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Cartagena de Indias D. T. y C., veintidés (22) de octubre de dos mil dieciocho

(2018)

Medio de control ACCION POPULAR

Radicado 13001-33-33-009-2017-00178-00 .
Accionante PERSONERIA DISTRITAL DE CARTAGENA DE INDIAS.
Accionado DISTRITO DE CARTAGENA

Magistrada Ponente CLAUDIA PATRICIA PENUELA ARCE

Procede la Sala Fija de Decision No. 2 del Tribunal Administrativo de Bolivar a
pronunciarse respecto del recurso de apelacién interpuesto por el Ministerio
PUblico — Procuraduria Judicial Delegada para los Juzgados Administrativos,
contra la sentencia de fecha quince (15) de febrero de dos mil dieciocho
(2018), proferida por el Juzgado Noveno Administrativo del Circuito de
Cartagena, por medio de la cual se denegaron las pretensiones de la
demanda.

R ANTECEDENTES
1. LA DEMANDA
1.1 Hechos
Se resumen asi:

1.1.1 En el Distrito de Cartagena de Indias, se cred el Sistema Integral de
Transporte Masivo -Transcaribe-, el cual se presenta bajo un
procedimiento tronco alimentado, ya que estd conformado por
corredores troncales con carriles exclusivos por los cuales se realizan
recorridos en buses articulados, para transportar 160 pasajeros, por
medio de las rutas troncales; también se encuentran los alimentadores,
con capacidad de 48 pasajeros que vienen de los barrios de la periferia
hasta las rutas troncales, y el sistema contempla la posibilidad de rutas
auxiliares a futuro, con capacidad de 90 pasqgjeros, dispuestos para la
zonda que no cubre las rutas troncales y alimentadoras.

1.1.2 Expresa, que las estaciones habilitadas para las rutas alimentadoras y
tfroncales la mayoria no poseen techo o cubierta que permita la
proteccién y resguardo contra el intenso sol y lluvias de la ciudad de
Cartagena.

1.1.3 Al momento de la presentacion de la demanda de accién popular, se
encontraban operando las rutas alimentadoras A102, A103, A104, A107,
Al113y Al15, las troncales Portal - Crespo, y la T103 Portal - Bocagrande
y la pre troncal X106 Variante - Centro, las cuales segun el dicho del
actor, se encontraban con grandes deficiencias en sus estaciones de
parada, ya que si bien algunas rutas troncales cuentan con dicha
infraestructura, no sucede lo mismo con algunas rutas alimentadoras o
auxiliares, como se evidencié mediante inspeccidn ocular, se dio cuenta
que no se dispone de una infraestructura que dé prioridad a la
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comodidad del usuario y genere los minimos estadndares de calidad para
considerar este servicio de transporte como uno eficiente, debido a que
las estaciones no disponen de un refugio o proteccién para los usuarios
frente al intenso sol y temperaturas propias de esta ciudad caribefia, o
también en los casos en que hay fuertes lluvias y los usuarios deben
utilizar forzosamente el servicio, exponiéndose a enfermarse por los virus
o resfriados naturales de estos climas.

1.1.4 La mayoria de las estaciones no son de facil identificacion por parte de
los wusuarios, a causa que la sendlizacidbn correspondiente a la
demarcacién horizontal en la calle con la resefa *'BUS SITM™' y franja
amairilla pintada en el andén se encuentran disipadas, y borrosas, por el
pasar del tiempo, la lluvia y el intenso sol. Por tal motivo, los usuarios no
saben con certeza donde esperar su bus de transporte; algunas paradas
han sido invadidas por otros vehiculos automotores o al momento en el
que se presentan los tfrancones, los motorizados deciden subirse al andén
haciendo uso indebido del espacio pUblico y afectando la integridad
de los usuarios y demds peatones, como se podrd evidenciar en el
registro fotogrdafico.

