificacion de apoyos. Al vencer el plazo para la recolecciéon de apoyos,
el  promotor presentara los formularios debidamente diligenciados al registrador
correspondiente[179].  Quince (15) dias después de la entrega de los formularios, el
promotor deberd entregar los estados contables de la campana[180]. El registrador
verificara los apoyos conforme a los requisitos fijados en la ley, en un plazo maximo de 45
dias calendario[181] v, una vez vencido este plazo, certificara el nimero total de respaldos
consignados, los apoyos validos y nulos y, finalmente, si se han cumplido o no con los
requisitos constitucionales y legales “exigidos para el apoyo de la propuesta de mecanismo

de participacion democratica”[182].

4, Revisién de constitucionalidad previa. Conforme a los articulos 44 de la Ley 134 de 1994
y 21 de la Ley 1757 de 2015, el tribunal de la jurisdiccién de lo contencioso

administrativo competente se pronunciard sobre la constitucionalidad de la iniciativa de
manera previa. Estos procesos de revisién de constitucionalidad previa deberan “permitir
un periodo de fijacién en lista de diez dias, para que cualquier ciudadano impugne o
coadyuve la constitucionalidad de la  propuesta y el Ministerio Publico rinda su concepto”

(resaltado fuera de texto).

5. Convocatoria. Dentro de los 8 dias siguientes a la notificacién del pronunciamiento del
tribunal competente[183], el gobernador o alcalde -segun corresponda- fijara mediante
decreto la fecha enla que se llevara a cabo la jornada de votacién del referendo y adoptara

las medidas necesarias para su ejecucion[184]. La votacidn debera realizarse dentro de
los 6 meses siguientes al  pronunciamiento del tribunal de lo contencioso administrativo, y

no podra acumularse con otros actos electorales[185].

6. Votacion. Luego de cumplir los requisitos y procedimientos previstos en la ley, se
llevard a cabo la votacién popular. La tarjeta electoral o el mecanismo electrénico debera
garantizar que se presente a los ciudadanos libremente su decisién  sobre la respectiva

pregunta. Para el caso de los referendos que se refieran  a un solo tema, se contara con una



casilla para el voto en bloque.

7. Decision. La decision del referendo es obligatoria cuando en la votacién se obtenga el

voto afirmativo de mas de la mitad de los sufragantes y que el nimero de  estos exceda
de la cuarta parte de los ciudadanos que integran el censo electoral. Las normas que hayan
sido derogadas mediante referendo, no podran ser objeto de tramite dentro de los dos afios

siguientes.

84. La jurisprudencia constitucional ha precisado que, conforme a las leyes 134 de
1994 y 1757 de 2015, el control judicial previo que adelantan los tribunales de lo
contencioso administrativo aplica a todos los tipos de iniciativas de referendo, es una
condicion necesaria para la expedicion del decreto de convocatoria de la jornada de
votacion e incluye el examen del texto que se pretende someter a referendo. Asimismo, la
Corte ha sefialado que este control de constitucionalidad tiene las siguientes caracteristicas:
(i) es previo a la convocatoria y al pronunciamiento del pueblo; (ii) es automatico, en tanto
no exige la presentacion de una demanda vy (iii) es integral, dado que se ocupa de juzgar

tanto el procedimiento de la iniciativa como su validez material.

85. La Corte Constitucional ha resaltado que el control de constitucionalidad previa,
que ejercen los tribunales de lo contencioso administrativo sobre los referendos territoriales,
debe asegurar que la iniciativa de referendo corresponda a una de las materias que autoriza
la Ley y, en particular, que sea competencia de la Corporacién de la respectiva entidad

territorial. En la Sentencia C-150 de 2015, la Corte indicé que:

“Es imperativo advertir que los limites respecto de las materias que pueden ser objeto de
pronunciamiento en el referendo territorial -en particular las relativas a que no se trate de
un asunto que exceda las competencias de la entidad territorial correspondiente- exige que
el control judicial previo de sus diferentes modalidades por parte de la jurisdiccién de lo

contencioso administrativo, se ocupe de examinar, de manera estricta, si el proyecto de



norma que se somete al pronunciamiento del pueblo puede o no ser aprobado en el

respectivo nivel territorial”.

4.3.3. Materias que pueden ser objeto de referendo territorial

86. La Constitucién Politica no define las materias que pueden ser objeto de
referendo territorial y tampoco establece los limites competenciales y sustantivos aplicables
a este mecanismo. Estas materias estdn requladas en la Ley 134 de 1994 y la Ley 1757 de

2015, en los siguientes términos:

- Ley 134 de 1994

87. El articulo 35 de la Ley 134 de 1994 regula las materias que pueden ser objeto

de referendo legal y territorial. Al respecto, dispone que:

Articulo 35. Materias que pueden ser objeto de referendos. Pueden ser objeto de referendos
los proyectos de ley, de ordenanza, de acuerdo o de resolucién local que sean de la
competencia de la corporacién publica de la respectiva circunscripcion electoral de

conformidad con lo dispuesto en el articulo 29 de esta Ley.

Para efectos del referendo derogatorio son leyes las expedidas por el Congreso y los
decretos que dicte el Presidente de la Republica en ejercicio de facultades extraordinarias
que éste le haya conferido; son ordenanzas las expedidas por las asambleas
departamentales y los decretos que dicte el gobernador con fuerza de ordenanza; son

acuerdos los expedidos por los concejos municipales y los decretos que dicten los alcaldes



con fuerza de acuerdo; y son resoluciones las expedidas por las Juntas Administradoras
Locales y las resoluciones que dicte el alcalde local, todos de conformidad con las

facultades extraordinarias otorgada para tal evento (énfasis afadido).

89. El articulo 29 de la Ley 134 de 1994 prevé lo siguiente:

“Articulo 29. Materias que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa y normativa
ante las corporaciones publicas. Sélo pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y
normativa ante las corporaciones publicas, aquellas que sean de la competencia de la

respectiva corporacién.

No se podran presentar iniciativas populares legislativas y normativas ante el Congreso, las

asambleas, los concejos o las juntas administradoras locales, sobre las siguientes materias:

1. Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los
alcaldes, segln lo establecido en los articulos 154, 300, 313, 315, 322 y 336 de la

Constitucion Politica (subrayado fuera del texto).
2.  Presupuestales, fiscales o tributarias.

3.  Relaciones internacionales.

4.  Concesion de amnistias o indultos.

5.  Preservacion y restablecimiento del orden publico”.



90. El articulo 29 de la Ley 134 de 1994 establece dos tipos de limitaciones en
relacion con los asuntos que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa y normativa
ante las corporaciones publicas: (i) una limitacién en razén de la competencia de la

respectiva entidad territorial y (ii) una limitacién en razén de la materia:

- Limitacién en razén de la competencia. El inciso 1¢ de la Ley 134 de 1994 dispone
que s6lo pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y normativa ante las
corporaciones publicas, aquellas que sean de la competencia de la respectiva corporacién.
En la Sentencia C-180 de 1994 la Corte Constitucional sefialé que, con fundamento en la
remision que efectla el articulo 35 de la ley 134 de 1994, esta disposicidn es aplicable a los
referendos legales y territoriales. Esto implica que sélo pueden ser objeto de referendo
territorial los asuntos que sean de “la competencia de la corporacién publica de la respectiva

circunscripcion electoral”.

- Limitacién en razén de la materia. El inciso 29 lista las materias que no pueden ser
objeto de iniciativas popular legislativa y normativa. En la Sentencia C-180 de 1994 la Corte
Constitucional sefald que, en virtud del reenvio del articulo 35, este articulo dispone “qué
materias no pueden ser objeto de referendo (...) por tratarse de asuntos a los que la
Constitucién reconoce especial responsabilidad al Gobierno en su manejo que, ademas,

expresamente prohibe la Carta en su articulo 170, inciso tercero”.

91. La Sala Plena resalta que el numeral 1° del inciso 29 del articulo 29 establece que
no pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa y normativa aquellas materias que
sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes, de
conformidad con los articulos 154, 300, 313, 315, 322 y 336 de la Constitucion Politica, en
concordancia con el articulo 71 de la Ley 136 de 1994. Estos articulos constitucionales,

disponen lo siguiente:

Materias que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa y normativa ante las



corporaciones publicas
Iniciativa exclusiva del Gobierno Nacional
(Art. 154 de la CP[186])

Son iniciativa exclusiva del gobierno nacional los proyectos de ley: (i), del plan nacional de
desarrollo y de inversiones publicas (art. 150.3 de la CP); (ii) que determinan la

estructura de la administracidon nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios,

departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y  otras
entidades del orden nacional (art. 150.7 de la CP); (iii) que concedan autorizaciones al
Gobierno para celebrar contratos, negociar empréstitos y  enajenar bienes nacionales(art.
150.9 de la CP); (iv) que establezcan rentas nacionales y fijen los gastos de la
administracion (art. 150.11 de la CP); (v) relacionados con el Banco de la Republica y las
funciones que desempefe su junta directiva (art. 150.22 de la CP); (vi) relacionadas con el
crédito  publico, el comercio exterior, el régimen de cambio internacional y el régimen
salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso Nacional y
de la Fuerza Publica ( literales a, by e del art.  150.19 de la CP) y (vii) las que ordenen
participaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas, las que autoricen
aportes o  suscripciones del Estado a empresas industriales o comerciales y las que

decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales (art. 154 de la CP).
Iniciativa exclusiva de los gobernadores
(Art. 300 de la CP[187] vy art. 71 de la Ley 136 de 1994[188])

Son iniciativa exclusiva del gobernador los proyectos de ordenanza (i) que adopten los
planes y programas de desarrollo econémico y social y los de obras publicas (art. 300.3 de
la CP); (ii) las relacionadas con las normas orgdnicas del presupuesto departamental y el
presupuesto anual de rentas y gastos (art. 300.5 de la  CP); (iii) las que determinen la
estructura de la administracién departamental, las funciones de sus dependencias, las
escalas de remuneracidon correspondientes a sus distintas categorias de empleo, que creen
los establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales del departamento
y autoricen la formacién de sociedades de economia mixta (art. 300.7 de la CP) y (iv) las

que decretan inversiones, participaciones o cesiones de rentas y bienes departamentales y



las que creen servicios a cargo del Departamento o los traspasen a él (art. 300 de la CP).

