UNION TEMPdRAL SI CALL

- Que en el presente caso debe aplicarse la figura el agotamiento de jurisdiccion, por
cuanto ante ést_a jurisdiccidn se han interpuesto otras acciones populares que tienen
similares pretensiones a las aqui solicitadas.

- Que existe prejudicialidad en los términos del articulo 170 del C.P.C, toda vez que el fallo

de primera instancia estd supeditado a las resultas de ia decisidn gue se profiera en la
accion contractual.

- Que suspender ia ejecucion del contrato No. DAHM-GAA-015-05 de febrero 11 de 2005
resulta mas gravoso para el Municipio de Cali, toda vez que ia Administracién Municipal no
esta preparada para realizar las actividades de recaudo, que desde el afio 2005 viene
desarrollando en forma positiva la UT SICALL

-Que el a quo désconocié el principio de irretroactividad de la ley, al dar aplicacién a la ley
1386 de 2010, por ia cual se prohibe que ias entidades territoriales deleguen a cuaiquier
titulo, la administracién de los diferentes tributos a'particulares.

Por la parte derhandante
C U ST :

La inconformidad "del accichante (nicamente radica en la negativa del a quo para

reconocerle el ircentivo econodmico, pese a que ¢l fallo fue favorable a sus pretensiones.

II. Consideraciones previas = | v -

I
e

L. Derecho a Moralidad administrativa

A

En cuanto al derecho a la moralidad administrativa v a la defensa del patrimonio publico,

‘anota la sala,” qlié ciertamente reviste ‘ei caracter de colectivos, no sélo porque fue

enlistado en el'articulo 4 de 12’ Ley 472 de 1998, sino tambidn pOr ‘sus caracteristicas
; T (ST A SR el c

esenciales, las gque permiten su salvaguarda mediante la accién popular, tal como lo
dispone el articulo 88 de fa Carta Politica, que consagra:

“ARTICULO 88. La ley regulard las acciones populares para la proteccion de flos
derechos: colectivos; relacionados: con el patrimonio publico, el espacio, la seguridad y la
salubridad publicos, ./a moral adm[nistfativa,, el ambijente, /a libre competencia econdmica y

otros de similar ritiraleza;

De iguai formael: articulo 209 Superior, respecto de la moralidad administrativa consagra
lo siguiente: |
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ARTICULG 209. La funcion administrativa estd al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en Jos principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y. publicidad, mediante la descentralizacion, /a delegacion vy la
desconcentracion de funciones.

A su vez, el referido articulo 4° de la Ley 472 de 1998 lo incluye en el fiteral b) respectivamente asi:

" Art 4° -Derechos e intereses colectivos, son derechos e interese colectivos, entre otros, los
relacionados con:

" b) La moralidad Administrativa;

El concepto de moralidad administrativa tiene como fundamento dos concretas
valoraciones (i) como principio fundamental de la organizacién administrativa, seglin o
dispuesto en el articulo 209* de fa Constitucién Politica v, {ii) como derecho de naturaleza

colectiva que conlleva el ejercicio de toda funcién de naturaleza pUblica.

La moralldad como principio orientador de !a actlwdad admlnlstratlva implica el
comportamlento dei funaonano o partlcular que eJerce la funcién, de conformidad con una
serie de parametros o condiciones determinadas de virtud, honestidad, pulcritud, buena

fe, y responsabilidad, que parten de la base del respeto por o publico y. por la primacia del
interés general.

El derecho a la moralidad administrativa constituye, sin lugar a dudas, uno de los
prmcnpales Iogros obtenidos a partir de la conf‘aurac&on politica del Estado Social de
Derecho. En efecto, significa el derecho - deber que tienen todas las personas que hacen
parte de 'la’ comunedad de respetar v eXIglr el respeto” porque lo pubhco sea orientado de
manera !donea ef cnente y transparente sm que eXistan anlmos 0 mtereses subjetivos en
el maneJo de Ias funcmnes estatale:, smo que Dor et contrano & eJecucmn de las
actividades’ y tareas pubhcas se haga atendlendo al mtered general con plena honestidad
y pulcritud.

En ese cOhtéXtofVia@' moralidad - como  derecho colectivo - supone la ‘posibilidad de que
cualquier persoha pueda acudir ante fa Jun§dlcqon para hacer cesar ‘e pehgro o restituir
las cosas al estado anterior. e

En relacion con el concepto de moralidad admamstratlva la Corte Constitucional en
sentencia C-046'de’' 1994 sostuvo lo suguuente 1 -

. . 1 oo W
ﬂ.ii. : v . . : [

! “ARUCULO 209 CP La funC/on adm/n/strat/va esta a/ servicio de /os /ntereses genefa/es y se desarrolla con
fundamento en:los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la.descentralizacion, la delegacion y le desconcentraaon de funciones.

Las autoridades adriinistrativas deben coordinr Sus actuaciones para el adeciado cumplimiento de los

fines del estado. La administracion pub//ca en todos sus ordenes tendré un contro/ mterno que se
ejercerd en fos térmifios gue sefiale I3 ley” H ‘ :




"En su acepcion constitucional, no se circunscribe al fuero interno de los servidores
publicos sino que abarca toda la gama del comportamiento gue la sociedad en un
momento dado espera de quienes manejan los recursos de la comunidad y que no
puede ser ofro que el de absoluta pulcritud y honestidad.”,

De otra parte, el Consejo de Estado varias en oportunidades?, respecto al contenido %

alcance del derecho a la moralidad administrativa ha precisado lo siguiente:

"Desde esta perspectiva, ha de considerarse como inmoral toda actuacion que no
responda al.interés de la colectividad y especificamente, al desarrollo de los fines que
se buscan con las facultades concedidas al funcionario que lo ejecuta’, por lo que todo
guebrantc de la /ey no ‘constituye, necesariamente, violacion a la moralidad
administrativa, segun lo ha precisado la Sala en los siguientes términos®:

(...) Debe reccrdarse que Ja moralidad administrativa, en tanto principio
constitucional, se encuentra interrelacionada con otros principios y, eventualmente, su
protecczon podiria comprender la de alguno de €stos. (...)".

En el mismo sentido, el Consejo de Estado en sentenda del 5 de octubre de dos mil cinco
(2.005) ConseJero Ponente Dr. RAMIRO SAAVEDRA BFCERRA Radlcamon 2001-23-31-
000- 2001 (AP 01588) -01, sostuvo lo s&gwente

i

Ahora bien, la vulneracion del derecho co/ect/vo a la moralidad administrativa, puede
comportar afectacion de otros derechos colectivos, en especial la preservacion del
patr/monlo pub//co como /o ha anotado la Sa/a o
[ P i

...aungue pueda imaginarse un dafio a /a mora//dad administrativa aislado de sus
consecuerncias..., en la practica, es dificil concebir un evento en que Ia administracion
se separe de los imperativos del principio: de la moralidad sin afectar otros derechos
colectivos como. el de la defensa ‘del patrimonio’ publico, el de la fibre. competencia
economica, el ‘de la’ sequridad pub//ca 0 el de la prevencion: de desastres
tecn/camente preV/S/bles, entre otros ; St o :‘ ‘

T S O A g SR

Con apoyo en e//o e/ patr/mon/o pub//co ha S/do deﬁn/do Jur/sprua’enaa/mente

"Por patr/momo* pub//co debe entenaerse la tota//daa' de b/enes derechos %
obligaciones:de’los que el Estado es’ propietario;.que sirven para el cumplimiento de
sus atribuciones conforme a la legisiacion positiva; su proteccion busca que los
recursos. del Estado sean administrados de manera eficiente y responsable, conforme
lo d/sponen' lasnormas presupuesta/es La reguiacion legal de la defensa del
patrimonio: publico tiene una finalidad garantista que asegura la proteccion normativa
de Jos intereses co/ect/vos, en consecuencia toda actividad publica estd sometida a
dicho-control; 13 cual, si.afecta el patrimonio pub//co u otros derechos colectivos, podra
ser objeto de analisis judicial por medio de la accion popular.

La protecaon del Patr/mon/o Pub//co busca que los recursos de/ Estado sean
adm/n/strados de manera efaente ¥ transparente conforme lo ‘dispone el
ordenam/ento _]Uf‘IdICO yen espeaa/ las normas presupuestales.

Para /a Sa/a'“" el deb/do maneJa de /05 recursos pub//cos la buena re y el derecho
co/ea'/vo,a =N defensa del patr/mon/o pub//co enmarcan el pr/nC/p/o de moralidad
adm/nlstrat/va,' amb/to dentro ael cua/ se debe estud/ar e/ caso concreto

‘r.. LRI o . oo o

2 Consejo-de’ Estado, Seccuon Tercera, sentenCia del 26 de febrero de 2004, expediente No 200101118 01,
C.P. Dr. German Rodriguez Villamizar.

3 Consejo de Estado; Seccidn Tercera, sentencia A.P.-518 de 2000.- C

4 Consejo de Estado, Seccion Tercera, A.P. 5422.

> CONSEJO DE ESTADO, Sala de.lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Sentencia del 17 de junio de
2001, Exp. AP: 166, -C.Py Alier E. Hernandez Ennqt.ez ST S :

6 Sentencua del 31 d' ayo de. 2002 Rad AP—300 Conse;o de siadc. Seccién,Cuarta, C.P. Ligia Lopez Diaz.




Esta Sald, teniendo en cuenta la textura abierta del principio de moraligdad
administrativa y.con la finalidad lograr su aplicacion esbozé una solucidn que propone
la concrecion del mismo, mediante ejemplos, de manera que dicha concrecion se
convierte en el elemento que hace | reacaonar al principio con un alcance determinado.

Ahora bien, con el objeto. de precisar ain mds la aplicacion del principio que se
estudia, esta Sala en la sentencia AP-170 de 2001, sefiald ‘que la regla que concreta a
la moralidad administrativa como derecho colectivo, esto es, el art. 4 de la ley 472 de
1998, es asimilable a lo que en derecho penal se ha denominado norma en blanco,
pues contienie elementos cuya definicion se encuentra, o se deberia encontrar en
olras disposiciones, de manera que para aplicar Ia norma en blanco, el juez debers

estarse a lo que prescribe la norma remitida respecto del concepto no definido en
aquella.’

La rmoralidad administrativa y e/ patrlmama publico: Para la Corte
Constitucionaf, la moralidad, “en su acepcion constitucional, no se circunscribe al
fuero interno de los servidores piblicos sino que abarca toda la gama del
comportamiento que la sociedad en un momento dado espera de quienes manejan los

recursos de la comunidad y que no puede ser otro que el de absoluta puicritud y
honestidad”

Lo expuesto por la Corte pone en evidencia la estrecha relacion entre los derechos a la
moralidad . administrativa y el patrimonio publico, que, en ocasiones, los hace

inescindibles, aunque cada .uno a’e e//os posea una natura/eza d/st/nta e
/ndepend/ente

i ' ! i '
i | o I

En erecto e defensa del patr/monfo pub//co corno derecho colectivo, hace alusion al
interés que tiene la comunidad en general para proteger los elementos que lo

componeng a su vez Ia mora//dad administrativa  no t/ene un contenido
predeterm"‘ado pues como se d _]0 se preczsa en cada caso '

Daa’a /a estrecha re /aC/on eX/stente entre /05 derechos én cuestion, es probab/e gue la
vu/neraC/on e uno de e//os con//eve a de/ olro, sobre todo si se t/ene eri'cuenta que
‘es d/f” cil conz:eb/r un evento en que /a adm/nlstraaon se separe de /os lmperat/vos de/
principio dé ld moral/daa’ sin afectar otros' derechos ‘colectivos como' el de la defensa
del patrimonio publico®; no obstante, la anterior no constituye una regla absoluta. ~11

'~.l1 : . B . . . P . ‘ o

En ese context jdebe puntuai:zarse que no todo. comportamlento |Iegal puede tacharse
de mmoral po Clhanto, este” ultnmo concepto supone espec&f camente una distorsior
mallcaosa en eI égmportamlento del funcnonano o del particular que cump.e funciones
pubhcas que |mpI|ca el desconoamlento de los postulados constntuaonales y legales que

mforman eI recto v adecuado eJerC|C|o de Ias funcuones estatales i-' .

