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Tunja, agosto dieciséis (16) de dos mil dieciocho (2018)

Medio de control: Proteccion de los derechos e intereses colectivos
Demandante: Yesid Figueroa Garcia

Demandado: Municipio de Tunja

Expediente: 15001 3333 007 2017 00036 01

Decide la Sala el recurso de apelacion formulado por Yesid Figueroa Garcia y el
Municipio de Tunja, contra la sentencia del 23 de marzo de 2018, proferida por el
Juzgado Séptimo Administrativo de Tunja, mediante la cual se declaré que la
entidad demandada habia vuilnerado los derechos colectivos de goce al espacio
publico y seguridad publica, emitiendo las correspondientes érdenes inherentes al

caso.
I. ANTECEDENTES

1.1. La demanda (fls. 1-8 y 24-25).

Se instaurd el medjo de conirol para proteccion de los derechos e intereses
colectivos en contra del Municipio de Tunja por la presunta vulneracion de los
mismos en razon del estado de deterioro, destruccion y precariedad de los andenes
ubicados e la carrera 11 entre calles 11 y 13 y la carrera 10 entre calles 12 a 16 de

la ciudad de Tunja.

Se indico que, en la ubicacion descrita (por inmediaciones de los barrios Suarez,
Aquimin, y otros de la zona sur de Tunja), se hayan unos andenes que presentan,
en varios tramos, dafios severos o parciales, a pesar de su continua utilizacion por
los habitantes y transedntes de la zona de forma. Ademas que, en algunos casos,
en la misma zona de la ciudad a la que se hizo referencia, la ausencia de los

andenes es total.
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por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de necesidades urbanas
colectivas que trascienden, por tanfo, los limites de los intereses, individuales de los
habitantes” (fl. 44). Por lo anterior, considero que los andenes debian ser construidos

Yy mantenidos en buen estado por parte de los propietarios privados de los predios.

Respecto de los andenes ubicados en la carrera 10 entre calles 12 a 16 de Tunja,
precisé que dicho sector hacia parte del Centro Histérico de la ciudad, por lo cual el
mismo se encontraba protegido y reglamentado por el Ministerio de Cultura, segin
lo previsto en la Resolucion N° 0428 de 27 de marzo de 2012. En tal sentido, lo
referente a tal sector se encontrada ‘supeditado’ a la aprobacion por parte del citado

ente ministerial,

Expuso que la Administracion Municipal habia radicado ante el Ministerio de Cultura
el proyecto ‘Plan bicentenario municipal de Tunja’, el cual tenia previsto intervenir -
en su fase 2- la Camrera 10 entre calles 13 y 18. No obstante, en la actualidad se
encontraba pendiente de aprobacion. Asimismo, indico que el Plan de Desarrolio
Municipal habia contemplado dos ejes estratégicos para mantener los senderos
peatonales que fueran propiedad del ente territorial. En consecuencia, la demanda
carecia de sustento factico ya que se venian adelantando acciones tendientes al

mejoramiento del casco historico de la ciudad.

Por lo anterior, propuso como medio exceptivo de defensa la ‘inexistencia de prueba
que demuestre omisién por parte del Municipio’, aduciendo (i) que se habian llevado
a cabo acciones tendientes al mejoramiento del Centro Historico de Tunja y (i) que
se estaba en espera de la aprobacion de las intervenciones previstas por parte del

Ministerio de Cultura.

También propuso la excepcion de ‘falta de legitimacion en la causa por pasiva’, la
cual fundamenté en que, respecto de los andenes ubicados en la carrera 11 entre
calles 12 y 13, la obligacién de construccion, arreglo y mantenimiento del tramo que
se encontraba en frente del inmueble, correspondia realizarlo al propietario privado

del inmueble.

Finalmente se refirio a la ‘temporalidad para la ejecucién del Plan de Desarrolfo de
Tunja 2016-2019’ y precisé que, en atencion al voto programatico, “los administrados
aceptamos que la ejecucion de sus programas se materialice DENTRO DEL PERIODO DE
SU GOBIERNO (...) asi las cosas mi prohijada se encuentra en términos para consolidar

una de sus politicas publicas de recuperacion de espacios publicos” (fl. 46).
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Il. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA (fis. 180-209)

En sentencia de 23 de marzo de 2018, el a quo declaro que el Municipio de Tunja
habia vulnerado los derechos colectivos de goce al espacio publico y seguridad

publica, emitiendo las érdenes del caso.

Para arribar a la anterior conclusion, el fallador de primera instancia se refirio al
marco juridico que determina la procedencia de la accion popular y al contenido y

alcance de los derechos colectivos invocados como trasgredidos por la parte actora.

Respecto del derecho al goce del espacio publico y la legitimacién en ia causa del
Municipio de Tunja en materia de mantenimiento de andenes, se refirié al contenido
del articulo 5 de la Ley 8 de 1989 y el Decreto 1504 de 1998 y concluyd que “las
dreas de cesion, asi como las zonas de circulacion peatonal en general, incluidos los
andenes, son elementos que hacen parte del espacio publico, y por lo mismo, se encuentran

bajo la custodia y proteccion del Estado” (fl. 192).

Luego de analizar lo dispuesto por la Ley 152 de 1994, la Ley 388 de 1997, la Ley
769 de 2002 y el Decreto 798 de 2010, dijo que existia “un contenido obligacional
normativamente asignado a las administraciones municipales en cuanto ataile a la
conservacion y mantenimiento de los andenes, en tanio constituyen zonas destinadas al uso
peatonal, que por su puesto deben permanecer en condiciones que garanticen la seguridad
de los habitantes” (fl. 193); precisé que “dichas franjas destinadas al uso peatonal, deben
ser objeto de cesion gratuita por parte de los urbanizadores al momento de la construccion
de los inmuebles” (fl. 193) y concluyé que, respecto de las mismas, “el municipio no
puede sustraerse del cumplimiento de su deber de conservacion y mantenimiento, bajo el
argumenio de que hacen parte de la propiedad privada, vazon por la cual, la excepcion de
falta de legitimacion el causa (sic) que en este sentido se propuso, no estd llamada a

prosperar” (fl. 195).

Sehalo que, respecto de los andenes ubicados en la carrera 11 entre calles 11y 13
y la carrera 10 entre calles 12 y 16, “el despacho encuentra varios tramos que realmente
presentan deterioros significativos que a simple vista deben ser objeto de mantenimiento
preventivo para garantizar el goce efectivo del espacio publico y la seguridad de los
peatones” (fl. 200); conclusién que reforzo al analizar los distintos informes

presentados por la Secretaria de Planeacion del Municipio de Tunja, respecto de los
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cuales dijo que, conirario a lo dicho por la entidad, ‘a simple vista’ se observaba que

los andenes requerian ‘mantenimiento preventivo’.

El a quo también indicé que no bastaba con acreditar la existencia de los andenes y
la posibilidad de desplazarse por ellos, sino que también debia demostrarse que su

estado no representaba ningun peligro para los fransetintes.

Asimismo, el juzgador de primera instancia refirié que, si bien el Municipio de Tunja
habia incluido la recuperacion de las zonas peatonales tanto en el Plan de
Desarrollo, como en el Plan Bicentenario, se trataba de proyectos cuyo desarrollo no
se daria de manera inmediata. Por tal razdn, expuso que era necesario “ordenar el
mantenimiento preventivo de los tramos que presentan los deterioros mds significativos, con

el fin de garantizar de manera inmediata el goce al espacio publico y la seguridad publica”

(fl. 207).

En consecuencia, ordend que en el términoc de 4 meses -siguientes a la gjecutoria
de la providencia- se procediera a realizar el mantenimiento preventivo “de los
sectores referidos en la parte motiva de esta providencia', de tal suerte que se garantice el
desplazamiento seguro de los transeuntes” (fl. 209). Ademas, sefialo que “en el evento de
que algunos de los andenes cuya intervencion se ordena, no haya sido objeto de cesion
gratuita, el Municipio de Tunja (...) deberd adelantar las actuaciones tendientes a legalizar
su titularidad” (fl. 209) dentro de los 4 meses siguientes a la efecutoria de la
providencia y, después de esto Gltimo, contaria con 4 meses adicionales para

proceder a efectuar ios mantenimientos respectivos.

Con respecto a la condena en costas, dijo que no procedia ya que el proceso

versaba sobre un interés pablico, en los términos del articulo 188 del CPACA.

Hi. LA IMPUGNACION.

3.1. Yesid Figueroa Garcia (fls. 211-215).

I Se indicé en la parte considerativa del fallo del a quo: “21. En suma, en esta oportunidad el
Despacho declara que el Municipio de Tunja ha vulnerado los derechos colectivos al goce del espacio
publico y la seguridad piblica, ante la ausencia de actuaciones concrelas e inmediatas para dar
solucién a los deterioros significativos que presentan algunos tramos de los andenes ubicados en la
carrera 11 entre calles 11y 13 t la carvera 10 entre calles 12 a 16, de esta localidad, especialmente
los que aparecen en el video allegado por el actor popular en los minutos 8:24 a 8:3, 9:20, 9:49,
I10:06, 10:42 a 10:44, 10:59, 11:36, 13:36, 14:05, 14:21, 14:49y 15:51" (fl. 207).
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Indic6 que compartia la decision de proteccion de los derechos colectivos al goce
del espacio publico y la seguridad puablica, junto con las medidas de

restablecimiento adoptadas por el a quo.

No obstante, se refirio al contenido del pentltimo aparte del articulo 27 de la Ley
472 de 1998 en lo referente a que la aprobacion del pacto de cumplimiento se haria
mediante sentencia cuya parte resolutiva sera publicada en diario de ampliia
circulacion a costa de las ‘partes involucradas’ (precisando que la sentencia C-215
de 1998 de la Corte Constitucional habia prescrito que las ‘partes involucradas’
hacia referencia tnicamente al infractor demandado ya que las acciones populares
se regian por el principio de gratuidad). En tal contexto sefalé que, aunque la norma
se referia al ‘pacto de cumplimiento’ “cuando el asunto no se finiquita a través de un
acuerdo de este tipo necesariamente debe resolverse a través de una sentencia que debe ser

objeto de publicacion por la parte infractora como mecanismo de reconocimiento a la labor

desarrollada por el actor popular” (fl. 212).

De otro lado, respecto a la condena en costas-, sefialo que lo dispuesto por el a quo
era equivocado “en razon de la existencia de norma especial y anterior a aquella (articulo
38 de la Ley 472 de 1998) que las regula y ordena a la autoridad judicial aplicar o
pertinente y regulado en el procedimiento civil” (fl. 212). En tal sentido, dijo que -pese a
la derogatoria del incentivo economico a los actores populares- el ordenamiento
Jjuridico actual no habia suprimido el calculo de los costos de la defensa de los
derechos colectivos y, por tal razon, podian ser plenamente reconocidos y
ordenados, teniendo en cuenta el contenido de los articulos 365 y 366 del CGP. En

consecuencia, solicitd que se ordenara su reconocimiento y liquidacion respectiva.

3.2. Municipio de Tunja (fls. 216-219).

Dijo que se apartaba de lo resuelto por el a quo porque no habia determinado las
omisiones concretas en las que habia incurrido el Municipio de Tunja frente a su
deber de mantenimiento de los andenes ubicados entre las carreras 10 y 11 y calles
9 a 16 (sic). Ademas, precisé que no habia sido omisivo respecto al objeto de Ia litis

pues, si asi hubiera sido, su estado seria distinto o incluso irreversible.

Sefialo que, segiin los medios de prueba allegados al proceso, el estado actual de
los andenes no impedia el goce del espacio publico a los peatones, ni mucho menos
la seguridad de los transelntes, y que no podia desatenderse que el sector estaba

incluido en el plan de gobierno.
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Por ende, dijo que no se habia valorado lo expuesto por la entidad en las diferentes
salidas procesales con relacion a la temporalidad para la ejecuciéon del mismo, el

cual debia ser materializado dentro del periodo 2016-2019.

Expuso que el actor no sido probo trasgresion al derecho colectivo pues con los
informes de la Secretaria de Infraestructura de Tunja, “se evidencia que en general
dichos andenes se encuentran en opfimas condiciones, la mayoria se encuentran
conformadas por material de adoguin y baldosin permitiendo con ello el libre trdnsito,

acceso y proteccion de los peatones” (fIs. 217-218).

Se refiri6 al contenido del Decreto 1504 de 1998 e insistié que, respecto a los
predios privados y los lineamientos inherentes a la construccion de andenes, la
norma indicaba que debian ser construidos y mantenidos en buen estado por los
propietarios de los predics en calidad de “bienes de uso publico de propiedad privada”
(fi. 219).

Finalmente, reiteré que los andenes ubicados en la carrera 10 entre calles 12 a 16
correspondian al Centro Historico de la ciudad de Tunja, sector protegido y
reglamentado por el Ministerio de Cultura. Asi, dijo que el Municipio habia radicado
ante el ministerio el proyecto ‘plan bicentenario’, razén por la cual “la intervencion de

dicho sector depende de la aprobacion por parte del Ministerio” (fl. 219).
IV. TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

El expediente fue recibido por éste Tribunal y asignado a la Magistrada Ponente,
segtn acta individual de reparto el dia 15 de mayo de 2018 (fl. 235). Posterior a ello,
mediante auto de 18 de mayo de 2018, se admitié el recurso de apelacion
interpuesto por la parte demandante en contra de la sentencia de primera instancia

y se ordend notificar al Ministerio Publico (fls. 237-238).

Surtido lo anterior, mediante auto de 31 de mayo de 2018 (fl. 242), se resolvio cotrer
traslado a las partes para que presentaran sus alegatos de conclusion y se ordeno
que, vencido dicho término, se corriera traslado al Ministerio Publico para que

presentara su concepto.

V. ALEGATOS DE CONCLUSION

5.1. Yesid Figueroa Garcia (fls. 245-247).
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Dijo que las omisiones en que incurri¢ el Municipio de Tunja fueron determinadas
por el a quo cuando en la sentencia, que se analizaron las afectaciones, dafios y
detrimentos de fos bienes de uso publico objeto de la presente accidn. Sefialc que,
a mas del soporte filmico, los dafios y afectaciones de los bienes publicos fueron
confirmados con el informe técnico aportado por la entidad accionada, valorado por

el juzgador de primera instancia.

IndicG que la intervencién de este tipo de bienes no corresponde a los propietarios
de los predios, “dado que estdn destinados para la uso (sic) y utilidad publica y por ende
los dafios y afectaciones que ostenten deben ser objeto de intervencion por parte de la

entidad territorial donde estdn ubicados” (1. 246).

Expuso que si bien ciertos sectores de la ciudad fueron incluidos en el plan de
gobierno de ia ciudad para ser intervenidos, ello no concedia certeza; que “a la
altura procesal no existe ningun elemento probatorio aportado por el Municipio que dé
cuenta de acciones contractudles concretas y precisas destinadas a dicho fin” (fl. 246); que
nada indica “que los andenes objeto de debate efectivamente son o serdn intervenidos y por
ende se entienda superados los dafios, detrimentos, afectaciones y demds que ostentan (...)
en ello precisamente consiste la omision en que incurre el Municipio de Tunja en no
recuperarlos efectivamente y materialmente no simplemente (sic) detenerse en apreciar que
la circulacion y frdansito por los mismos es normal sin prever los dafios que denotan” (fl.

247).

Vi. CONSIDERACIONES

6.1. Tema de la apelacion.

Corresponde a la Sala determinar si las razones expuestas por el Municipio de
Tunja, en su recurso de alzada, son suficientes para acceder a su solicitud de

revocar en su integridad el fallo de primera instancia.

Asimismo, la Sala debe ocuparse de abordar los dos puntos propuestos en el
recurso de apelacion de la parte actora relativos a la publicacion de las sentencias y
el reconocimiento y pago de fas costas en ef marco de los procesos en jos cuales la
discusicn versa sobre derechos colectivos.
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6.2. Objeto y finalidad el medio de control para la proteccion de los

derechos e intereses colectivos.