Iniciativa exclusiva de los alcaldes (Arts. 313[189], 315[190] y 322 de la CP[191]

De acuerdo con los articulos 313, 315 y 322 de la Constitucién Politica -en concordancia
con el articulo 71 de la Ley 136 de 1994-, corresponde a los concejos municipales (i)
“[d]leterminar la estructura de la administracién municipal y las funciones de sus

dependencias; las escalas de remuneracidn correspondientes a las distintas categorias de
empleos; crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos publicos y empresas industriales o
comerciales y autorizar la constitucién de sociedades de economia mixta” (resaltado fuera
de texto) y (ii) dividir el territorio distrital en localidades, de acuerdo con las
caracteristicas sociales de sus habitantes, y hara el correspondiente reparto de

competencias y funciones administrativas.

92. En la Sentencia C-180 de 1994, la Corte Constitucional llevé a cabo el control
constitucional previo e integral del proyecto de ley que culminé con la expedicién de la Ley
134 de 1994. En esta sentencia, la Corte examiné el contenido y alcance de los articulos 29
y 35 del proyecto de ley. En particular, la Corte precisé que el articulo 35 “sefiala qué
materias no pueden ser objeto de referendo, en concordancia con lo dispuesto en el articulo
[29] de la presente ley, por tratarse de asuntos a los que la Constitucién reconoce especial
responsabilidad al Gobierno en su manejo”. Segun la Corte, estas materias “corresponden a
decisiones politicas de inusitada importancia o gravedad para la conduccién o seguridad del
Estado, de sus entidades territoriales o para el manejo del orden publico en los 6rdenes
nacional y local, en consideracién a lo cual se confian exclusivamente a los érganos

constitucionalmente responsables de la respectiva funciéon”[192].

- Ley 1757 de 2015

93. La Ley Estatutaria 1757 de 2015, “por la cual se dictan disposiciones en materia



de promocién y proteccién del derecho a la participacion democratica”, también regula los
asuntos que pueden ser objeto de algunos mecanismos de participacién ciudadana, entre
ellos, el referendo. El articulo 18 de esta ley, el cual forma parte del Titulo | -Capitulo 1-

“Reglas comunes a los mecanismos de participacién ciudadana”, dispone lo siguiente:

No se podran presentar iniciativas populares legislativas y normativas o consultas populares
ante el Congreso, las asambleas, los concejos o las juntas administradoras locales, sobre las

siguientes materias:

a) Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes;

b) Presupuestales, fiscales o tributarias;
c) Relaciones internacionales;
d) Concesién de amnistias o indultos;

e) Preservacién y restablecimiento del orden publico.

94, La jurisprudencia de la Corte Constitucional, en la Sentencia C-150 de 2015 -que
llevd a cabo el control de constitucionalidad previo e integral de la Ley Estatutaria 1757 de
2015-, precisé que el articulo 18 establece dos reglas. En primer lugar -limitacién
competencial-, indica que Unicamente podran ser objeto de una iniciativa popular
legislativa o normativa, consulta popular o referendo ante las corporaciones publicas
aquellos asuntos que correspondan a la competencia de la respectiva corporacién o entidad
territorial. De acuerdo con la Corte, esta disposicidon busca garantizar los principios de
legalidad, separacion de poderes y autonomia de las entidades territoriales, para evitar

“gue estos mecanismos se emplearan con el propdsito de aprobar asuntos que



corresponden a otras autoridades o a otros niveles territoriales”.

95. En segundo lugar -limitacién material-, define aquellas materias cuya aprobacion
o derogacion no resulta posible mediante la iniciativa popular y legislativa[193] o la consulta
popular[194] ante el Congreso, las asambleas, los concejos o las juntas administradoras
locales. Conforme a la Sentencia C-150 de 2015, la exclusion de estas materias se justifica
“en el hecho de que la competencia para su regulacién o aplicaciéon estd radicada en otras

autoridades”.

96. La Sala Plena resalta que, en contraste con la Ley 134 de 1994, la Ley 1757 de

2015 introdujo dos cambios que son relevantes para resolver el presente caso concreto:

- La Ley 1757 de 2015 no prevé una norma equivalente al articulo 35 de la Ley 134 de
1994, la cual, se reitera, dispone que las materias que pueden ser objeto de referendo son

las mismas que las que pueden ser objeto de iniciativa popular y normativa.

- El articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 incluye la consulta popular. Esto implica que los

limites competenciales y materiales alli previstos son aplicables a este mecanismo.

- Por Gltimo, la Sala Plena resalta que, en contraste con el articulo 29 de la Ley 134 de
1994, el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 menciona de forma explicita al referendo en el
inciso 12, que regula los limites competenciales. Sin embargo, no menciona el referendo en
el inciso 29, que regula los limites materiales de estos mecanismos de participacion. La

siguiente tabla ilustra este punto:



Ley 134 de 1994
Ley 1757 de 2015

“Articulo 29. Materias que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa y normativa
ante las corporaciones publicas. Sélo pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y
normativa ante las corporaciones publicas, aquellas que sean de la competencia de la

respectiva corporacion.

No se podran presentar iniciativas populares legislativas y normativas ante el Congreso, las

asambleas, los concejos o las juntas administradoras locales, sobre las siguientes materias:

1. Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes,
segun lo establecido en los articulos 154, 300, 313, 315, 322 y 336 de la Constitucién

Politica.

2. Presupuestales, fiscales o tributarias.
3. Relaciones internacionales.

4. Concesién de amnistias o indultos.

5. Preservacion y restablecimiento del orden publico”.

Articulo  18. Materias que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa y normativa,
referendo o consulta popular. Solo pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y
normativa, consulta popular o referendo ante las corporaciones publicas, aquellas que

sean de la competencia de la respectiva corporacién o entidad territorial.



No se podran presentar iniciativas populares legislativas y normativas o consultas
populares ante el Congreso, las asambleas, los concejos o las juntas administradoras

locales, sobre las siguientes materias:

a) Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes;

b) Presupuestales, fiscales o tributarias;
c) Relaciones internacionales;
d) Concesién de amnistias o indultos;

e) Preservacién y restablecimiento del orden publico.

5. Caso concreto

97. En este acapite, la Corte resolvera el caso concreto, para lo cual dividira el
examen en dos secciones. En la primera seccidn, la Sala Plena estudiara si el Tribunal
Administrativo de Casanare incurrid en defecto procedimental absoluto al no notificar ni
vincular de forma personal a las sociedades accionantes en el tramite de revisidn previa de
constitucionalidad de la iniciativa de referendo (seccién 5.1 infra). En la segunda seccion, la
Sala Plena evaluara si el Tribunal Administrativo de Casanare incurrié en defecto sustantivo
al concluir que la iniciativa del referendo no encuadraba en las prohibiciones previstas en los
articulos 29y 35 dela Ley 134 de 1994 y 18 de la Ley 1757 de 2015 (seccidén 5.2 infra). En
cada una de estas secciones, la Corte (i) caracterizara el defecto correspondiente (factico o

sustantivo), (i) resumira las posiciones de las partes y (iii) luego resolvera el caso concreto.



5.1. El Tribunal Administrativo de Casanare no incurrié en un defecto procedimental

absoluto

(i) Caracterizacion del defecto procedimental absoluto. Reiteraciéon de

jurisprudencia

98. El defecto procedimental absoluto se presenta cuando “el operador judicial
desconoce o se aparta del procedimiento legalmente establecido”. Esto ocurre cuando el
juez sigue un tramite completamente ajeno al que corresponde u omite etapas sustanciales
del procedimiento en abierta violacion de los derechos de defensa y contradiccién de una
de las partes del proceso[195]. Conforme a la jurisprudencia constitucional, “la indebida
notificacion viola el debido proceso y, cuando es consecuencia de la conducta omisiva de la

autoridad, es un defecto procedimental absoluto”[196].

(ii) Posiciones de las partes y decisiones de instancia

99. Las sociedades accionantes argumentaron que el Tribunal Administrativo de
Casanare desconocid el derecho debido proceso porque no las notificd ni las vinculd al
proceso de revision previa de constitucionalidad de la iniciativa del referendo, por lo que no
pudieron ejercer su derecho de defensa y contradiccion. Sostuvieron que eran “tercero[s]
con interés”[197] dado que habian invertido un importante capital en la sociedad que el
Acuerdo Municipal autorizé crear, por lo que la iniciativa afectaba sus intereses. En este
sentido, alegaron que el Tribunal Administrativo de Casanare debidé haberlas citado o
vinculado formalmente[198]; no limitarse a ordenar la notificacion del inicio del proceso, a

través de la fijacién de un aviso en la Alcaldia Municipal de Paz de Ariporo.



100. El Tribunal Administrativo de Casanare sefialé que el tramite de revisién de
constitucionalidad de la iniciativa de referendo derogatorio se adelanté conforme al
procedimiento previsto en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015. En el mismo sentido, los
jueces de tutela instancia consideraron que el Tribunal Administrativo no vulneré el derecho
al debido proceso de las sociedades accionantes, al no notificarlas o vincularlas
formalmente. Esto, dado que el articulo 21 de la Ley 1757 de 2015 no contempla la
vinculacién de terceros con interés o de otras partes en los procesos de control previo de

constitucionalidad de referendos.

(iii) Analisis de la Sala Plena

101. La Sala considera que el Tribunal Administrativo de Casanare no incurrid en un

defecto procedimental absoluto. Esto es asi, por dos razones:

102. Primero. No existe disposicidn procesal alguna que ordene que en los procesos de
constitucionalidad previa de los referendos territoriales el tribunal competente deba notificar
o vincular de forma personal a terceros con interés. Los articulos 44 de la Ley 134 de 1994 y
21 de la Ley 1757 de 2015 disponen que el tribunal de la jurisdicciéon de lo contencioso
administrativo se pronunciara sobre la constitucionalidad previa de la medida, para lo cual
debera “permitir un periodo de fijacion en lista de diez dias, para que cualquier ciudadano
impugne o coadyuve la constitucionalidad de la propuesta y el Ministerio Publico rinda su
concepto”. En tales términos, el legislador dispuso que el mecanismo para que la ciudadania
u otros terceros se dieran por enterados del tramite de la iniciativa fuera la fijacién en lista.
En las sentencias C-180 de 1994 y C-150 de 2015, que llevaron a cabo el control
constitucional previo e integral de estas disposiciones, la Corte Constitucional validé su
constitucionalidad. En particular, la Sala Plena resalta que en la Sentencia C-150 de 2015 Ia

Corte sefial6 que:



“6.21.5. La regla procedimental establecida en el Ultimo inciso del articulo 21 del proyecto
de ley es compatible con la Carta. En efecto, la consagraciéon de un periodo minimo de
fijacién en lista de diez dias para la intervencion de los ciudadanos en los procesos a los que
alude la norma, se encuentra comprendida por el margen de configuracion del que dispone
el Congreso para regular los mecanismos de participacion (art. 152.d). Adicionalmente,
garantizar un término minimo para que el Ministerio Publico rinda su concepto, es una
medida que pone en evidencia el papel destacado de tal organismo en la defensa del
ordenamiento constitucional. Debe advertir la Corte que la regla relativa al termino de
fijacion en lista, no se opone a la vigencia de normas que prevén periodos de intervencion
mas amplios para el Ministerio Publico, tal y como ocurre con la participacion del Procurador
en los procesos que se surten ante la Corte Constitucional (arts. 72y 42 del Decreto 2067
de 1991)”

103. Segundo. El Tribunal Administrativo de Casanare actué conforme a las normas
aplicables al proceso de constitucionalidad previa de los referendos. De acuerdo con las
pruebas obrantes en el expediente, la Sala observa que, mediante auto de 26 de septiembre
de 2023, el Tribunal Administrativo de Casanare resolvid, entre otros, fijar en lista a través
de la pagina web de la rama judicial por el término de 10 dias y ordenar fijar un aviso en un
lugar visible de la Alcaldia Municipal de Paz de Ariporo. Mediante oficio 5978 de 27 de
septiembre de 2024, la Secretaria General del Tribunal Administrativo de Casanare certificé
que el proceso se fijé en lista a través de la pagina web de la Rama Judicial por el término de
10 dias[199]. Asimismo, la Oficina Asesora de Planeacién de la Alcaldia Municipal de Paz de
Ariporo certificd que entre el 28 de septiembre y el 13 de octubre de 2023, fij6 en la pagina
web del municipio el aviso del tramite de constitucionalidad previa del referendo

derogatorio.