La funcidon adm:mstrativa se encuentra su3eta _constitucionalmente, a una serie de

principios onentadores a traves de Ios cuales se pretende garantlzar el cumphmnento por

. parte del Estado de !os fi nes para ios cuales fue creado Estos pnnaplos se refieren ala

economia, c_elendad, eficacia, imparcialidad, publicidad y contradiccion, segdn lo dispuesto
: " ’ y“' :‘".“.f - ‘ ! . .’ " ’ ' ! - ‘v B ! . . ‘ " :

7 Sentencia de 16 de febrero de 2001 ‘exp: AP’ 170 'C.P. Alier E. Hernéndez Enriquez. :
8 Corte Constitucional, Sentencia C-046 de 1994.

® La doctrina ha considerado que el patrimonic pablico estd compuesto por tres clases de bienes: el territorio,
los bienes de uso pdblico y los bienes fiscales (Libardo -Rodriguez, Derecho; Administrativo Parte Generat vy
Colombiano, Décima EdlCIOﬂ, 172 & 184) '
19AP-166 de 2001; Cénséjo de Estado, Sala de lo Contencioso ' Administrativo, Seccién Tercera, C.P. Alier E.
Hernandez Ennquez '
1 CONSEJO DE ESTADO, Sala de I6! Contencioso Administrativo,-Seccion Tercera, Sentencia del 7 de octubre
de 2004, Exp AP-00336 C.Pp. AherE Hernandez Enrlquez
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en el articulo 3% del Cddigo Contencioso Administrativo, los que dentro del sistema
normativo sirven de base y fundamento de todo el ordenamiento juridico, actan como
directriz hermenéutica para la aplicacion de las reglas juridicas y en caso de insuficiencia
normativa concreta y especifica, se emplean como fuente integradora del derecho. En
estos términos los principios orientadores de la funcién administrativa cumplen una triple

funcién de-fundamento, interpretacion e integracion del orden juridico.
1.2 La accion popular frente a los contratos estatales

De conformidad con el articulo 9 de la Ley 472 de 1998, la accién popular es
procedente frente a toda accién u omision de las autoridades pUblicas, sin excluir las
que se generen con ocasion de la actividad contractual del Estado, siempre y cuando
con ésta se busque evitar un dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la
vulneracion o agravio respecto de derechos e intereses colectivos, o para restituir las
cosas a su estado anterior cuando fuere posible. ‘ o

i
|

wiaoie o

estatales no fuf””pacufco en sus mlcros “dada la exustencra de tesis encontradas en la
]urlsprudenCIa del ConseJo de Estado unas' que sostenlan su lmprocedenCIa por existir la
accién ordmarla contractual y otras que aceptaban su procedenCra para determinar la
vulneracién de un derecho colectivo, en razén del caracter principal de la accién popular.
Por tanto, a partir'del momehto; en que la Seccién Tercera del Consejo de Estado asumi6

en forma exclusrva el conoumnento de las acciones populares originadas en contratos

estatales se ha superado este problema Jundlco acoglendose la segunda tesis, lo que

implica, la aceptaaon de la accién popular como mecanlsmo procedente para la discusién
y definicién de Ia legahdad de Ios contratos estatales ‘ S

- R SR J S IREETE ! o i

enJu1c1am|ento de |os contratos estatales por via de accién popular, se puede destacar una
primera tesis Jurisprudencial Restrictiva, que parte del reconocimiento de la accién
popular como ‘"'Lina':acéién' ‘princ'i’p‘al y auténoma, ‘c’er a diferéhcia de 1a accién de tutela y
la de cumphmlento no es subsndlana sin embargo exceptua del conoc1m|ento del juez
popular el control de Iegahdad de| contrato por ser ‘Una competencra propla del ]uez
administrativo. % 1t R

8 Y O S S O i

et

12 “ARTICULO 3.{Las actuaciones administrativas se desarrollaran con arregto a los principios de economia,
celendad efi cacna lmparC|aI|dad publICIdad y contradlccron y, en general conforme a las normas de esta
primera parte...”. . vy

3 Sentencia de fecha 5 de marzo de 2008 MYRIAM GUERRERO DE ESCOBAR RadrcaCIon nimero: 25000 23-27-000-2004-
01402-02(AP) (Acumulado. con el 2004~ 01605) S = :

* CONSEI0 DE EST, ADO & Seccién Segunda;; Sentencia del 3 de abril de 2.001, Exp AP-0089.

Criterio adoptado por la Seccidn Segunda del CONSEJO DE ESTADO —, Subseccién B, en Sentencia del 23 de marzo de
2.000, Exp AP-025, C.P.: Carlos Arturo Orjuela, Subseccidn A, Sentencia deI 25 de enero de 2.001, Exp. AP-156, C.P.: Jes(s
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Por otra parte, una segunda tesis jurisprudencial ampiia o0 garantista, que actualmente
constituye la posicion mayoritaria de la Seccién Tercera del Consejo de Estado,
considera igualmente gue la accién popular ostenta un caracter principal, pero ademas,

sostiene que a través de ella es posible examinar la legalidad de un contrato estatal

_Cuando se amenaza algin derecho o interés colectivo, evento en el cual el juez

constitucional pude adoptar las medidas que considere pertinentes para proteger los

derechos o intereses colectivos que se encuentren amenazados con ocasién de la actividad
contractual.®®

Asi pues, de conformidad con la tesis mayoritaria de a Alta Corporacién se debe entender
que en atencién al caracter principal y auténomo de Ia accién popular, es procedente que
el Juez constitucionai asuma el estudic de un contrato estatal, cuando con su celebracion
y ejecucién se advierta la vulneracién de un derecho o interés colectivo, sin que ello
implique invadir ia competencia del Juez natural dei contrato, como quiera que en sede de
accion popular, no se entra a estudiar el conflicto que pueda orlglnarse entre los extremos
de fa relacién contraCtuaI sino que con ella se busca la efectiva proteccion del derecho
colectivd'amenazado o vulnerado’ ev:tando el dafio contingente, la cesacién del peligro, o
restituyendo Ias cosas a su estado an’cerlor cuando fuere posmle

LI o o p . I

En este sentxdo e id med:da que la contratacuon estatai es una funcién administrativa del

Estado que persngue el cumpilmiento de una funcién sodial que mvolucra derechos e

intereses colecttvos, es procedente que mediante la accion popular se pretenda cuestionar

la legalidad de un contrato estatal, cuando ia conducia vuineratona del derecho colectivo
se haya orlgmado én tal negocm Jurld.co g

i P S

Sobre el partlcular ‘se destaca la sentenua 'de fecha dieciocho (18) de Jumo de dos mil
ocho (2008), CohseJera Ponente Dra ‘RUTH STELLA CORREA PALACIO Radicacion
ndmero: 70001-23-31-000-2003'00618;01(AP), enla cual se sostuvo lo siguiente:

P . AR
o : PR ol 4 .

Sl R o

"(... )2. La a&ltonamla de Ia acc:on papular ) 4 ‘el éstudm de conttatos estatales
en sede papular : .

Maria Lemos Bustaman'ce, Sentencia del 5 de julio de 2.001, AP-068 C.P.: Nicolés Pajero Pefiaranda y Sentencia del 4 de
abrll de 2.002, AP- 897 e o :

15 Respecto a este Criterig, las sentencias que se citan a continuacién ilustran en detalle la posicién mayoritaria respecto al
tema estudiado. a) CONSEIO DE ESTADO — Seccidn Primera, Sentencia de! 25 de enero de 2.001, Exp. AP-158, C.P.: Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo; b) Sentencia del:3 de mayo-de;2.002, Exp.- AP-0308; <) Sentencna del 30 de noviembre de
2.000, Exp. AP-115; Sentencia del 15 de febrero de 2.004, Exp 20020055901 C.P.: Rafael E. Ostau De Lafont Planeta. c)
CONSEJO DE-ESTADO = ;Seccion: Tercera, sentencia del-17- de-: junio de.2, 001 Exp. AP- 166,,C P.: Alier E. Hernandez
Enriquez; Sentencia del 23 de agosto de 2. 001, Exp. AP-1136 y Sentencia de! 21 de marzo de 2. 002 Exp. AP-285, C.p.:

Jesds Maria Carrillg; Sentenc;as del.26 de septnembre de 2.002, Exps. AP-537 y AP-612, C.P.: Maria Elena Giraldo Gémez;
Sentencia del 31 dé octubre de 2.002, AP-518, C.P.; Rlcardo Hoyos Duque; Sentencia del 5 de agosto de 2.003, Exp. AP-
118, C.P.: Maria Elena Giraldo Gbmez; Sentencia del 14 de abril de 2. 005, Exp. AP-1577, C.P.: German Rodriguez Villamizar;
Sentencia def 5 de octubre de 2.005, Exp. AP-1588, C.P.: Ramiro Sazvedra Becerra y la Sentencia del 21 de Febrero de
2.007, Exp. AP- 00549“.CKP Alier.E. Hernandez Ennqyez . .




Varios de los demandados (fa Nacion-Ministerio de Ambiente, Vivienda vy Desarrollo
Territorial y la CRA) formularon la excepcion de improcedencia de la accion por existir
otro mecanismo judicial, lo cual impone reiterar la jurisprudencia de la Sala en punto
de la autonomia de la accién popular.

A diferencia de la accion de tutela que procede sélo cuando el afectado no disponga
de otro medio de defensa judicial salvo que se utilice como mecanismo transitorio (art.

86 inc. 39 y numeral 1° del articulo 6° del Decreto 2591 de 1591 ) y de la accion de
cumplimiento que es improcedente cuando el afectado tenga otro medio de defensa

- Judicial o cuando la proteccion de los derechos pueda ser garantizada mediante Jla
accion de tutela (art. 9 de Ja ley 393 de 1997), la accion popular ostenta el cardcter de
autonoma o principal, habida consideracion de su objeto y por ello su procedencia no
estd subordinada a que no existan otros medios de defensa Judicial. Asi lo ha sefialado
en forma. rejterada -la jurisprudencia, con apoyo en lo dispuesto por la ley 472 que
desarrolla el articulo 88 Constitucional:

‘La Sala tiene determinado que la accion popular no es Subsidiaria, supletiva o
residual, conclusion a la que se arriba de lo dispuesto por Iz ley 472, en particular en
el articulo 1° gue se ocupa del objeto de Iz ley, en el articulo 2° que define las
acciones populares, en el articulo 9° relativo a fa procedencia de las acciones
populares y en el articulo 34 que sefiala el contenido de la sentencia popular.