El articulo 88 de Ia Constitucion Politica dispone:

“Articulo 88. La ley regulara las acciones populares para la proteccion de los
derechos e intereses colectivos, relacionados com el patrimonio, el espacio, la
seguridad y la salubridad publicas, la moral administrativa, el ambiente, la libre
competencia economica y otros de similar naturaleza que se definan en ella”

En desarrollo de este precepto constitucional se expidio la Ley 472 de 1998 cuyo

articulo 2° define las acciones populares asi:

“Articulo 2°. Las acciones populares son los medios procesales para la proteccion
de los derechos e intereses colectivos.

Las acciones populares se ejercen para evitar el dafio contingente, hacer cesar el
peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre los derechos e intereses
colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.”

Ahora, de acuerdo con su definicion constitucional y legal, para la Sala es claro que
el medio de control para la proteccion de los derechos e intereses colectivos debe
ser egjercido, bien sea con el propésito de evitar el dafio contingente, hacer cesar el
peligro, la amenaza, vulneracion o agravio sobre los derechos e intereses colectivos
consagrados por la Constitucion y la Ley; o bien sea para restituir las cosas a su

estado anterior cuando fuere posible.

Asi, conforme lo prescrito por el articulo 9 de la citada Ley 472 de 1998, el medio de
control que hoy ocupa a la Sala procede contra toda accién u omision de las
autoridades publicas o particulares que hayan viclado o amenacen violar los
derechos e intereses colectivos. Sin perjuicio de lo anterior, la jurisprudencia del
Consejo de Estado ha considerado que los jueces deben verificar lo siguiente al

momento de proferir sus decisiones:

“En tanto que mecanismos procesales para garantizar la defensa y
proteccion de los derechos e intereses colectivos, la prosperidad de la accion
popular depende, segim ha sido establecido por la jurisprudencia, de la
verificacion de los siguientes supuestos sustanciales en el caso concreto: a
una accién u omision de la parte demandada; b) un dafio contingente,
peligro, amenaza, vulneracion o agravio de derechos o infereses colectivos,
distinto de aquél que proviene de todo riesgo normal generado por la
actividad humana; y, ¢) una relacion de causalidad entre la accion u
omisién y la sefialada afectacion de tales derechos e intereses. Estos
supuestos deben ser debidamente acreditados en el proceso como
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presupuesto para que la vulneracién del derecho colectivo invocado sea
declarada’ (Resaltado fuera de texto).

De otra parte, tratandose del alcance de las 6rdenes impartidas en una sentencia
donde Jo discutido es la proteccion de los derechos e intereses colectivos, es

preciso destacar que el Consejo de Estado ha sefialado:

“Es de recordarse que las ordenes emanadas del juez popular no obedecen a
su capricho, sino a que con su oportuno cumplimiento se protejan los
derechos colectivos que se encuentran amenazados o conculcados, siendo
esta la unica finalidad de esta accion constitucional, pues esta corporacion
ha sido clara en precisar que compete al juez popular impartir las ordenes
adecuadas con el fin de proteger los derechos colectivos vulnerados.

“(...) Conviene recordar que en tratindose de acciones constitucionales
como la presente, al fallador le compete proferir la orden que dentro de la
razonabilidad factica, probatoria, constitucional y legal, resulte adecuada
para proteger el derecho o el interés colectivo amenazadoe o vulnerado (art.
34 Ley 472 de 1998}, lo que en modo alguno le impone la obligacion
invariable de proferir la propuesta por el demandante, aunque pueden
resultar semejantes*”. (Resaltado fuera de texto)

Por su parte, la Corte Constitucional en Sentencia T-443 de 2013, al referirse a Ios

poderes del juez popular, considero:

“En efecto, se debe tener en cuenta que las acciones populares poseen una
estructura especial que las diferencia de los demds procesos litigiosos, en
cuanto son un mecanismo de proteccion de los derechos colectivos,
radicados para efectos del reclamo judicial en cabeza de quien actia a
nombre de la sociedad, pero de los que al mismo tiempo son titulares cada
uno de los miembros que forman la parte demandante de la accion judicial.

En consecuencia, como direcior del proceso, el juez puede conminar,
exhortar, recomendar o prevenir, a fin de evitar una eventual vulneracion
o poner fin a una afectacion actual de los derechos colectivos que se
pretenden proteger, sin que tal decision constituya un capricho del juez
constitucional”’ Es asi como, un elemento esencial de las acciones populares
es el cardcter oficioso con que debe actuar el juez, sus amplios poderes y con
miras a la defensa de los derechos colectivos.

2 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVG - SECCION
PRIMERA. Consejero ponente: GUILLERMO VARGAS AYALA. Bogotd, D. C., veintitrés (23) de
mayo de dos mil trece (2013). Radicacion mimero: 15001-23-31-000-2010-01166-01¢(AP). Actor:
JAIME ASDRUBAL FORERO GUERRERQ. Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y
ADUANAS NACIONALES - DIAN,

* Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia de 16 de
marzo de 2012. Radicacion 88001-23-31-000-2010-00071 01. Actor: Jaime Miguel Torres Padiila.

? Al respecto, ver: CONSEJO DE ESTADO, Seccién Primera, Auto de 5 de julio de 2007, Consejero
Ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Exp: (AP) 25000-23-24-000-2003-00238-01.
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Ast, se ha establecido’ que es propio del juez de accion popular quien debe
amparar los derechos yendo incluso mds alld de lo pedido por el actor, pues
el fin ultimo de este mecanismo no es proteger al demandante, sino
resguardar a la comunidad que resulta afectada; debe recordarse que el
titular de los derechos colectivos es toda la colectividad, y que tales derechos
guardan una relacion estrecha con otros dervechos como la vida y la salud
respecto de los cuales existe consenso sobre su naturaleza fundamental. Por
tal motivo el juez de la accion popular, como garante de los derechos
constitucionales colectivos puede, cuando resulte necesario, proferir fallos
ultra y extra petita. Por ejemplo, como ha resaltado Consejo de Estado, {(...)
es viable que se tengan en cuenta hechos distintos a los que aparecen en la
demanda, siempre que la conducta que se persiga sea la misma que la parte
actora indico como trasgresora en la demanda. En ese orden de ideas, la
sentencia debe ser coherente con la conducta vulneradora imputada en el
escrito de la demandd”

En sintesis, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha reconocido que el
Juez de accidn popular, al declarar la vulneracion de los derechos colectivos
y protegerlos, puede ordenar remedios que excedan las pretensiones
presentadas por el actor popular en la demanda siempre que resulte
necesario. En este sentido, en razon a la obligacion positiva en cabeza del
Juez de proteger los derechos colectivos, si en curso del proceso se encuentra
probada una circunstancia que vulnera los derechos colectivos y que no fue
alegada por el demandante, el juez estd facultado para proferir fallos ultra
petitay extra petita...”. (Resaltado fuera de texto)

En este orden de ideas, el Juez en sede popular cuenta con fa facultad para impartir
ordenes a fin de lograr la efectiva proteccion de los derechos colectivos invocadaos,
pero bajo criterios de razonabilidad factica, probatoria, constitucional y legal, como

se resefio en acapites anteriores.

6.3. La responsabilidad del Estado con respecto al mantenimiento y

cuidado de los elementos integrantes del espacio publico.

El articulo 82 de la Constitucion Politica consagra:

“Articulo 82. Es deber del Estado velar por la proteccion de la integridad
del espacio publico y por su destinacién al uso comin, el cual prevalece
sobre el interés particular. Las entidades publicas participarén en la

5 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia del 9
de agosto de 2012, Consefero ponente (E): Marco Antonio Velilla Moreno. Radicacion mimero:
73001-23-31-000-2010-00472-01(AP). En aqueila oportunidad se presentd accion popular y se
solicito la proteccién de los derechos e intereses colectivos relacionados con el goce del espacio
pitblico, la utilizacion y defensa de los bienes de uso publico, el derecho a la seguridad y la
prevencion de desastres previsibles técnicamente, los cuales se estiman vulnerados como quiera que la
alcantarilla ubicada en el Km 138 + 002 de la via Guamo-Espinal no cuenta con las medidas de
seguridad necesarias y exigidas por la ley.

§ CONSEJCG DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Agosto 9 de 2012.
Consejero ponente (E): Marco Antonio Velilla Moreno. Radicacién nimero: 7300/-23-3 1-000-2010-
00472-01(AP).
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plusvalia que genere su accion wrbanistica y vegulardn la wtilizacion del
sueloy del espacio aéreo urbano en defensa del interés comun”.

En concordancia con esta disposicion, el articulo 24 de nuestra Carta Magna

determina que todo colombiano, con las limitaciones que establezca la ley, “tiene

derecho a circular libremente por el territorio nacional”. Ademas, el numeral 7° del

articulo 313 de la Constitucién, encarga a los concejos municipales de “reglamentar

los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades

relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda”.

Por su parte, el articulo 1 del Decreto 1504 de 1998 sefiala como responsabilidad

del Estado:

“Articulo 1°.- Es deber del Estado velar por la proteccion de la integridad
del espacio publico y por su destinacion al uso comim, el cual prevalece
sobre el interés particular. En el cumplimiento de la funcion publica del
urbanismo. Los municipios y distritos deberdn dar prelacién a la planeacion,
construccion, mantenimiento vy proteccion del espacio publico sobre los
demds usos del suelo”.

Ahora bien, en sentencia C-265 de 2002, la Corte Constitucional reviso la

importancia atribuida al espacio publico por estar intimamente ligado con la calidad

de vida de los ciudadanos. Dijo en aguella ocasion:

“El Constituyente de 1991 consideré necesario brindar al espacio piblico
una proteccion expresa de rango comstitucional. Esta decision resulta
claramente compatible con los principios que orientan la Carta Politica y
con el sefialamiento del tipo de Estado en el que aspiran vivir los
colombianos. Sin duda, wuna de las wmanifestaciones del principio
constitucional que identifica a Colombia como un Estado social de derecho
guarda velacion con la garantia de una serie de derechos sociales y
colectivos como la recreacion (articulo 52 C.P.), el aprovechamiento del
tiempo libre (ibid. ), y el goce de un medio ambiente sano (articulo 79 C.P.)
que dependen de la existencia de un espacio fisico a disposicion de todos los
habitantes.

De otra parte, la calidad de vida de las personas que habitan un determinado
lugar estd intimamente ligada a la posibilidad de contar con espacios de
encuentro y circulacion que hagan posible la construccion de un tejido social
en el que cada individuo se reconoce como miembro de una comunidad y se
relaciona con ofros para la satisfaccion de sus intereses y necesidades. De
esta manera, la defensa del espacio publico contribuye a garoamtizar lo
existencia de un escenario de comvivencia libre que acerca a todos los
habitantes de uma ciudad en condiciones de igualdad.

En tercer lugar, algunas de las formas en las que se materializa la

democracia participativa que sustenia la estructura del Estado colombiano
van de la mano de la existencia de espacios abiertos de discusion en los que
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las personas puedan reunivse y expresarse libremente. El espacio publico es,
entonces, el dgora mds accesible en la que se encuentran y manifiestan los
ciudadanos.”

De conformidad con lo expuesto, la Sala resalta que, de conformidad con el
ordenamiento juridico vigente, el Estado tiene el deber de velar por la proteccion de
la integridad del espacio publico, es decir, se trata de una carga impuesta por el
Constituyente en favor de la integridad de estas areas para evitar que sufran
menoscabo en los aspectos fisico, social, cultural, urbanistico e incluso juridico,
para que la comunidad pueda usarlos y disfrutar de ellos dentro de las previsiones
legales establecidas. De hecho, sobre el particular, se indico en la sentencia T-772
de 2003 de la Corte Constitucional:

“La consagracion de este deber constitucional es reflejo de la importancia
otorgada por el Constituyente a la preservacion de espacios urbanos
abiertos al uso de la colectividad, que satisfagan las diversas necesidades
comuynes derivadas de la vida en las ciudades y poblados y contribuyan,
igualmente, a mejorar la calidad de vida de sus habitantes, permitiendo la
confluencia de los diversos miembros de la sociedad en un lugar comim de
interaccion. Por su destinacion al uso y disfrute de todos los ciudadanos, los
bienes que conforman el espacio publico son “inalienables, imprescriptibles
e inembargables” (art. 63, C.P.); esta es la razon por la cual, en principio,
nadie puede apropiarse del espacio publico para hacer uso de €l con
exclusion de las demds personas, y es deber de las autoridades desalojar a
quienes asi procedan, para restituir tal espacio al publico en general.”

Por tanto, no hay duda para la Sala que nuestro Estado Social de Derecho otorgo
prioridad al deber de garantizar el espacio publico por parte de las autoridades, a
quienes corresponde impedir su menoscabo. En la sentencia C-211 de 2017, el Alfo

Tribunal Constitucional explico:

“La proteccién y preservacion del espacio publico atiende a claros
imperativos constitucionales, entre ellos: (i) el de velar por su destinacion al
uso comim, (ii) el de prevalencia del interés general sobre el particular, (iii)
el proveniente de las atribuciones reconocidos a los concejos distritales y
municipales para que, en ejercicio de la autonomia territorial, regulen el uso
del suelo en defensa del interés colectivo.

La importancia del espacio publico’ como derecho colectivo ha sido
explicada por este Tribunal en repetidas oportunidades®, por considerarlo un

7 Para precisar cudles son las dreas protegidas por el concepto de espacio publico la Corte ha
seRalado en la sentencia SU-360 de 1999: “pueden reconocerse como elementos que integran el
concepto de espacio publico, entre otros los siguientes:

a- Las dreas requeridas para la circulacion tanto peatonal como vehicular (vias publicas), - como por
ejemplo las calles, plaza, puentes y caminos -.

b- Las dreas para la recreacion publica, activa o pasiva, - léase estadios, parques y zonas verdes, por

ejemplo-
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ambiente propicio para el desarrollo fisico y emocional de las personas y,
por ello, un lugar en el cual se pueden llevar a cabo distintas formas de
expresion humana, entre ellas, las artes liricas; ademds, muchas veces es
diseriado por las autoridades para practicar deportes, caminar o contemplar
su paisaje, siendo todas estas actividades necesarias para la sana
interaccion entre los integrantes de la comunidad, procurando al mismo
tiempo mejorar su calidad de vida. La Corte ha destacado como aspectos
esenciales v manifestaciones del espacio publico los siguientes:

“a) Como deber del LEstado de velar por la proteccion de la
Integridad del Fspacio publico.

b) Como deber del Fstado de velar por su destinacion al uso comim.

¢) Por el cardcter prevalente del uso comun del Espacio Publico
sobre el interés particular.

d) Por la facultad reguladora de las entidades publicas sobre la
utilizacion del suelo y del espacio aéreo wrbano en defensa del
interés comun.

e} Como Derecho e Interés Colectivo.

B Como objeto material de las acciones populares y como bien
Jjuridicamente garantizable a través de ellas.”””.

En consecuencia, es un deber de las autoridades publicas velar por el respeto y
proteccion de la integridad del espacio pablico, el cual constituye un derecho
colectivo que exige por sus caracteristicas la actuacion de las autoridades que con

base en la regulacion en las diferentes materias vele por la prevalencia del interés

c- Las franjas de retiro de las edificaciones sobre las vias, - es decir andenes o demds espacios
peatonales-.

d- Las fuentes agua, y las vias fluviales que no son objeto de dominio privado{14].

e- Las dreas necesarias para la instalacion y mantenimiento de los servicios publicos bésicos o para
la instalacion y uso de los elementos constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus expresiones.
J- Las dreas para la preservacion de las obras de interés piiblico y de los elementos histdricos,
culturales, religiosos, recreativos y artisticos, para la conservacion y preservacién del paisaje.

g~ Los elementos naturales del entorno de la ciudad.

h- Lo necesarios para la preservacidn y conservacion de las playas marinas y fluviales, los terrenos
de bajamar, asi como la de sus elementos vegetativos, arenas y corales.

i- En general, todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en las que el inferés colectivo
sea manifiesto y conveniente y que constituyen por comsiguiente zonas para el uso o el disfrufe
colectivo.,

¥ En la sentencia SU-360 de 1999 la Corte dijo: “La busqueda de una mejor calidad de vida para las
personas y la proteccion de los derechos y libertades de los ciudadanos, es uno de los fundamentos
sobre las cuales se estructura el concepto de Estado Social de Derecho. Es por ello que, de
conformidad con el articulo 82 de la Constitucion Politica, la integridad del espacio piblico y su
destinacién al uso comiln, son conceptos cuya proteccion se emcuentran a cargo del Estado,
precisamente por la necesidad de asegurar el acceso de todos los ciudadanos al goce y utilizacion
comiin de tales espacios colectivos.