104. En tales términos, la Sala Plena considera que el Tribunal Administrativo de
Casanare no incurrio en un defecto procedimental absoluto, al no haber notificado ni

vinculado al proceso de revisidon de constitucionalidad previa de la iniciativa de referendo



derogatorio.

5.2. El Tribunal Administrativo de Casanare no incurrié en un defecto sustantivo

(i) Caracterizacién del defecto sustantivo. Reiteracién de jurisprudencia

105. El defecto sustantivo se presenta cuando la providencia judicial cuestionada
desconoce de manera manifiesta “el régimen juridico aplicable a un caso concreto”[200].
Esto ocurre, entre otras, cuando (i) la decision judicial se fundamenta en una norma que no
era aplicable “por impertinente o porque ha perdido vigencia”[201]; (ii) el juez interpreta la
norma aplicable al caso “de forma contraevidente o manifiestamente
irrazonable”[202]; (iii) la autoridad judicial “dejé de aplicar una norma claramente
relevante”[203], (iv) el juzgador “incurre en incongruencia entre los fundamentos juridicos y
la decisién”[204] o (v) la norma “no se adecUa a la situacidn factica a la cual se aplico,
porque, por ejemplo, se le reconocen efectos distintos a los expresamente sefalados por el
legislador”[205]. Para que el yerro dé lugar a la procedencia de la accién de tutela “debe
evidenciarse una irregularidad de significante trascendencia, que haya llevado a adoptar

una decisidon que obstaculice o lesione la efectividad de los derechos fundamentales”[206].

(ii) Posiciones de las partes y decisiones de instancia

106. En la Sentencia del 2 de noviembre de 2023 -providencia judicial cuestionada- el
Tribunal Administrativo de Casanare considerd que el “referendo que pretende derogar el
Acuerdo 500.02-23 del 30 de diciembre del 2022 emitido por el Concejo Municipal de Paz de

Ariporo no encaja dentro de las prohibiciones establecidas en los articulos 18 de la Ley 1757



de 2015y 29 de la Ley 134 de 1994"[207].

107. En el escrito de tutela, las sociedades accionantes argumentan que el Tribunal
Administrativo de Casanare incurrié en un defecto sustantivo. Esto, porque inaplicd los
articulos 18 de la Ley 1757 de 2015, asi como 29 y 35 de la Ley 134 de 1994, de los cuales
se deriva, segun las accionantes, una prohibicién legal para llevar a cabo referendos
derogatorios sobre materias que sean de iniciativa exclusiva de los alcaldes. A juicio de las
accionantes, la iniciativa de referendo derogatorio del Acuerdo Municipal nim. 500.02.023
busca dejar sin efectos una norma que, en razén de su materia, es de iniciativa exclusiva

del alcalde, dado que autoriza la creacién de sociedades de economia mixta.

109. En primera y segunda instancia en el tramite de tutela, las Secciones Segunda y
Quinta del Consejo de Estado ampararon los derechos fundamentales de las sociedades
accionantes, por considerar que el Tribunal Administrativo de Casanare incurrié en un
defecto sustantivo. Argumentaron que esta autoridad desconocio e inaplicé la prohibicién
establecida en los articulos 29 de la Ley 134 de 1994 y 18 de la Ley 1757 de 2015, segun la
cual no se pueden adelantar mecanismos de participacién ciudadana, como lo es el
referendo, sobre asuntos que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores
o de los alcaldes. Para estas autoridades judiciales, la iniciativa para la creacion de
sociedades de economia mixta es exclusiva del alcalde, de manera que existia una
prohibiciéon legal para promover referendos derogatorios contra este tipo de actos

administrativos.

(iii) Analisis de la Sala Plena

110. A diferencia de lo que alegan las sociedades accionantes y lo que decidieron los



jueces de instancia en el tramite de tutela, la Corte considera que el Tribunal Administrativo
de Casanare no incurrié en defecto sustantivo al concluir que la iniciativa del referendo para
derogar el Acuerdo Municipal nim. 500.02.023 era constitucional. Esto es asi, por tres
razones: (a) la prohibiciéon prevista en el literal (a) del inciso 2¢ del articulo 18 de la Ley 1757
de 2015 no cobija los referendos territoriales derogatorios; (b) la limitacién material prevista
en el inciso 22 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 no era aplicable a este caso y (c) en
cualquier caso, aun si se aceptara que existe un debate interpretativo sobre el alcance de
estas prohibiciones, en virtud del principio pro homine y el cardcter expansivo de la
democracia participativa, el Tribunal Administrativo de Casanare estaba obligado, como en

efecto lo hizo, a preferir la interpretacién mas favorable a la iniciativa del referendo.

(@) La prohibicion prevista en el literal (a) del inciso 22 del articulo 18 de la Ley 1757

de 2015 no aplica a los referendos territoriales derogatorios

111. La Sala Plena considera que la iniciativa de referendo derogatorio del Acuerdo
Municipal 500.02-23 no encaja en la prohibicion prevista en el literal (a) del inciso 22 del
articulo 18 de la Ley 1757 de 2015. La Corte reitera que el articulo 18 de la Ley 1757 de

2015 dispone lo siguiente:

“Articulo 18. Materias que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa y normativa,
referendo o consulta popular. Solo pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y
normativa, consulta popular o referendo ante las corporaciones publicas, aquellas que sean

de la competencia de la respectiva corporacion o entidad territorial.

No se podrdn presentar iniciativas populares legislativas y normativas o consultas populares
ante el Congreso, las asambleas, los concejos o las juntas administradoras locales, sobre las

siguientes materias:



a) Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes;

b) Presupuestales, fiscales o tributarias;

c) Relaciones internacionales;

d) Concesiéon de amnistias o indultos;

e) Preservacidn y restablecimiento del orden publico”.

112. En criterio de la Sala, una interpretacion literal, sistematica, teleolégica y funcional
permite concluir que la prohibicién prevista en el literal (a) del inciso 2° del articulo 18 de la
Ley 1757 de 2015 no es aplicable a los referendos territoriales derogatorios. Primero, una
interpretacion literal de la norma refleja que el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 prevé dos
reglas o tipos de limitaciones. El inciso 12 -limitacién competencial- establece una limitacion
en razon de la competencia de la entidad territorial. Conforme a este inciso “[s]olo pueden
ser materia de iniciativa popular legislativa y normativa, consulta popular o referendo ante
las corporaciones publicas, aquellas que sean de la competencia de la respectiva
corporacién o entidad territorial” (énfasis afladido). El articulo 18 de la Ley 1757 de 2015
dispone de forma expresa que esta limitacidn competencial es aplicable al referendo. Por su
parte, el inciso 2 -limitacidon material- prevé una limitacién taxativa en razén de la materia.
La Corte advierte, sin embargo, que en contraste con el inciso 12, esta limitacién no aplica al
referendo. El tenor literal del inciso 22 dispone que la limitacidon en razén de la materia sélo
es aplicable a (i) las iniciativas populares legislativas y normativas o (ii) las consultas

populares.

113. En la Sentencia C-150 de 2015, que llevé a cabo el control constitucional previo e
integral de la Ley 1757 de 2015, la Corte Constitucional se refirié al alcance del inciso 2° del

articulo 18 de la Ley 1757 de 2015. Al respecto, la Corte sefal6 que:



“6.18.3. Para la Corte, no plantea problema de constitucionalidad de ninguna naturaleza que
se establezca la procedencia de la iniciativa popular y legislativa, de la consulta popular o
del referendo, ante la respectiva corporacion publica, Unicamente en aquellas materias que
sean de su competencia. De permitirse que estos mecanismos se emplearan con el
propdsito de aprobar asuntos que corresponden a otras autoridades o a otros niveles
territoriales, se desatenderian reglas constitucionales basicas, con desconocimiento no solo
del principio de legalidad sino, también, de la separaciéon de poderes y la autonomia de las
entidades territoriales.

6.18.4. La segunda parte del articulo se ocupa de precisar las restricciones que respecto de
la materia son aplicables a las iniciativas normativas y a las consultas populares alli
reguladas. Las exclusiones que se contemplan para el objeto de tales mecanismos se
justifican en el hecho de que la competencia para su regulacidon o aplicacién, estd radicada
en otras autoridades” (énfasis afiadido).

115. La Corte advierte que una interpretacién sistematica, teleoldgica y funcional
confirma esta conclusiéon. De un lado, a partir de una interpretacion sistematica, es posible
inferir que esta restriccion no aplica a los referendos derogatorios. La Ley 1757 de 2015
regula de forma diferenciada cada uno de los mecanismos de participacién ciudadana. De
este modo, la distincidn entre el referendo, la iniciativa normativa y legislativa y la consulta
popular no es meramente formal, sino que obedece a sus ldgicas juridicas y finalidades
especificas. Por esta razon, la Corte encuentra razonable deducir que el hecho de que el
inciso 2° del articulo 18 de la ley 1757 de 2015 no incluya de forma expresa al referendo de
las limitaciones o prohibiciones en razén de la materia, obedece a las diferencias que
existen entre cada uno de los mecanismos de participacién y a la intencién del legislador
estatutario de que solo fueran objeto de limitaciones materiales las iniciativas populares

normativas y legislativa, asi como las consultas populares.