£n efecto, la accion popular estd dotads de un cardcter auténomo o principal, en razon
a los moviles, motivos o finalidades de este instituto procesal que no 300 otros que la
efectiva garantia de los derechos constitucionales’ objeto de tutela colectiva, cuando
quiera’ que 'se’ produzca un dafo o agravio a un interés cuya titularidad recae en I3
comunidad, €n’ ei marco de un nuevo derecho solidario que responda a fenémenos
nuevos en la sociedad, como se indico en la anstituyente. Consultada la historia
fidedigna - del establecimiénto. de/, articulo 88 Constitucional se tiene que los
delégatarios a la ANAC asociaron la’ autonomia ‘de estas acciones con la naturaleza

misina de los erechos objeto de tutels colectiva:.
Ci. R T i o [ A

'Los. derechos en.cuestion propenden por (sic) la satisfaccion de necesidades de tipo
olectivo 'y “social, .y, se __H/"slem,/'[}{an:njéﬁtr‘e los' “miembros de grupos humanos
determinados, quienes los efercen de mariera idéntica, uniforme y compartida. Por st
natiraleza '

» leza e imporiancia, réguieren’ un reconocirmiento en la nueva Caffrt?fque fomente
la_solidaridad €ntre los habitantes del térritorio” nacional para la defénsa de vitales
intereses de ‘tardcter’ coléctivo y' gue propicie Ia creacidn de instrumentos Juridicos
adecuados para su proteccion (...) De otra parte, subsisten acrecentadas las razones
que en la historia de las institucionés juridicas Justificaron en su momerito la aparicion

de estas acciohes para defender los intereses de la copmiunidad (... )i
S L S : L

"Cohi Fundamento en ello, ‘la $ala hi sefalado que | accidn popular o es subsidiaria

LM P
sino principal* "

'Se ‘trata, pues, de la defenss especial de unos derechos o intereses cuya titularidad
recae en f;fof_dq_ f/aj'Comgh/dqg/ff;‘_ Y, por.{o mismo, su prosperidad no puede desvirtuarse,
por haberse interpuesto simiitdneamente las acciones ordinarias™ pertinentes.
T N Vi R A I L - T :

ister. ‘ de defensa judicial {como son las
nales ‘objeto, de la jurisdiccion. en fo coptencioso administrativo) en
rna improcedente su interposicion. : s

Y L Cor

(..) Asi las cosas, la existericia de 'otros’ medios
acclones . tradcic
modo alguno tox

() Eni talés condiciones e tiene que la atcion popular no resulta improcedente por Ja
existencia de otros medios judiciales de defensa, por no tener -como sucede con la

Cerw

T A Ty o Lo o :
"’ASAMBLEA :NACIONAL . CONSTITUYENTE, Informe ‘de ponencia para primer debate .sobre derechos colectivos, Ponentes
Ivén Marulanida et al., ier GACETA CONSTITUCIONAL No. 46, Bogotd, lunes 15 de abril de 1991, p. 21 y ss.

V7 Sobre el dtigen”dé'los! dérechios: colectivas Vid. PISCIOTTI'CUBILLOS, Doménico, Los Derechos’ de la tercera generacidn,
los intereses:difusos oicolectivos'y sus modos de proteccién, Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 2001, p. 36.

e o S U ST ST PRI S I T N ST SR
'® "Su finalidad es. pup//cé, /10 persiguen intereses subjetivos o pecurilarios, sino proteger a la comunidad en su conjunto y
respecto de’sus derechos’e intereses colectivos” (RODAS, Julio César. Marco Constitucional de’l6s derechos colectivos, en
Acciones Poplilares:" documéntds: para’ debate, ‘Defénsorfa del’ Puebio; Bogota,’ 1994, p. 175). En el mismo sentido CORTE
CONSTITUCIONAL, Sentencias T 008 de 1992, T 528 de 1992, T 427 de 1992, T 437 de 1992, T 067 de 1993, T 163 de
1993, T 225,de 1993, T 231:de 1993y T 254 de 1993. | o -
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accion de tutela (art, 86 inc. 3°) o la accion de cumplimiento (art. 9 de la ley 393 de
1997)- un cardcter subsidiario®®; a contrario sensu, tiene un trémite preferencial frente
a las acciones ordinarias (art. 6 Ley 472 de 1998} y su titularidad o legitimacion por
acliva la tiene toda persona (arts. 12 y 13 de Ia ley 472 y art. 1005 del C.C.)
Justamente por la indole de los derechos involucrados®, como se vio anteriormente, ¢!

“En tal virtud, ese cardcter principal estd subordinado a que el movil sea efectivamente
la proteccion y tutela de derechos de cardcter colectivo, habida cuenta que esta accion
constitucional estd disefiada para la defensa especial de los derechos e intereses de la
comunidad y, por lo mismo, su procedencia ests supeditada a que se busque I3
proteccion de un bien juridico diferente af subjetivo: los intereses difusos o colectivos®
0 supraindividuales, de pertenencia difusa” que dan lugar a una legitimacion colectiva
en cabeza de la comunidad™, bienes que son a la vez de cada uno y de todos? como
un ‘remedio procesal colectivo frente a agravios Y perjuicios publicos’ en palabras de
Sarmiento Palacio®. o

“Conforme a lo anterior, aunque por su cardcter principal puede concurrir -como lo ha
sefialada la Sala- con la existencia de otros medios de defensa judicial’, su
procedencia estd subordinada a que mediante su interposicion se pretenda la tutela de
un interés o derechio colectivo, %

Con esta perspectiva, la jurisprudencia tiene establecida Iz procedencia de la accion
popular cuando la conducta vulnerante del derecho o interés colectivo sea un contrato
estatal, toda'vez que -como ya se indico- se trata de un instrumento principal y
autonomo ;"qpé sin dida sgic’onst/tlzye: en instituto iddneo para la proteccion de los

Y T P , oy
% { a jurisprudencia d:;e‘lafftoxfte Constitucional ha reiterado una'y otra vez el cardcter subsidiario del amparo constitucional.
En la primera sententia proferida por esa Corporacién se afirmé sin ambages: "la accion de tutela no ha sido consagrada
para provocar la iniciacion de procesos afternativos o sustitutivos de los ordinarfos, o especiales, ni para modificar fas reglas
gue fijan los diversos émbitos de competencia de los Jueces, ni para crear instancias adicionales & las existentes, ni para
otorgar alos . litigantes Ia. opcidn de rescatar, pleitos ya: perdidos,. sino -que tiene el propdsito claro y definido, estricto y
especifico, que el p'r];jﬁ/o', articulo. 86, de la, Constitucion indica, que.no es.otro diferents de brindar. a la persona proteccion
inmediata 'y siibsidia ‘ﬁfﬂa}‘a"aSegufaf/é &l respeto efectivo de'los derechos fundamentales que Iz Caita e reconoce. “(CORTE
CONSTITUCIONAL, Sentencia T 001 de. 1992) o T e re R
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* CONSEJO DE ESTADO, Sala de IQ(C_o‘nte_n'c%gso Admiinistrativo, Seccién Tercera, 6 de diciembre de 2001, Exp. AP 221, C.P.
Alier E. Hernandez E}nﬁgpgzﬁ: Tales derechos “intrinsecamente, deben posger la virtualidad de comprometer en su ejercicio a
toda la sociedad” (Sentencia de 16 de’ marzo de 2000, Exp. AP 021); pues “responden a ‘la urgencia de satisfacer
necesidades colectivas j/'sécialés, y' Son- ejércidos por los imiembros e Jos grupos“humanos'de una manera idéntica,
uniforme y compartidd *(sentencia AP 043 de 1 de junio de 2000).

La defensa judicial de un derecho colectivo: "o supone /a existencia de una verdadera litis, pues su objeto no es Ia solucicn
a una contrgversia, sifio g éfectividad de un derecho colectivo haciendo cessr su lesion o ameriaza o que las cosas vuelvan
a su estado’ anteriorisi fuére posible” (CONSEIO 'DE: EST ADO, Sald dé'lo"Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
Sentencia de 11 de marzoide 2003, Exp. AP 11001031500020021011-01) =« o IR AT

, il ‘,',:"-:‘V:‘.'i‘ W S ;
2 CONSEIO DE'EST'AD'"O"S'ALA DE LO CONTENCIOSO ADMINIST! RATIVO, SECCION TERCERA, Sentencia de 5 de octubre de
2.005, actor: Procuraduria General de la Nacién, demandado: Amadeo Tamayo Morén, Rad. 2001-23-31-000-2001 (AP-
01588)-01, C. P. ‘Ra'fﬁirl?):f,'s'éé'vedra ‘Becéfra. En el thismo sentido’ CONSEIO DE ESTADO, SALA DE LO ‘CONTENCIOSO
ADMINIS'ITRATIVO,; SECCION: TERCERA, Sentencia: de’,10 de febrero: de 2005, Radicacién ndmero; 25000-23-25-000-2003-
00254-01, Actor;: Exenobey Hernandez Romero, Referencia: AP — 00254 Accion Popular, C.P. Maria-Elena Giraldo Gémez.

2 CAPPELLETTI, Maurd, 1a protectxond’lhteréts colléctifs et de groupé dans le procés civile -Métarhorphoses de la procédure
civile-, Revue Internationale de Droit-Comparé- RICD, janvier-mars, 1975.
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5 NICOTRA, Norberto;. La -Defensoria, dei ‘Pueblo y. las acciones populares: experiencia argentina, en V.V.A.A. Acciones
populares.y,de grupo, nuevas herramientas para ejercer. los.derechos colectivos, Memorias del Seminario Internacional de
Acciones populares y de grupo, Defensorfa, del Pueblo, Biblioteca de Derechos Colectivo, Ed. Ibafiez, Bogota, 1996, p. 74.
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% BEJARANO GU_‘ZMA,,,,‘ amiro.: Las acciones populares, Ediciones Fon,:m,Pécis, 1993, p.13. - ..
% BUJOSA- VADELL, i orenzo-Mateo, La proteccién ‘jurisdiccional de los intereses de grupo, Editoriai José Maria Bosch,
primera edicidn, Barcelona, 1995, p. 81, .
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26 SARMIENTO PALACIO, erman, Las acciones populares en.et derecho privado, Cabiido, No. 14, mayo de 1989.

2 Cfr. CONSEIQ, DE:ESTADO, SALA DE LO, CONTENCIOSO. ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, Sentencia de 10 de

febrero de 2005, Radicacign; nimero: 25000-23-25-000-2003-00254-01, Actor: Exenober Hernandez Romero, Referencia: AP
— 00254 Accion Popular,. C.P.' Maria Elena Giraldo Gémez. En e mismo sentido, SECCION PRIMERA, Auto de mayo 24 de
2001, Exp. AP.076,-C.P.;Olga Inés Navarrete; SECCION Tl ERCERA, Sentencia de 9 de septiembre.de 2004, Rad. 25000-23-
27-000-2003-00571-Q1,. AP:571, Actor., Mario Efrén. Sermiento Riveros y. otros contra, la Superintendencia de economia
solidaria; SECCION TERCERA, Sentencia del 17 de junio de 2001, Exp.,AP-166, C.P. Alier E. Herndndez Enriquez.
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% CONSEJO DE EST, /{DO,' SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, Sentencia de 22 de febrero
de 2007, Rad.‘AP-,19‘001,-2.;.3V,-3_1&000-2(_)04-01_67&01,=A_c'tor;,"Sixto-Or,obivq Montafio Y Otros, Qemandado: Registraduria
Nacional. de} Estado. Civil- Regional Guapi-y otras, C..P.Ruth Stella Correa Palacio . S o _
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derechos e intereses colectivos, con independencia de la naturaleza de la conducta
vulnerante...