La proteccicn del espacio publico, asi entendida, responde a la necesidad de conciliar los diferentes
ambitos y esferas sociales en un lugar comun, sin desconocer, en fodo caso, el principio constitucional
consagrado en el articulo primero de la Carta, mediante el cual se garantiza la prevalencia del
interés general frente a los intereses privados, en beneficio de la colectividad”.

* Serencia T-508 de 1992,
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comun sobre el particular, y que por su misma naturaleza de derecho constitucional

exige su garantia por tratarse de un fin esencial del Estado.

6.4. La definicién de espacio publico y los andenes como parte integrante

del mismo.

El articulo 3 del Decreto 798 de 2010 definié los ‘andenes’ como franjas
longitudinales de la via urbana, destinadas exclusivamente a la circulacion de
peatones, ubicada a los costados de esta. Tal nocion es concordante con la

contenida en la Ley 769 de 2002 que sefiala en su articulo 2:

“ARTICULO 20. DEFINICIONES. Para la aplicacion e interpretacion de
este codigo, se tendrdn en cuenta las siguientes definiciones:

Acera o andén: Franja longitudinal de la via wrbana, destinada
exclusivamente a la circulacion de peatones, ubicada a los costados de
ésta’”.

Ahora bien, como lo sefialo el a quo, el ‘espacio publico’ fue definido en el articulo 5

de la Ley 9 de 1989 de la siguiente manera:

“ARTICULO 50. Entiéndese por espacio publico el conjunto de inmuebles
publicos y los elementos arquitectonicos y naturales de los inmuebles
privados, destinades por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la
satisfaccion de necesidades urbanas colectivas que trascienden, por tanto,
los limites de los intereses individuales de los habitantes.

Asi, constituyen el espacio piiblico de la ciudad las dreas requeridas para la
circulacion, tanto peatonal como vehicular, las dreas para la recreacion
publica, activa o pasiva, para la seguridad y tranquilidad ciudadana, las
franjas de retiro de las edificaciones sobre las vias, fuentes de agua,
parques, plazas, zonas verdes y similares, las necesarias para la instalacion
v mantenimiento de los servicios publicos bdsicos, para la instalacion y uso
de los elementos constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus
expresiones, para la preservacion de las obras de interés ptblico y de los
elementos histéricos, culturales, religiosos, recreativos y artisticos, para la
conservacion y preservacion del paisaje y los elementos naturales del
entorno de la ciudad, los necesarios para la preservacion y conservacion de
las playas marinas y fluviales, los terrenos de bajamar, asi como de sus
elementos vegetativos, arenas y corales y, en general, por todas las zonas
existentes o debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea
manifiesto y conveniente y que constituyan, por consiguiente, Zonas para el

r

uso o el disfrute colectivo”.

Por su parte, el Decreto 1508 de 1998, reglamentd el manejo del espacio piblico en

los planes de ordenamiento territorial. El acte administrativo en mencion definio qué
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debia entenderse por ‘espacio publico’ y listé los aspectos que comprendia de la

siguiente manera:

“Articulo 2°- El espacio publico es el conjunto de inmuebles publicos y los
elementos arquitectonicos y naturales de los inmuebles privados destinados
por naturaleza, usos o afectacion a la satisfaccion de necesidades urbanas
colectivas que transcienden los limites de los intereses individuales de los
habitantes.

Articulo 3°- El espacio publico comprende, entre otros, los siguientes
aspectos:

Los bienes de uso publico, es decir aquellos inmuebles de dominio publico
cuyo uso pertenece a todos los habitantes del territorio nacional, destinados
al uso o disfrute colectivo;

Los elementos arquitectonicos, espaciales y naturales de los inmuebles de
propiedad privada que por su naturaleza, uso o afectacion satisfucen
necesidades de uso publico;

Las dreas requeridas para la conformacion del sistema de espacio piblico
en los férminos establecidos en este Decreto” (Resaltado fuera de texto).

De manera mas reciente, con la expedicion de la Ley 1801 de 2016 que adopto el
nuevo Codigo Nacional de Policia y Convivencia, el legislador reiteré lo anterior v,
ademas de definir el concepto de espacio publico, sefialé qué elementos lo

componian de la siguiente manera:

“Articulo 139. Definicién del espacio publico. Es el conjunto de muebles e
inmuebles publicos, bienes de uso publico, bienes fiscales, dreas protegidas y
de especial importancia ecologica y los elementos arquitectdnicos y
naturales de los inmuebles privados, destinados por su naturaleza, usos o
afectacion, a la satisfaccion de necesidades colectivas que trascienden los
limites de los intereses individuales de todas las personas en el territorio
nacional.

Constituyen espacio publico: el subsuelo, el espectro electromagnético, las
dreas requeridas para la circulacion peatonal, en bicicleta y vehicular; la
recreacion publica, activa o pasiva; las franjas de retiro de las edificaciones
sobre las vias y aislamientos de las edificaciones, fuentes de agua,
humedales, rondas de los cuerpos de agua, parques, plazas, zonas verdes y
similares; las instalaciones o redes de conduccion de los servicios publicos
basicos; las instalaciones y los elementos constitutivos del amoblamiento
urbano en todas sus expresiones; las obras de interés piiblico y los elementos
historicos, culturales, religiosos, recreativos, paisajisticos y artisticos, los
terrenos necesarios para la preservacion y conmservacion de las playas
marinas y fluviales; los terrenos necesarios de bajamar, asi como sus
elementos vegetativos, arenas, corales y bosques mnativos, legalmente
protegidos; la zona de seguridad y proteccion de la via férrea; los
estructuras de transporte masivo y, eh general, todas las zonas existentes y
debidamente afectadas por el interés colectivo manifiesto y conveniente y
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que constituyen, por consiguiente, zonas para el uso o el disfrute

Por su parte, de forma mas pormenorizada, el articulo 5 del ya citado Decreto 1508

de 1998 defini¢ cuales eran los componentes del espacio pablico indicando que éste

se integraba por elementos constitutivos y elementos complementarios;, en los

primeros se encuentran los elementos artificiales o construidos, dentro de los

cuales, a su vez, estan las éreas integrantes de los sistemas de circulacion peatonal

y vehicular y las areas articuladoras del espacio publico y de encuentro que se

conforman por -entre otros- los andenes y las zonas de cesion gratuita al municipio

o0 distrito (respecto de éstas udltimas, se efectuaran unas precisiones en el

subnumeral siguiente), de esta manera:

“Articulo 5°. El espacio publico estd conformado por el conjunto de los
siguientes elementos constitutivos y complementarios:

I Elemerntos constitutivos

I Elementos constitutivos naturales:

a) Areas para la conservacion y preservacion del sistema orogrdfico
o de montarias, tales como: cerros, montafias, colinas, volcanes y
nevados;

b) Areas para la conservacion y preservacion del sistema hidrico:
conformado por:

i) Elementos naturales, relacionados con corrientes de agua,

tales como: cuencas y microcuencds, manantiales, rios,
quebradas, arroyos, playas fluviales, rondas hidricas, zonas
de manejo, zonas de bajamar y proteccion ambiental, y
relacionados con cuerpos de agua, tales como mares, playas
marinas, arenas y corales, ciénagas, lagos, lagunas,
pantanos, humedales, rondas hidricas, zonas de manejo y
proteccion ambiental;

ii} Elementos artificiales o construidos, relacionados con
corrientes de agua, tales como: canales de desagiie,
alcantavillas, aliviaderos, diques, presas, represas, rondas
hidricas, zonas de manejo y proteccion ambiental, y
relacionados con cuerpos de agua tales como: embalses,
lagos, muelles, puertos, tajamares, rompeolas, escolleras,
rondas hidricas, zonas de manejo y proteccion ambiental;

¢) Areas de especial interés ambiental, cientifico y paisgjistico,
tales como:

i) Parques naturales del nivel nacional, regional,
departamental y municipal; y

ii) Areas de reserva natural, santuarios de fauna y flora.
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2. Elementos constitutivos artificiales o construidos:

a) Areas integrantes de los sistemas de circulacion peatonal y
vehicular, constituidas por:

i) Los componentes de los perfiles viales tales como: dreas
de control ambiental, zonas de maobiliario uwrbano v
sefializacion, carcamos y ductos, timeles peatonales, puentes
peatonales, escalinatas, bulevares, alamedas, rampas para
discapacitados, andenes, malecones, paseos maritimos,
camellones, sardineles, cunetas, ciclopistas, ciclovias,
estacionamiento para bicicletas, estacionamienio para
motocicletas, estacionamientos bajo espacio publico, zonas
azules, bahias de estacionamiento, bermas, separadores,
reductores de velocidad calzadas, carriles;

i1} Los componentes de los cruces o intersecciones, tales
como: esquinas, glorietas, orejas, puentes vehiculares,
tuneles y viaductos;

b) Areas articuladoras del espacio piiblico y de encuentro, tales
como. parques urbanos, zonas de cesion gratuita al municipio o
distrito, plazas, plazoletas, escenarios deportivos;, escenarios
culturales y de espectdculos al aire libre;

¢) Areas para la conservacién y preservacion de las obras de interés
publico y los elementos urbanisticos, arquitectdnicos, historicos,
culturales, recreativos, artisticos vy arqueoldgicos, las cuales pueden
ser sectores de ciudad, manzanas, costados de manzanas, inmuebles
individuales, monumentos nacionales, murales, esculturas, fuentes
ornamentales y zonas arqueolégicas o accidentes geogrdficos;

d) Son también elementos constitutivos del espacio publico las dreas
Y elementos arguitectonicos espaciales vy naturales de propiedad
privada que por su localizacion y condiciones ambientales y
paisajisticas, sean incorporadas como tales en los planes de
ordenamiento territorial y los instrumentos que lo desarrollen, tales
como cublertas, fochadas, paramentos, pdrticos, antejardines,
cerramientos;

e) De igual forma se considera parte integral del perfil vial, y por
ende del espacio publico, los antejardines de propiedad privada.

11, Elementos complementarios

a) Componentes de la vegetacion natural e intervenida.

Elementos para jardines, arborizacion y proteccion del paisaje, tales como:
vegetacion herbdcea o césped, jardines, arbustos, setos o matorrales, drboles
0 bosques;

b) Componentes del amoblamiento urbano

1. Mobiliario.
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@) Elementos de comunicacion tales como: mapas de
localizacion del municipio, planos de inmuebles historicos o
lugares de interés, informadores de [Iemperatura,
contaminacion ambiental, decibeles y mensajes, teléfonos,
carteleras locales, pendones, pasacalles, mogadores y
buzones;

b) Elementos de organizacion ftales como: bolardos,
paraderos, tope llantas y semdforos;

¢} Elementos de ambientacion tales como: Ilumingrias
peatonales, luminarias vehiculares, protectores de drboles.
rejillas de drboles, materas, bancas, relojes, pérgolas,
parasoles, esculturas y murales;

d) Elementos de recreacion tales como. juegos para adultos
y juegos infantiles,

e) Elementos de servicio tales como: parquimetros,
bicicleteros, surtidores de agua, casetas de ventas, casetas
de turismo, muebles de emboladores;

f) elementos de salud e higiene tales como: bafios puiblicos,
canecas para reciclar las basuras;

g) FElementos de seguridad, tales como: barandas,
pasamanos, camaras de television para seguridad, camaras
de television para el trdfico, sirenas, hidrantes, equipos
contra incendios.

2. Serializacion
a) Elementos de nomenclatura domiciliaria o urbana;

b) Elementos de seiializacion vial para prevencion,
reglamentacion, informacion, marcas y varias;

¢) Elementos de sefializacion fluvial para prevencidn,
reglamentacion,  informacion,  especiales,  verticales,
horizontales y balizaje;

d) Elementos de seralizacion férrea tales como: semdforos
eléctricos, discos con vdstago para hincar en la tierra, discos
con mango, tableros con vdstago para hincar en la tierra,
ldmparas, linternas de mano y banderas;

e) Elementos de sefializacion aérea.
Pardgrafo. Los elementos constitutivos del espacio publico, de acuerdo con
su drea de influencia, manejo administrativo, cobertura espacial y de

poblacion, se clasifican en:

@) Elementos del nivel estructural o de influencia general, nacional,
departamental, metropolitano, municipal, o distrital o de ciudad,
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b) Elementos del nivel municipal o distrital, local, zonal y barrial al
interior del municipio o distrito”.

De conformidad con lo expuesto, tanto los andenes como las zonas de cesion
gratuita a beneficio de los municipios, hacen parte del espacio ptiblico y, por

tanto, es responsabilidad del Estado su mantenimiento y cuidado.

Finalmente, resulta pertinente destacar que el Consejo de Estado refiriéndose al
derecho colectivo al goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los

bienes de uso publico, ha dicho lo siguiente:

“(...) De los articulos 63, 72, 82, 102, y 332 de la Constitucion Politica se
deduce que se consideran bienes de dominio publico los destinados al
desarrollo o cumplimiento de las funciones publicas del Estado o los que
estan facultados al uso comim (...) Y los bienes de uso publico universal,
igualmente conocidos como bienes publicos del territorio, son aquellos cuyo
dominio resulla también del Estado pero su uso pertenece a todos los
habitantes del terriforio y estan a su servicio permanente. Como ejemplo de
ello se relacionan las calles, plazas, parques, puentes, caminos, ejidos, etc. A
partir de tales caracteristicas se impone que ninguna entidad estatal tiene
sobre ellos la titularidad de dominio equivalente a la de un particular, por
estar destinados ol servicio de todos los habitantes. Sobre ellos el Estado
ejerce basicamente derechos de administracién y de policia, con miras a
garantizar 'y proteger su uso y goce comun, por motivos de interés
general ™"’

6.4.1. Las areas de cesion gratuita como componentes del espacio ptblico.

El dia 18 de julio de 1997 fue expedida la Ley 388 que, dentro de sus propésitos, se
fiio el de garantizar que la utilizacion del suelo por parte de sus propietarios se
ajuste a la funcion social de la propiedad y permita hacer efectivos los derechos
constitucionales a la vivienda y a los servicios publicos domiciliarios, y velar por la
creacion y la defensa del espacio publico, asi como por la proteccion del medio

ambiente y la prevencion de desastres (articulo 1 numeral 3°).

En desarrollo de lo anterior, sefiald que la funcion publica del ordenamiento del
territorio local se ejerceria mediante la accion urbanistica de las entidades distritales
y municipales, la cual se refiere a las decisiones administrativas y a las actuaciones
urbanisticas que les son propias relacionadas con el ordenamiento del territorio y Ia
intervencion en los usos del suelo y sefalé (en el numeral 3° del articulo 8) que,

entre otras, constituian acciones urbanisticas:

' Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminisirativo, Seccion Primera, sentencia de 19 de
noviembre de 2009. Rad. 6600123310002004009550] (AP}
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“3. Establecer la zonificacion y localizacion de los centros de produccion,
actividades terciarias y residenciales, y definir los usos especificos,
intensidades de uso, las cesiones obligatorias, los porcentajes de ocupacion,
las clases y usos de las edificaciones y demds normas urbanisticas.

A su vez, en el articulo 13 de la citada Ley sefialé que, dentro el componente urbano
de los planes de ordenamiento territorial debia contener unos elementos minimaos,
entre ellos, el sefialamiento de las cesiones urbanisticas gratuitas de la siguiente

manera:

“Articulo 13. Componente urbano del plan de ordenamiento. El componente
urbano del plan de ordenamiento territorial es un instrumento para la
administracion del desarrollo y la ocupacion del espacio fisico clasificado
como suelo urbano y suelo de expansion urbana, que integra politicas de
mediano y corto plazo, procedimientos e instrumentos de gestion y normas
wurbanisticas. Este componente deberd contener por lo menos:

(..)