1. Pretensiones

Se solicita en sintesis: i) Se declaren vulnerados los derechos colectivos al goce
del espacio publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso publico, al
acceso a los servicios pUblicos y que a su prestacion sea eficiente y oportuna,
a la readlizacién de las construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando
prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes y, en general,
derechos de los consumidores y usuarios, quebrantados por la omisién y actitud
negligente por parte del Distrito Turistico y Cultural de Cartagena de Indias y
Transcaribe S.A., respecto de la adecuacién integral de las estaciones de
parada de las rutas alimentadoras, pretroncales y las troncales T102 y T103; ii)
se ordene a las entidades demandadas la implementacidn y ejecucién, en un
término urgente, de un mecanismo idéneo que permita la adecuacién e
instalacién del mobiliario urbano con techado y cubierta, en aras de
proporcionar proteccion a los usuarios del sistema del intenso sol y de las lluvias,
y a su vez, impedir las invasiones del espacio publico, en las estaciones de
parada de las rutas alimentadoras, pretroncales y las froncales T102 y T103 y las
demds que se encuentren en circulacidén al momento de la presentacién de
la presente Accidn Popular;iii) Se exija para la circulaciéon de las proximas rutas
alimentadoras, auxiliares, troncales, circulares y complementarias, la misma
obligacion de adecuacién integral en la que la instalacién del mobiliario de la
estacion de parada posea una cubierta; iv) Se obligue a las entidades
accionadas, para que en un término perentorio sea efectuado el
mantenimiento de la sefalizacion horizontal vial de las estaciones de parada
que ya no se pueden visibilizar; v) se ordene a la parte accionada ejercer y
mantener la labor de control y vigilancia sobre las estaciones de parada de las
rutas alimentadoras, pretroncales y complementarias, en aras de proteger y
conservar el mobiliario urbano y la integridad del sistema de transporte masivo;
(vi) la implementacion de campafas de concientizacién, socializaciéon vy
adaptaciéon de los usuarios que residen en la ciudad, cuyo objetivo serd
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informar a la comunidad acerca de la ubicacién de las estaciones de parada
de estas distintas rutas alimentarias, auxiliares, froncales y pretroncales.

1. LA CONTESTACION
1.1 TRANSCARIBE S.A!

Se opuso a las pretensiones de la demanda, por estimar que carecen de
motivaciones fdacticas o juridicas y que los hechos corresponden a varias e
infundadas acusaciones, que hacen alusiones generales a un criterio subjetivo
de la actora. Asi mismo, considera que la entidad no ha vulnerado ningun
derecho colectivo, ni los vulnerard con la implementacion del sistema de
transporte masivo.

Sostuvo que, el desgaste de las senalizaciones en las estaciones del sistema
Transcaribe se debe al pasar del tiempo y que ya se han adelantado gestiones
administrativas tendientes al mantenimiento de las mismas, por 1o cual a su
juicio no se presenta vulneracién a los derechos colectivos por este aspecto.

Senald que, en la actualidad el Distrito de Cartagena de Indias, tiene un
contrato de concesidn mediante el cual, la empresa OPE se encarga del
inmobiliario urbano de la ciudad entre ellos, los paraderos, por lo tanto, se
obliga al ente gestor Transcaribe a realizar un acuerdo o convenio que
legalmente permita invertir recursos en este tipo de infraestructura.

En agosto 17 de 2017, se dio apertura a un proceso licitatorio que tiene por
finalidad seleccionar la propuesta mds favorable para la adjudicacion de un
contrato de prestaciones de servicios para la fabricacién e instalacidn de la
sefialética del sistema integrado de fransporte masivo de Cartagena-
Transcaribe-, en dicho proceso se contempld la demarcaciéon de paraderos,
que consiste en la pintura en piso de las dreas donde deben parar los buses al
servicios del SITM para recoger y dejar pasajeros, ademds del mantenimiento
o repintura de las demarcaciones que se encuentran borrosas. La fecha de
cierre de contrato de este proceso es el 5 de octubre de 2017. Asi mismo,
asegurd que, se incluiria en su presupuesto de funcionamiento para el ano
2018, una partida que permita financiar el mantenimiento de la renovacién de
su pintura.

En cuanto a la invasidn de las vias por parte de vehiculos, expresa que dicha
situacidn se escapa de las competencias de Transcaribe como ente gestor y
operador de Transcaribe.

Propuso la excepcién que denomind “inexistencia de derechos colectivos
vulnerados'.

2.2 DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS?
Se opuso a la totalidad de las pretensiones formuladas en la presente accién,

al considerar que carecen de cualquier fundamento legal y factico, aunado
a gque no existe vulneracion de derechos colectivos. Aunado a lo anterior,

! Fls. 59-66
2Fs 73-78
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propuso como excepciones las que denomind: “Ausencia de vulneracion del
goce de espacio puUblico y la ulilizacién y defensa de los bienes de uso
puUblico” y la de “inexistencia de los presupuestos sustanciales para que
proceda la accién popular”.

3. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIAS

Mediante sentencia de quince (15) de febrero de dos mil dieciocho (2018}, el
Juzgado Noveno Administrativo Oral del Circuito de Cartagena denegd las
pretensiones de la demanda. Como fundamento de su decisidon, la A quo
sostuvo que andalizadas las pruebas que obran en el expediente, no se logré
demostrar de qué forma se afecta al acceso dl servicio puUblico de transporte
masivo, o su prestacién eficiente y oportuna, por la ausencia de techo o
cubierta en los paraderos de las rutas alimentadoras. Ademads, estimé que las
fotografias aportadas en la demanda no constituyen por si solas pruebas
idéneas al momento de ratificar la presunta vulneracion.