En consonancia €l articulo 9, al ocuparse de ls procedencia de las acciones populares,
establece que €stas proceden contra toda accion u omision de las autoridades publicas
que hayan violado o amenacen violar los derechos e intereses colectivos, supuesto
normativo que evidentemente cobijja a la actividad contractual del Estado como una
modalidad de gestion publica que ha de guiarse entre otros por los principios de
moralidad, eficacia, economia, imparcialidad y publicidad®, en tanto aquelfla se
constituye en un instrumerito basico para el cumplimienio de los fines del Estado.

No debe perderse de vista que las refaciones contractuales del Estado son una
expresion nitida de la funcion administrativa, pues como afirma Escola:

"El contrato administrativo no es sino una forma de la actividad administrativa, es
decir, de aquella actividad estatal ‘que tiene por objeto la realizacion de los cometidos
estatales en cuanto requieren ejecucion préctica, mediante actos Juridicos -que pueden
ser- reglamentarios, subjetivos o© actos-condicion- y operaciones materiales’
(Sayagués). La actividad administrativa es, en esencia, una actividad teleologica, que
estd enderezada al logro de una finalidad, la cual es la satisfaccion de las necesidades
colectivas y la obtencion de los fines propios de/ Estado”*

En la misma //?Iea del tratadista argentino, la jurisprudencia de esta Sala ha sefialado
que los negocios juridicos en que $ea parte el Estado son manifestacion nitids de Ia
funcion administrativa: :

"por’ descontado se tiene que todo contrato estatal como expresion de la funcion
administrativa (art. 209 C.N. )., tanto en su celebracion como en su ejecucion busca ef
cumplimiento 7cr’ ' Jos fines estatales,'por manera’ que los contratistas ‘colaboran en el
logro de: los mismos y,' eh consecuencia, curmplen” una funcion social'que implica
obligaciones (art. 3 ley 80 de 1993), o lo que és igual, las partes convergen en Iz
satisfaccion de un interés publica™y ello & asi -como afirma Vedel- porgue el objetivo
perseguido™ por la Administracion” ‘debe ser siempre un objetivo’ de interés
publico®, por ser éste el fin de la actividad del Estado™ {...)"*

e aim gt BT g vy N - B 5
Por manera Gie la contfatacion eststal en tanto compromete intereses colectivos de
diversa indole (moralidad, patrimonio pidblico, entre otros) es pasible de ser estudiada
o i g e R : i ' ST

en sede popular.

e, si'la'‘autonomia distinglié a la accion'popidlar, no puede legarse -como Io
hace el recurrénte- una pretendida "contradiccion” cdn otras decisiones judiciales que
haya adoptadd.’¢/ Juez de instancia’ en sede de aprobacion de concifiacién frente a
situaciones sirmilares, ya que -como'se indic- el dbjeto en estos procesos poplilsres es
la defénsa de''los derechos ‘colectivos y para ‘el ‘el juez ests dotado de amplios
poderes.

Tooin " S T S

2 CORTE CdNSlﬁUC;PNAL, Seritencia C 449 de 1997 S e
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30 ESCOLA, Héctor Jorge. Tratado Integral de ‘Ios Centratos Administrativos, Volumen I, Parte General, Ediciones Depalma,
Buenos Aires, 1977, py 110y ss.© 4 : AN Jio i :

I N | O R DY L
3 Ar 209: C.P.. inciso segundo: “Las, ’aytqr_idadve,s‘ administrativas deben -coordinar sus actiiaciones para el adecuado
cumplimiento de lps‘ﬁhes &al Estado..”” = e T et : St :
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32 Al decir de- Casagne {e]l c‘o‘ntrato.-{.admihistra'tivjc},‘,. a diferencia de los:. contratos regidos por el derecho privado, Ia
administracign procura la satisfaccion de un interés péblico relevante, (de realizacién inmediata o. directa, que se incorpora ai
fin u objeto dei acuerdo, proyecténdose en sy régimen sustantivo...La finalidad. pablica y no la competencia jurisdiccional es
lo que define "y tipifica fa institucion del "cbhtrato ac’i'm.in\istr‘ag:iVO con rasgos.peculiares que lo distingien tanto del contrato
civil_entre ‘particularés ‘¢ofmo’ del regido parcialménte. por &l derechd civil...” '(CASSAGNE, Juan Carlos. El contrato
administrativo, Abeledeo Perrot, Buenos Aires, 1999, p. 15 y ss.)

[

* VEDEL, Op. Cit. p, 531,

3 MARIENHOFF, Op Cit/-p. 81.

% CONTENCIOSO. ;ADMINISTRATIVO, - SECCION ' TERCERA, auto de 16 de marzo de 2005, Radicacién numero
25000232600020020121601 (27.921), Actor:’ Eptisa Proyectos Internacionales S.A. y Otros, Demandado: Instituto Nacional
de Vias-Invias, Refereficia: Contractual'recirso ordinario de reposicién, C.P. Ruth Stella Correa Palacio. En el mismo sentido
CONSEJO:DE "E‘S'TA'QQ "SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO; SECCION TERCERA, Senténcia de noviembre 25 de
2004, Radicacion:’110010326000200300055-01; Expediente; 25560, Ref:: Recurso, de anulacion de ‘laudo arbitral, Actor:

Sociedad Centrimed, Ltda., Demandado: Hospital Militar Central. . v o
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No obstante en la actualidad, la ley 1437 de 2011, por la cual se expide el Cédigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, reguld especificamente
los alcances del control en estos casos, por parte del juez popular al disponer en sus
articulos 140 y 144 lo siguiente:

“Articulo 140. Reparacion directa. En los términos del articulo 90 de la

Constitucion Politica, la persona interesada podrd demandar directamente la

reparacion del daffo antijuridico producido por la accion u omision de los agentes del
v, Estado.

De conformidad con el inciso anterior, el Estado responderd, entre otras, cuando la
causa. del dafio sea un hecho, una omision, una operacion administrativa o Ia ,
ocupacion temporal o permanente de inmueble por causa de trabajos publicos o por i
cualquiera otra causa imputable a una entidad publica o a un particular que haya il
obrado siguiendo una expresa instruccion de la misma.

N Las entidades publicas deberan promover la misma pretension cuando resulten
perjudicadas por la actuacion de un particular o de otra entidad publica.

En-todos los casos en los que en la causacion del dafio estén involucrados particulares
y entidades pub//cas en la sentencia se determinara la proporcion por la cual debe
responder tada ‘na de ‘ellas; teniendo en cuenta la /nf/uenaa causal del ‘hecho o la
omisidn en: Ja- ocurrencia de/ dafio. P :

IRE

Articulo 144. Proteccion de los derechos e lntereses colectivos. Cualquier
persona puede demandar la proteccion de Jos derechos e intereses colectivos para lo
cual podrs- ped/r que se -adopten las medidas necesarias con el fin de evitar el daio
cont/ngente, ‘hécer cesar el ‘peligro; la amenaza,” ld' vilperacidn o agravio sobre los
mismbs, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.

Cuando la:viulneracion-de los.derechos e intereses colectivos provenga:de Jla actividad
de una entidadpublica, podrd demandarse su proteccion,:inclusive cuando.la conducta
. vulnerante 'sea’un -acto administrativo -0 ‘un: contrato, isin que -en uno u otro evento,
' ' pueda: elijuez-anular el acto o el contrato, sin perjiicio de que pueda: adoptar las
medidas ' que:1sean: necesarias. para hacer cesar la- amenaza o vulneracion de los j. i
derechos colectivos. !” |

|
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Antesi de’. presentar /a ‘demanda  para'. /a protecaon de .Jos derechos e Intereses
colectivos, el demandante debe solicitar a la autoridad o al particular en ejercicio de
funciones: administrativas que adopte las medidas . necesarias de. proteccion del
derecho -@-:interés colectivo amenazado o violado. Si la autoridad no. atiende dicha
rec/amaC/on dentro de los quince (15) dias siguientes a la presentacidn de la solicitud
o-se niega a elle; podra acudirse ante el juez. Excepcionalmente, se podré prescindir
de este requisito, cuando exista inminente peligro de ocurrir un perjuicio irremediable
en contra de los derechos e intereses colectivos, situacion que deberd sustentarse en
L la demanda.

mo e T B A

o La Corte Constitucional al decidir sobre la demanda de inconstitucionalidad contra los
citados artpculos 140 (paraal) Y 144 (paraal) sostuvo un nuevo crlteno respecto del
enJu|C|am|ento de los contratos estatales a: traves de Ia accion popular al concluir que el

juez constntucnonal no esta facultado para declarar la, nuhdad del contrato estatal o de un

i .
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acto administrative, sin perjuicio de que pueda adoptar otras medidas que resulten

idoneas para hacer efectiva la proteccién del derecho colectivo amenazado o vulnerado®®.

En efecto, én su ratio decidendi, "al destacar la autonomia que reviste a la accién popular,
y su especial trascendencia en la proteccién de los derechos de tercera generacion,
precisa que no resuita improcedente, ante la existencia de otros medios judiciales, pues
contrario -al fin subjetivo gue persiguen las acciones ordinarias, aquella propende por la
proteccién de un derecho de naturaleza colectiva.

{

Sostuvo que la restriccién del juez popular para declarar la nulidad, tiene fundamento en
el respeto al debido proceso y al derecho de defensa que gobiernan los ritos propios de
cada accidn, los cuales han sido establecidos previamente por el legislador. Ademas que,
de conformidad con la ley 472 de 1998 la accién popular no fue creada como mecanismo

judicial a través del cual se puedan anular actos administrativos o contratos estatales.

dor ; ’ Lo . |

De la citada providencia se destacan las siguientes consideraciones:

" (...)3.2.1. Las acciones populares. Contenido, finalidad y caract’eristicas

Esta- Corp racion ha ténido oportunidad de refnr/rse in-extenso & las acciones
colectivas, , Y. dentro de ellas a las .acciones populares, tanto en. sede de control
concreto como de control abstracto de constitucionalidad. En este tiltimo caso, a
proposito-de.séndas demandas que:en el pasado han sido formuladas contra distintas
d/sp05/c10nes de la Ley. 472 de 1998, por medio de la cual se desarrolla el articulo 88
superior en re/aC/on cor las accionés populares'y de grupo, y que en esta oportunidad,
pero en el marco de lo regulado en la ley 1437 de 201 1, vuelve a ser objeto de un
nuevo cuest/onam/ento a’e /ncanst/tuaona//dad

|
En ta/es pronunC/am/entas, dentro de los que cabe mencionar las Sentenaas C-215 de
1999, ‘C-1 062 Idei 2000, C-377 de 2002 y C-569 de 2004, Ia Corte se ha detenido en el
andlisis deta//ado def conten/do fi na//dad Yy caracter/st/cas espeC/a/es que /dent/f" jcan las
acciones popu/ares
I O o