2. La localizacion y dimensionamiento de la infraestructura para el sistema
vial de transporte y la adecuada intercomunicacion de todas las dreas
urbanas y la proyectada para las dreas de expansion; la disponibilidad de
redes primarias y secundarias de servicios publicos a corto y mediano plazo;
la localizacion prevista para los equipamientos colectivos y espacios libres
para parques y zonas verdes publicas de escala wbana o zonal, y el
sefialamienio de las cesiones wurbanisticas gratuitas correspondientes a
dichas infraestructuras”.

Por su parte, el articulo 37 de la Ley 388 de 1997 indic6 que es deber de las
administraciones el determinar las cesiones gratuitas que los propietarios de
inmuebles deben hacer con destino a vias locales, equipamientos colectivos y
espacio publico en general de la siguiente forma:

“Articulo  37. Espacio publico en actuaciones wurbanmisticas. Las
reglamentaciones distritales 6 municipales determinardn, para las diferentes
actuaciones urbanisticas, las cesiones gratuilas que los propietarios de
inmuebles deben hacer con destino a vias locales, equipamientos colectivos y
espacio publico en general, y sefialardn el régimen de permisos y licencias a
que se deben someter asi como las sanciones aplicables a los infractores a
fin de garantizar el cumplimiento de estas obligaciones, todo ello de
conformidad con lo dispuesto en el capitulo XI de esta ley.

También deberdn especificar, si es el caso, las afectaciones a que estén
sometidos por efectos de reservas de terreno para construccion de
infraestructura vial, de transporte, redes matrices y Oiros servicios de
cardcter urbano o mefropolitano. Para las actuaciones que lo requieran
como la urbamnizacién en terrenos de expansion y la urbanizacion o
construccion en terrenos comn tratamientos de removacion urbana, deberd
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sefiglarse el procedimiento previo para establecer la factibilidad de extender
o ampliar las redes de servicios publicos, la infraestructura vial y la
dotacion adicional de espacio publico, asi como los procesos o instrumentos
mediante los cuales se garantizard su realizacion efectiva y la equitativa
distribucion de cargas y beneficios derivados de la correspondiente
actuacion”.

Sobre la naturaleza juridica de dichas cesiones, la Corte Constitucional indicé en
sentencia C-495 de 1998 lo siguiente:

“Debe tenerse en cuenta que las referidas cesiones gratuitas constituyen una
contraprestacion de los propietarios de inmuebles por la plusvalia que
genera las diferentes actuaciones urbanisticas de los municipios. En tal
virtud, se reiteran los criterios que sobre la plusvalia se expusieron
anteriormente.

Dichas cesiones no son propiamente tributos ni rentas de otro orden; se trata
de bienes que se incorporan al patrimonio municipal, con ocasién de la
actividad wrbanistica y que indudablemente coniribuyen a la integracion
del espacio publico.

Ya esta Corte definio en la sentencia C-346/97, que todo lo concerniente a la
integracion y proteccion de los bienes que conforman el espacio publico y los
bienes colectivos de uso comun, es asunto que "concierne a los lamados
intereses colectivos y sociales que corresponde regular el legislador”,

Si en esa oportunidad, la Corte no considerd violatoria de la autonomia un
proyecito de una norma que hoy hace parte de la ley 428/98 que reglamentq
las unidades inmobiliarias cerradas someridas al régimen de propiedad
horizontal, en cuanto considerd para los municipios la obligacion de sefialar
un impuesto predial diferencial para el espacio publico interno de dichas
unidades, mucho menos puede ahora considerarse que viola la referida
autonomia una norma destinada a regular, con fundamento en el art. 82 de
la Constitucion, la integracion del espacio publico y de los bienes colectivos
de uso comiin.

Por lo demas, dichas cesiones gratuitas, con ocasion de la actividad
urbanistica, comportan una carga a los propietarios que se enmarca dentro
de la funcion social de la propiedad y su inherente funcicn ecolégica, que
requiere regulacicn legal en los términos del art. 58 de la Constitucién’.
(Resaltado fuera de texto)

Y, de manera mas reciente, en la sentencia T-575 de 2011, la Corte Constitucional
volveria sobre el tema en los siguientes términos:

“1. Las cesiones gratuitas obligatorias son aquellas que deben hacer los
propietarios de los predios con fines urbanisticos a faver del distrito; dichas
zonas se destinan al uso publico como vias, parques, zonas verdes, entre
otros, sin que para ello medie pago de indemnizacion por ser un acto de
engjenacion voluntaria que el Estado puede exigiv en ejercicio de sus
Jacultades para dictar normas de planificacion urbanistica.
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(..)

3. Ademds de la normatividad citada, es importante mencionar también el
desarrollo jurisprudencial que ha tenido la figura de las zonas de cesion
obligatoria con el fin de darle mds claridad a la figura.

Segun la jurisprudencia del Consejo de Estado sélo a partir de la Ley 97 de
1989 (articulo 7°), se establecid, en lo que toca con el espacio publico, lo
concerniente a las cesiones obligatorias gratuitas y solo con la expedicion de
la Ley 388 de 1997 en su articulo 117 se adiciond el articulo 5°de aquélla, y
se establecio que la incorporacion de las dreas publicas se produce con la
protocolizacion, en la oficina de registro, de la escritura de constitucién de
la urbamizacion, en la cual se determinan las dreas publicas objeto de cesion.

Asi mismo, se indicé que las dreas de cesion obligatoria gratuita son
definidas por el articulo 50. de la Ley 9 de 1989, como "el conjunto de
inmuebles publicos y los elementos arquitectonicos y naturales de los
inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion, a
la satisfaccion de necesidades urbanas colectivas que trascienden, por
tanto, los limites de los intereses individuales de los habitantes", sefialando
en su inciso segundo, entre otras, las dreas requeridas para la circulacion,
tanto peatonal, como vehicular, las franjas de retiro de las edificaciones
sobre las vias, los parques, plazas, zonas verdes y similares, las necesarias
para la instalacion y mantenimiento de los servicios publicos bdsicos, los
elementos constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus expresiones,
etc, y en general "todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en
las que el interés colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyan
por consiguiente zonas para el uso o el disfrute colectivo™.

Fstablecié que las cesiones gratuitas constituyen “‘una contraprestacion de
los propietarios de inmuebles por la plusvalia que genera las diferentes
actuaciones wurbanisticas de los mumicipios. Se trata de bienes que se
incorporan al patrimonio municipal, con ocasion de la actividad urbanistica
y que indudablemente contribuyen a la integracion del espacio publico.
Estdn destinadas a regular, con fundamento en el art. 82 de la Constitucion,
la integracion del espacio publico y de los bienes colectivos de uso comun.
Por lo demds, dichas cesiones gratuitas, con ocasion de la actividad
urbanistica, comportan una carga a los propietarios que se enmarca dentro
de la funcion social de la propiedad y su inherente funcion ecoldgica, que
requiere regulacion legal en los términos del art. 58 de la Constitucion.” Y
Ppreciso:

“Las cesiones obligatorias gratuitas son una contraprestacion a la
que se obligan los propietarios de terrenos al solicitar el
correspondiente permiso para urbanizar o edificar, y al aceptar las
condiciones que exigen las autoridades competentes, dados los
beneficios que pueden obtener con tal actividad, las que se imponen
en desarrollo de la funcion social urbanistica de la propiedad,
consagrada en el articulo 58 de la Carta, y en ejercicio del poder de
intervencion del Estado en el uso del suelo con el fin de conseguir el
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la
preservacion de un ambiente sano” (art. 334 C.N.), como también del
articulo 82 ibidem que faculta a las entidades publicas para "regular
la utilizacion del suelo” en defensa del interés comun.
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Para la Sala es claro que las regulaciones urbanisticas cumplen una
Suncion social y ecoldgica, pues tienen como propésito la ordenacion
y planificacion del desarrollo wrbano y el crecimiento armdnico de
las ciudades, con el fin de garantizar una vida adecuada a las
personas que las habitan, teniendo en cuenta no solo los derechos
individuales sino también los intereses colectivos en relacicn con el
entorno urbano. Y es por ello que se regula la propiedad horizontal,
se establecen normas que reglamenian la construccion de viviendas
sefialando el volumen y altura de los edificios, imponiendo la
obligacion de dejar espacio suficiente entre un edificio y otro, la de
construir determinadas zonas para jardines, parques, dreas verdes,
calles peatonales, vias de acceso a las viviendas, etc., con el fin de
lograr la mejor utilizacion del espacio habitable, para beneficio de
la comunidad.

Cabe agregar aqui que de conformidad con el articulo 313-2 de la
Constitucion Nacional compete a los Concejos Municipales adoptar
los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y
social y de obras publicas; planes que al tenor de lo dispuesio en el
inciso segundo del articulo 339 ib., deben elaborar y adoptar de
manera concertada con el Gobierno Nacional, con el objeto de
asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado
de las funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucion y
la ley. Igualmente les corresponde "reglamentar los usos del suelo y,
dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construccion y engjenacion de inmuebles
destinados a vivienda" (art. 313-7 C.N. ).

Las dreas gratuitas de cesion obligatoria por mandato de las leyes 9°
de 1989 y 388 de 1997 tienen la naturaleza de bien de uso piiblico
pues integran el espacio puiblico comoquiera que estin destinadas
al uso comun o colectivo.”

(...)

6. Queda entonces claro que en nuestra legislacion estd establecido que todo
urbanizador estd en la obligacion de cederle a la entidad territorial
correspondiente un porceniaje del terreno sobre el cual se va a construir,
con el fin de que esa parte del terreno cumpla funciones de utilidad para
todos los habitantes vecinos del sector que se pretende urbanizar. De este
modo, cada vez que se otorgan licencias de construccion, el municipio o, en
el caso de Bogotd, el distrito, recibe un porcentaje de tierra a la que puede
darle la funcion de parque, zona verde, via de acceso o cualquier otra que
represente un beneficio colectivo.

El perimetro de las zonas que deben cederse se determina con base en el
tamario de la totalidad del terreno y com las normas contenidas en los
respectivos planes de ordenamiento territorial, y una vez dichas zonas han
pasado a manos del ente territorial se convierten en bienes de uso piiblico y
salen del comercio privado. Sin embargo, no debe perderse de vista que, una
vez el urbanizador ha cedido el porcentaje de terreno que le corresponde
ceder, el resto del mismo no urbanizado sigue siendo suyo y sobre éste puede
ejercer su pleno derecho de dominio siempre y cuando no contravenga la ley
0 los derechos de los demds. Asi mismo, el Estado tampoco se encuentra
Jacultado para exigirle al urbanizador la cesion de un porcentaje mds alfo de
tierras del que le permite la ley”. (Resaltado fuera de texto)
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Ademas, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrolio Territorial sefiaié sobre el

particular;

“l. La propiedad como funcién social se ve limitada en aras del interés
publico o del beneficio general La fimcion social urbanistica de la
propiedad, implica que los wrbanizadores deben ceder obligatoria y
gratuitamente, las dreas que conforman el espacio publico, entre las cuales
se encuentran, zownas tales como los andenes, calzadas, vias, como lo
establece el articulo 37 de la Ley 388 de 1997 y el articulo 50 del Decreto
364 de 2006.

2. Los wurbamizadores al tramitar la licencia de construccion quedon
obligados a ceder gratuitamente al ente territorial zonas que conforman el
espacio piiblico, las cuales ya estdn definidas por la ley. Esta obligacion es
de conocimiento previo de los citados urbanizadores, la cual tiene sustento
constitucional de conformidad con el articulo 58 de la Carta y para el caso
de los aislamientos laterales, pardmetros y reirocesos de las edificaciones no

es posible la compensacion en dinero, ni el canje en otros inmuebles.

3. Igualmente quedan obligados a incorporar en la escritura de constitucion
de la urbanizacion las dreas publicas cedidas, ésta escritura debe otorgarse
y registrarse en la Oficina de Istrumentos Publicos antes de iniciar las
ventas del proyecto, en los términos de la Ley 388 de 1997 (.)"".
(Resaltado fuera de texto)

Por lo expuesto en lineas anteriores, concluye la Sala que las cesiones gratuitas
obligatorias con ocasion de la actividad urbanistica contribuyen a la integracion del
espacio publico y comportan una carga a los propietarios que se enmarca dentro de
la funcién social de la propiedad y su inherente funcion ecologica, que requiere
regulacion legal en los términos del articulo 58 de la Constitucion. Una vez
efectuadas las mismas, dichas cesiones se incorporan al patrimonio municipal

v, por ende, pasan a ser responsabilidad del ente territorial.

1 Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial - Oficina Asesora Juridica. Concepto N°
1200-E2-021681 de 21 de abril 2009. ASUNTO: Radicacion 4120-E1-21681- Consulta Afectaciones
viales y dreas de cesicn.
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6.5. La publicacién de las sentencias en el marco del medio de control para

la proteccion de los derechos e intereses colectivos.

En la norma especial sobre la materia, el legislador previ6 la publicacién -en medjos
de amplia circulacion nacional- de los acuerdos conciliatorios que se alcancen en las

diligencias de pacto de cumplimiento de la siguiente manera:

“Articulo 27°- Pacto de Cumplimiento. El juez, dentro de los tres (3} dias
siguientes al vencimiento del término de trasiado de la demanda, citava a las
partes y al Ministerio Publico a una audiencia especial en la cual el juez
escuchard las diversas posiciones sobre la accion instaurada, pudiendo
intervenir también las personas naturales o juridicas que hayan registrado
comentarios escritos sobre el proyecto. La imtervencion del Ministerio
Publico y de la entidad responsable de velar por el derecho o interés

colectivo serd obligatorio.

(...)

La aprobacion del pacto de cumplimiento se surtird mediante sentencia,
cuya parte resolutiva serd publicada en un diario de amplia circulacion

nacional a costa de las partes involucradas.

El juez conservara la competencia para su ejecucion y podrd designar a una
persona natural o juridica como auditor que vigile y asegure el cumplimiento

de la formula de solucion del conflicto™.

Si bien esta orden de publicacion se consigna en la norma que regula el pacto de
cumplimiento, no es menos cierto que el pacto es aprobado mediante sentencia, en
consecuencia, considera esta Sala que toda sentencia dictada como consecuencia
de una accion popular debe ser publicada en su parte resoiutiva, lo cual resulta
consecuente con el tipo de accién pues elfa, en realidad afecta o beneficia a toda la
colectividad, cumple asi con un fin que responde al interés de la sociedad.

Desde el punto de vista de su alcance y exigibilidad, el principio de publicidad se
realiza de dos maneras. De un lado, a través de la nolificacién a las personas
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involucradas en una actuacion judicial o administrativa de las decisiones que alli se
adopten. De otro lado, el principio de publicidad se realiza también mediante el
reconocimiento del derecho que le asiste a la comunidad en general, de conocer las
actuaciones de las autoridades publicas y, a través de ese conocimiento, de exigir
que las mismas se surtan con fotal apego a la ley. Se trata en este caso, del deber
impuesto a las autoridades de divulgar a la opinion publica el contenido y efecto de

sus decisiones, salvo en los casos en los que exista reserva legal.

El caracter publico de las acciones populares, implica que su ejercicio supone la
proteccion de un derecho colectivo, es decir, de un interés que se encuentra en
cabeza de un grupo de individuos. La publicidad de la sentencia enfonces, asegura
la efectividad del principio del Estado social de derecho y en particular, uno de los
fines esenciales del Estado, como lo es el de garantizar la efectividad de los
principios y derechos consagrados en la Constitucion, favorece a toda la comunidad
y también a la administracion de justicia, pues evita que ésta se desgaste con un

nuevo proceso por los mismos hechos y contra la misma persona.

6.6. La condena en costas en los procesos en que se ventile un interés

pablico conforme lo normado por la Ley 1437 de 2011.

La Ley 1437 de 2011, tratandose de procesos en que lo ventilado sea un interés

publico, prevé:

“Articulo 188. Condena en costas. Salvo en los procesos en que se ventile

un_interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya

liquidacion y ejecucion se regirdn por las normas del Codigo de

Procedimiento Civil .