Sefald que, mds alld de las incomodidades que pueda generar la situacién
planteada por la parte accionante, no se encontraron elementos de juicio
permitieran determinar el grado de afectaciéon que recae sobre la prestacion
del servicio de transporte masivo, y mucho menos ordenar la adecuacién de
los paraderos en la forma en que se solicita en la demanda, sin que se afecten
otros factores que tienen que ver con especificaciones técnicas, disefios,
medidas, flujo de pasajeros, etc., que responden al criterio de planeacién que
debe orientar este tipo de decisiones.

Advirtié que, tampoco se puede sustentar, solamente en las fotografias, la
vulneracién de los demds derechos colectivos invocados, relacionados con la
proteccion al espacio publico y la proteccién al consumidor, ya que estas
debian corroborarse con otros medios de prueba.

4. RECURSO DE APELACION*

El Ministerio PUblico interpuso recurso de apelacién contra la decisién de
primera instancia, manifestando como motivos de inconformidad que si se
presenta la vulneracion de los derechos fundamentales invocados, ya que a
su juicio, de las pruebas que se aportan en la demanda referente a los registros
fotogrdficos, se evidencia la precaria situaciéon de los paraderos del Sistema
de Transporte Transcaribe, notdndose el deterioro, falta de sefalética y la
invasion del espacio publico por parte de motorizados. Ademds, insiste en que
nada hicieron las entidades demandadas para refutar las fotografias
aportadas y en tratar de demostrar que existian mdas avances que el alcance
de la suscripcidn del contrato TC-LPN-003-2017, pues en su criterio las
limitaciones presupuestales, proyectos previos y falta de planeacién no
constituyen razén valedera para suplir las necesidades que el sistema de
transporte masivo requiere en vias y el mantenimiento de sus estaciones para
que su prestacion sea eficiente.

Advirtié que, si existe licitacion y la respectiva adjudicacién de un contrato, es
para que el objeto del mismo se ejecute a cabalidad y que la Administracion

3F. 148 — 156.
4 F.159-160
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Distrital junto con Transcaribe velen por su oportuno cumplimiento, por cuanto,
el sistema de transporte masivo debe contar con estaciones adecuadas para
las dreas donde estardn ubicadas, previendo el clima y factores ambientales
del Distrito.

Senald ademds que, el espacio publico en lo que concierne a esta accidén
constitucional, hace parte de la red pUblica en la que se incluyen las vias, los
espacios para circulaciéon peatonal, ciclo rutas, etc., pero al no tener los avisos
respectivos, ocasiona violacion al derecho colectivo del goce del espacio
puUblico y utilizacién y defensa de los bienes, ya que la sefialética permite hacer
el fransito entre el desplazamiento motorizado y el entorno urbano a través de
los espacios de fransicion donde aquella tiene un papel fundamental para
generar flujos funcionales entre sistemas, por lo que, considera le corresponde
al Distrito hacer cumplir las normas de transito y evitar la perturbaciéon
ocasionada por la omisién y actitud negligente de las entidades demandadas,
por la falta de adecuacién integral de las estaciones de parada de las rutas
alimentadoras, pretroncales y las troncales 102 y 103 y las que actualmente
estén en uso.

5. TRAMITE PROCESAL DE SEGUNDA INSTANCIA

El proceso de la referencia fue repartido el dia 20 de marzo de 2018 al
Despacho 003, para surtir el trdmite del recurso de apelacién. A través de auto
de 13 de julio de 2018 se admitié la impugnacién propuesta por el Agente del
Ministerio Publico contra la sentencia de primera instancia y se prescindié de
la etapa de alegaciones, a efectos de no desbordar el término para resolver
la segunda instancia de la accién popular de la referencia, sefalado en el
articulo 37 de la Ley 472 de 19985,

lll.- CONSIDERACIONES

1. COMPETENCIA

De conformidad con el articulo 153 del Coédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, este Tribunal es competente
para conocer en segunda instancia de la accidn popular de la referencia.

2. CONTROL DE LEGALIDAD

No se observan en esta instancia irregularidades sustanciales que conlleven a
decretar la nulidad total o parcial de lo actuado, por lo que cumplido el
trédmite establecido en la Ley 472 de 1998, para las acciones populares, se
procede al estudio de fondo.

3. PROBLEMA JURIDICO
Atendiendo a los argumentos esgrimidos por el apelante Unico y a lo resuelto

en la sentencia de primera instancia, los problemas juridicos a estudiar por
parte de la Sala se concretan en los siguientes:

5 Folio 546
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sla sentencia de primera instancia debe ser revocada o confirmada?

Para dar respuesta al anterior interrogante, deberdn resolverse ademds los
siguientes problemas asociados:

-sLas entidades accionadas han vulnerado por accién u omisidn los
derechos colectivos al goce del espacio publico, y la utilizacién y defensa
de los bienes de uso publico, al acceso a los servicios pUblicos y a que su
prestacion sea eficiente y oportuna, a la realizacién de las construcciones,
edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas,
de manera ordenada y dando prevalencia al beneficio de la calidad de

vida de los habitantes y., en general, derechos de los consumidores y
usuaqrios?