Sobre* 105 ‘derechos colectivos, ha precisado la Corte gie los mismos sé ‘caracterizan
por ser derechos de solidaridad, participativos y no excluyentes, de alto espectro en
cuanto no constituyen un sistema cerrado a i3 evolucion social y politica, que
pertenecen.a. todos y cadaiuno de: los individucs.y que,:como tales, exigen una labor
anticipada de proteccion y una accion pronta de la justicia, inicialmente dirigida a
impedir su afectacion y, en su defecto, a lograr su inmediato restablecimiento, lo cuaj,
preasameﬁte 56 logra'a través deé las Nlamadas acciories colectivas, populares y de
ngPO. i

R L :

La Const/tuaon Po//t/ca en e/ a/z‘/cu/o 88 /I7C/$0 pr/mero, consagra y reconoce /a
/nst/tuaon jur/d/ca a’e /as acaones popu/ares para la proteccion de /os derechos e
/ntereses c‘o/eét/vos, categor/zando como derechos de tal natura/eza /os re/aC/onados
con e/ patr/mon/o pub//co, el espac:o pub//co Ja segundad y sa/ubr/dad pub//cas /a
moral’ adm/nlsfrat/va e/ amb/ente yla libre competenaa econdmica, ‘al’ tiempo ' que
de/ega en e/ /eglslador /a facu/tad de regu/ar tales acciones y de am,z:)/ia/J el espectro de
los derechdls suscept/b/es de protecc,'on por esa via judicial,

t/tUC/ona//zaC/on de ta/es acciones este Tribunal’ expresd que ‘ello obedece
/a neceSJdaa’ de proteccion de los derechos derivados de la aparicion de nuevas

% Sentencia C—644;20?11. Magistrado Ponente: JORGE IVAN PALACIO.
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realidades o situaciones socio-econdmicas, en las que el interés afectado no es ya |
particular, sino que es compartido por una pluralidad més o menos extensa de |
individuos®, Bajo esos nuevos supuestos, “las personas ejercen entonces, verdaderos |
derechios de orden colectivo para la satisfaccion de necesidades comunes, de manera
que cuando. quiera que lales prerrogativas sean desconocidas vy se produzca un
agravio o dafio colectivo, se cuente con la proteccion que la Constitucion le pa

atribuido a las acciones populares, como derecho de defensa de Ia comunidad’®,

Ahora bien, en la Sentencia C-215 de 1999, la Corte hizo un andlisis detallado de las
caracten"sticas que identifican fas acciones populares, destacando las siguientes:

a) Las acciones populares pueden ser promovidas por cualquier persona...
b) Las acciones populares son ejercidas contra las autoridades publicas por sus
acciones y omisiones y por las mismas causas, conira los particulares...

¢) Las acciones popuiares tienen un fin pubiico. ..

d) Las acciones populares son de naturaleza preventiva... |
e) Las acciones popuiares tienen también un cardcter restitutorio, En cuanto dichos ' '
mecanismos de proteccion persiguen el restablecimiento del uso Yy goce de los

derechos e intereses colectivos, se les atribuye también un cardcter eminentemente
restitutorio.

f) Las acciones populares no_persiguen en forma directa un resarcimiento de ' tipo
pecuniario.,. "t o i e ' o
G A
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demés proceésds litigiosos. .. "

9) Las acciongs populares gozan de una estructura especial que las diferencia de los
Lot oL iy i e . AR : S .

ley 1437 de 2011
oo bl oA
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3.2.2. C’onsﬁi‘ugionalida,d de fa expresion demandada del articulo 144 de /a

A juicio del demandante la expresion: "sin que en uno u otro evento, pueda el juez
anuler el 3¢to o el contrato, sin perjuicio de que pueda adoptar las medidas que sean
necesarias"para, hacer. cesar'ls amenaza o vulneracion de los derectios colectivos”,
contenida en'él articulo' 144 de fa ey 1437 de 2011, desconoce ¢l caracter principal de
las acciones populares y vulnera el debido proceso y el acceso a la administracion de
Justicia, ' porque,“en su ‘concepto,’ dado ' que Is Constitucidn, en su articuio 88 no i
contemplo excepcion alguna para la judicatura en cuanto a anular e/ respectivo acto o
contraio” que vilnere o amenace Un derecho colectivo; ella tiene competencia para
hacerlo, lo cual se ve frustrado con la expresion acusadga,

“ésta " Corporacion que’ el segmenta’* normativo controvertido por el

mandante résulta acorde con los'articilos 29'y'229 de la Constituciop Politica, toda
vez que fa"expresion cuestionada del inciso segundo &el articulo 144 de'la ley 1437 no
desconoce” el debido proceso judicial sino que por el contrario lo fortalece, como
también clarifica los alcances que los jueces populares deben dar a sus sentencias,
todo! deptro” del: marco* de “la potestad de configuracion normativa gue tiene ef
legislador, sin que por esta razon se desconozcan el acceso a la adminisiracion de
Justicia o el cardcter principal de las acciones populares. En efecto:

PR S Lo st L
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El articulo 85 de la Carta dispone:

"La ey reéu/ara las’ acciones populares para la protebcion de los derechos e intereses
colectivos, *relécionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y Ja salubridad
publicos, la. moral administrativa, el ambiente, la libre competencia economica y otros
de'similar natiraleza que se defineli en ella. o

Tanbién regularé Ias acciones origihadas en los, dafios ocasionados & un nimero plural
 de personas, sin perjuicio de fas correspondientes acciones particulares.”

¥ Sententiait_?—
* Sentencia. Ibid

A
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Las ;a_céiones populares creadas por este articulo han tenido un gran desarrolio
Jurisprudencial,. tanto por la Corte Constitucional como por el Consejo de Estado, cuyas

caracteristicas principales han sido descritas en el numeral anterior de ests
providencia.

o bbfstante: las apreciaciones del actor, la Sala trae a colacion las consideraciones
exprésadas por esta Corporacion al revisar fallos de tutela, las cuales acoge en esta
oportunidad. En la sentencia T-446 de 2007, sobre el particular sefiald:

"(..) ni*la Constitucior™ ni la ley supeditan el ejercicio de fa accion popular a la
existencia de otro u otros mecanismos de defensa judicial como pasa a explicarse.

En efecto, la accion popular no estd prevista en la Constitucion como una accion de
cardcter subsidiario, dado el objeto que persigue cual es la proteccion de derechos e
intereses colectivos. Acciones populares que segun fa iey, son medios procesales para
evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio
sobre los citados derechos. Asi, su configuracion constitucional v flegal permite su

procedencia de manera autonoma e independiente a otros medios de defensa Judicial
ordinarios.

Sin embargo, si bien las acciones populares protegen derechos € intereses colectivos
los cuales, desde 1991 son de orden constitucional, y su trémite no se supedita a la
existencia de otros mecanismos de defensa judicial, no es menos clerto que no son
acciones ‘configuradas’ para desplazarlos otros medios de defensa judicial ordinarios
eétgblgqlb’ " pof la ley para g solicion de las diversas controversias juridicas, dado
que Ios bienes juridicos que protege la accion constitucional y su orbita de accién son
diferentes a aquellos que corresponden & los Jueces ordinarios”. Es decir, se estd
fcente}a mg_cam’smos Judiciales independientes con propdsitos distintos y especificos.

En'este sentido se ha pronunciado el Consejo de Estado en diversas providencias™, af
cohsiderar ' que *“la accion popular nb ‘se ve afectsda por la existencia de otras acciones
como tampoco su procedencia impide que ellas se inicien para que las autoridades de
control deduzcan /a_s,fjfespo}?sabIV[dades ‘del caso. Se'trata pues, de ‘mecanismos
Judiciales indepéndientes con propdsitos también distintos™. o
Igualmente, 13 Seccion Tercera del Consejo de Estado, en providencia de octubre 05
de 2005, al feéspecto considers: - o

e | R : A

"El articuild 1 de la Ley 472 de 1998 al sefialar el objeto de la ley presciibe que “estas
acciones €stdn “orientadas ' garantizar la defénsa'y proteccion de los derechos e
intereses colectivos’; & tiempo que €l articulo 2" define las acciones pbopulares como
“los medios procesales para la proteccion de los derechos e intereses colectivos” y
agrega que ellas se “ejercen para evitar el dafio contingente, hacer cesar e/ peligro, la

amenaza, la:valneracion o agravio sobre los derechos e intereses colectivos, o restituir
las cosds a suestado anterior cuando fuere posible’; en tanto que el articulo 9 reitera
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que las Ggg,,o,né-,s populares "proceden contra toda accion u omision de las autoridades

publicas o"de-los particulares, gue. hayan vio/adq, 0 amenacen violar los derechos e
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* C.Po, articulo 88,
PLeyd72de1998, it o Ch et neos
# Sentencia SU-067 de 1993, ~+ =TT T L Shd D . :

“2 “El hecho de que la actividad de la administracion también pueda ser objeto de enjuiciamiento a través de otras acciones,
no implica_que 'sdlo puedaacudirse.al ejercicio de fas mismas, pues estando de por medio un interés o derecho colectivo
también és. viable. el-ejercicio:de-la accion popular, - con. el fin ge conjurar.en forma oportuna. aquellos hechos u omisiones
que podrian_afectar, 2, /a comunidad, antes de que generer un dafio, para extinguirlo si éste se estd produciendo, o bien
para restituir las Cosas & su-estado anterior si ello todavia és posible, £n este sentido se precisa que la accion popular
€s una accior prinéipal: ysu procedencia no depende de la existencia o inexistencia de otras acciones.

A diiferencia de 1a;corf7&ept,‘_idn*tr3d/ciqna/ de'l3 proteccion judicial, basada en el derecho subjetivo, en la accion popular como
quiera que no resultan vulnerados derechos o intereses particulares, sino los denominados “difusos” o colectivos, el andlisis
se debe centrar en el estudio de la vulneracion de los derechos reconocidos a la colectividad. .

E dmbito dentro.del cual se define Ia accidn popular es el relativo a la amenaza o vulheracion de derechos
colectivos (...), 'de lo ciidl pueden desprenderse ademas, investigaciones de tipo penal, fiscal o disciplinaria,
que en nada afectan la iniciacion, trémite y culminacidn de Iz accidn popular (énfasis no original). Consejo de
Estado, Sala delo. C,‘oﬂi’eﬁcioso ‘Administrativo, Seccidn Cuarta, Sentencia de 31 de mayo de 2002, Radicacion numero:

25000-23-24-000:1999-9001-01(AP-300), Actor: Contraloria,General de Ia Republica, Demandado: La Nacion-Ministerio de
Transporte'y la SociebladDragados y ‘Construcciones de Colombia y'Cel Caribe S.A. Dragacol S.A.. En el mismo sentido
Consejo de’Estada, Seccidri Tercera, Exp. AP-166, Sénténcia-del 17 de junio de 2001, P ‘

“ Seccidn.Tercera - sentencia de junio 17 de 2001.Expr AP-166. - - v o e

“ Consejo. de - Estado — Seccién Tercera. - Rad:. 20001-23-31-000-2001-01588-01(AP) Actor: Procuraduria General de ia-
Nacién. Demandado: Amadeo Tamayo Morgn, ~ . - . o
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intereses colectivos”; por fin, el articulo 34 al ocuparse de la sentencia prevé Ja
posibilidad de condenar al pago de perjuicios “cuando se haya causado dafio a un
derecho o interés colectivo” en favor de la entidad piblica no culpable que los tenga a
su cargo. Estas disposiciones conjuntamerte tomadas permiten inferir sin
mayor dificultad ef cardcter auténomo de estas acciones constitucionales,
Caracter principal- y no residual como equivocadamente asevera ef
demandado- .que tiene por propdsito la plena garantia de los derechos
objeto de su tutela. Se trata, pues, de la defensa especial de unos derechos
o intéreses cuya titularidad recae en toda Ia comunidad Y, por lo mismo, sy
prosp,efrid’ad - no puede desvirtuarse, por haberse interpuesto
simultineamente las acciones ordinarias pertinentes.