Conforme la norma en cita, si en ef proceso que conoce la jurisdiccion contencioso-
administrativa la litis versa sobre un interés publico, en principio no habria condena
en costas cuando se trata de controversias que surjan en virtud del presunto
desconocimiento de alguno de los derechos consagrados por ef articulo 4 de la Ley

472 de 1998" que, sin duda, involucran un interés publico. No obstante, fa Ley

12 grticulo 4°- Derechos e Intereses Colectivos. Son derechos e intereses colectivos, entre otros, los

relacionados com: a) El goce de un ambiente sano, de conformidad cow lo establecido en la
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1437 de 2011 en materia del medio de conirol de proteccion de los derechos e
intereses colectivos en el articulo 144, se limité a mencionar su existencia, Ssin

regular su tramite.

Entonces, sin perjuicio de lo anterior, en lo no requlado por la Ley 1437 de 2011,
como Jo dispone el articulo 306 de esta disposicion, debera acudirse a las
disposiciones de la Ley 472 de 1998 que reglamentd las acciones populares, elio,
ademas, en virtud del principio de especialidad de la norma. La Corte Constitucional

ha Indicado sobre el particular:

“El articulo 3° de la Ley 57 de 1887 establecio con claridad que la
disposicion relativa a un asunto especial prefiere a la que tenga cardcter

general.

De lo dicho se deduce fambién que si se tienen dos normas especiales y una
de ellas, por su contenido v alcance, estd caracterizada por una mayor
especialidad que la otra, prevalece sobre aquélla, por lo cual no siempre que
se consagra una disposicion posterior cuyo sentido es contrario al de una

norma anterior resulta ésta derogada, pues deberd lenerse en cuenta el

Constitucidn, la ley y las disposiciones reglamentarias; b) La moralidad administrativa; c) La
existencia del equilibrio ecoligico y el manejo v aprovechamiento racional de los recursos naturales
para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion. La conservacion
de las especies animales y vegetales, la proteccidn de dreas de especial importancia ecolégica, de los
ecosistemas sifuados en las zonas fronterizas, asi como los demds intereses de la comunidad
relacionados con la preservacion y restauracion del medio ambiente; d) El goce del espacio ptiblico y
la utilizacion y defensa de los bienes de uso publico; e) La defensa del patrimonio piblico; f) La
defensa del patrimonio cultural de la Nacién; gi La seguridad y salubridad publicas; h) El acceso a
una infraestructura de servicios que garantice la salubridad piblica; i) La libre competencia
economica; j) El acceso a los servicios puiblicos ¥ a que su prestacion sea eficiente y oportuna; k) La
prohibicién de la fabricacion, importacicn, posesion, uso de armas quimicas, biolégicas y nucleares,
asi como la introduccion al territorio nacional de residuos nucleares o téxicos; 1) El derecho a la
seguridad 'y prevencién de desastres previsibles técnicamente; m) La redlizacicn de las
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, de manera
ordenada, y dando prevalencia af beneficio de la calidad de vida de los habitantes; n) Los derechos de
los consumidores y usuarios. Igualmente son derechos e intereses colectivos los definidos como tales
en la Constitucion, las leyes ordinarias y los tratados de Derecho Internacional celebrados por

Colombia.
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criterio de la especialidad, segun los principios consagrados en los articulos

3°dela Ley 153 de 1887 y 5° de la Ley 57 del mismo afio .

Asi las cosas, el articulo 38 de la Ley 472 de 1998 dispuso:

“driiculo 38°%- Costas. El juez aplicara las normas de procedimiento civil

relativas a las costas. Solo podrd condenar el demandante a sufragar los

honorarios, gastos y costos ocasionados al demandado, cuando la accion
presentada sea temeraria o de mala fe. En caso de mala fe de cualquiera de
las partes, el juez podrd imponer una multa hasta de veinte (20) salarios
minimos mensuales, los cuales serdn destinados al Fondo para la Defensa de
los Derechos e Intereses Colectivos, sin perjuicio de las demds acciones a

que haya lugar”.

Ahora bien, de manera general, el CGP establece en su articulo 365 que, una vez
resuelta la litis, en los procesos y en las actuaciones judiciales habra condena en

costas, la cual debe tener en cuenta lo siguiente:

“l1. Se condenard en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le
resuelva desfavorablemente el recurso de apelacion, casacion, queja,
suplica, anulacion o revision que haya propuesto. Ademds, en los casos

especiales previstos en este cédigo.

Ademds se condenard em costas a quien se le resuelva de manera
desfavorable un incidente, la formulacion de excepciones previas, una
solicitud de nulidad o de amparo de pobreza, sin perjuicio de lo dispuesto en

relacion con la temeridad o mala fe.

2. La condena se hard en sentencia o auto que resuelva la actuacion que dio

lugar a aguella.

3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de

primera instancia se condenard al recurrente en las costas de la segunda.

13 Corte Constitucional. Sentencia C-005 de 1996.
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4. Cuando la sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del
inferior, la parte vencida serd condenada a pagar las costas de ambas

instancias.

5. Em caso de que prospere parcialmente la demonda, el juez podrad
abstenerse de condenar en costas o pronunciar condena parcial, expresando

los fundamentos de su decision.

6. Cuando fueren dos (2} o mds litigantes que deban pagar las cosias, el juez
los condenard en proporcion a su interés en el proceso, si nada se dispone ol

respecto, se entenderdn distribuidas por partes iguales entre ellos.

7. Si fueren varios los litigantes favorecidos con la condena en costas, a cada
uno de ellos se les reconocerdn los gastos que hubiere sufragado y se hardn

por separado las liquidaciones.

8. Solo habrd lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se

causaron y en la medida de su comprobacion.

9. Las estipulaciones de las partes en materia de costas se fendrdn por no
escritas. Sin embargo, podrdn renunciarse después de decretadas y en los

casos de desistimiento o transaccion”. (Resaltado fuera de texto)

Por su parte, el articulo 366 del Estatuto procesal mencionado ha determinado que
las costas y agencias en derecho seran liquidadas de manera concentrada en el
juzgado que haya conocido del proceso en primera o (Gnica instancia,
inmediatamente quede ejecutoriada la providencia que le ponga fin al proceso o
notificado el auto de obedecimiento a lo dispuesto por el superior, con sujecion a

ciertas reglas™.

1. El secretario hard la liquidacién y corresponderd al juez aprobarla o rehacerla.

2. Al momento de liquidar, el secretario tomard en cuenta la totalidad de las condenas que se hayan
impuesto en los autos que hayan resuelto los recursos, en los incidentes y tramites que los sustituyan,
en las sentencias de ambas instancias y en el recurso extraordinario de casacién, segiin sea el caso.

3. La liquidacion incluira el valor de los honorarios de auxiliares de la justicia, los demdés gastos
Judiciales hechos por la parte beneficiada con la condena, siempre que aparezcan comprobados,
hayan sido ttiles y correspondan a actuaciones autorizadas por la ley, v las agencias en derecho que
Jije el magistrado sustanciador o el juez, aunque se litigue sin apoderado.
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Por lo expuesto, la Sala concluye que, sin desconocer lo dispuesto por el articulo
188 del CPACA, en los procesos que se tramiten por el medio de control para la
proteccion de los derechos e intereses colectivos procede la condena en costas,
en virtud del principio de especialidad de la norma y lo dispuesto por el articulo 38
de la Ley 472 de 1998.

No obstante, para que se produzca dicha condena, debe aparecer demostrado en el
proceso que el actor ha incurrido en gastos. La Sala sostiene lo anterior, y lo hace
compartiendo la mas reciente posicion del Consejo de Estado que, ya en vigencia
de la Ley 1437 de 2011, tuvo la oportunidad de analizar el tema de la condena en

costas en las acciones populares, sefialando lo siguiente:

“Finalmente y, respecto a la_inquietud del apelante relacionada con la
derogatoria de las costas, es necesario advertir que el articulo 38 de la ley
472 de 1998, no fue derogado. Sin embargo, para que hava lugar al
reconocimiento de las mismas se deben cumplir unos requisitos legales, los
cudles se analizaran a continuacion.” (Subrayas fuera de texto).

Posicion que también se encuentra acorde con un pronunciamiento anterior de

dicha Corporacion en el que se habia indicado:

“Sea lo primero advertir que el Tribunal se pronuncio sobre la solicitud de
reconocimiento del incentivo y de la condena en costas en la sentencia de
primera instancia para negarlos. Dado que el recurso de apelacion
cuestiona solamente la decisién respecto de la condena en costas, la Sala
circunscribira su estudio a este punto.

Los honorarios de los peritos contratados directamente por las partes serdn incluidos en la
liquidacion de costas, siempre que aparezcan comprobados y el juez los encuentre razonables. Si su
valor excede los pardmetros establecidos por el Consejo Superior de la Judicatura y por las entidades
especializadas, el juez los regulara.

4. Para la fijacion de agencias en derecho deberdn aplicarse las tarifas que establezca el Consejo
Superior de la Judicatura. Si aquellas establecen solamente un minimo, o este y un mdximo, el juez
tendrd en cuenta, ademds, la naturaleza, calidad y duracion de la gestion realizada por el apoderado
o la parte que litigé personalmente, la cuantia del proceso y otras circunstancias especiales, sin que
pueda exceder el mdximo de dichas tarifas.

5. La liquidacién de las expensas y el monto de las agencias en derecho solo podrdn controvertirse
mediante los recursos de reposicion y apelacién contra el auto que apruebe la liquidacion de costas.
La apelacién se concederd en el efecto diferido, pero si no existiere actuacion pendiente, se concederd
en el suspensivo.

6. Cuando la condena se imponga en la sentencia que resuelva los recursos de casacion y revision o se
haga a favor o en contra de un tercero, la liquidacion se hard inmediatamente quede ejecutoriada la
respectiva providencia o la notificacion del auto de obedecimienio al superior, segin el caso.

15 SECCION PRIMERA. Consejero ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES. Sentencia de
28 de julio 2016. Radicacicn mimero. 17001-23-3 1-000-2013-00298-02(AP), .
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Como bien sefialé el acior, en las acciones populares es procedente la
condena en costas '’

Y que, debe destacarse, sigue la linea de lo dicho en la sentencia del 28 de julio de

20167, en la que el Consejo de Estado preciso:

“7.3. La remision a la regulacion de las costas en acciones populares al
Cédigo General del Proceso

(...) Como se bien se desprende de lo anterior, las reglas aplicables a las
costas _en _accion _popular resultan _ser las contenidas en el cuerpo
normativo de procedimiento civil vigente, es decir, actualmente resultan ser
aquellas establecidas al respecto en el Codigo General del Proceso, tal y
como lo precisé la Sala Plena del Consejo de Estado, en la cual se indicé:

(...) De conformidad con la regla de vigencia definida en la antedicha
providencia de unificacion, a partir del 1° de enero de 2014 las remisiones
normativas al Cédigo de Procedimiento Civil deberdn entenderse efectuadas
al vigente Cédigo General del Proceso (Ley 1564 de 2012), ambito en el que
se incluye la norma del articulo 38 de la Ley 472 de 1998 relative a la
condena en costas en accidn popular.

(...) En virtud de lo anterior y conforme la evolucion normativa del tema,
puede concluirse que el legislador cambié su posicion al respecto’, para
regular la condena en costas a ambas partes en la jurisdiccion de lo
contencioso adminisirativo con un criterio netamente objetivo, excepto en
cuanio corresponda a los procesos en los que se ventile un interés publico,
en los cuales estd legalmente prohibida la condena en costas.

(...) El andlisis anterior permite las siguientes conclusiones bdsicas sobre las
costas:

a El legislador introdujo un cambio sustancial respecto de la condena
en costas, al pasar de un criterio “subjetivo” ~CCA4- a uno “objetivo
valorativo” -CPACA-.

b) Se concluye que es “objetivo” porque en toda sentencia se
“dispondrd” sobre costas, es decir, se decidird, bien sea para condenar total
o parcialmente, o bien para abstenerse, segtin las precisas reglas del CGP.

c) Sin embargo, se le califica de “valorativo”™ porque se requiere que
en el expediente el juez revise si las mismas se causaron y en la medida de su
comprobacion. Tal y como lo ordena el CGP, esto es, con el pago de gastos
ordinarios del proceso y con la actividad del abogado efectivamente

6 SECCION PRIMERA. Consejero ponente: ROBERTQ AUGUSTO SERRATO VALDES. Sentencia de
03 de mayo de 2016. Radicacién mimero: 68001-23-31-000-2011-01081-01(AP).

17 SECCION PRIMERA. Consejero ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES. Sentencia de
28 de julio de 2016. Radicacién mimero: 68001-23-31-000-2012-00451-01(AP). Ademds, también
puede verse las proferidas por la misma Seccion el 4 de agosto de 2016 expediente con Radicacion
nimero:  17001-23-33-000-2012-00300-02(AP), el 15 de diciembre de 2016 expediente con
Radicacion numero: 17001-23-31-000-2012-00320-02(AP).

'8 Teniendo en cuenta los criterios por los cuales la Corte Constitucional en la sentencia C-043 de
2004 declard exequible la expresion “teniendo en cuenta la conducta asumida por las partes podrd”
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realizada dentro del proceso. Se recalca, en esa valoracion no se incluye la
mala fe o temeridad de las parfes.

d La cuantia de la condena en agencias en derecho, en materia
laboral, se fijard atendiendo la posicion de los sujetos procesales, pues varia
segun sea la parte vencida el empleador, el trabajador o el jubilado, estos
ultimos mds vulnerables y generalmente de escasos recursos, asi como la
complejidad e intensidad de la participacion procesal (Acuerdo nim. 1887
de 2003 Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura).

e Las estipulaciones de las partes en materia de costas se tendrdn por
no escritas, por lo que el juez en su liquidacion no estard atado a lo asi
pactado por éstas.

}/, La liquidacion de las costas (incluidas las agencias en derecho), la
hard el tal y como lo indica el CGP27, previa elaboracion del secretario y
aprobacion del respectivo funcionario judicial.

Procede condena en costas tanto en primera como en segunda instancia””.

6.6.1. El reconocimiento de las agencias en derecho tratandose de los

procesos en los cuales se discuten derechos e intereses colectivos.

Como ya se indic6, el articulo 38 de la Ley 1437 de 2011, es norma especial en
materia de costas en las acciones populares, en consecuencia, su liquidacion en lo

relativo al procedimiento se aviene a las disposiciones de la norma procesal civil.

En estas condiciones, para determinar si hay lugar a condena en costas en acciones
populares, el juzgador debe acudir a la norma especial que dispuso, desagregando

su el contenido, las siguientes condiciones:

» El juez aplicara las normas de procedimiento civil.
» Solo podra condenar al demandante a sufragar: los honorarios, 10s
gastos y los costos ocasionados al demandado.

» La accién presentada debe ser temeraria o de mala fe.

Asi las cosas, las normas de costas contenidas en el CGP difieren en su contenido
de las que se aplican a las acciones populares. Entonces, cuando la norma sefiala

que debe acudirse a la norma procesal civil, no pueden dejar de atenderse las

19 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION SEGUNDA
— SUBSECCION “A" Consejero Ponente: William Herndndez Gomez Bogotd D.C., siete (7) de abril
de dos mil dieciséis (2016) Radicacion: 13001-23-33-000-2013-00022-01 Nimero Interno: 1291-2014
Medio de control: Nulidad y Restablecimiento del Derecho Actor: José Francisco Guerrero Bardi
Demandado: Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de
la Proteccion Social — UGPP - Caja Nacional de Prevision Social — Cajanal EICFE, er Liquidacion,
(Hoy liquidada) Sentencia O-003-2016.
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razones o causas que dan lugar a ellas si se esta en el enforno de una accion

constitucional, como es la popular.

Ahora, de la norma especial sea lo primero sefialar que, quien puede ser
condenado en coslas, es el demandante, es decir, el demandado, estaria exento de
ellas. En segundo lugar, que las costas, en el caso de las acciones populares,
establecieron que se contraen a honorarios, gastos y costos, ocasionados al

demandado.