-De ser dafirmativa la respuesta al anterior cuestionamiento, deberd
responderse si sgcompete al DISTRITO DE CARTAGENA y a TRANSCARIBE S.A,
la implementacion y ejecucién de un mecanismo idéneo que permita la
adecuacion e instalacién del mobiliario urbano con techado y cubierta, en
aras de proporcionar proteccion a los usuarios del sistema del intenso sol y
de las lluvias, y a su vez impedir las invasiones del espacio publico, en las
estaciones de paradas de las rutas alimentadoras, Pre troncales, y troncales
T102y T103 y las demds que se encuentren en circulacién en tiempo de la
presentacién de la demanda?

4. TESIS

Esta Sala de Decisibn confirmard el fallo impugnado, que resolvid negar las
pretensiones de la demanda, pues con las pruebas arrimadas al plenario la
accionante no logré demostrar la ausencia de una estructura adecuada con
techo y deficiencia en la sefializacién en las estaciones de parada de las rutas
alimentadoras de Transcaribe y mucho menos la existencia de vulneraciéon a
los derechos colectivos al acceso al goce del espacio publico, y la utilizacion
y defensa de los bienes de uso pUblico, al acceso a los servicios pUblicos y a
que su prestacidn sea eficiente y oportuna, a la readlizacién de las
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando prevalencia al beneficio
de la cdlidad de vida de los habitantes y, en general, derechos de los
consumidores y usuarios.

5. MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

Para resolver el problema juridico principal y los asociados planteados, la Sala
estudiard los siguientes temas:
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1. De las acciones populares.

2. De los derechos colectivos invocados
2.1 Derecho colectivo al goce del espacio publico y la utilizacién y
defensa de los bienes de uso publico.
2.2 Derecho al acceso a los servicios pUblicos y a que su prestacion sea
eficiente y oportuna.

3. La funcidén del Juez en las Acciones Populares.

4. Carga de la prueba en las acciones populares.

5. Incentivo econdmico.

5.1 De las acciones populares

El articulo 88 de la Constitucidn Politica consagra las acciones populares como
el medio para la proteccidon constitucional de los derechos e intereses
colectivos. Esta disposicion fue desarrollada por la Ley 472 de 1998, que en su
articulo 4° enlisté los derechos que se consideran colectivos y respecto de los
cuales resulta procedente la accidén popular, entre ellos, el goce del espacio
publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso publico, el goce de un
ambiente sano, el acceso a los servicios pUblicos y a que su prestacién sea
eficiente y oportuna, etc.

A su vez, el articulo 2° inciso segundo ibidem, dispuso que la accidén popular se
ejerce para evitar el daio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la
vulneracién o agravio sobre los derechos e intereses colectivos, o restituir Ias
cosas a su estado anterior cuando fuere posible.

Por su parte, el articulo 9° de la misma Ley 472 dispone que procede contra
toda accidn u omisidon de las autoridades publicas o de los particulares que
hayan violado o amenacen violar los derechos e intereses colectivos. De alli
que se hayan establecido los siguientes requisitos para su procedencia:

a) Que exista un interés colectivo que se encuenire amenazado, en peligro
o vulnerado, por una accién u omisién de las autoridades puUblicas o de
los particulares.

b) Que la accidén se promueva durante el tiempo en que subsista la
amenaza o peligro al derecho y/o interés colectivo.

c) Que la accidén se dirija contra el particular, persona natural o juridica, o
la autoridad puUblica cuya actuacidn u omisidbn se considere que
amenaza o viola el interés colectivo.

d) Que se pruebe la relacién de causalidad entre la accidn y/o la omisidn
del accionado y la afectacidon o amenaza del interés colectivo.

5.2 De los derechos colectivos alegados como vulnerados

5.2.1 Derecho colectivo al goce del espacio puUblico y la utilizaciéon y
defensa de los bienes de uso pUblico

Sobre la proteccidn del espacio pUblico, la Constitucion Politica en su articulo
82, dispone lo siguiente:

“ARTICULO 82. Es deber del Estado velar por la proteccion de la integridad del
espacio puUblico y por su destinacién al uso comun, el cual prevalece sobre el
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interés particular.

Las entidades puUblicas participardn en la plusvalia que genere su accidn
urbanistica y regularan la utilizacién del suelo y del espacio aéreo urbanoc en
defensa del interés comun”.