116. De igual manera, conforme a una interpretacién teleoldgica, es posible interpretar
que la finalidad del inciso 2° del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 es proteger el principio
de separacién funcional en la creacion de normas. En concreto, tiene como objeto evitar
que la ciudadania, mediante iniciativas normativas o consultas populares, se arrogue
competencias que la Constitucion Politica y la ley asignaron a entidades especificas, como
los alcaldes. Esta finalidad, sin embargo, no es aplicable al referendo derogatorio, pues este
mecanismo no tiene como objeto proponer o formular una norma juridica, sino, como se
expuso (par. 76 supra), permitir al pueblo pronunciarse sobre si deroga o conserva un acto

normativo previamente adoptado.

117. Por Ultimo, a partir de una interpretacion funcional, la Corte advierte que el
referendo derogatorio es un derecho politico “altamente participativo”[208]. Asi lo ha
reconocido la jurisprudencia constitucional. En tales términos, es posible inferir que, habida
cuenta de su naturaleza, el legislador estatutario consideré que no se justificaba incluirlo
dentro de las restricciones materiales contenidas en el inciso 2° del articulo 18 de la Ley
1757 de 2015. Lo anterior, justamente, con el objeto de profundizar la democracia

participativa.

118. Con fundamento en estas premisas, la Corte considera que no era procedente que
el Tribunal Administrativo de Casanare extendiera al referendo derogatorio los limites
materiales que, conforme a una interpretacion literal, sistematica, teleoldgica y funcional del
inciso 22 del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 y la Sentencia C-150 de 2015, solo son

aplicables a las iniciativas normativas y a las consultas populares.

1109. En tales términos, contrario a lo sostenido por las sociedades accionantes y los
jueces de instancia, la Sala Plena concluye que el Tribunal de Casanare no incurrié en

defecto sustantivo al concluir que la iniciativa de referendo derogatorio del Acuerdo



Municipal nim. 500.02-23 no encuadraba en la prohibicidén prevista en literal (a) del inciso 2°
del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015.

(b) La prohibiciéon prevista en el inciso 22 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 no era

aplicable a este caso

120. La Corte considera que la limitacién prevista en el inciso 29 del articulo 29 de la Ley
134 de 1994 no era aplicable a este caso. Esto, porque (i) esta limitacién sélo es aplicable
los referendos territoriales aprobatorios -no a los derogatorios- y (ii) en cualquier caso, el
articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 prevalece sobre el articulo 29 de la Ley 134 de 1994,
conforme al criterio segln el cual, en casos de antinomia normativa, la “ley posterior

prevalece sobre la ley anterior”. A continuacién, la Corte desarrolla estos puntos:

121. (i) El inciso 29 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 dispone que no se podran
presentar iniciativas populares ante el Congreso, las asambleas, los concejos o las juntas
administradoras locales, sobre, entre otras, las materias que “sean de iniciativa exclusiva
del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes, segun lo establecido en los
articulos 154, 300, 313, 315, 322 y 336 de la Constitucién Politica”. A juicio de la Sala Plena,
esta limitacién cobija el referendo territorial aprobatorio, pero no a los referendos

derogatorios. Esto es asi, por dos razones:

122. Primero. El articulo 35 de la Ley 134 de 1994 regula las “materias que pueden ser
objeto de referendo”. Este articulo tiene dos incisos. El inciso 12 del articulo 35 de la Ley 134
de 1994 dispone que sélo pueden ser objeto de referendo los “proyectos de ley, ordenanza,
acuerdo y resoluciéon que sean competencia de la corporacién publica de la respectiva
circunscripcion electoral, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 29 de esa Ley”
(énfasis afladido). En criterio de la Sala Plena, el uso de la expresién “proyecto” es

indicativo de que esta disposicidon sélo regula los referendos territoriales que buscan aprobar



un acuerdo o resolucién, no los que buscan derogarlos. Asimismo, la remisién contenida en
este articulo tiene como objeto reiterar la restriccion de competencia que esta definida en el
articulo 29, pues ambas normas tienen la misma finalidad. Ademas, el articulo 35 de la Ley
134 de 1994 no se refiere a ningun tipo de limite material. En tales términos, dado que en el
presente caso la ciudadania buscaba derogar el Acuerdo Municipal 500.02-23, las
prohibiciones o limitaciones en razén de la materia previstas en el inciso 22 del articulo 29

de la Ley 134 de 1994 no eran aplicables.

123. Segundo. La limitacién prevista en el numeral 12 del inciso 22 del articulo 29 de la
Ley 134 de 1994 no aplica para referendos derogatorios. El literal 12 del inciso 22 de la Ley
134 de 1994 dispone que:

“No se podran presentar iniciativas populares legislativas y normativas ante el Congreso, las

asambleas, los concejos o las juntas administradoras locales, sobre las siguientes materias:

1. Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes,
segln lo establecido en los articulos 154, 300, 313, 315, 322 y 336 de la Constitucidn

Politica (...)" (énfasis anadido)

124, La Sala Plena resalta que, conforme al tenor literal de la norma, la limitacién
prevista en el literal a) del inciso 29 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 es proteger la
“iniciativa” de los alcaldes en relaciéon con algunas materias que son de su exclusiva
competencia, tales como la creacion de sociedades de economia mixta para la prestacion
de un servicio publico. En criterio de la Sala Plena, sin embargo, no es posible interpretar
que este numeral busca sustraer de los mecanismos de participacion directa, como el
referendo derogatorio, la posibilidad de que la ciudadania decida dejar sin efectos normas ya

expedidas.



125. (ii) Ahora bien, aun si en gracia de discusion se aceptara que la limitacion prevista
en el literal 12 del inciso 22 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 cobijaba el referendo

derogatorio, esta norma no puede prevalecer sobre el articulo 18 de la Ley 1757 de 2015.

126. El titulo | de la Ley 153 de 1887 prevé “Reglas generales sobre validez y aplicacién
de las leyes”, asi como criterios para superar las antinomias entre normas que regulan la

misma materia. La Sala Plena resalta que los articulos 12 y 22 disponen lo siguiente:

“ARTICULO 1. Siempre que se advierta incongruencia en las leyes, U ocurrencia oposicién
entre ley anterior y ley posterior, 6 trate de establecerse el transito legal de derecho antiguo
a derecho nuevo, las autoridades de la republica, y especialmente las judiciales, observaran

las reglas contenidas en los articulos siguientes.

ARTICULO 2. La ley posterior prevalece sobre la ley anterior. En caso de que una ley
posterior sea contraria a otra anterior, y ambas preexistentes al hecho que se juzga, se

aplicara la ley posterior”.

127. Como se expuso (parr. 96 y 112 supra), la limitacion material prevista en el inciso
29 del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 no cobija a los referendos. Asi lo advirtié la Corte
en la Sentencia C-150 de 2015. En tales términos, si se interpretara que el inciso 29 del
articulo 29 de la Ley 134 de 1994 aplica a los referendos, existiria una antinomia normativa
entre estas normas, ambas de rango estatutario. De acuerdo con los articulos 12 y 22 de la
Ley 153 de 1887, las antinomias normativas de este tipo deben resolverse conforme a la
regla segln la cual “[I]a ley posterior prevalece sobre la ley anterior”. En este caso, la Ley
1757 de 2015 es posterior, lo que conlleva a concluir que debe prevalecer sobre la Ley 134
de 1994.



128. En sintesis, al concluir que la iniciativa de referendo derogatorio del Acuerdo
Municipal no encajaba en la prohibicién prevista en el numeral 12 del inciso 22 del articulo 29
de la Ley 134 de 1994, el Tribunal Administrativo de Casanare no incurrié en defecto

sustantivo.

(c) En virtud del principio pro homine y el caracter expansivo de la democracia

participativa, debia preferirse la interpretacién mas favorable a la iniciativa del referendo

1209. La Sala Plena advierte que la controversia entre las partes en el presente proceso
de tutela, asi como las decisiones de instancia en el proceso de tutela, reflejan que existe un
debate en relacién con el alcance de las prohibiciones previstas en el inciso 22 del articulo
29 de la Ley 134 de 1994 y el inciso 22 del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015. Este debate
parte de la existencia de dos interpretaciones contrapuestas sobre el alcance de los limites

materiales que son aplicables a los referendos territoriales derogatorios:

Interpretacion 1

El inciso 22 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 y el inciso 22 del articulo 18 de la Ley

1757 de 2015 no son aplicables a los referendos territoriales derogatorios. Esto, porque:

- Los limites materiales previstos en el inciso 22 del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015
solo son aplicables a la iniciativa popular normativa y la consulta popular, no al referendo.

Asilo senald la Corte en la Sentencia C-150 de 2015.

- La prohibicidn prevista en el numeral 12 del inciso 22 del articulo 29 de la Ley 134 de
1994 solo es aplicable a los referendos  territoriales aprobatorios, no a los referendos

territoriales derogatorios.



* Esta fue la interpretacién con  fundamento en la cual el Tribunal Administrativo de

Casanare declard la  constitucionalidad de la iniciativa de referendo en este caso[209].

El inciso 22 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 y el inciso 22 del articulo 18 de la Ley

1757 de 2015 son aplicables a los referendos territoriales derogatorios. Esto, porque:

- El articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 forma parte del Titulo 1 -Capitulo 1- de la Ley
1757 de 2015, el cual prevé “Reglas comunes a los mecanismos de participacion
ciudadana”. En tales términos, debe interpretarse que el articulo 18, en su integridad,

cobija al referendo.

- El articulo 35 de la Ley 134 dispone que las materias que pueden ser objeto de
referendo son las previstas en el articulo 29 de la misma ley. Esta remisidn no distingue
entre referendo aprobatorio o  derogatorio. En tales términos, los limites competenciales y
materiales previstos en los incisos 19 y 22 del articulo 29 son aplicables a todos los

referendos.

* Esta es la interpretacion que invocan las sociedades accionantes y que los jueces de

instancia en el tramite de tutela sub examine adoptaron.

130. Como se expuso en las secciones precedentes, la Sala Plena considera que la
interpretacién correcta de las disposiciones normativas citadas es la interpretacién 1 supra.
Con todo, aun si se aceptara que la interpretaciéon 2 también es razonable, la Corte
encuentra que, en virtud del principio pro homine y el caracter expansivo de la democracia
participativa, el Tribunal Administrativo de Casanare debia preferir la interpretacion 1, dado

que era la mas favorable a la iniciativa del referendo.