No obstante, no se pierde de vista que la Corte Constitucional, en la sentencia C-
539 de 1999, al analizar la constitucionalidad del inciso 2° del numeral 1° del articulo
392 del C.P.C.?°, con Ia modificacion introducida por el articulo 1° del Decreto 2282
de 1989, relacionado con la exencion por costas a las entidades pibiicas, concluyo

que elfo vulneraba el derecho a la igualdad y decidio:

“Declarar EXEQUIBLE el inciso 2° del numeral 1° del articulo 392 del
Cddigo de Procedimiento Civil (modificado por el numeral 198 del articulo
1° del Decreto 2282 de 1989), salvo las expresiones "agencias en derecho,
ni"y “las intendencias y las comisarias” que se declaran INEXEQUIBLES.

Vista la normativa procesal civil vigente, no se contempla tal exencion. En estas
condiciones, es claro que la entidad demandada podia ser condenada por concepto

de costas, bajo las demas reglas del CGP.

Ahora, en materia de costas, se sefiala en el articulo 361 del CGP, que eilas estan
integradas “por la totalidad de las expensas y gastos sufragados durante el proceso y por

las agencias en derecho.”

A diferencia, al regresar sobre la norma especial, articulo 38 de la Ley 472 de
1998, se precisa que el juez de la accion popular “Solo podrd condenar (...) a sufragar
los honorarios, gastos y costos...” (Resaltado fuera de texto), es decir, las expensas y

gastos sufragados.

Cuando se acude a la normatividad procesal civil, el articulo 363 del CGP reguia lo

relativc a honorarios:

Y En ningtin caso la Nacidn, las instituciones financieras nacionalizadas, los departamentos, las
intendencias, las comisarias, los distritos especiales y los municipios podrdn ser condenados a
pagar agencias en derecho, ni reembolso de impuestos de timbre.
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“Honorarios de auxiliares de la justicia y su cobro ejecutivo. Fi juez, de
conformidad con los pardmetros que fije el Consejo Superior de la
Judicatwra y las tarifas establecidas por las entidades especializadas,
sefialara los honorarios de los auxiliares de la justicia, cuando hayan
finalizado su cometido, o una vez aprobadas las cuentas mediante el tramite
correspondiente si quien desemperiia el cargo estuviere obligado a rendivlas.
En el awo que seiiale los honorarios se determinard a quién corresponde
pagarlos.

()

Cuando haya lugar a remuneracion de honorarios por concepto de un
dictamen pericial no se podran exceder las tarifas sefialadas por el Consejo
Superior de la Judicatura, ni las establecidas por las respectivas entidades,
salvo cuando se requieran experfos con conocimientos muy especializados,
caso en el cual el juez podra serialar los honorarios teniendo en cuenta Su
prestancia y demds circunstancias.

El juez del concurso sefialard los honorarios de promotores y liquidadores
de conformidad con los pardmetros fijados por el Gobierno Nacional.

(...)" Subrayado fuera de texto.

Asi entonces, concordando la expresion del legislador en la norma especial, con la
disposicién procesal civil, cuando se ordenan costas en materia de las acciones
populares, corresponde al juez en la liquidacion, determinar si se pagaron
honorarios a peritos u honorarios por dictdmenes, pero de alli no cabe considerar
las agencias en derecho como tal, pues ellas no fueron previstas en la Ley 472 de
1998, como integrantes de las costas por las que puede condenar el juez

constitucional.

No puede pasarse por alto que la Corte Constitucional en la Sentencia C-215 de

1999, al examinar la finalidad de la accion popular, sefialo

“Las acciones populares protegen a la comunidad en sus derechos
colectivos y por lo mismo, pueden ser promovidas por cualquier persona a
nombre de la comunidad cuando ocurra un dafio a un derecho o interés
comiin, sin mds requisitos que los que establezca el procedimiento regulado
porlaley.”

()

La carencia de contenido subjetivo de las acciones populares implica que en
principio, no se puede perseguir un resarcimiento de tipo pecuaniario en
favor de quien promueve el reclamo judicial de wn interés colectivo.
Solamente, en algunos casos, el legislador ha previsto el reconocimiento de
los gastos en que incurra la persona que actia en defensa del interés
piblico o de una recompensa’, que de todas maneras no puede convertirse
en el dmico incentivo que debe tener en mira quien debe obrar mds por

2l Lqg sentencia refiere al incentivo que fuera derogado por la Ley 1425 de 2010, norma declarada
exequible en la sentencia C-630 de 2011
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motivaciones de cardcter altruista y solidario, en beneficio de la comunidad
de la que forma parte.

()

Finalmente, hay que observar gque estas acciones tienen una estruciura
especial que la diferencia de los demds procesos litigiosos, en cugnto no son
en estricto sentido una controversia entre partes que defienden intereses
subjetivos, sino que se trata de un mecanismo de proteccion de los derechos
colectivos prexistentes radicados para efectos del reclamo judicial en cabeza
de quien actia a nombre de la sociedad, pero que igualmente estdn en cada
uno de los miembros que forman la parte demandante de la accion
Judicial...” (Resaltado fuera de texto).

El anterior entendimiento constitucional, justifica porqué en las acciones populares,
no se contemplé a titulo de costas, las agencias en derecho que satisfacen
derechos subjetivos propios en un proceso cuya naluraleza tiene inmersa una
controversia de tal caracter. En estas condiciones, aunque la actividad del actor
popular haya sido diligente y efectiva, protegiendo de esa manera los derechos de /a
colectividad, mal puede considerar que ello impone el reconocimiento por agencias
en derecho. La motivacion de la accion popular, se recuerda, esté fundada en la
solidaridad y el altruismo, y por ello no puede convertirse en una fuente de ingresos

para el accionante?®.

La Sentencia C-630 de 2011, ilustra ampliamente, cémo en el ejercicio de las
acciones populares, el interés econdmico del actor popular queda descartado y lo
Unico que corresponde al juez constitucional es reembolsarle los gastos en que
haya incurrido en aras a lograr la proteccion del derecho colectivo. Ello, porque
como alli se lee, el gjercicio de la accién popular es el gjercicio de un derecho

politico®, no subjetivo y personal, por ello las acciones populares tienen sus

# C- 630 de 2011: “10.2.4.7. También advierte la Corte que el reproche establecido por el Congreso
en el presente caso al incentivo, no fue simplemente su mal uso, su abuso por parte de algunos
ciudadanos, como se sostuvo en los debates parlamentarios. El reproche que se establece a la
herramienta previamente utilizada es central. Lo que se considera es que el incentivo, incluso bien
empleado individualmente, caso a caso, genera un ciimulo de acciones cuyo mayor denominador,
antes que asegurar la proteccion de los derechos colectivos mas gravemente violados o que impacten
los derechos de los mds vulnerables, es el de obtener el mayor retorno posible. Lejos de ser un efecto
que se da porque los ciudadanos no aplican la norma, se produce porque, precisamente las personas
entienden y aceptan la légica que establece la norma. La bisqueda del lucro como motor para la
defensa de los derechos colectivos.”

% C-630 de 2011 “La posibilidad de representar causas publicas, en tal contexio, supone, no sélo
una expresion de las libertades individuales y de participacién democrdtica reforzada ante un estado
con funciones de intervencion social, sino también, una manifestacién del principio de solidaridad.
(...) De la misma manera que el ¢jercicio de derechos politicos tales como ser elegido o ejercer un
cargo publico, suponen a la vez deberes especiales, como consecuencia de la facultad de representar a
los demds o de actuar en favor del bien conin o del interés piiblico, el ejercicio de derechos politicos
como la interposicion de acciones en defensa del orden constitucional vigente, implica asumir cierto
lipo de deberes y responsabilidades. En la medida en que no se actiia en favor individual,
Juridicamente, sino de intereses y derechos colectivos, es razonable que se imponga cargas
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especificidades y particularidades, y no puede ser regulada de la misma manera que
otro tipo de acciones.* Y, en la sentencia acaba de citar se precisé también cémo,
no es el beneficio econémico el que justifica el actuar del actor popular, por ello la
Corte avalé la eliminacion del incentivo que previo la Ley 472 de 1998 sin perjuicio,
como alli se precisd, que los costos por el ejercicio de la accién popular deben

compensarse, difo:

“...Baste por ahora indicar, ademds de que estimular es un asunto diferente
a compensar, que las consideraciones en materia de compensacion de los
costos asumidos por los defensores de los derechos colectivos en un proceso
de accion colectiva, debe ponderar variables diversas que atiendan a la
situacion concreta de la cual se trate. En especial, al considerar los costos
del proceso, se ha de advertir (i) que se esid en el ejercicio del derecho
politico a interponer acciones populares, que (ii) no puede ser obstaculizado
0 desestimulado. Por cuanto, al derogar el legislador el imcentivo que se
habia contemplado para promover el derecho a interponer acciones
populares, no se generd la consecuencia de imponerles costos a las
personas. Puede ser razonable dejar de premiar a alguien ddndole recursos
publicos, pero no dejar de compensar aquellos recursos que, de no hacerlo,
implicaria imponer un costo al ejercicio de un derecho politico. Imponer un
costo, en muchos casos excesive y notorio, que obstaculizaria, ahi si, el
ejercicio del derecho y el acceso a la justicia.

(...)

10.5.6. Por tanto, ello lleva a la Sala a reiterar la distincion antes
mencionada: una cosa es el monto que se recibe a titlo de compensacion
de los costos en los cuales se incurrié con ocasion de la defensa de los
derechos o los intereses colectivos, y otra cosa es el monto que se recibe a
titulo de promocién y recompensa por haber llevado adelante la defensa de
tales intereses. En ambos casos se trata de montos de dineros, pero que
representan cosas muy distinias.

En el primer caso se trata de los costos que debié asumir una persona por
defender los intereses o derechos colectivos. En tal medida, no reconocerlos,
implicaria imponer a las personas un costo a su patrimonio, como requisifo
para la defensa de los intereses publicos. Esto desincentivaria el uso de la
accién popular, al imponer en las personas no la gratuidad sino la
imposicion de una carga.

10.6. Para la Sala la supresion del incentivo de las acciones populares s6lo
podria considerarse contrario a la Constitucion Politica, teniendo en cuenta
los cargos analizados, si se demuestra que conlleva la supresion de la
posibilidad de compensar a las personas que ejerzan la accion popular en
los costos en los que haya incurrido, situacion que no concuerda con la
realidad. Si bien es cierto que al momento de decretar el incentivo en el

correlativas a las facultades ejercidas, em especial, a la luz del principio de solidaridad. La
Constitucién de 1991 crea pues, una ciudadania robusta en derechos, pero a la vez en compromisos
para con todas las demds personas...”

2 Corte Constitucional, sentencia C-459 de 2004 (MP Jaime Araujo Renterfa; AV Manuel José
Cepeda Espinosa y SV Rodrigo Escobar Gil). Al respecto se dijo: “[...] debe enfatizarse que las
acciones populares de que trata el articulo 88 superior constituyen un mundo diferente al de las
acciones de inconstitucionalidad de milidad simple o de cumplimiento. [...] De suerte tal que al no
ser equiparables dichas acciones, bien pueden soportar un tratamienlo distinio por parte del
legislador y de los operadores juridicos.”
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esquetna regulatorio anterior, el juez podia incorporar los costos en los que
hubiese incurrido la persona accionante, junto con el monto que se daria a
titulo de incentivo, no es cierto que en el actual orden legal vigente, la
supresion del incentivo haya implicado que el monto de los costos de la
defensa de los derechos ne puedan ser calculados, reconocidos y ordenados
Jjudicialmente.

Aunque las reglas especificas que se habian disefiado para las acciones
populares no estan vigentes, las reglas procedimentales generales mediante
las cuales se pueden y deben establecer las costas de un proceso si lo estdn.
Tales reglas son pardmetro obligatorio -en tanto aplicables directamente-, o
vinculante -en tanto aplicables andlogamente-, para resolver la cuestion
acerca de los costos en los que se incurrio por defender el interés publico.
No compete al juez constitucional establecer la interpretacion de las normas
aplicables en tales casos, ni la manera en que ello se ha de hacer dentro del
orden constitucional vigente, para garantizar asi el goce efectivo de los
derechos que estén en juego, pero si verificar, ex ante, que existen medios
legales alternatives que permiten judicialmente compensar los costos que
haya asumido la persona que haya defendido los intereses y los derechos
colectivos.”

(...)

10.10. Finalmente, la Sala debe insistir en que por el especial disefio de la
accion popular, que a favor del accionante es un derecho politico
SJundamental, no puede ser comparada la situacion de la persona que
demanda con la persona demandada. Se irata de supuestos juridicos
diversos que dan lugar a protecciones diferentes. Ahora bien, el argumento
de considerar que derogar el incentivo individual a favor del actor popular
lo pone en desventaja y rompe el equilibrio procesal, porque deja a quien
interpone la accidn sin posibilidad de contar con recursos y medios para
defender los derechos e intereses colectivos violados, no es aceptable. Lo
unico que suprimié el Congreso es el incentivo, es decir, el premio por haber
defendido los derechos. En modo dalguno se derogaron las costas o la
posibilidad de reclamar los dafios a los que legitimamente se tenga lugar...”
(Resaltado fuera de texto)

En conclusion, dada la naturaleza y finalidad de las acciones populares y conforme
a la ley que, de manera especial, regula las costas en este tipo de acciones,
tinicamente permiten al juez compensar los honorarios, gastos y costos que se
hayan generado como consecuencia de la accion en la cual se logra la proteccién

del derecho coleclivo.

» Son aplicables disposiciones tales como el articulo 38 de la Ley 472 de 1998, que establece:
“Costas. El juez aplicard las normas de procedimiento civil relativas a las costas. Sélo podrd
condenar al demandante a sufragar los honorarios, gastes y costos ocasionados al demandado,
cuando la accidn presentada sea temeraria o de mala fe. En caso de mala fe de cualquiera de las
partes, el juez podra imponer una multa hasta de veinte (20) salarios minimos mensuales, los cuales
seran destinados al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos, sin perjuicio de las
demas acciones a que haya lugar.” (Resaltado fuera de texto)
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6.7. Del Caso Concreto.

Dado que los temas de apelacion de la parte actora y la parte demandada versan
sobre materias disimiles, la Sala se pronunciara sobre los mismos de manera

separada.

6.7.1. Analisis de los argumentos expuestos en el recurso de apelacion del

Municipio de Tunja.

6.7.1.1. Sobre la presunta obligacion de los propietarios de los

inmuebles aledanos a los andenes objeto de controversia.

Sea lo primero indicar que no es cierto -como lo afirma el apoderado de la entidad
demandada- que el Decreto 1504 de 1998 haya prescrito que, respecto a los
predios privados y a los lineamientos respecto de la construccion de andenes, la
norma obligue que deben ser construidos y mantenidos en buen estado por parte de
los propietarios privados de 08 predios “por su connotacién de bienes de uso publico de
propiedad privada” (fl. 219).

Por el contrario, como se indicé en las consideraciones generales de la presente
providencia, debe partirse del supuesto segin el cual los andenes y las zonas de
cesion que los urbanizadores deben transmitir gratuitamente al municipio, son parte
integrante del espacio publico y que una vez efectuadas se incorporan al

patrimonio municipal y, por ende, pasan a ser responsabilidad del ente territorial.

En tal contexto, si tomamos en cuenta que, respecto del espacio publico, su
principal garante es el Estado quien debe velar por el respeto y proteccion de la
integridad del mismo -a través de las distintas autoridades publicas-, mal podria
pretender el Municipio de Tunja que sus responsabilidades sean trasladadas a los
particulares que, de hecho, ya tuvieron que soportar la carga de ver limitada su
propiedad en virtud de la funcién social que la propiedad tiene en el temitorio

colombiano.

Ademds, a diferencia de lo que sostiene el municipio al recurrir tal argumento no
solo fue valorado y resuelto por el a quo en la sentencia que puso fin a la instancia,
sino también expuesto y definido en el auto de 14 de julio de 2017 (fls. 87-88) que
negé la solicitud de vinculacién de los propietarios de los inmuebles aledafios a los

andenes objeto de controversia.
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Reiterar entonces los argumentos que ya han sido examinados con suficiencia para
sostener que frente a ellos se ha guardado silencio, lo que denota es la falta de
razén para oponerse a los mismos y constituye un abuso del derecho al acceso a la
administracion de justicia. En efecto, es deber del recurrente atacar fundadamente
las razones de una providencia con la que no estd de acuerdo, sin acudir a
subterfugios, como el de sefalar silencio de la justicia cuando ello es ajeno a la

realidad procesal.