En tales condiciones se tiene que la_accidn popular no resulta_improcedente por la
existencia_de otros medjos judiciales de defensa, por no tener -como sucede con la
accion de tutela (art. 86 inc. 3°) o fa accidn de cumplimiento (art. 9 de /a ley 393 de
1997)- un cardcter subsidiario; a contrario sensu, tiene un tramite preferencial frente a
las_acciones_ordinarias (art. 6 Ley 472 de 1998) y su titularidad o legitimacion por
activa la_tiene toda persona (arts. 12 y 13 de /a_jey 472 y art, 1005 del C.C.)
justamente por la indole de los derechos involucrados”, (Subraya la Sala).

Se trata, pues, de la defensa especial de unos derechos o intereses cuya titularidad
recae en toda la comunidad® y, por lo mismo, su prosperidad no puede desvirtuarse,
por haberse interpuesto simultaneamente las acciones ordinarias® pertinentes para la
proteccion; de derechos subjetivos. Planteamiento distinto perderia de vista la esencia
de ias acciones populares como medio de defensa de los derechos Colectivos antes

que instrurento para definir controversias particulares”
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Entonces, el ,hecho que ¢l legislador :/;za;ya, __s}tabf:/éf(::idéfén.e/ articulo 1 94 de la Ley 1437
de 2011 Ue, el juez de la accion popular no puede 'decidir sobre Ja anulacion de los

actos 'administrativos' y ‘conttatos estatoles, en'nada afecta el cardcter principal o

b, g 2o o Qe it e U . ! 4 i i v . e -
auton?mo J no :'sub§/d/ar/o ae /a accion. Se trata de' una medida legitima del drgano
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legisiativo que busca armonizar la regulacion legal de los distintos medios de control

Judicial  de* la" administracion’ al éstablecer qué en” este tipo de acciones no es
procedente aqg/ar contratos o actos de la administracion, en tanto que para ello estan

fas acjcj‘ibné’.fs_ fcqgtgpciosjq administrativas correspondientes, o medios de- control, como
los denomina la ey 1437 de 2011 a partir de su'articilo 135, - 1 i

Contrar/o 5 lo-estimado :pbﬁf;é/ actor, e_‘/vbenjef/jci‘ofderrfva:dio de Iz adopcion de las
decisiones=reldtivas-a la nulidad de'los contratos -y los actos administrativos en las

( |

abg/c?ne;_;-é@pqqu:feé,'_,_eéiu}'i/fa‘/ef-a'/'regaqjo_'ci/_n/'ento;j ¥ respeto’ por las reglas’ del proceso
estabiecido- én1a léy ‘para ‘ddoptar-decisiones réspecto a'la validez de los actos y
contratos de la administracion en Juicios especificos, ya que a través de esta accion se
reclama la’ proteccion de' derechos que pueden ser desconocidos sin que su titular sea
c@/lz g¢céd a/{ ploceso é(e;’{/;'s_‘tq,‘po; 14 ley para /a’;jag/oggié(? de tales de‘{:/'s_ié[jnges, »

iderecho’ de ' defenss de’ quien puede. resultar’ afectado cop la ariulacion de un

contrato. no se satisface simplemente’ con el hecho de que dicho afectido haya sido

citado a la'a¢dion popuilar. 'Ef derecho al debido proceso implica ser juzgado conforme

con e/ procedimiento sefialado previamente para el proposito correspondiente. Sobre

esta materia la Corte ha considerado:
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"Cgr}eSpr?He ? Ja nogandedeb/a’o procéso, el que se cumple con arreglo a los
,0‘rqc.sfd/'n‘ﬁe‘/‘71“0'51 previamente disefiados para preservar las garantias que protegen los
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derechos™ de jq'uggnes estan involucrados en la respectiva relacion o ‘sitliacion juridica,
cuando  quiera ‘que’ la, autqrig’ad Judicial o administrativa deba aplicar'la ley en el
L
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% Sobre el .origen de"los

ntos para debate; Defensorfa del Pueblo, Bogots, 1994, p. 175).
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‘eréchos Colectivos Vid. Pisciotti Cubilios, Doménico. Los Derechos de la tercera generacion, los
intereses difusos o colectives y sus modos de proteccién, Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 2001, p. 36.
* Sy finalidad es puplica; no persiguen intereses subjetivos o pecuniarios, sino proteger a la comunidad en su conjunto y
respecto de SUS, c;fe,’/'e'c',has:l7 e Intereses colectivos” (Rodas
Acciones Populares: documen
“7 Sentencia C-215 de'1999: "

, -Julio César, .Marco Constitucional de los derechos colectivos, en

ia C-215 ) ‘Estas acciones tienen uha estructura especial que la diferencia de Jos demés procesos litigiosos,
en cuanto no $6n énestricto’ sentido-una controversia entré partes qie defienden interéses subjetivos, sino que se trata de
un mecanjfsmo de, proteccion de los déerechos: colectivos prexistentes
quien actda: a- nembre, de,Ja sociedad, perc
demandante de Ja ac_g‘dh Jqéjic/’a/f.’ ;
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radicados para efectos del reclamo judicial en cabeza de
pero. que igualmente estén. en-cada uno, de los miembros que forman la parte




Juzgamiento de un hecho o una conducta concreta, lo cual conduzca a la creacion,
modificacion o extincion de un derecho o la imposicién de una obligacion o sancion.

()

Estas razones soportan ampliamente la limitacion expresa de las facultades de/ juez en
las acciones populares introducida por Ia ley 1437 de 2011, de manera que sin privar a
los -ciudadanos de  este importante instrumento, se evite el desconocimiento de/
derecho al debido proceso {C. Po. art. 29), el cual ests protegido con Ia expresion
demandada, segmento que si bien probibe la anulacion del acto o contrato de Ia
administracion, da al juez popular la facultad de adoptar las medidas que sean
necesarias para hacer cesar la amenaza o vulneracion de los derechos colectivos™,

De otra parte, advierte la Corte que de Ia lectura del articulo 14 de Iz ley 472 de 1998,
la accion popular procede contra la autoridad publica “cuya actuacion u omisicn se
considere que amenaza, viola o ha violado el interés colectivo”

De las normas anteriores se infiere que la accién popular no fue disefiada por el
legislador como mecanismo a través del cual el Jjuez competente pueda decretar Ia
anulacion de un acto adrninistrativo o un contrato, por esta razon, la limitacion expresa
de adoptar estas decisiones, no contraviene el derecho fundamental de acceso a ia
administracion de justicia (art. 229 C.P,).

La Corte comparte la spreciacion” del Ministerio Piblico en su intervencion cuando
afirma que “nular el acto o' contrato no es indispensable para proteger derechos e
intereses, pues el juez tiene a su alcance multiples medidas para lograr la proteccion
de éstos, sin necesidad de definir la validez del acto o contrato, lo cual es una tarea
propia y exclusiva, conforme al principio de especialidad, de la autoridad Judicial que
tiene Competencia para éfio” T | |
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El juez pdpular. no cumple funciones Jurisdiccionales como las que ejerce el juez
administralivo, cuando decide ‘un cofiflicto entre'el Estado'y un particillar en la que
deba decidir si un acto administrativo'o un contrato ésts afectado de alguna causal de
nulidag, sino’ que aqui-tine el papel de arante de un derecho colectivo. Del mismo
modo; el juez de la accidn populér, antes que ‘dedicarse a determinar quien debia
proferir un acto o como debia celebrarse un_contrato, debe adoptar las medidas

matériales” que garanticen el derecho colectivo afectado con el acto o'contrato, cuya
forma'no consiste precisamente en'disporier su anulacion™. - !
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@ Sentencia :"T446 e’ 2007: * "Sin: embargo cabe; recorda;;  que’ sivbien la .accion popular puede adelantarse
independientemente de Ia.existencia; de otres-mecanjsmos-de. defensa judicial, para la proteccion. de los derechos e
intereses  colectivos, Jlampoco se trata de acciones, - configuradas pa:ra,‘,desp/azar los medios. de defensa judicial
ordinarios;  dado" que 'io&" bienes Jiridicos que piotege la “accion ' constitucional son difererites a aquellos que
corresponden al juéz'okdinario; &5 deciy sé estd frentea mecanismos Judiciales independientes con propdsitos distintos
y especificos. // En efecto, el juez constitucional de la accidn popular tizne sefialado por la Constitucion y la ley su
marco de accion para-la proteccion de los derechos e intereses colectivos, pero ello 710 significs, como lo ha considerado
esta corpqrgcjdg, que 'a, ,t;rqvés, de las acciones popq/qres, se debatan y q«leg/fdan controversias de tipo contractual, que
tienen bien definidas Ias reglas queé Je corresponden y que son competencia ‘de Ia Jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, tonforme &l estatuto ontractual de I5-adrmibistracidh’ v al cddigo respectivo™®,” En jgual sentido puede
predicarse respécto delosicasos quepor efecto de Ia:contratacion deben debatirse y decidirse ante los jueces ordinarios
conforme a fa. fey. /Aﬁ(nvgmbarglo_,‘»/p anterior . no. obsta para.que.el juez. de Ia.accion popular aplique, los remedios
Judiciales petgsqijos para proteger de manera efectiva los derechos e intereses colectivos que ericuentre vuinerados.
Sostener lo contrario'implicania quie en determinadas situaciones 13 proteccion de tales derechos e intereses es jnocua”
* El paragrafo del articulo 229 de la Iey(1437 de 2011 ordena aplicar a estos procesos las medidas cautelares del nuevo
estatuto, asfiii.i A B oo
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"Articulo’ 229.: Procedericia de inedidas: cautelares. . £n todos los procesos declaiativos guese adelanten ante esta
Jurisdiccion, antes de-ser notificado, el auto admisorio de'la demanda o 'en cualquier estado def proceso, .a peticion de parte
debidamente sustentads, podra el Jiez o Magistrado, Ponente decretar,.en providencia motivada, las medidas cautelares que
considere necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objéto del proceso y la efectividad de la sentencia, de
acuerdo con Jo regtilado’én el preserite‘capitiilo. T L T R
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la dec:‘sMhét?bé Ja medids cautelar no implica preju:ébé}ﬁiehto.-

Parégrafq, Las medidas cautelares en los procesos que tengan por finalidad la defensa Y proteccion de los derechos e

intereses colectivos y en los procesos de tutela del conocimiento de l& Jurisdiccion de Jo Contencioso Administrativo se

regiran por lo dispuesto en'este capituld' y podisn sér decretadas de oficio”. - ' o
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* El juez de |3 accidn, popular puedei adoptar disposiciones que garanticen los: derechos colectivos. involucrados, sin decretar

su anulacién.. Puede examinar cudl es la situacién de hecho que afecta el interés colectivo, determinar qué forma vulnera
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Todo este confiicto no es nuevo, como se sabe, a partir de la expedicién de la ley 472
de, 1998, que desarrolid el articulo 88 de la Constitucion Politica en relacion con las
acciones populares y de grupo, se ha planteado en la jurisprudencia la discusion
acerca de si, mediiante la accion popular, el Juez contenciosos administrativo, que es e/
competente para su conocimiento cuando la actuacion surge de una accion o una
omision de una entidad publica, puede decretar la nulidad de un acto administrativo o
de. un contrato estatal.’ '

£l problema surgio porque la ley 472 de 1998 no sefiald expresamente que la accion
popular sdlo podria interponerse en los eventos en que el objeto perseguido por ella
no pudiera alcanzarse mediante el ejercicio de otras acciones, como se dispuso
expresamente para el caso de la accidn de tuiela.