131. La Sala Plena reitera que, ante interpretaciones diversas de una determinada
norma, el principio pro homine impone al operador juridico el deber de adoptar la
interpretacién mas favorable para el goce ejercicio y ejercicio del derecho politico,
priorizando aquella que imponga menos restricciones a la participacién democratica[210]. Al

respecto, la Corte Constitucional ha sefialado que “[l]a interpretacién constitucional



encuentra en el principio democratico una pauta inapreciable para resolver dudas o colmar
lagunas que puedan surgir al examinar o aplicar un precepto”. En tales términos, “a la luz de
la Constitucion la interpretaciéon que ha de primar serd siempre la que realice mas
cabalmente el principio democratico, ya sea exigiendo el respeto a un minimo de

democracia o bien extendiendo su imperio a un nuevo &mbito”[211].

132. Asimismo, la Corte reafirma que el principio de democracia participativa tiene
caracter expansivo, “en tanto busca ampliarse progresivamente a nuevos ambitos con el fin
de maximizar la incidencia de la comunidad en la toma de decisiones”[212]. Su “dinamica
comprende el conflicto social y busca encauzarlo a partir del respeto y la constante
reivindicacién de un minimo de democracia politica y social”[213]. La tendencia expansiva
de la democracia participativa “proscribe los obstaculos y trabas que impiden la efectiva
realizacién de la democracia, y el excesivo formalismo de las normas que regulan el

ejercicio de los derechos politicos”[214].

133, En criterio de la Sala Plena, el principio pro homine y el caracter expansivo de la
democracia participativa imponen concluir que las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015 no
prohiben que se lleven a cabo referendos derogatorios que tengan por objeto dejar sin
efectos acuerdos municipales que autoricen la creacién de sociedades de economia mixta
para la prestacion del servicio de alumbrado publico. Aun cuando pudieran existir dudas
sobre el alcance de la limitacién material prevista en el inciso 29 del articulo 29 de la Ley
134 de 1994 y el inciso 22 del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015, el juez administrativo
estaba obligado a interpretar las normas de la forma mas favorable al ejercicio del derecho

politico y que maximice en mayor medida el principio de democracia participativa.

134, La Corte reitera que la voluntad inequivoca del constituyente de 1991 fue la de
ampliar, fortalecer y profundizar los escenarios de participacién directa. Lo anterior, bajo la
premisa de una concepcién del ciudadano sensibilizado y responsable, consciente y

protagonista permanente de los asuntos publicos. En criterio de la Corte, el referendo



derogatorio es, por definiciédn, un instrumento para materializar la democracia participativa.

En este sentido, en ausencia de una prohibicidon constitucional y legal expresa, las
autoridades judiciales y administrativas no deben limitar su alcance material con
fundamento en interpretaciones que amplien las prohibiciones y restrinjan su ejercicio. Por el
contrario, conforme a la jurisprudencia constitucional tienen el deber de promover “en
cuanto resulte posible, la manifestacién de formas democraticas de decisién y de control”
[215].

135. En este caso, Tribunal Administrativo de Casanare cumplié con este deber al
adoptar la interpretacién mas favorable al derecho politico a tomar parte en el referendo. En
efecto, al constatar que las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015 no establecen una limitacién
clara y expresa aplicable a los referendos derogatorios que busquen dejar sin efecto un
acuerdo municipal que autoriza crear una sociedad de economia mixta para la prestacién
del servicio publico de alumbrado publico, el Tribunal Administrativo concluyé que la
iniciativa de referendo para derogar el Acuerdo Municipal 500.02-23 era constitucional[216].
Interpretar lo contrario hubiera implicado una limitacién irrazonable y desproporcionada de
los derechos del comité promotor y de los habitantes del municipio de Paz de Ariporo a

participar de forma activa en el ejercicio y control del poder politico.

136. Por ultimo, la Sala Plena considera importante hacer cuatro precisiones. Primero, la
posibilidad de que los ciudadanos promuevan referendos derogatorios contra actos
administrativos no desconoce la iniciativa exclusiva de los alcaldes que consagra el articulo
313 de la Constitucion Politica. Esto, porque, como se expuso, los ciudadanos en ningln
caso tienen iniciativa para proponer proyectos de acuerdos municipales sobre estas
materias, sino que Unicamente se encuentran habilitados para derogar acuerdos ya
expedidos por via de referendo. Segundo, la interpretacién adoptada por la Sala Plena en
esta sentencia sélo aplica para los referendos territoriales derogatorios que versen sobre las
materias previstas en el inciso 22 del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015, por lo que no
cobija a los referendos legales y constitucionales, los cuales tienen una regulacion

especifica en la Constitucién Politica y en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015. Tercero, el



inciso 29 del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015 prevé limitaciones materiales respecto de
multiples asuntos (materias de iniciativa exclusiva los gobernadores o de los alcaldes;
materias presupuestales, fiscales o tributarias; relaciones internacionales; la concesién de
amnistias o indultos; y la preservacion y restablecimiento del orden publico). En esta
sentencia, la Corte sélo pronuncid respecto de la limitacion material prevista en el literal (a).
Pese a que las otras limitaciones en razdén de la materia también se encuentran previstas en
el inciso 22 del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015, la posibilidad de que por medio de un
referendo derogatorio se dejen sin efectos acuerdos que versen sobre los asuntos listados
en los literales (b)-(e) involucra el examen de otro tipo de tensiones constitucionales. Cuarto,
esta decisién no implica que el legislador tenga prohibido extender a los referendos
derogatorios territoriales los limites materiales que estan previstos para las iniciativas
normativas y las consultas populares. Sin embargo, de hacerlo, tales restricciones deben

quedar consignadas de forma clara y expresa en la ley.

137. Conclusién. En sintesis, con fundamento en las consideraciones expuestas, la Corte
concluye que el Tribunal Administrativo de Casanare no incurrié en defecto sustantivo, por

tres razones:

- La prohibicién o limitacién material prevista en el inciso 22 del articulo 18 de la Ley
1757 de 2015 no cobija los referendos territoriales derogatorios. Conforme a una
interpretacion literal, sistematica, teleoldgica y funcional, esta prohibicién solo comprende
la iniciativa popular normativa y la consulta popular. Asi lo sefialé la Corte en la Sentencia
C-150 de 2015. En criterio de la Sala Plena, no es procedente para el juez administrativo
extender al referendo territorial las prohibiciones y limitaciones legales aplicables a la
iniciativa popular normativa y la consulta popular. Esto, porque (i) son mecanismos de
participacién directa distintos y (ii) las limitaciones a los derechos politicos fundamentales

son de interpretacidn restrictiva.

- El principio pro homine y el caracter expansivo de la democracia implican que la
interpretacion que ha de primar sera siempre la que realice mas cabalmente el principio

democratico, ya sea exigiendo el respeto a un minimo de democracia o bien extendiendo su



imperio a un nuevo ambito. En tales términos, aun si se aceptara que existe un debate
interpretativo sobre el alcance de estas prohibiciones previstas en los articulos 18 de la Ley
1757 de 2015y 29 de la Ley 134 de 1994, el Tribunal Administrativo de Casanare estaba
obligado, como en efecto lo hizo, a preferir la interpretacion mds favorable a la iniciativa del
referendo. Esto es, aquella segun la cual la ley no prohibe adelantar iniciativas de referendo
que tengan por objeto derogar acuerdos que, como el Acuerdo Municipal nim. 500.02-23,
autoriza crear una sociedad de economia mixta para la prestacién del servicio de alumbrado

publico.

6. Remediosy drdenes a impartir

138. Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Sala Plena adoptara los

siguientes remedios y 6rdenes:

- Revocard la Sentencia de 22 de agosto de 2024, proferida por la Secciéon Quinta del
Consejo de Estado, que confirmé la Sentencia de 6 de junio de 2024, emitida por
Subseccién A de la Seccidén Segunda del Consejo de Estado. En su lugar, negard el amparo
de los derechos fundamentales de las sociedades Servicio Integral de la Costa Caribe e
Ingenieria S.A.S y Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S, por las

razones expuestas en esta providencia.

- Dejara sin efectos la sentencia de reemplazo emitida el 11 de julio de 2024 por el
Tribunal Administrativo de Casanare, que declard contrario a la Constitucién Politica el
referendo derogatorio del Acuerdo Municipal nim. 500.0223 del 30 de diciembre del 2022,
proferido por el Concejo Municipal de Paz de Ariporo. En su lugar, confirmara a la sentencia

del Tribunal Administrativo de Casanare de 2 de noviembre de 2023.

- Ordenard a la Registraduria Nacional del Estado Civil que continle con el tramite
establecido en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015 para la celebracién del referendo
derogatorio del Acuerdo Municipal nim. 500.0223 del 30 de diciembre del 2022 del Concejo



Municipal de Paz de Ariporo.

1. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

PRIMERO. LEVANTAR la suspension de términos decretada en el presente asunto.

SEGUNDO. REVOCAR la Sentencia de 22 de agosto de 2024, proferida por la Seccién Quinta
del Consejo de Estado, que confirmd la Sentencia de 6 de junio de 2024, emitida por
Subseccion A de la Secciéon Segunda del Consejo de Estado. En su lugar, NEGAR el amparo de
los derechos fundamentales de las sociedades Servicio Integral de la Costa Caribe e
Ingenieria S.A.Sy Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S, por las

razones expuestas en esta providencia.

TERCERO. DEJAR SIN EFECTOS la sentencia de reemplazo emitida el 11 de julio de 2024 por
el Tribunal Administrativo de Casanare, en la que declaré contrario a la Constitucion Politica
el referendo derogatorio del Acuerdo Municipal nim. 500.0223 de 30 de diciembre del 2022
del Concejo Municipal de Paz de Ariporo. En su lugar, CONFIRMAR la sentencia del Tribunal

Administrativo de Casanare de 2 de noviembre de 2023.



CUARTO. ORDENAR a la Registraduria Nacional del Estado Civil que continde con el tramite
establecido en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015 para la celebracién del referendo
derogatorio del Acuerdo Municipal nim. 500.0223 del 30 de diciembre del 2022 del Concejo

Municipal de Paz de Ariporo.

QUINTO. Por Secretaria General, LIBRAR las comunicaciones a que se refiere el articulo 36
del Decreto 2591 de 1991.

Comuniquese y cimplase.