6.7.1.2. Sobre la efectiva afectacion de derechos colectivos en el

presente caso.

Indica el Municipio de Tunja en su recurso en contra de la sentencia de primera
instancia, que el actor popular no habia probado la afectacién de derechos
colectivos sinoc que, por el contrario, se habia acreditado que no existi6 ninguna
trasgresion sobre los mismos ya que, segun los informes de la Secretaria de
Infraestructura de Tunja, “se evidencia que en general dichos andenes se encuentran en
optimas condiciones (...) permitiendo con ello el libre trdnsito, acceso y proteccion de los
peatones” (fls. 217-218); lo cual, en su concepto, tornaria en improcedente el

presente medio de control.

Sobre el particular, si bien el articulo 164 de la Ley 1564 de 2012 indica que toda
decision judicial debe fundarse en las pruebas regular y oportunamente allegadas al
proceso, no es menas cierto que el articulo 176 del mismo Estatuto indica que todos
los medios de prueba, regular y oportunamente allegados, deben ser valorados

conjuntamente la siguiente manera:

“Articulo 176. Apreciacion de las pruebas. Las pruebas deberdn ser
apreciadas en conjunto, de acuerdo con lgs reglas de la sana critica, sin
perjuicio de las solemnidades prescritas en la ley sustancial para la
existencia o validez de cierios actos.

El juez expondrd siempre razonadamente el mérito que le asigne a cada
prueba’.

En tal sentido, o que observa la Sala es que, ademas del informe de inspeccién
visual suscrito por el Profesional Universitario de la Secretaria de Infraestructura del
Municipio de Tunja (fls. 49-71) -al que hace mencién el apoderado de la entidad
demandada-, el a quo también se encargd de valorar (i) El informe suscrito por el
Secretario de Planeacion del ente territorial en cita, Ingeniero César David Lopez

Arenas (fls. 130-143); (ii) Los informes Suscritos por el Asesor de Planeacién, Juan
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Carlos Quevedo Alvarez (fls. 144-145 y 155-159); (iii) La comunicacién suscrita por
la Directora (e) de Patrimonio del Ministerio de Cultura (fls. 147-149); vy (iv) El
registro filmico allegado por el actor (fl. 116), respecto de los cuales dijo:

“2. En dicho registro filmico, que valga sefialar, no fue objeto de tacha o
desconocimiento alguno durante el decurso procesal, pueden apreciarse
algunos de los andenes ubicados sobre las carreras 10y 11 de la Ciudad de
Tunja, donde en efecto se advierten algunos deterioros.

3. Especificamente en lo que tiene que ver con los andenes objeto de la
accion (...) el despacho encuentra varios tramos que realmente presenian
deterioros significativos que a simple vista deben ser objeto de
mantenimiento preventivo para garantizar el goce efectivo del espacio
puiblico y la seguridad de los peatones (...).

4. En contraste, el Municipio de Tunja (...) allegé informe de inspeccién
ocular de fecha 8 de mayo de 2017 (fls. 49 - 71) (...) donde se indicé que, en
términos generales, los andenes ubicados en la carrera 11 entre calles 11 y
16, asi como en la carrera 11 entre calles 12 y 16 (...) se encuentran en
oprimas condiciones, permitiendo el fdcil acceso, trdansito y seguridad para
los peatones (...)

(..)

6. Como puede verse, el Profesional de la Secretaria de Infraestructura
reconoce la existencia de alguno deterioros en los andenes ubicados en las
areas de influencia de la accion popular, sin embargo, considera que
permiten el facil y seguro desplazamiento de los peatones, criterio que no
comparte este Despacho, pues como se dijo al examinar el video allegado
por el actor popular, existen algunos tramos gue a simple vista requieren
mantenimiento preventivo, en aras de garantizar la seguridad de los
transevntes.

7. Ahora, en cumplimiento de lo ordenado en el auto de pruebas, el
Secretario de Infraestructura del Municipio de Tunja (...) rindio informe (...)

8. Obsérvese, que una vez mds la administracion municipal reconocio la
existencia de algunos deterioros en los andenes objeto de la accidn; sin
embargo, insiste en que se garantiza la transitabilidad de los peatones.

9. En este punto del debate, el Despacho considera que no basta acreditar la
existencia de los andenes y la posibilidad de desplazamiento sino que
adicionalmente debe demostrarse que su estado no represente ningin peligro
para los transeuntes.

10. Por consiguiente, ha de reiterarse que en el video allegado por el actor
popular, se evidencian algunos tramos con serios deferioros, que pueden
obstaculizar el transito seguro de los peatones, por lo que, en esta
oportunidad, el Despacho disiente de lo sefialado por la administracion
municipal (...)".

De conformidad con lo expuesto, la Sala no encuentra que, en el presente caso, se

esté en alguna de las conductas que configuran el supuesto factico de indebida
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valoracion probatoria €l cual, al tenor de lo dispuesto por la Corte Constitucional,

tnica y taxativamente se configura en los siguientes casos:

“(i) Cuando el funcionario judicial, en contra de la evidencia probatoria,
decide separarse por complefo de los hechos debidamente probados y
resolver a su arbitrio el asunto juridico debatido;

(ii) cuando a pesar de existir pruebas ilicitas no se abstiene de excluirlas y
con base en ellas fundamenta la decision respectiva;

(iii) en la hipotesis de incongruencia entre lo probado y lo resuelto, esto es,
cuando se adoptan decisiones en contravia de la evidencia probatoria y sin
un apoyo factico claro;

(iv) cuando el fiuncionario judicial valora pruebas manifiestamente
inconducentes respecto de los hechos y pretensiones debatidos en un proceso
ordinario, no por tratarse en estricio sentido de pruebas viciadas de nulidad
sino porque se trata de elementos probatorios que no guardaban relacion
con el asunto debatido en el proceso;

(v) cuando el juez de conocimiento da por probados hechos que no cuentan
con soporte probatorio dentro del proceso y

(vi) cuando no valore pruebas debidamente aportadas en el proceso ™.

Por el contrario, revisada cuidadosamente la sentencia de primera instancia, ésta
Sala destaca que el failador no solo enumerd todos y cada uno de los medios de
prueba decretados en el curso del presente medio de control -describiendolos
brevemente-, sino que el a quo efectud un analisis copiosc que le permitié arribar a

ciertos hallazgos que fundamentaron su decisién.

Ademas, revisados los cuadernos contentivos del expediente, Io cierfo es que el a
quo garantizé que las partes del proceso pudieran presentar las pruebas que
estimaran convenientes; las partes tuvieron la oportunidad de controvertir las
aportadas por los otros sujetos procesales y las decretadas, de oficio, por el Juez.
No obstante, ni en primera ni en segunda instancia fueron presentados
alegatos de conclusién por parte del Municipio de Tunja en los que, como es
su fin, se examinara el cumulo probatorio integralmente a fin de dar al juez

elementos de conviccién sobre los supuestos propuestos por la parte.

Bajo ese contexto, para la Sala es claro que el funcionario judicial de primera
instancia no omitio considerar elementos probatorios que constaban en el proceso -
sea porque nc los hubiera advertido o simplemente porque no los hubiera tenido en

% Corte Constitucional. Sentencia T-117 de 2013,
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cuenta para efectos de fundamentar su decision-, sino que los aprecio con sana

critica; siendo un aspecto es distinto el hecho que el apoderado del Municipio de

Tunja no comparta las conclusiones a las que llegé el fallador de primera instancia.

Sin perjuicio de lo anterior, la Sala al analizar en su integralidad los diferentes

medios de prueba allegados al expediente, al igual que el a quo, encuentra que -

contrario a lo manifestado por el recurrente- si hubo una afectacién a los derechos

colectivos de goce al espacio publico y seguridad publica, conforme pasa a

exponerse.

- Respecto del informe de inspeccion visual suscrito por el Profesional

Universitario de la Secretaria de Infraestructura del Municipio de Tunja (fis.

49-67), en el mismo se dejo como hallazgo general que locs andenes objeto

de la litis “se observaron en Optimas condiciones los andenes (...} permitiendo el

Jacil acceso, frdnsito y seguridad vial para los peatones. El ancho promedio de los

andenes objeto de la inspeccion ocular se encuentra entre 2 y 1,5 m, con materiales

apropiados para brindar la respectiva seguridad al peafon al momenio de transitar”

(fl. 49); y también se dejo como recomendacion: “Revisar las dreas de cesion, a
Javor del Municipio de Tunja” (1. 49).

No obstante, considera la Sala que no hay congruencia entre el registro fotografico

aportado y las conclusiones a las que arribé el profesional de la citada Entidad pues,

por efemplo:

o}

e}

En la foto cbrante a folio 51 del expediente, se indica que el andén es
accesible y presta un oOptimo servicio al peaton; no obstante, es
imposible apreciar que dichas afirmaciones concuerden con la
realidad ya que no se logra observar el costado izquierdo de la via, y
respecto del costado derecho, la foto no permite la apreciacion al
detalle.

En ias fotos obrantes a folio 53, 67, 68 y 71 del expediente, se indica
que el andén es accesible y presta un optimo servicio al peatén. Sin
embargo, se observan fisuras, huecos y roturas en el material que
facilmente podrian ocasionar caidas y lesiones a los transedntes, los
cuales -incluso- podrian rodar a la via y ser impactados por los

vehiculos en desplazamiento.
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o En las fotos obrantes a folio 58, 61 y 62, se deja constancia que hay
fisuras y desprendimientos en el andén, con la salvedad que brinda
seguridad y buena accesibilidad al peatén. No obstante, los registros
muestran andenes completamente agrietados, resquebrajados,
cuarteados, rotos y maltrechos que, a juicio de la Sala, claramente
dificultan su paso por el mismo en razén de los mdltiples baches,

hundimientos y fraccionamientos del material.

Ahora, a la Sala no pasa inadvertido que el informe fue realizado por un profesional
adscrito a la entidad demandada a quien, a pesar de ello, correspondia entregar al
juzgador un informe que no resultara parcializado e incluso que lo pudiera inducir a
error, en primer lugar, porque cumplia su deber como servidor publico lo cual le
imponia no faltar a la verdad de los hechos y, en segundo lugar, porque estaba

rindiendo un informe ante un juez de la Repubiica.

Obsérvese como el informe, por ejemplo, en las fotos obrantes a folios 54, 60, 63,
64, 66, 69 y 70 unicamente retrata la porcion del andén que presenta mejores
condiciones, obviando que mas adelante o en otros apartes de la imagen, se
observan tramos del andén en condiciones que no son completamente optimas y
accesibles para los ciudadanos gue por alli transitan. Igualmente, revisadas las fotos
obrantes a folio 55, 56 y 57, la Sala observa que se trata del mismo andén,

omitiéndose rmostrar el otro costado de Ia via.

Ademas de lo anterior, valga sefialar que las fotos aportadas por profesional
adscrito al Municipio de Tunja no muestran, sin solucién de continuidad, el
verdadero estado de los andenes objeto de la litis, a diferencia del registro filmico
aportado y obrante a folio 116.

Respecto del informe suscrito por el Secretario de Infraestructura del Municipio de
Tunja, Ingeniero Cesar David Lopez Arenas (fls. 130-143), en el mismo se indico (i)
Que los andenes estaban en condiciones de transitabilidad favorables, (i) Que se
habian construido como zonas privadas de uso publico, (i) Que no existia
homogeneidad en las condiciones téchicas de los andenes, pero que ello obedecia
a que la construccion se habia efectuado en etapas disimiles, y (iv) Que existia
continuidad en el sendero peatonal.

No obstante, revisadas las fotos N° 2, 3 y 4 de la carrera 11 con calle 11 a 12
costado oriente, fotos N° 2, 3, 4 y 6 de la carrera 11 con calles 11 a 13 costado
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occidental, fotos N° 2 y 3 de Ia carrera 11 con calles 12 a 13 costado oriente, fotos
N° 1, 3y 4 de la carrera 10 entre calles 12 a 13 del costado occidental, fotos N° 1, 2,
3 y 6 de la carrera 10 con calle 12 a 14 del costado oriental, fotos N° 1, 2, 3y 4 de Ia
carrera 10 con calle 14 a 16 y las fotos N° 1 y 3 de la carrera 10 con calle 15a 16, la
Sala observa que existen fisuras, fracturas, quiebres, agrietamientos y roturas en el
material que conforman los andenes, lo que representa un peligro para los
transedntes y deficiente estado del espacio puablico el cual es responsabilidad del

Municipio de Tunja.

Ademas, se resalta que, si bien la Secretaria de Infraestructura indica que ‘“no
representan peligro y/u (sic) obstrucciones para la circulacion de los peatones” (fl. 142), es
aceptado por parte de la Entidad que ‘“se presenian en algunos tramos deterioro de
sardineles, andenes en concreto y piezas levantadas de enchape gres” (fl. 141) en los
sectores frente a la Universidad Juan de Castellanos, en la carrera 11 con calle 12 y

frente a la entrada del Parque El Bosque sobre la carrera 10.

Ante lo anterior no puede la Sala recordar que conforme al articulo 83 de la C.P. es
deber del Estado actuar de buena fe y que es deber de todo servidor publico cumplir
fiel y cabalmente sus funciones. Lo descrito deja entrever entonces, que antes que
proceder conforme a la Constitucion y la ley, el mencionado servidor buscé proteger

los intereses de la entidad demandada, para la cual labora.

Respecto del registro fiimico aportado por la parte actora (fl. 116), si bien no se
especifica la direccion exacta por la cual se esta transitando, todo indica que el
mismo fue tomado por la carrera 11 partiendo del barrio Surinama en sentido sur-
norte y también por la carrera 10 en el sector de San Laureano - Bosque de la

Republica en sentido sur-norie.

En el mismo puede apreciarse, sin solucion de continuidad, la real condicion de los
andenes, la presencia de agrietamientos en algunos sectores, fisuras y
resquebrafamientos en otros y, en general, que -salvo casos excepcionales- su
estado es transitable, pero no optimo, ni garantiza condiciones de seguridad para

los ciudadanos transeuntes.

Entonces, sf bien se estéa ante un informe rendido por un ingeniero, ello contrastado
con las reglas de la experiencia no puede soslayar el deterioro de los andenes
objeto de la litis pues las averias presentadas claramente trasgreden el derecho a

gozar de un espacio publico en condiciones adecuadas.
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Por lo anterior, al haberse verificado la afectacion de derechos alegada en la
demanda, la Sala concluye que el cargo propuesto por el apoderado del Municipio
de Tunja no tiene vocacion de prosperidad y que, por el contrario, valga reiterario
nuevamente, se acude al ejercicio del derecho de impugnacién con carencia total de

argumentos que permitan considerar la revocatoria de la sentencia.

6.7.1.3. Sobre el argumento relativo a la temporalidad del actual plan de

gobierno de la Administracion Municipal y Ia aprobacion del plan bicentenario.

Adujo el apoderado de la entidad demandada en su recurso, que los andenes
ubicados en la carrera 10 entre calles 12 a 16 correspondian al Centro Histérico de
la ciudad de Tunja, sector respecto del cual el Municipio habia radicado ante el
Ministerio de Cultura el proyecto ‘plan bicentenario’, razon por la cual “la intervencion

de dicho sector depende de la aprobacion por parte del Ministerio” (fl. 219).

En primer lugar, al argumento conforme al cual respecto de los andenes que se
encuentran en la carrera 10 dentro de la zona de influencia del casco histérico de la
ciudad de Tunja depende de la aprobacion de la intervencion por parte del Ministerio
de Cultura, se destaca que:

- Se informé por parte del Asesor de Planeacion del Municipio que:

“Respecto de los andenes ubicados en la carrera 10 entre calles 13 a 16 (...)
sector el cual fue autorizado para su intervencion por parte del Ministerio de
Cultura, mediante Resolucion No 1710 de fecha 15 de junio de 2017 y en el
cual, se va a construir una via de circulacion de preferencia peatonal,
eliminando los andenes existentes en ese sector de la ciudad, bajo la premisa
establecida en el PEMP (...)” (fl. 144 v.).