En concordancia con lo anterior, el Decreto 1504 de agosto 4 de 19984, sobre
el espacio publico y su destinacion sefiala en su articulo primero que “es deber
del Estado velar por la proteccidn de la integridad del espacio puUblico y por
su destinacion al uso comun, el cual prevalece sobre el interés particular. En el
cumplimiento de la funcién publica del urbanismo, los municipios y distritos
deberan dar prelaciéon a la planeacidn, construcciéon, mantenimiento y
proteccion del espacio publico sobre los demds usos del suelo”.

Acerca del derecho colectivo relacionado con el goce del espacio publico,
la Corte Constitucional se ha pronunciado en el siguiente sentido:

“[...] En cuanto a la utilizacion del espacio publico, no es cierto que su
utilizacion constituya un derecho constitucional fundamental, pues su
ubicacién dentro del cuerpo de la Carta Politica, la relacién que guarda
con el interés general y el hecho de no ajustarse a ninguno de los
criterios establecidos por la jurisprudencia constitucional para tenerlo
por fundamental, claramente sugieren la idea de que se trata de un
derecho constitucional colectivo y del ambiente, que se desprende de
la obligacién del Estado colombiano de velar por la integridad del
espacio publico y su destinacién al uso comin. La forma en que se utilice
el espacio publico, en cambio, puede incidir en la violacidn de un
derecho constitucional fundamental, de manera tal que afecte su
nucleo esencial, evento en el cual esa facultad puede protegerse
mediante la accién de tutela, no tanto para rescatar la utilizacién del
espacio publico en si, sino para defender aquellos derechos
constitucionales fundamentales amenazados o efectivamente
vulnerados. En principio, el uso del espacio publico, en tanto derecho
constitucional de cardcter colectivo, solamente puede protegerse por
via de acciones populares y no en ejercicio de la accién de tutela ya
que ésta fue establecida por el Constituyente como medio excepcional
de defensa de los derechos constitucionales fundamentales de las
personas [...]"7.

5.2.2 El acceso a los servicios publicos y a que su prestaciéon sea eficiente y
oportuna

En los términos del articulo 2 de la Constitucidn Politica, uno de los fines del
Estado es servir a la comunidad y promover la prosperidad general. Para el
cumplimiento de tales deberes, el Estado debe garantizar la prestaciéon de los
servicios publicos. Por su parte, el articulo 365 superior establece que la
prestacidon de los servicios pUblicos es inherente a la finalidad social del Estado
Yy que es deber de este, garantizar la prestacién eficiente de los mismos a todos
los habitantes del territorio nacional.

6 “Por el cual se reglamenta el manejo del espacio publico en los planes de ordenamiento teritorial”,
7 Sentencia 1-537/97
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En cuanto a la importancia de este derecho colectivo, se ha pronunciado el

Consejo de Estado® en los siguientes términos:
“De acuerdo con las disposiciones anteriores, se destaca que los servicios
publicos ‘son inherentes a la finalidad social del Estado, pues contribuyen al
bienestar y mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién (arts. 2 y 366
ibidem.), y es por ello por lo que su prestacion comporta la concreciéon material
de la cldusula de Estado Social de Derecho (art. 1 ibidem); asilo ha indicado la
jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional.
Asi las cosas, se concluye que, a fravés de la adecuada prestacién de los
servicios publicos, el Estado puede alcanzar las metas sociales propias del Esfado
Social de Derecho. No obstante, si mediante la prestacién de los servicios
publicos se afectan los derechos de las personas, como puede ser el caso de la
salud, la salubridad publica y la dignidad humana, enfonces quienes se
consideren lesionados, podrdan hacer uso de las acciones constitucionales y
legales pertinentes para exigir el acatamiento de las responsabilidades que la
Carta le ha asignado al Estado; dentro de esas acciones debe resaltarse la
accién popular”.

Por su parte, la H. Corte Constitucional ha indicado que los servicios publicos
permiten efectivizar otros derechos como la dignidad, la igualdad y el libre
desarrollo de la personalidad, y se caracterizan por: tener vocacién de
universalidad; poder ser prestados por el Estado de manera directa o indirecta,
por intermedio de comunidades organizadas o por particulares; ser
considerados un asunto de Estado por cuanto se encuentran en la esfera de lo
pUblico ante la obligacidn que recae en él de asegurar su prestacion eficiente;
estar sujetos a un régimen juridico especial, donde el Estado tiene un deber de
regulacién, control y vigilancia permanente; contar con un régimen tarifario
que exige tener en cuenta los criterios de costos, solidaridad y redistribucidn del
ingreso; poder ser estatizados por razones de soberania o de interés social una
vez se indemnice a los particulares afectados con tal medida; ser
descentralizada su prestacion, en tanto corresponde su ejecucion a las
entidades territoriales; el pago de subsidios a estratos pobres involucra recursos
de la Nacién y de las entidades territoriales®.