Por esta razon, en algunas decisiones judiciales se ha sostenido que el juez mediante
esta accion no puede pronunciarse sobre la nulidad de un contrato o de un acto
administrativo, foda vez que estza competencia sélo puede ejercerse mediante un
proceso ordinario; en otras se ha sostenido la tesis contraria para afirmar que la
existencia de un proceso especial para declarar la nufidad de un acto administrativo o
de un contrato no impide que mediante Iz accion popular el juez contencioso
administrativo pueda también adoptar dichas decisiones, a partir de los cual se deduce
el caracter auténomo de dicha accion.

A;ua?'éndo a la doctrina del “derecho viviente™™, la Sala ilustraré el estado actual de Ia
Jurisptudencia’ dei Consejo de Estado, que no ha sido pacifica sobre esta materia,

generando' de paso una inseguridad juridica a fos administrados y a los operadores

Judiciales™,

AR

LaSecaon Te[rcefa de/Conser de, Estado e se/%feﬁ;cia ja"e/ 18 de mayq de 2000 (AP-
038), destgco:;, . . T o | |

"De .otra, parte, ese acto administrativo se presume legal mientras ro exista una
decision judicial que lo.suspenda o fo.anule, providencia que debera adoptarse por via
diferente..a la,.accion \popular, y dentro .de .un. juicio. procesalmente jmpulsado por
quienes .tengan.ia legitimidad para.iello. Se advierte entonces que la accion aqui
instaurada perdio sus causes constitucionales y legales, pues en el fondo se persigue
idéntico fin, pero a través de la accidn equivocada”. -
Igualmente; la Seccion, Tercera en septencia del 31 de octubre de 2002 (AP: 1059-01 ),
al resolver-una, accion popular; relativa @ un contrato, estatal ordend fa Ssyspension de
su: gfecucion .como. medida -inmediata - para - salvaquardar - los derechos colectivos
invocados y.defirio al juez de lg.accidn ordinaria la decision sobre su validez, asi*

A N R T A AN T LI VRS SN A . oo
"Como quiera'gue el contratoimateria de esta accion popular actualmente es objeto de
una accion contractual ante el juez administrativo en razén de la demanda de nulidad
absoluta. que en ‘reconvencion formuld la administracion, la- cual deberd resolver en los
términos: del: articulo 44y siguientes de la ley 80 .de 1993; se.suspendersd su
ejgcqciégg, hasta tanto se defina su legalidad en este dltimo proéeso”

SR N

dicho interés y disp‘onpr acciones para que ella se suspenda y no vuelva a presentarse, sin anular el acto administrativo que
la provoca o que la permite, como bien lo asegura uro de los intervinientes.

*' En la Sentencia C-557 de 2001 la Corte hace una clara exposicién sobre la doctrina del derecho viviente y &l papel
preponderante que para la misma tiene la jurisprudenicia v fa doctrina espécializada. o

52 Consejo: de Estadoy; Seccidn Tercera,sentencia de-febrera 21 de 2007 (AR-2005-00355): “A/ interior de la Corporacicn se
han dado varias; discusiones sobre: la procedencia, de- la accion popular para cuestionar la fegalidad ,de los actos
admirnistrativos,. cobijados con la presuncion de legafidad y, en caso.de ser. ilegales, anularlos. Nada diferente se ad'vierte en
la evolucion juriépridendial que, a 1o Jargo de'la vigencia de la ley 472 de 1996, ha acompariado &l debate, al interior de las
diistintas Secciones del Cohsejo de Estado.’ Sé -han aado cuatro vertientes en el-manejo de este tema: j) tesis restrictiva; J)
tesis amplia; " iii). tesis intetmedia y;i iv) tesis de critério finalistico. 1.1. La tesis restrictiva, no permite la discusion de la

" legalidad del acto administrativo en la accién popular, bajo e! entendido de que para ello existen las acciones contencioso

administrativas ’de,nu/[dqd v.de nulidad y restablecimiento del derecho. 1 .2. La tesis amplia, defiende la procedencia de la
accidn sinninguna: Cortapisa o ‘condiionamiento frente-ai andlisis ‘de o legalidad del acto administrativo, 'y admite la
anulacion'del. misirio.” 1.3.: La tesis intefmedia, admite 18 procedencia de l& accidn, pero condicionads al limite de 1a decision,
siendo viable;suspender Igs, efectos, del acto, .pero-no la,anulacion, que s6lo: corresponde al juez de la accion ordinaria. 1.4.
La tesis con ;ﬁ{e_(igf.fiinal/:iti{-'o; admite.la accion pero.teniendo en cuenta a finafidad que persiga el actor, de tal suerte que
sdlo puede ariulérse el acto administrativo que ameriace o transgreds el derecho colectivo, siendo improcedente cuando se
trata de un éstudio de legalidad, propio de las acciones contenciosc administrativas, en las que se enerva las presunciones
del acto administrativo bajo.el limite de la jurisdiccion rogada”. SO i
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La Seccion Segunda de dicha Corporacidn mediante providencia del 5 de julio de 2001
(Exp: 'AP-107), ‘confirmd el rechazo in limine de una demanda en la cual se pretendia
la declaratoria de nulidad de la eleccion del Director de una Corporacion Autonoma
Reg('o{)a/_, porque se considerd que Ia finalidad del actor era esgrimir pretensiones
propias de la accion electoral..

i

La Seccion Cuarta, mediante decision del 28 de agosto de 2003 (AP-90278-01), aclara:

'Si b/'¢n la accion popular no es una accion residual, ni resulta improcedente por la
sola existencia -de otros medios de defensa judicial, tampoco se ha querido con ella
institujr un sistema paralelo, que desconozca fas acciones Judicialas ordinarias, con
mayor. razon cuando estas protejan adecuada Y oportunamente la supremacia de la
constitucion. La discusion sobre la aplicacion de la exencién no es asunto que pueda
resolverse a través de la accion popular, salvo que resulte evidente la vulneracion de
derechos colectivos, pero mientras se mantenga la presuncion de legalidad de los
actos administrativos y no se. demuestre la ilegitimidad del comportamiento de fa
sociedad Compensar S.A. tampoco puede conciuirse la vulneracion del derecho a Ja
proteccion del patrimonio publico”,

Nuevamente la Seccion Tercera, cambiando su postura, considerd gue en la Accion
Popular si era procedente verificar la legalidad de un acto administrativo y disponer su
anulacion, luego de resumir las tesis propuestas hasta ese momento. En providencia
del 21 de febrero de 2007 (AP-2005-00355) considerd:
v SR : S, C s !

"Lo. cierto ‘de' todo es que, para la Sala, en medio. de-las distintas posiciones descritas,
la ley, de acciones populares permite que proceda este medio de defensa, ante Iz
accion.. 4 omision de’ las -autoridades o de los particulares que ejerzan funcion
administrativa, o cual contempla la posibilidad de que se presenten, incluso, contra
los . actos admipistrativos, que constituyen una de: las principales manifestaciones
activas o de accion de las autoridades publicas. Fn sintesis, para esta Sala, con
funaamento en la ley, es viable analizar-la legalidad de los actos administrativos, al
interfor de. la, accion popular, pero condicionado: a que esa manifestacion de voluntad
sea causa.directa de la.amenaza.o. vulneracion del derecho colectivo, criterio que se
comparte..y. rejtera en,.esta oportunidad, y que fesponde a la tesis que acepta la
procedendia de .18 accion . popular. frente -a Ja-.mapifestacion de - voluntad de la
adminjstracioyy,; cuando con €sta se yulneran derechos. o intereses colectivos”.
I Tt T S B A HERE Y : .
La'anterjor, postura fl}q reiterada por: dicha Secéién en{/a sentencia del 21-de ayo de
2008 (AP-01423-01), asi: ‘v o oy r o v S
cemrnom iy e e
"De conformidad con lo expuesto hasta el momento, en aquellos casos en los cuales la
legalidad del objeto jutidico. cuestionado es la causa, o.un factor determinante, para la
indagacidn:acerca -de Ja: amenaza. o \vulneracion de -los derechos colectivos, el juez
vélidamente. podra- hacer- el andlisis; correspondiente .y .tomars las' degisiones a que
haya Jugar;: debido a que:en tal.escenario confluyen:en un mismo punto de relevancia
Juridica los intereses colectivos y los intereses subjetivos propios de las acciones
ordinarias”;. -, ... . - .. .o P, - :
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Més irec[enteménte,«/a :Seccion: Primera, en sentencia-del 18 de marzo: de 2010 (AP-
2005:00511-01).considero:s. . 1 o v i e |

RIS P L aEs e e e .

"Al respecto, la:jurisprudencia-de- la:\Seccion Primera del Consejo de Estado ha sido
enfatica ‘e marifestar que ia. accioh popular contra: actos administrativos procede
siempre:que éstos amenacen o vulneren fos derechos: e intereses colectivos y en esa
medida el juez: constitucional tiene la. facultad de suspender la aplicacion o ejecucion
del' acto:administrative siempre que''se acredite gue wvulnera o amenaza derechos e
intereses ‘colectivos. Sin:.embargo, :se resalta que la inulidad de dichos actos es de
competencia ; exclusiva “del. jiez : coritenicioso “administrativo, ‘entonces: mal podria
entenderse que: mediante el tramite de una accion popular se puede anular un acto
administrativo’; SHET S R ;
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De otra parte, .de conformidad con los articulos 84 y 85 del Cédigo Contencioso
Administrativo, - prevén, ias -acciones de nulidad. y de. nulidad y restablecimiento del
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derecho como mecanismos * iddneos para atacar la legaiidad de los actos
administrativos.

i£n efecto, cuando la finalidad que se pretende es que €l juez ordene la nulidad del
acto administrativo y que como consecuencia de ello, el acto desaparezca del mundo
Juridico las acciones que se ‘deben adelantar son las consagradas en el Codigo
Contencioso Administrativo como se indicd previamente y no la accion popular prevista
por la'ley 472 de 1998”,

Debido a estos desacuerdos jurisprudenciales en materia de acciones populares en el
Consejo ‘de Estado, las Secciones Primera y Tercera seleccionaron para revision dos
demandas (la facultad de revision por parte del Consejo fue establecida por la reforma
a la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia (L. 1285/09), con el fin de unificar

la jurisprudencia sobre la materia, fa cual no ha sido resuelta al momento de proferirse
la presente decision®,

Estas divergencias jurisprudenciales muestran que no hay suficiente claridad ni
argumentos que impongan una cualquiera de las soluciones esbozadas. En este
escenario, resulta vélido que haya sido el legisiador quien, en el ejercicio legitimo de
su amplia facultad de configuracion normativa (estudiado en el punto 3.1.4.), haya
dado solucion definitiva a este problema,

La expresion,.demandada adopta .una solucion que se distingue por permitir la
conciliacion de la existencia simultanea de dos medios Judiciales de atacar la legalidad
de un:acto administrativo o de un contrato estatal, en un caso para obtener la nulidad,
y.en otro paralograr la, proteccion de fos derechos o intereses colectivos.