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Presidente

Con aclaraciéon de voto



Magistrada

Con salvamento parcial de voto

JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ

Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE
Magistrado

Salvamento de voto



PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA

Magistrada

CAROLINA RAMIREZ PEREZ

Magistrada (e)

MIGUEL POLO ROSERO

Magistrado

Salvamento parcial de voto

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

Magistrado



ANDREA LILIANA ROMERO LOPEZ

Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE

A LA SENTENCIA SU 205 de 2025

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Improcedencia por no configuracion

de defecto procedimental absoluto (Salvamento de voto)

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Configuracién de defecto sustantivo

por indebida motivacion (Salvamento de voto

(...), el Tribunal accionado no puso de presente las razones por las cuales, a su juicio, la



prohibiciéon de los articulos 29 (inciso dos, numeral 1) y 35 de la Ley 134 de 1994 y 18 (inciso

dos, literal a.) de la Ley 1757 de 2015 no aplicaba al caso concreto.

INTERPRETACION CONSTITUCIONAL-Alcance/REFERENDO DEROGATORIO (Salvamento de

voto)

(...), la mera literalidad de la citada norma de remisién, vigente y obligatoria, permite
afirmar que la prohibicion de que se trata si es plenamente aplicable a los referendos, en

cualquiera de sus modalidades.

Referencia: Expediente T-10.547.998

Acciones de tutela presentadas por las sociedades Servicio Integral de la Costa Caribe e
Ingenieria S.A.Sy Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S, en contra

del Tribunal Administrativo de Casanare y la Registraduria Nacional del Estado Civil

Magistrada ponente:

Paola Andrea Meneses Mosquera



1. Tomo distancia de la decisiéon adoptada por la Sala Plena de revocar el amparo
concedido en primera y segunda instancias para, en su lugar, negar el amparo de los
derechos fundamentales de las sociedades Servicio Integral de la Costa Caribe e Ingenieria
S.A.S. y Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S., asi como también
discrepo de los remedios judiciales consistentes en (i) dejar sin efectos la sentencia por la
cual el Tribunal Administrativo de Casanare declaré contrario a la Constitucién Politica el
referendo derogatorio de que se trata -dictada en reemplazo de la del 2 de noviembre de
2023, que habia declarado su constitucionalidad-, y en (ii) ordenar a la Registraduria
Nacional del Estado Civil que continle con el trdmite establecido para la celebracion del

mismo.

2. En contraste con las conclusiones que acogié la mayoria de la Sala dentro en su
analisis respecto del presente asunto, considero que, por un lado, la accién de tutela
resultaba improcedente para ventilar bajo la figura del defecto procedimental la supuesta
afectacion al debido proceso derivada de la omisién en la notificacién a las sociedades
accionantes en su alegada calidad de terceros interesados; y, por otra parte, advierto que,
en cambio, si se acredité un defecto sustantivo por parte del Tribunal Administrativo de
Casanare que se tradujo en la vulneracion de las garantias fundamentales invocadas en las

solicitudes de amparo.

3. Sobre la improcedencia parcial de la acciéon de tutela en relacién con los
supuestos a partir de los cuales se pretendidé estructurar un defecto procedimental. Como se
puso de presente en la sentencia, aduciendo la configuracién de un posible defecto
procedimental, las sociedades accionantes estimaron lesionadas sus garantias
iusfundamentales porque no se les vinculd al tramite del control previo de constitucionalidad
del referendo derogatorio del Acuerdo Municipal 500.03-023 del 30 de diciembre de 2022.

4, Al efectuar el andlisis de procedibilidad de la accién de tutela, la mayoria de la

Sala Plena concluyd que se satisfacia el requisito de subsidiariedad debido a que la



providencia del 2 de noviembre de 2023, por la cual el Tribunal Administrativo de Casanare
declaré la constitucionalidad de la iniciativa del referendo derogatorio, era una decisién de
Unica instancia y, por ende, no era susceptible de ser controvertida mediante recursos
ordinarios ni extraordinarios. Sostuvo esta Corte, ademas, que el hecho de que las
promotoras de la accién hayan guardado silencio durante el correspondiente término de
fijacién en lista del que trata el inciso 22 del articulo 21 de la Ley 1757 de 2015 no
comprometia tampoco este presupuesto de procedencia, a la luz de lo sentado en la
Sentencia SU-095 de 2018.

5. Este Tribunal pasé por alto, sin embargo, que frente al aspecto a partir del cual
las accionantes pretendian dar cuenta de la configuraciéon de un defecto procedimental, era
menester verificar la posibilidad de acudir al incidente de nulidad, en tanto mecanismo

judicial puesto a disposicion de las presuntas afectadas por la ausencia de vinculacion.

6. Si, como es sabido, la procedencia de la accidn de tutela se acredita sobre la
base de que quien reclama la proteccién constitucional carezca de otros medios judiciales
idéneos y eficaces para repeler la amenaza y/o vulneracién de sus derechos fundamentales,
entonces en la sentencia se ha debido valorar si el incidente de nulidad era un instrumento
tanto idéneo como eficaz en el caso concreto. De no haber soslayado este andlisis, la Sala
Plena habria constatado que, de conformidad con el numeral 8 del articulo 133 del Cédigo
General del Proceso[217], en concordancia con los articulos 208, numeral 1 del 209 y 210
del CPACA[218], las sociedades Servicio Integral de la Costa Caribe e Ingenieria S.A.S. y
Empresa Mixta de Alumbrado Publico de Paz de Ariporo S.A.S. contaban con una via de
defensa que se aprecia tanto idénea como eficaz de cara a la situaciéon de no haber sido

convocadas.

7. Conviene sefalar que en el fallo objeto de este salvamento de voto no se pone
de manifiesto que las accionantes hayan demostrado que estuvieran soportando alguna

circunstancia en cuya virtud les resultara irrazonable y desproporcionado agotar la



alternativa de formular el respectivo incidente de nulidad ante el Tribunal Administrativo de
Casanare en orden a plantear su inconformidad respecto del hecho de que se hubiese
impulsado y decidido el control previo de constitucionalidad sin proceder a su vinculacién en
calidad de terceros con interés. Por la naturaleza y el alcance de dicho mecanismo
incidental, es claro que aquel era el escenario propicio para que se suscitara el debate en
torno al correcto modo de enteramiento de la actuacién, al margen de si les asistia o no
razén a los solicitantes en sus argumentos encaminados a evidenciar un supuesto vicio

procesal.

8. Asi las cosas, al haber pretermitido el estudio de la anotada variable en el
examen de procedibilidad, la Sala Plena obvié que la omision en la promocién del incidente
de nulidad, sin revelarse justificacién alguna para ello, tornaba improcedente la accién de
tutela en lo que a este preciso reproche concernia. De haberse percatado de ello, entonces,
en lugar de adelantar un andlisis en torno al defecto procedimental alegado en el escrito de
tutela, la Sala habria declarado improcedente la accién de tutela en lo relativo a esta arista

de la solicitud de amparo.

9. Sobre las falencias en el razonamiento que subyacen a la conclusién de que no
se configurdé en el presente asunto un defecto sustantivo. Las sociedades demandantes
alegaron que el Tribunal accionado incurrié en un defecto sustantivo y vulneré sus derechos
al debido proceso, a la confianza legitima, a la igualdad y a la libertad de empresa al concluir
que la iniciativa de referendo derogatorio era constitucional. En su criterio, la autoridad
judicial no aplicé los articulos 18 de la Ley 1757 de 2015y 29y 35 de la Ley 134 de 1994
bajo el argumento de que el mecanismo de participaciéon en cuestién no encajaba dentro de
las prohibiciones alli establecidas, pero -alegan- con ello desconocié que el objeto del
Acuerdo Municipal 500.02.023 no podia ser objeto de referendo derogatorio en tanto
versaba sobre materias de iniciativa exclusiva del alcalde -como lo es la creacién de una
sociedad de economia mixta- al tenor de los articulos 313.6 de la Constitucién Politicay 71
de la Ley 136 de 1993.



10. Conviene resaltar en este punto que el reparo relativo al posible defecto
sustantivo se contrajo apenas a uno de los diversos aspectos de los que se ocup6 el control
previo de constitucionalidad que adelanté el Tribunal Administrativo de Casanare mediante
la providencia del 2 de noviembre de 2023, y este es un aspecto del cual no da cuenta en
debida forma la Sentencia SU-205 de 2025.

11. La mayoria de la Sala opind que, contrario a lo sefialado por la parte actora, la
vulneracidn iusfundamental no tuvo lugar. Segun la interpretacién acogida por la Corte en la
sentencia de la que respetuosamente me aparto, los referendos territoriales derogatorios
-como el que suscitd el pleito- no estdn cobijados por la prohibicién contemplada en el literal
a. del inciso 2° del articulo 18 de la ley 1757 de 2015, como tampoco por la limitacién
prevista en el inciso 22 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994. Ello, aunado a que -se afirmé

en el fallo- debe privilegiarse la interpretacién que maximice el principio democratico.

12. Aunqgue en abstracto podria parecer persuasiva la apuesta de la Corte por hacer
prevalecer el principio democratico, el cual sin lugar a dudas constituye un eje axial de
nuestro modelo de Estado social de Derecho, lo cierto es que, mas alla de cualquier loable
declaracién de principios, para dar una respuesta debidamente fundamentada dentro de
esta controversia en concreto era imperativo, por un lado, formular en términos mas
precisos y congruentes el problema juridico, y por otro lado, evaluar con el mayor cuidado
cuales fueron las razones soportaron la conclusion de la autoridad accionada en cuanto a
que la iniciativa de referendo derogatorio se ajustaba al ordenamiento superior, en orden a
optar por la interpretacién mas plausible y arribar asi a una decisién contundentemente

fundamentada.

13. En cuanto a la formulacién del problema juridico, observo que la sentencia de la
que tomo distancia incurrié en un dislate desde el punto de partida, habida cuenta de que el
segundo interrogante que se propuso resolver fue el siguiente: “;El Tribunal Administrativo
de Casanare incurrié en un defecto sustantivo al concluir que la iniciativa del referendo
derogatorio del Acuerdo Municipal nim. 500.02.023 no encuadraba en ninguna de las

prohibiciones previstas en los articulos 18 de la Ley 1757 de 2015 y 29 de la Ley 134 de



1994 vy, en consecuencia, declarar su constitucionalidad?”.

14. Tal aproximacidn a la cuestién es problematica, en mi criterio, no sélo porque da
por sentados unos supuestos respecto de una postura interpretativa que la autoridad
accionada no explicité -como explicaré enseguida-, sino porque no puntualiza de manera
clara y precisa el debate hermenéutico suscitado. Por ello, en atencién a los argumentos
planteados dentro del tramite y a la luz del contenido de los articulos 29 y 35 de Ley 134 de
1994 y 18 de la Ley 1757 de 2015, propuse que el interrogante que debia dilucidarse en
esta ocasion por la Corte era si la prohibicién prevista en las normas citadas es aplicable a
cualquier mecanismo de participacién ciudadana, o si no es aplicable a los referendos
territoriales derogatorios, en tanto solamente aplica a los referendos territoriales
aprobatorios, en el caso de la Ley 134 de 1994, y a la iniciativa popular normativa y la

consulta popular, en el caso de la Ley 1757 de 2015.