5.3 Carga de la prueba en acciones populares

Respecto de la carga de la prueba en las acciones populares el Consejo de
Estado ha sostenido que:

“...Ja accién popular no estd disefiada para acudir a ella ante cualquier violacién
de la ley, irregularidad o disfuncién que se presente ya sea en el dmbito publico o
privado. Por el contrario, como se indicé al inicio de estas consideraciones, la
accién popular tiene un papel preventivo y/o remedial de proteccion de derechos
e intereses colectivos, cuando quiera que éstos se ven amenazados o estdn siendo
vulnerados, pero en uno y ofro evento, tanto la amenaza como la vulneracion,
segun el caso, deben ser reales y no hipotéticas, directas, inminentes, concretas y
actuales, de manera tal que én realidad se perciba la potencialidad de violacién
del derecho colectivo o la verificaciéon del mismo, aspectos todos que deben ser

8 Sentencia de fecha treinta y uno (31) de julio de dos mil dieciocho {2018}, proferida por la Seccién
Primera, C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés, dentro de la accién popular con radicacién No. 13001-23-
33-000-2011-00117-01
? Corte Constitucional, Sentencia C-172/14
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debidamente demostrados por el actor popular, quien conforme a lo dispuesfo en
el articulo 30 de la Ley 472 de 1998, tiene la carga de la prueba...." 10,

De acuerdo a lo anterior se tiene que, en materia de acciones populares,
aplica la regla general dispuesta en el articulo 177 del C.P.C. segin el cual,
incumbe a las partes probar el supuesto de hecho que alegan.

6. CASO CONCRETO
6.1 Hechos probados

Las probanzas allegadas dentro del proceso permiten tener por acreditado lo
siguiente:

6.1.1 Mediante Oficio No. JUR-TAR-20172734 de fecha 15 de junio de 2017, la
Personeria Distrital  solicitd al Alcalde Mayor de Cartagena de Indias, la
adecuacion de estructuras dispuestas para los paraderos de rutas
alimentadoras del sistema de Transporte PUblico Transcaribe S.A. (Folio 28-29).

6.1.2 Mediante Oficio No JUR-TAR-20172735 de fecha 21 de junio de 2017, la
Personeria Distrital de Cartagena solicité al Gerente de Transcaribe S.A, la
adecuacion de estructuras dispuestas para los paraderos de rutas
alimentadoras del sistema de Transporte PUblico Transcaribe S.A. (Folio 30-31).

6.1.3 Con la demanda se aportaron 10 fotografias en las que se puede
observar algunas zonas de paradero de rutas del sistema de Transcaribe, con
sefnalizaciones verticales y algunas horizontales a piso, no se evidencia
estructuras con techo; otras zonas que no cuentan con la sefdlizacién
horizontal, pero si la vertical y viceversa. En otras imagenes, se puede apreciar
ciertos vehiculos estacionados en las zonas sefialadas como paradas del

servicio y que algunas las sefalizaciones horizontales en las vias estdn borrosas
(32-43).

6.1.4 Transcaribe S.A. adjudicé y celebrd el 10 de octubre de 2017 contrato
cuyo objeto es “la prestacidn de servicios para la fabricacién e instalacién de
la sefialética del Sistema Integrado de Transporte Masivo de Cartagena —
TRANSCARIBE- de acuerdo con el Manual de Imagen vy Sefialética adoptado
por la entidad”, con la sociedad Sefidlizaciones y Construcciones S.A.S: el
confrato tiene como fecha de inicio de ejecucion el 18 de octubre de 2017 y
el plazo era de 4 meses, como consta en los documentos de detalle del
proceso que constan a folios 125-128 del expediente.

6.2 Andilisis critico de las pruebas frente al marco juridico y jurisprudencial

La Sala debe precisar que, con el ejercicio de la presente accién popular, la
Personeria del Distrito de Cartagena, pretende la proteccién de los derechos

10 CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION PRIMERA- Consejero

ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA- Bogotd, D. C., treinta (30) de noviembre de dos mil seis

(2006)- Radicacion nimero: 25000-23-246-000-2004-0076

8-01{AP)- Actor: LUIS CARLOS MONTOYA GONZALEZ- Demandado: ALCALDIA LOCAL DE SAN CRISTOBAL

DEL DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA D.C. Y OTROS.
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e intereses colectivos al goce del espacio publico, y la utilizacidon y defensa de
los bienes de uso publico; al acceso a los servicios pUblicos y a que su
prestacién sea eficiente y oportuna; a la redlizacién de las construcciones,
edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, de
manera ordenada y dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de
los habitantes y, en general, derechos de los consumidores y usuarios.

Por su parte, en la sentencia de primera instancia, la A quo denegd las
anteriores pretensiones, al considerar que del andlisis de las pruebas que obran
en el expediente, especialmente respecto del registro fotografico aportado,
no se alcanza a dimensionar de qué forma se afecta el acceso al servicio
puUblico de transporte masivo, o su prestacidon eficiente y oportuna, por la
ausencia de techo o cubierta en los paraderos de las rutas alimentadoras,
debido a que dichas fotografias por si solas no constituyen prueba idénea al
momento de ratificar la presunta vulneracién.