O B L A A SR : .

De esta manera, ise establecen reglas claras orientadas a 13 proteccion de los derechos
et intereses clectivos:' y, al'imismo - tiempo, * se respeta celosamente el derecho
fundamental al.debido’ proceso y el acceso a la adminisiracion de Justicia de quienes
puedan verse afectados por la nulidad de un acto o un contrato estatal, por cuanto
como Jo ha seflalado esta Corporacién: S C

' ;! SR . i i

"Corresponde 'a:la nocion dé. debido. proceso, ‘&l que se. cumple con arreglo a los
procedimientos'ipreviamente. disefiados para preservar las garantias gue' protegen los
derechos de quienes estan: involucrados. en la respectiva ‘relacion o' sitiacion juridica,
cuando quierd que la autoridad judicial o administrativa deba aplicar la ley en el
Juzgamiento de un hecho o una conducta concreta, lo cual conduzca a la creacion,
modificacion o extincion. de-un.derecho o la imposicion de una obligacion o sancion.
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La Constituciomen su. articulo: 88 establece que la “ley regulars las acciones populares
para la proteccion de los derechos e intereses colectivos”, de tal suerte que lo
reguiado: por. la. ley .1437 de, 2011 .y. ahora cyestionado, corresponde. a un texto
elaboradp para dar cumplimiento. por, parte del Legislador al deber que se encuentra

determinady .en. fa .Carta. .. Congreso de, la, Repiiblica: dentro de su, potestad de
configuracion.normative,. desarrollo /a materia de.mapera adecuada y con fundamento
en, una razonable® distribucion de competencias al interior de la Jjurisdiccion,
ga‘raf‘zt/'zan_a'ogglz debido, proceso, el acceso a la justicia de los ciudadanos,y de la misma

4 syl Y L 4 . S gk s L g s
admiinistracion, . como itanyb;en aportando seguridad juridica.a los ,operaa/ores Judiciales.

Recuerds Ja $3ka due el Codigo Contéficioso Administrativo (D. 01 dé 1984) es anterior

a.la Constitucion de 1991,.por I, qlie resultaba necesario que el legislador pusiera

término a '"é'éta?!fc'jéntroVérSIé Jurisprudencial,

i prats I Pt P R . . . .
> Consejo :de: Estado, :$&ccién Tercera, " Aut' Exp..73001233100020070012701, mar. 23/11 v.:Secc. Primera, Auto Exp.
17001333100320090019301, 4 de mayo de 20it. -~ - ... . . . o

R I R A S A EI T T S A , AN ‘
55 Sentencia! C-193.de 1998: "Tan importante es que el constituyente reconozca formalmente los derechos como que arbitre
el correlativo insirumento’ para su proteccién. De este modo ef derecho 'y la garantia se integran en un todo. lLos
instrumentos de proteccidn son variados, de acuerdo con 13 especifica finalidad que ellos persiguen, cada uno de elios tiene
una funcion tutelar. Por o tanto, el orden ¥ la seguridad juridicos imponen que la utilizacion de dichos medios se
haga en formma racional; de manera gue nio se interfieran o anulen entre si y no se les reste su eficacia. £ tal
virtud, no es admisible que el legislador, cree Instrumentos sucesivos o.paralelos para la proteccion de los derechos”.
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Asi las cosas, la Sa/a encuentra que carecen de fundamento los reparos formulados
por el demandante contra la expresion contenida en el inciso segundo del articulo 144
de la ley 1437 de 2011. Al no existir vulneracion de los preceptos superiores invocados
por el actor, se declararé la exequibilidad de la expresion acusada por lo cargos
estudiados en esta oportunidad...”

De conformidad con el precedente constitucional en dita, en adelante, en aplicacion de las
disposiciones referidas del nuevo cddigo procesal administrativo, cuando se advierta Ia
vulneracion o amenaza de un derecho colectivo con ocasién de la expedicién de un acto

- administrativo o la celebracion de un contrato, al juez constitucional le esta prohibido decidir

sobre la anulacién de los mismos, como quiera que la potestad de decidir sobre su validez esta
reservada al juez contencioso administrativo a través de las acciones ordinarias existentes en el
ordenamiento juridico, sin que ello implique desconocer e caracter auténomo y principal de la
accion popular, pues con tal restriccién se pretende salvaguardar el derecho al debido proceso,
en el entendido que los operadores judiciales deben respetar las reglas propias de cada juicio
establecidas prevuamente por el leglslador

i l‘)V:IV} L ’ . M } " ,!‘ .I ) :

‘ ! , .
No obstante la anterlor restrlcoon preosa Ia alta Corte que eI Juez popular estd facultado para

‘{r"riedldas materlales” que estén a su alcance y que considere adecuadas

adoptar todas " Ias
para proteger efectlvamente el derecho colectivo vulnerado o amenazado con el contrato
estatal, srempre y cuanto la-medida no lmpllque nulitar ‘tal negooo juridico, toda vez que la
anulacuon no resulta “mduspensable" pues el ]uez popular ‘esta revestido de diversas medidas

para garantlzar 18 efectlwdad y salvaguarda de los derechos e mtereses colectlvos

il i
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III. Casb ooncr'eté :

RN

3.1) Agotamiento de jurisdicciéh

‘ A T T ol R

Argumenta ‘el ‘apodierado de la UNION' TEMPORAL SICALT que en el presente proceso se
configura Ia‘ﬁglura;j'url'&llca del 'agotarnienico de jurisdiccion, toda vez que ante esta jurisdiccion se
han interpuesto otras acciones populares que tienen similares pretensiones a las aqui solicitadas,
tal es el caso de Ta"atcién popular radlcada con el nimero 2009-0022- 00, demandante Alan del
Rio Vazquez contra el Mumcnplo de Call y la UT SICALI y la accién de nulidad’ y ‘restablecimiento
del derecho, ra‘dlcada con el numero 2007‘-0246-00, donde figuran ‘como demandados las

Cln it ' L Ll Ao,
citadas entidades y como demandante, el sefior Manuel de Jestis Obregon.

En relacién con la figura del agotariento de’ jurisdiccién, el Consejo de Estado ha
establecido que se trata de un mecanismo procesal que opera de pleno derecho en las
acciones populares aunque para su formalizacion reqwere de un pronunciamiento judicial
y, en términos generales, se presenta en aquellos eventos en que existe ausencia absoluta
de jurlsdlcoioﬁ" para‘ definir ‘;un? oetermlnado asunto juridico sustancial, en tanto que los

mismos derechos, objeto y causa, son materia de un proceso iniciado con antelacién, o
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que ya se encuentra fallado, circunstancia por la cual no es posible que se de un segundo
Proceso o un nuevo pronunciamiento sobre la misma materia.

De esa forma se pronuncié en sentencia de fecha doce (12) de diciembre de dos mil siete
(2007), Radicacién nGmero: 25000-23-26-000-2005-01856-01, Accion: POPULAR, Actor:
NELSON GERMAN VELASQUEZ PABON, Demandado: CONCESIONARIA VIAL DE LOS

ANDES S.A. Y OTROS, Consejero ponente: ENRIQUE GIL BOTERO, en la cual se sostuvo lo
siguiente:

(...) Esta figura se da, para el caso de Jas acciones populares, a causa de /a
naturaleza, contenido y alcance de las mismas que son de rango constitucional, las
cuales estan instituidas para la proteccion de los derechos colectivos frente a una
eventual amenaza o vulneracion a la cual se ven sometidos, Lo anterior, dado gue
medjante la accion popular se protegen derechos que, prima facie, se encuentran en
cabeza de toda la colectividad (conglomerado social), por lo que es cierto que una vez
interpuesta la accion popular, sobre determinados hechos y derechos, a través de
persona -natural o juridica- o ciudadano, éste represenia a toda la colectividad en e/
proceso, sin.que sea viable que se presenten nuevas demandas, quedando a salvo la
posibilidad de que cualguier tercero intervenga como coadyuvante, en los términos del
articulo. 24..de. la ley 472 de. 1998; Como’ se aprecia, el agotamiento de jurisdiccion
opera como desarrollo del principio de celeridad y economia procesal, en tanto
propende por evitar que se tramiten, en forma paralela, procesos que se refieran a los
mismos hechos, objeto y Causa -.en acciones de paturaleza pﬁb/icq:,{ .en donde la
primera persona que ejerce el derecho, para controvertir Ja respectiva situacion, lo
hace en representacion de:los dermds miembros: de. I3. sociedad ¥y, por consiguiente,
dirige ‘toda la actividad jurisdiccional al caso concreto, de tal suerte que el juez, al
asumir el conocimiento del proceso, restfinge Ia Jurisdiccion 'y la competencia de fos
demds funcioparios judiciales para. conocer. del mismo o similar asunto.. En ese orden
de ideas, al constatar que ha acaecido el agotamiento de jurisdiccion en un
determinado evento, el juez debe proceder a anular todo o actuado en el respectivo

proceso, si hay lugar a ello, y, consecuencialmente, rechazar la demanda que verse
sobre asuntos ya debatidos”.
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Asi mismo;’

6Videncié del i‘_18 de: "urji’éi‘i'de' 26}08, ‘_él COnsejo ‘de’Estado, Consejera

Ponente Dra. RUTH, STELLA CORR’EA PALACIO, reiteré;

ot i
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"La jdrl_spri/dgnc/a de esta Séccion’tiene b’eterm/qaa’o que si.una demanda en accion
NS N 2 TR e g ed R e = . » S R .
popular s& pr enta cuando g)f(/ste Otra en curso con el mismo objeto gue ya ha sido

demandado, _opera’ el ‘agotamiento’ de Ia Jurisdiccion”,  hecho que

notificada. ' al def ag de |
conSt;qta el ek a partir dela identidad de actores, pretensiones y hechos.

4

sta_institucion’ procesal fue, _’e;'xtrafjo:o[ada ,_de la construccion que z-;'/; éfecfto hiciera Iz
Seccion Quinta de esta Corporacion en sede de éantqnq/foso electoral, sobre la base de
dad de demandas -que en"‘léCC/ones populares se pfes_entav cuando el
usa son Jos mismos,’ con independeéncia de que el actor lo sea o no ya
se'trata de"una accion’'publica- comporta causal de anulacion del
r. Ahora, " dado que los intereses en. juego impiden la simple
' procesos (dada Ja naturaleza de esta accion y las’ consecuencias
ivél de  reconocimiento del ihlcfentil}d que entrafiaria) €s tarea del juez

LT
nocivas a nivel, , ,
verificar si el objéto es el mismo.
' [ i h el L u
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oime'a o’anterior, y en aplicacion del principio de economia procesal'y orientada
en el br’d,‘a"‘a’é}"to" de evitar decisiones: contradictorias, la Sala ha rechazado demandas
populares que coinciden en sus pretensiones (petitum) y en sus fundamentos ficticos
| (causa petend;),: al razonar que: - : R : :

i i

(...) Si réalmente el actor tiene interés en.la proteccion del derecho colectivo y posee
elementos de juicio adjcionales a los aportados por quien primero interpuso la accion
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