15. Ahora bien: en Ilinea con lo anterior y como lo expresé en el marco de las
deliberaciones en Sala Plena, he de insistir en que a la hora de resolver el segundo problema
juridico, la mayoria dio por cierto que el Tribunal Administrativo de Casanare adoptd una
determinada postura interpretativa[219], pero en realidad no se detuvo a analizar el
razonamiento efectuado por dicha autoridad judicial. De haber apreciado con rigor y
exhaustividad las manifestaciones plasmadas por dicha corporaciéon en la censurada
sentencia del 2 de noviembre de 2023, esta Corte habria advertido que la decisién estuvo
desprovista de fundamento, toda vez que el Tribunal accionado, respecto de la aplicabilidad
al caso de la prohibicién de los articulos 29 (inciso dos, numeral 1) y 35 de la Ley 134 de
1994 y 18 (inciso dos, literal a.) de la Ley 1757 de 2015 se limité a sostener, sin ninguna
explicacién o motivacion expresa, que “[e]l referendo que pretende derogar el Acuerdo
500.02-23 del 30 de diciembre del 2022 emitido por el Concejo Municipal de Paz de Ariporo
no encaja dentro de las prohibiciones establecidas en los articulos 18 de la Ley 1757 de
2015y 28 [sic] de la Ley 134 de 1994"[220].



16. Significa lo anterior que, en contraste con lo que asumié la mayoria de la Sala, el
Tribunal accionado no puso de presente las razones por las cuales, a su juicio, la prohibicién
de los articulos 29 (inciso dos, numeral 1) y 35 de la Ley 134 de 1994 y 18 (inciso dos, literal

a.) de la Ley 1757 de 2015 no aplicaba al caso concreto.

17. Inclusive, el déficit de motivacién en el razonamiento del Tribunal de Casanare al
momento de declarar ajustada a la Constitucién la iniciativa de referendo derogatorio fue
puesto en evidencia durante el tramite de tutela por parte del juez constitucional de primera
instancia cuando, previo a amparar los derechos invocados por las sociedades accionantes,

indicd lo siguiente:

“Al respecto, y en virtud de lo indicado en los hechos probados, el aludido tribunal, en la
providencia objeto de tutela, analiz6 la constitucionalidad del tantas veces mencionado
referendo derogatorio, estableciendo que su tramite se llevé a cabo conforme a la ley. No
obstante, de manera somera, y sin mayor ahondamiento, concluyé que «[e]l referendo que
pretende derogar el Acuerdo 500.02-23 del 30 de diciembre del 2022 emitido por el Concejo
Municipal de Paz de Ariporo no encaja dentro de las prohibiciones establecidas en los
articulos 18 de la Ley 1757 de 2015y 28 (sic) de la Ley 134 de 1994», lo cual no esta sujeto
a la realidad.

Dicho de otro modo, si bien es cierto que el Tribunal Administrativo de Casanare llevé a
cabo el control de constitucionalidad previsto en el pluricitado articulo 21 de la Ley 1757 de
2015, lo cierto es que el aludido control no lo realiz6 de manera exhaustiva y rigurosa,
desconociendo el mandato legal de velar porque las iniciativas populares no sean

inconstitucionales.

Por consiguiente, el defecto sustantivo, por la inaplicacién de los articulos 29 de la Ley 134
de 1994 y 18 de la Ley 1757 de 2015 tiene vocacién de prosperidad” (se subraya)[221].



18. Debo sefialar que, en mi criterio, tal aproximacién compartida por los jueces
constitucionales de primera y segunda instancias, no sélo recoge un criterio autorizado, sino
que ademas estd sélidamente justificada y, por lo tanto, la Corte ha debido ratificarla

confirmando las decisiones objeto de revisidn, en vez de revocarlas para negar el amparo.

19. Y es que en la Sentencia SU-205 de 2025 la Corte asegura que la decisién de
negar la proteccién constitucional implorada e impartir aprobacién al referendo derogatorio
del Acuerdo Municipal 500.0223 de 30 de diciembre del 2022 se funda en una
“interpretacion literal, sistematica, teleoldgica y funcional”, pero no logra desvirtuar otras
interpretaciones plausibles desde una perspectiva constitucional que habrian encauzado el

analisis por una senda distinta.

20. Asi, al referirse a la Sentencia C-150 de 2015, en la que se llevd a cabo el control
de constitucionalidad respecto del articulo 18 de la Ley 1757 de 2015, la mayoria de la Sala
Plena parecié entender que en aquella providencia la Corte tomd partido sobre la
aplicabilidad o no del inciso segundo de ese articulo a los referendos territoriales, lo cual no
es cierto. Aunque, en efecto, en dicho pronunciamiento esta Corporacion se ocupé de fijar el
alcance de la disposicion mencionada al tenor de su literalidad, de alli no se infiere que haya
excluido otras interpretaciones igualmente razonables sobre el alcance de la restriccion alli
contemplada, como serian las que surgen bajo el prisma de una interpretacién sistematica o

de una interpretacién teleoldgica.

21. En ese sentido, a partir de una interpretacidon sistematica de todas las
disposiciones que describen la prohibicién y que otorgue efecto Util a la remisidn del articulo
35 de la Ley 134 de 1994, habria podido concluirse validamente que la prohibicién de los
articulos 29 (inciso dos, numeral 1) y 35 de la Ley 134 de 1994 y 18 (inciso dos, literal a.) de

la Ley 1757 de 2015 es aplicable a cualquier mecanismo de participacion ciudadana, tal



como lo entendieron los accionantes y los jueces de las instancias.

22. A su vez, una interpretacion teleoldgica de todas las disposiciones que describen
la prohibicién, bien habria llevado a colegir que la prohibiciéon de los articulos 29 (inciso dos,
numeral 1) y 35 de la Ley 134 de 1994 y 18 (inciso dos, literal a.) de la Ley 1757 de 2015
tiene como propdsito que ningln mecanismo de participacién ciudadana tenga cabida
respecto de materias que son de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de
los alcaldes, seguln lo establecido en los articulos 154, 300, 313, 315, 322 y 336 de la

Constitucién Politica, tal como lo entendieron los accionantes y los jueces de las instancias.

23. Nétese que, aunque la sentencia objeto de este disenso alude a la vigencia y
obligatoriedad de la remisién del articulo 35 de la Ley 134 de 1994, no se encarga de
examinar de manera exhaustiva y redarglir el argumento segun el cual esta remisiéon no
introduce ninguna distincién entre referendo aprobatorio y referendo derogatorio y de ahi
que a todos los referendos resultarian aplicables los limites concebidos en los incisos 12y 29
del articulo 29 ejusdem. En criterio del suscrito, la mera literalidad de la citada norma de
remisidn, vigente y obligatoria, permite afirmar que la prohibicién de que se trata si es

plenamente aplicable a los referendos, en cualquiera de sus modalidades.

24, Es por las anotadas razones que me separo de la interpretacién acogida en esta
oportunidad por la Sala Plena y, en cambio, suscribo aquella que sentaron en su momento
los jueces de tutela en las sentencias objeto de revisién, por cuanto considero que la
aproximacién hermenéutica de estos Ultimos se acompasa, no sélo con la interpretacién
sistematica y teleoldgica que la sentencia soslaya, sino con la excepcionalidad de los actos
juridicos que el ordenamiento juridico ha reservado a la exclusiva iniciativa del gobierno.
Dichos actos, bajo nuestro disefio democratico representativo, no pueden quedar expuestos

a la posibilidad de ser derogados via referendo.



25. En definitiva, las descritas debilidades de la tesis interpretativa defendida por la
mayoria dan cuenta de que los argumentos ofrecidos en el fallo no son suficientes para que
la Corte Constitucional adoptara una decisién que, en la practica, se traduzca en la
autorizacion constitucional para que, a partir de ahora, via referendo, puedan derogarse los
acuerdos mediante los cuales, a iniciativa del alcalde, se hayan creado establecimientos

publicos, empresas industriales o comerciales o sociedades de economia mixta.

26. En los términos anteriores consigno mi voto disidente respecto de la sentencia
SU-205 de 2025, con el respeto pleno que profeso por las decisiones de la Corte

Constitucional.

Fecha ut supra,

VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO



JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR

A LA SENTENCIA SU.205/25

Referencia: Expediente T-10.547.998

Magistrada ponente: Paola Andrea Meneses Mosquera

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Sala, presento las razones que me

[levan a aclarar mi voto.

Si bien comparto la decisidon adoptada y destaco que la sentencia hace importantes
reflexiones relacionadas con el concepto de democracia participativa, el referendo territorial,
su alcance y limites, considero que esta era una importante oportunidad para que la Corte
fijara una linea jurisprudencial respecto del alcance del referendo, cuando el asunto analizar

es una iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes.

La Constitucion de 1991 redefinié el concepto de soberania, revalord el papel del ciudadano
y profundizé en el modelo de democracia participativa, lo que constituy6 una genuina
expresion del mandato que el pueblo le confirid a la Asamblea Nacional Constituyente para
gue fortaleciera la democracia participativa. Aquel mandato se tradujo en varias
disposiciones de la Carta Politica de las que se infiere la obligacién de extender y afianzar la

democracia tanto en el escenario electoral como en los demas procesos publicos y sociales



en los que se adopten decisiones y concentren poderes que interesen a la comunidad por la

influencia que puedan tener en la vida social y personal.[222]

Desde su predmbulo, la Constitucién sefala dentro de sus propdsitos esenciales “fortalecer
la unidad de la Nacién y asegurar a sus integrantes, entre otras, la igualdad, la libertad y la
paz, dentro de un marco juridico, democratico y participativo que garantice un orden
politico, econdémico y social justo (...).” A su turno, los articulos 1 y 2 instituyen la
democracia participativa como un principio fundante del Estado y fin esencial de su
actividad. Se pretende, pues, la complementaciéon de los dos modelos -democracia
representativa y democracia participativa-, aprovechando las virtudes del sistema

representativo e incorporando las ventajas de la participacion ciudadana.