Con respecto a lo anterior, el representante del Ministerio PUblico interpuso
recurso de apelacién aduciendo en lo fundamental que, si resultd probada la
vulneracién de los derechos fundamentales invocados, porque de los registros
fotograficos, se evidencia la precaria situacién de los paraderos del Sistema
de Transporte Transcaribe, notdndose el deterioro, falta de senalética y la
invasion del espacio publico por parte de motorizados. Ademds, insiste en que
nada hicieron las entidades demandadas para refutar las fotografias
aportadas y en tratar de demostrar que existian mdas avances que el alcance
de la suscripcidon del contrato TC-LPN-003-2017, pues en su criterio las
limitaciones presupuestales, proyectos previos y falta de planeacién no
constituyen razdén valedera para suplir las necesidades que el sistema de
transporte masivo requiere en vias y el mantenimiento de sus estaciones para
que su prestacion sea eficiente.

Al respecto y al descender a la resolucién de los problemas juridicos
planteados, la Sala considera que debe confirmarse la decisibn de primera
instancia, al asistirle razén a la A quo al denegar las pretensiones de la accién
popular, al no haberse logrado demostrar la vulneracion de los derechos
colectivos invocados, por las razones que se pasan a exponer.

Frente a los derechos colectivos al goce del espacio publico, y la ulilizacién y
defensa de los bienes de uso pUblico, al acceso a los servicios publicos y a que
su prestacion sea eficiente y oportuna, a la redlizacién de las construcciones,
edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, de
manera ordenada y dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de
los habitantes y, en general, derechos de los consumidores y usuarios; la parte
actora la hace consistir en la falta de adecuacién integral de las estaciones
de parada de las rutas alimentadoras, pretroncales y las troncales T102 T103
del Sistema Integral de Transporte Masivo -TRANSCARIBE-.

Al respecto, afirma que, las estaciones de parada de las rutas alimentadoras
no cuentan con las caracteristicas necesarias para que el servicio de
transporte se entienda prestado de manera eficiente, en tanto que, las
sefializaciones estdn borrosas, no tienen estructuras con techos que le
permitan a los usuarios resguardarse del sol y la lluvia, etc. En ese orden,
considera la Sala, le correspondia aportar los elementos probatorios que
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tuvieran la virtualidad de acreditar la situaciones de hecho descritas,
conforme lo prevé el articulo 30 de la Ley 472 de 1998 y en desarrollo del
principio “onus probandi”, de acuerdo con el cual, le corresponde a cada una
de las partes acreditar probatoriomente los hechos en que basa las
afirmaciones en las que basa su pretension.

Ahora bien, dentro de las pruebas con las que la parte actora pretende probar
las afirmaciones hechas en la demanda, se encuentran las fotografias visibles
a folios 32 a 43, respecto de las cuales debe advertir la Sala que, en cuanto al
valor probatorio de las mismas, se ha pronunciado el Consejo de Estado con
fundamento en la jurisprudencia de la Corte Constitucional, en los siguientes
términos:

“12.1. En efecto, el material fotogrdfico como medio de prueba se enlista dentro
de las denominadas documentales y, en tanto documento, reviste de un
“cardacter representativo, que muestra un hecho distinto a él mismo”. De ahi que,
“[l]as fotografias por si solas no acreditan que laimagen capturada corresponda
a los hechos que pretenden probarse”, con lo cual, el valor probatorio que
puedan fener "no depende Unicamente de su autenticidad formal, sino de la
posibilidad de establecer si la imagen representa la realidad de los hechos que
se deducen o atribuyen, y no otros diferentes, posiblemente variados por el
tiempo, el lugar o el cambio de posicién”.

12.2. En otras palabras, para que las fotografias tengan incidencia probatoria y
puedan ser valoradas conforme a las reglas de la sana critica, se debe tener
certeza sobre la persona que las realizé y las circunstancias de tiempo, modo y
lugar en que fueron tomadas, lo que normalmente se devela a fravés de ofros
medios complementarios. De esta forma, la autonomia demostrativa de dichos
documentos se reduce en la medida que se requieran otros medios de
conviccion que las soporten. Reconocer esto, sin embargo, no supone a priori
ignorar su mérito probatorio sino situarlo en el contexto de su cardcter
representativo”,