La concepcién de participacién democratica reconoce un vinculo estrecho entre los electores
y los elegidos, pues “postula un vinculo estrecho entre los electores y los elegidos, que se
traduce en la institucionalizacién del mandato imperativo, a consecuencia de lo cual se
convierte en revocable. Ademas, incorpora mecanismos de participacién como la consulta,
el referendo, el plebiscito, la iniciativa ciudadana, etc., que hacen posible la intervencién

activa de los ciudadanos en la toma de decisiones.”[223]

De manera particular, la Sentencia C-180 de 1994 recuerda que el articulo 40.2 de la Carta
prevé que es un derecho politico fundamental “[tJomar parte en elecciones, plebiscitos,
referendos, consultas populares y otras formas de participacion democratica.” A su turno, el
articulo 103 de la Carta Politica establece que el referendo es uno de los mecanismos de

participacion directa del pueblo en ejercicio de su soberania.

La regulacién de este mecanismo de participacion ciudadana se encuentra en las Leyes



estatutarias 134 de 1994 y 1757 de 2015. El articulo 3 de la Ley 134 de 1994 define el
referendo como “la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un
proyecto de norma juridica o derogue o no una norma ya vigente.” El articulo siguiente se
refiere al referendo derogatorio como “el sometimiento de un acto legislativo, de una ley,
de una ordenanza, de un acuerdo o de una resolucién local en alguna de sus partes o en su
integridad, a consideracion del pueblo para que éste decida si lo deroga o no.” Por su parte,
el articulo 5 define el referendo aprobatorio como “el sometimiento de un proyecto de acto
legislativo, de una ley, de una ordenanza, de acuerdo o de una resolucién local, de iniciativa
popular que no haya sido adoptado por la corporacién publica correspondiente, a
consideracién del pueblo para que éste decida si lo aprueba o lo rechaza, total o

parcialmente.”

En el caso del referendo constitucional, la Asamblea Nacional Constituyente establecié una
regulacidon cuidadosa con el fin de asegurar que fuera un “instrumento que permitiera la
participacion directa de la ciudadania en la reforma de la Carta, pero también para evitar
que pudiera ser facilmente usado por intereses econémicos oscuros que desfiguraran la
voluntad ciudadana, o que pudiera ser transformado en un recurso al servicio del
gobernante, y a través de él se pudiera convertir a la democracia colombiana en un sistema

plutocratico o napolednico.”[224]

En el caso del referendo de iniciativa ciudadana, los articulos 155 y 378 superiores prevén
reglas precisas, que estdn encaminadas a evitar esos riesgos. En primer lugar, el articulo
378 establece que los ciudadanos no pueden convocar directamente a un referendo
constitucional, pues éste debe ser convocado mediante una ley, que debe ser aprobada por
la mayoria absoluta de los miembros de ambas cadmaras. En segundo lugar, el articulo 155
asegura que ese grupo de ciudadanos que promueve la iniciativa sea por lo menos
equivalente al 5% del censo electoral vigente, lo cual es un numero suficientemente
representativo de la existencia de un interés ciudadano particular y razonable para facilitar
la participacién ciudadana. En Ultimas, estos articulos buscan una articulacién entre la

democracia representativa, la participacién directa del pueblo y la garantia judicial de la



supremacia de la Carta Politica.

Ahora bien, no todas las materias pueden ser objeto de referendos de iniciativa popular. El
articulo 29 de la Ley 134 de 1994 sefiala que sélo pueden ser materia de iniciativa popular
legislativa y normativa ante las corporaciones publicas, aquellas que sean de la competencia

de la respectiva corporacidén. Por otra parte, indica:

“No se podran presentar iniciativas populares legislativas y normativas ante el Congreso, las

asambleas, los concejos o las juntas administradoras locales, sobre las siguientes materias:

1. Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes,
segln lo establecido en los articulos 154, 300, 313 315, 322 y 336 de la Constitucién

Politica.

2. Presupuestales, fiscales o tributarias.
3. Relaciones internacionales.

4. Concesién de amnistias o indultos.

5. Preservacion y restablecimiento del orden publico.”

De manera concordante, el articulo 35 siguiente enumera como materias que pueden ser
objeto de referendos “los proyectos de ley, de ordenanza, de acuerdo o de resolucién local
que sean de la competencia de la corporacién publica de la respectiva circunscripcién
electoral de conformidad con lo dispuesto en el articulo 29 de esta Ley.” Para efectos del
referendo derogatorio, este articulo describe las leyes, las ordenanzas, los acuerdos y las

resoluciones, en los siguientes términos: “son leyes las expedidas por el Congreso y los



decretos que dicte el Presidente de la Republica en ejercicio de facultades extraordinarias
que éste le haya conferido; son ordenanzas las expedidas por las asambleas
departamentales y los decretos que dicte el gobernador con fuerza de ordenanza; son
acuerdos los expedidos por los concejos municipales y los decretos que dicten los alcaldes
con fuerza de acuerdo; y son resoluciones las expedidas por las Juntas Administradoras
Locales y las resoluciones que dicte el alcalde local, todos de conformidad con las facultades

extraordinarias otorgadas para tal evento.”

Por su parte, el articulo 18 de la Ley Estatutaria 1757 de 2015 establece que pueden ser
objeto de iniciativa popular legislativa y normativa, referendo o consulta popular ante las
corporaciones publicas, “aquellas que sean de la competencia de la respectiva corporacion o

entidad territorial.” Por el contrario,

“[n]Jo se podran presentar iniciativas populares legislativas y normativas o consultas
populares ante el Congreso, las asambleas, los concejos o las juntas administradoras locales,

sobre las siguientes materias:

a) Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes;

b) Presupuestales, fiscales o tributarias;
c) Relaciones internacionales;
d) Concesién de amnistias o indultos:

e) Preservacién y restablecimiento del orden publico.”

Bajo este marco normativo, la Sentencia SU-205 de 2025 concluye que, pese a que una



materia de exclusiva iniciativa del alcalde no puede ser objeto de un referendo aprobatorio,
si puede ser objeto de uno derogatorio. Si bien esta era la materia a debatir en el tramite de
tutela, considero que la novedad del asunto y la importancia que tiene el principio de
democracia participativa en nuestro ordenamiento juridico apremiaban a la Sala a definir
qué otros asuntos pueden ser o no materia de los distintos tipos de mecanismos de

participacién ciudadana.

Por ejemplo, no puede ser objeto de una iniciativa popular una ordenanza que reglamente el
ejercicio de las funciones y las prestaciones de los servicios a cargo de un Departamento, o
aquella que adopte los planes y programas de desarrollo econdmico y social y los de obras
publicas, con la determinacion de las inversiones y medidas que se consideren necesarias
para impulsar su ejecucién y asegurar su cumplimiento.[225] Sin embargo, nada dice la ley
sobre la facultad que tendria la ciudadania para derogar una ordenanza a este respecto
mediante un referendo territorial. Lo mismo podria decirse de las autorizaciones que puede
dar un concejo a los alcaldes para celebrar contratos, la determinaciéon de la estructura de la
administracién municipal, la eleccién de personeros, la supresién o fusiéon de entidades y
dependencias municipales, la ordenacién de gastos municipales e incluso actos legislativos o

leyes de caracter tributario.

Definir el alcance del derecho de la ciudadania a participar y decidir sobre materias que son
de competencia del Gobierno, las asambleas departamentales, alcaldes y concejos es
fundamental para esclarecer de qué manera se articulan los principios de democracia
representativa, participaciéon directa del pueblo y la garantia judicial de la supremacia de la
Constitucion. Identificar en qué casos el pueblo podia actuar como soberano mediante
referendos derogatorios era una oportunidad para delimitar el concepto de “Constituyente
primario”, insertado en la concepcion de democracia liberal y en un escenario deliberativo
que garantiza el principio de pluralismo politico. Asimismo, era una buena ocasion para
analizar las razones constitucionales por las cuales, si bien el pueblo no puede aprobar
ciertos proyectos de norma juridica, si puede derogar normas vigentes de aquellas materias
como expresion del derecho a ejercer control del poder politico.



En Ultima instancia, uno de los mandatos de la Constitucién es la extensién y consolidacién
del principio fundante de la democracia participativa, con el fin de que los ciudadanos
tengan una injerencia activa en las decisiones que los afectan, y la presente sentencia, en
la cual aclaro mi voto, pudo clarificar los escenarios en los cuales el pueblo puede ejercer
control politico mediante un referendo, mas alld del asunto especifico de que trataba la
accion de tutela. Con ello, se aclaraba el alcance de uno de los principios fundantes de
nuestro Estado Social y Democratico de Derecho.

En los anteriores términos, de manera respetuosa, dejo consignada mi aclaracién de voto.

Fecha ut supra.

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Magistrado
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3. Los incidentes no suspenderan el curso del proceso y seran resueltos en la audiencia
siguiente a su formulacién, salvo que propuestos en audiencia sea posible su decisién en la

misma.



4. Cuando los incidentes sean de aquellos que se promueven después de proferida la
sentencia o de la providencia con la cual se termine el proceso, el juez lo resolvera previa la
practica de las pruebas que estime necesarias. En estos casos podrd citar a una audiencia

especial para resolverlo, si lo considera procedente.

Cuando la cuestién accesoria planteada no deba tramitarse como incidente, el juez la
decidira de plano, a menos que el Cédigo de Procedimiento Civil establezca un
procedimiento especial o que hubiere hechos que probar, caso en el cual a la peticién se
acompanara prueba siquiera sumaria de ellos, sin perjuicio de que el juez pueda ordenar la

practica de pruebas».

[219] Condensada bajo la denominacién de “Interpretaciéon 1” en la tabla ilustrativa del

parrafo 129 de la Sentencia en los siguientes términos:

«El inciso 22 del articulo 29 de la Ley 134 de 1994 y el inciso 29 del articulo 18 de la Ley

1757 de 2015 no son aplicables a los referendos territoriales derogatorios. Esto, porque:

a. Los limites materiales previstos en el inciso 22 del articulo 18 de la Ley 1757
de 2015 solo son aplicables a la iniciativa popular normativa y la consulta popular, no al

referendo. Asi lo sefald la Corte en la Sentencia C-150 de 2015.

b. La prohibicion prevista en el numeral 12 del inciso 22 del articulo 29 de la Ley
134 de 1994 solo es aplicable a los referendos territoriales aprobatorios, no a los referendos
territoriales derogatorios.

* Esta fue la interpretacién con fundamento en la cual el Tribunal Administrativo de

Casanare declard la constitucionalidad de la iniciativa de referendo en este caso.»

[220] Sentencia consultable en el expediente en linea, de acceso publico en la plataforma
Samai, bajo el nimero de radicaciéon 85001233300020230006800.

[221] Sentencia de tutela de primera instancia proferida el 6 de junio de 2024 por la Seccién

Segunda la Subseccién A de la Seccidn Segunda del Consejo de Estado.

[222] Sentencia C-180 de 1994,



[224] Sentencia C-397 de 2010.

[225] Constitucion Politica, art.300.
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