Aplicado lo sefialado por la Jurisprudencia del Consejo de Estado al caso
concreto, concluye la Sala que, le asistié razén a la A quo al considerar que las
fotografias aportadas por la accionante no constituyen por si solas prueba
idonea para la evidencia de la vulneracidn de los derechos colectivos que
fundamentan la accidn, ni mucho menos su relacién con la afectacién del
servicio prestado por Transcaribe S.A., toda vez que, las mismas no tienen la
virtualidad de acreditar que la imagen capturada corresponde a los hechos
que pretenden probarse. Es decir, a la demanda se acompanaron unas
imdagenes que segun lo afiimado por la parte actora dan cuenta del estado
de las estaciones de parada de algunas de las rutas alimentadoras de
Transcaribe, sin embargo, no se tiene certeza de que los lugares alli registrados
correspondan a los mismos que se indican en la demanda, o que se trate de
las zonas por donde deban transitar las rutas alimentadoras del SITM, y
tampoco se tiene certeza de quién tomé las fotografias y las circunstancias de
tiempo, modo y lugar en que se registraron las imagenes que las contienen.

En ese sentido, coincide la Sala con la A quo en que del material fotografico
que obra en el plenario no se desprende que exista una deficiencia en la
prestaciéon del servicio de Transcaribe S.A., como se afima en la demanda,
pues ademds de no tenerse la certeza de que las imdagenes aportadas
correspondan con la realidad de las estaciones de parada, no se logra colegir
Cadigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 18-07-2017 o
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del material probatorio la afectacién a los derechos colectivos invocados, por
ejemplo, no logré acreditar la accionante que se esté afectando el goce del
espacio publico o que la prestacién del servicio de transporte en el Distrito sea
insuficiente por las razones planteadas.

Por lo anterior, para la Sala no son de recibo los argumentos esbozados por el
Ministerio PUblico en el recurso de apelacién, toda vez que, no es cierto que
de los registros fotograficos se evidencie la precaria situaciéon de los paraderos
del Sistema de Transporte Transcaribe, ni que de ellos se desprenda el
deterioro, falta de sefialética y la invasidn del espacio publico por parte de
motorizados, pues se reitera, las fotografias aportadas por si solas no logran
acreditar ni arrojar certeza respecto de la situacién factica planteada, de
manera que, en virtud de lo establecido en articulo 30 de la Ley 472 de 1998,
no basta que los accionantes afirmen la vulneracidén de los derechos
colectivos para su declaracién, sino que, adicionalmente a ello, deben
demostrarlas en el expediente, lo cual se echa de menos en el caso concreto.

Adicionalmente, no es dable afiimar que a las entidades demandadas les
correspondia refutar el contenido de las fotografias aportadas y demostrar que
hubo avances para suplir las necesidades que el sistema de transporte masivo
requiere en vias y el mantenimiento de sus estaciones para que su prestacion
sea eficiente, debido a que como se ha expuesto, en este tipo de acciones
constitucionales la carga de la prueba le corresponde al actor que afirma
existe una vulneracién de derechos colectivos y en este caso, la Personeria
Distrital no satisfizo dicha carga. Por el contrario, Transcaribe S.A. si acreditd, a
través de las pruebas documentales aportadas, que se han adelantado
acciones encaminadas a mejorar la sefializacién en las vias que hace parte
del recorrido del Sistema de Transporte Masivo, como lo fue la suscripcién del
contrato TC-LPN-003-2017 con SENALECON S.A.S cuyo objeto es-"la prestaciéon
de servicios para la fabricacién e instalacién de la sefialética del sistema
integrado de transporte masivo de la entidad”,

En sintesis, no logré demostrar la parte actora que efectivamente se presente
una inadecuada sefalizacién en las estaciones de parada de las rutas
alimentadoras de Transcaribe y muchos menos, que tal circunstancia
represente una afectacién a los derechos colectivos al goce del espacio
publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso publico, al acceso a los
servicios publicos y a que su prestacidon sea eficiente y oportuna, a la
realizacion de las construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos
respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando
prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes y, en general,
derechos de los consumidores y usuarios, por lo que, resulté acertada la
decision de la A quo en cuanto no accedidé a las pretensiones de la demanda.

De conformidad con todo lo expuesto, se impone para esta Sala de Decisidn,
confirmar la sentencia de primera instancia.

7. Costas

De conformidad con el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011, no se condenard
en costas porque en el caso concreto las pretensiones de la demanda versan
sobre intereses colectivos o de naturaleza publica.
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En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de fecha quince (15) de febrero de dos mil
dieciocho (2018), proferida por el Juzgado Noveno Administrativo del Circuito
de Cartagena, mediante la cual se denegaron las pretensiones de la presente
accidén popular, por las razones expuestas en la parte motiva de esta
providencia.

SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: Enviar copia de la presente sentencia a la Defensoria del Pueblo
para los efectos del articulo 80 de la Ley 472 de 1998.

CUARTO: Ejecutoriada la presente providencia, enviese el expediente al
juzgado de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en sesién de la fecha

LOS MAGISTRADOS,

CLAUDIA_BATRICTH NUELA ARCE
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