- Se comunicé por parte del Ministerio de Cultura que:

“La Alcaldia de Tunja presento ante este Ministerio el denominado
“Proyecto de Infraestructura del Plan Bicentenario Fase Iy Il (parcial)”,
para la intervencion de algunos espacios publicos del centro historico de
Tunja, el cual fue aurorizado mediante la Resolucion 1710 de 15 de junio de
2017. Este proyecto incluia la intervencion de la carrera 10 entre calles 13 y

16(.)7 (. 147).

Por lo anterior, es claro que el citado argumento debe ser descartado ya que el
apoderado del Municipio de Tunja falto a la verdad pues el proyecto ‘plan
bicentenario’ fue aprobado desde el pasado 15 de junio de 2017 y, por tanto, la
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intervencion de dicho sector ya no depende de ninguna aprobacién por parte del

Ministerio.

De oftra parte, el ente ferritorial demandado sefialé que no debia desconocerse que,
de manera general, los sectores en donde se ubicaban los andenes objeto de la litis
estaban incluidos dentro del plan de gobierno de la Administraciéon Municipal, el cual
tenia una vigencia de 2016 a 2019, situacién que no habia sido tenido en cuenta por

el Juez de primera instancia al momento de proferir su fallo.

Sobre el particular, no es cierlo que el a quo no haya valorado lo expuesto en las
diferentes salidas procesales del Municipio de Tunja. Por el contrario, revisada la
sentencia de primera instancia, se observa que, después de haber establecido la
afectacién de los derechos colectivos, el fallador de primera instancia procedio a
analizar si la entidad demandada habia adelantadc gestiones para solucionar la
problematica planteada en el presente caso. En tal contexto, después de hacer un
copioso andlisis de la informacién allegada al expediente (numerales 11 a 19),

concluyé lo siguiente:

“20. Pues bien, una vez examinados los documentos referidos, se concluye
que el Municipio de Tumja, ha incluido la recuperacion de las zomas
peatonales, tanto en el plan de desarrollo, como emn el proyecto de
infraestructura del plan bicentenario, por lo que, en principio podria
pensarse en la denegatoria de las pretensiones de la demanda, ante la
existencia de actuaciones tendientes a dar solucion a la problemdtica
planteada por el actor popular; sin embargo, luego de analizar en contexto
la situacion, el despacho considera que se trata de proyectos cuyo desarrollo
no se dard de manera inmediata dadas las caractevisticas de las
intervenciones que pretenden realizarse, de manera que se forna necesario
ordenar el mantenimiento preventivo de los tramos que presentan los
deterioros mas significativos, con el fin de garantizar de manera inmediata el
goce del espacio publico y la seguridad publica, mientras se llevan a efecto
los proyectos propuestos por la administracion Municipal” (fl. 207).

Por tanto, es desacertada la afirmacion del apoderado del Municipio de Tunja segtn
la cual, se omitio considerar lo expuesto en el acapite de la conlestacion de la
demanda que se intitulé ‘temporalidad para ejecucion del plan de desarrollc Tunja
en equipo 2016-2019. Pero aun mas, el cumplimiento de las obligaciones
contempladas en la Constitucién y la ley, no pueden ser diferidas o mejor diluidas

por la formulacion de planes de desarrollo®, estos son instrumentos que orientan el

27 brips:/www. dip.gov. co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/paginas/qu-es-el-pnd. aspx
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cumplimiento de las funciones de los alcaldes y permiten un control de la gestion,
pero no es de recibo considerar que pueden aplazar el bienestar que las normas

consagran en favor de la ciudadania.

Sin perjuicio de lo anterior, la Sala procedié a analizar la documental que reposa en

el expediente y encontrd probado lo que pasa a exponerse.

Revisada la documentacion aportada por el Ministerio de Cultura, la Sala observa
que la Resolucion N° 1710 de 2017 (fl. 148), que aprobd las primeras fases del
proyecto de intervencion denominado ‘Plan Bicentenario’, considerd dentro de las

actividades planteadas para la fase II:

“Para la intervencion de la carrera 10 entre calles 13, 13, 16y 17:

- Construir en los costados oriental y occidental una franja de circulacion
exclusiva peatonal (ancho variable; obra nueva).

- Construir una via de circulacion de preferencia peatonal -tipica- (ancho
4,00 m; obra nueva: un carril para circulacion en sentido sur-norte).

- Construir en el costado occidental una ciclo ruta unidireccional con franjes
de proteccion (ancho 1.40 m).

- Implementar la infraestructura y demds elementos para personas con
movilidad reducida de conformidad con las disposiciones establecidas en las
normas vigentes de accesibilidad al medio fisico (rampas, franjas
podotdctiles guia 'y aleria, entre otros).

- Se instalardn los siguientes materiales de acabado de pisos: concreto
estampado dilatado color gris o neutro, adoquin de concreto, loseta
podotdctil en concreto; material de base de recebo o similar.

- Dotar de mobiliario urbano los espacios publicos intervenidos, segiin se
Fequiera.

- Soterrar las redes eléctricas y de telefonia en el tramo de la carrera 10
comprendido entre calles 13, 15, 16 y 177 (fl. 148 Archivo
Res1710del 5junde2017- Proy EspPubl en CH Tunja hoja 11).

“Es el documento que sirve de base y provee los lineamientos estratégicos de las politicas publicas
SJormuladas por el Presidente de la Repitblica a iravés de su equipo de Gobierno. Su elaboracion,
Socializacidn, evaluacion y seguimiento es responsabilidad directa del DNP.

“El PND es el instrumento formal v legal por medio del cual se trazan los objetivos deil Gobierno
permitiendo la subsecuente evaluacicn de su gestion. De acuerdo con la Constitucion politica de
Colombia de 1991 en su articulo 339 del Titulo NI "Del Régimen Econdmico y de la Hucienda
Publica™. Capitulo If: "De los planes de desarroflo”, el PND se compone por una parte general ¥ un
plan de inversiones de las entidades priblicas del orden nacional

En la parte general se sefialun los propdsitos y objetives nacionales de largo plaza, las metas y
priovidades de la accion estatal en el mediano plaso v las estrategias y orientaciones generales de la
politica ecaondmica, soeial y ambiental gue serdn adoptadas por el gobierno.

Por otro lado, el plan de inversiones piblicas contiene los presupuestos plurianuales de los
principales programas v proyecios de inversion publica nacional v la especificacion de los recursos
Jinancieros regueridos para su gjecucicn v, sus fuentes de financiacion...”
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En tal sentido, se observa que si bien fueron autorizadas ciertas intervenciones en lo
relativo a los andenes objeto de la litis que forman parte del caso histérico de Tunja,
hay elementos que no se definieron como, por ejemplo, cuando se iniciarén las

obras de la mentada fase Il del proyecto.

Ademas de lo anterior, el Asesor de Planeacion del Municipio de Tunja allegé copia
del presupuesto para la intervencion de la carrera 10 entre calles 13 y 16
correspondiente a la citada fase Il del proyecto ‘Plan Bicentenario’ (fl. 156) y copia
de los planos de localizacion de las vias a intervenir -con los sellos de aprobado del
Ministerio de Cultura’ (fls. 157-158).

Revisado el primero de ellos se observa que hay varios items y actividades para
desarrollar la intervencion autorizada por el Ministerio de Cultura sobre la carrera 10
entre calles 13 y 16, no obstante, no hay un cronograma indicativo de cuando se
comenzaré a ejecutar dicha fase. Por tanto, no se puede concluir que las gestiones
adelantadas por la Entidad demandada son suficientes para dar por superada la

afectacion de derechos colectivos.

Ademas de lo anterior, debe resaltarse que, en la citada misiva de 2 de noviembre

de 2017 suscrita por el Asesor de Planeacion del Municipio de Tunja, se lee:

“De lo anterior es preciso aclarar que la carvera 11 entre calles 11 y 13,
como la carrera 10 entre calles 12 y 13 no estd cobijada dentro de la
Resolucion No 1710 de fecha 15 de junio de 2017, por encontrarse por fuera
de la zona de influencia, establecida por la Resolucion 0428 de 2012, (Por
medio del cual se aprueba el Plan Especial de Manejo y Proteccion del
Centro Historico de Tunja (Boyacd) y su zona de influencia, declarado bien
de interés cultural del ambito nacional) (...)" (fl. 155 v.)

En tal sentido, respecto de los andenes ubicados en las zonas no cobijadas por la
Resolucién que autorizd la intervencion de las fases | y Il del ‘plan bicentenario’,

aplica -de manera general- el Plan de Desarrollo del Municipio de Tunja.

Revisado dicho documento (fl. 72), la Sala no encuentra tampoco gue se hayan
dispuesto obras en concreto, con cronogramas y presupuestos asignados, sino que,

por el contrario, el citado documento tnicamente indica:

“El Centro Historico nos muestra cada afio mayor pérdida de patrimonio,
por tanto, pérdida de generacion de oportunidades, de ingresos para la
ciudad a futuro, y también pérdida de identidad. La falta de mejores
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incentivos al adecuado cuidado del patrimonio y mayores sanciones al
indebido manejo de lo publico, que incluye lo privado con efectos publicos,
como son las fachadas, los andenes, los antejardines, entre otros, nos estdn
generando  incentivos  perversos” (fl. 72 Documento PLAN DE
DESARROLLO TUNJA EN EQUIPO Hoja 31).

Y, en lo relativo a la Politica de Gerencia del Espacio Publico, se expuso:

“Tiene por objetivo fortalecer la capacidad de la administracion municipal
para gerenciar el espacio publico, compuesto por plazas, parques, rondas de
rios, cdrcavas, vias de todo tipo, andenes, fachadas de las edificaciones,
paisaje y, en general, todo aquel espacio horizontal y vertical de uso y
disfrute publico. La garantia del derecho colectivo sobre el particular es
indispensable en este aspecto vy consecuentemente deben desarrollarse
estrategias para el debido cuidado del uso del espacio publico bajo reglas
claras. Debe igualmente garantizarse el cumplimiento de las normas por
parte de los particulares y actuar con eficacia cuando se viola el interés
general.

1.4.1. Mayor capacidad de gestion y control

Esta estrategia implica realizar actividades conjuntas e integrales de
vigilancia de las acciones de los particulares sobre el espacio publico en
cumplimiento de las normas vigentes. Vigilancia de las funciones que ejercen
las curadurias, las empresas de servicios, entre otros. Vigilancia para evitar
la indebida ocupacion o usufructo del espacio publico (incluye la
recuperacion de andenes para el peaton). Vigilancia para el especial
cuidado de nuestro patrimonio historico y cultural. Sin embargo, lo mds
importante de esta estralegia es revisar las normas que rigen el
comportamiento y la seguridad del ciudadano en nuestra realidad, para
replantear con mayor éxito las normas fiscales v de policia para el cuidado
de nuestro importante espacio publico, para asegurar las condiciones
sanitarias, generando estrategias de apropiacion ciudadena en defensa del
bien comum, actuando en equipo las diferentes instancias competentes”. (fl.
72 Documento PLAN DE DESARROLLQ TUNJA EN EQUIPO Hoja 34).

Resaltandose que, mas adelante en el mismo documento fue consignado lo

siguiente:

“2. DIGNAS CONDICIONES DE MOVILIDAD
DIAGNOSTICO O ESTADO DEL ARTE O ESTADO ACTUAL

Este es también un tema que afecta a todos los ciudadanos, por tanto
prioritario en el Plan de Desarrollo Municipal Tunja en equipo. La ciudad
viene mejorando el espacio peatonal, aun insuficiente, pero cada vez tiene
mayores problemas de movilidad por falta de wna adecuada planificacion
vial y exigencia de condiciones para el transporte vehicular en los nuevos
desarrollos barriales. Tendremos que eliminar nudos de transito como el de
la Glorieta Norte, meforar las conexiones oriente-occidente a lo largo de
toda la ciudad y tener un adecuado programa de mantenimiento preventivo
tanto urbano como rural para no sufvir vias en mal estado.
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(..)

La distribucion modal de viajes en la ciudad, obtenida a partir de la encuesta
domiciliaria llevada a cabo en el aiio 2012, con ocasion del Convenio
Interadministrativo 010 de 2012, celebrado entre la Alcaldia de Tunja y la
Universidad Pedagdgica y Tecnologica de Colombia, muestra que casi la
mitad de estos se realiza caminando (42%), es decir, se denota una
participacion muy importante de los peatones en la movilidad de la ciudad;
sin embargo, esta imporiancia no se refleja en las condiciones de la
infraestructura destinada a ellos, ya que actualmente se presentan problemas
asociados a restricciones para la circulacion en andenes y presencia de
obstdculos en los mismos, ademds en la estructuracion de los proyectos
viales se concentra el esfuerzo y el disefio hacia soluciones para la movilidad
vehicular sin tomar en cuenta los requerimientos y necesidades de los
peatones, especialmente de aquellos que presentan condiciones que limitan
su movilidad.

(..)
FORMULACION

Esta politica se desarrollara a través de cuatro programas y 11
subprogramas asi.

2.1. Movilidad eficiente y amable

Tiene por objeto ampliar, mejorar y mantener tanto la red vial vehicular
como la de medios de transporte alternativos (bicicleta, patines, patineta,
entre otros). Los andenes, las vias peatonales y sus obras complementarias,
entre ellas, los paraderos y accesos deben estar al servicio de todos,
eliminado barreras arquitectonicas para mejorar la accesibilidad de las
personas en situacion de discapacidad, tercera edad, entre otros tipos de
poblacion.

(..)
2.1.3. Ampliacién y mantenimiento de vigs para modos alternativos

Esta estrategia abarca: la peatonalizacion de una importante zona del centro
histérico con acceso exclusivo adicional de un sistema de transporte publico
colectivo ecoldgico, turistico e incluyente, la construccion o habilitacién de
ciclorutas, el mejoramiento de andenes existentes, asi como las gestiones
para la construccion de andenes en vias existentes que no cuentan con ellos,
establecer la normatividad necesaria para que todo nuevo proyecto
contemple en primera medida la construccion de los andenes, ademds
senderos peatonales incluyentes” (fl. 72 Documento PLAN DE
DESARROLLO TUNJA EN EQUIPO Hoja 36 y ss.).

Y, finalmente, a renglon seguido se dispuso un 'RESUMEN DE METAS’ (fi. 72
Documento PLAN DE DESARROLLO TUNJA EN EQUIPO Hoja 43 y ss.) en el que,

respecto del subprograma de ampliacion y mantenimiento de vias en modos

alternativos -en el marco del programa ‘Movilidad eficiente y amable™, la Alcaldia de

Tunja se fij6é unas metas relativas al aumento de kilbmetros de vias peatonalizadas y
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mixtas con transporte publico ecolégico (de 1,6 iniciales a 6 kilometros), ciclo vias
(de 1,6 iniciales a 6 kilometros), andenes en propiedad no particulares (de 0 iniciales

a 2 kilbmetros) y nuevos senderos peatonales (de 0 iniciales a 5 kildmetros).

En tal sentido, con la informacién expuesta se corrobora que, aunque se previeron
proyectos relacionados con el tema de andenes de la ciudad de Tunja, el Plan de
Desarrollo 2016-2019 del ente territorial refenido no precisé qué sectores especificos
de la ciudad serian objeto de trabajo, ni tampoco insinu¢ siquiera presupuesto para

ello o -incusec- una posible fecha de intervencion.

De hecho, revisada la contestacion de la demanda, se observa que la Alcaldia de

Tunja simplemente se limito a informar lo siguiente:

“lgualmente, el Municipio de Tunja a través de su Plan de Desarrollo ha
contemplado unos ejes estratégicos en aras de atender y proceder al
mantenimiento de los senderos peatonales de propiedad del Municipio de
Tunja, (reiterando que respecto de los predios privados la obligacion de su
mantenimiento recae en los propietarios) asi:

I Eje estratégico DESARROLLO TERRITORIAL

II. Programa: MOVILIDAD EFICIENTE Y AMABLE

HI Sub programa: AMPLIACION Y MANTENIMIENTO DE VIAS
EN PODOS (sic) ALTERNATIVOS.

IV. Indicador: KILOMETROS DE ANDENES EN PROPIEDADES
NO PARTICULARES.

Asi las, es evidente que los fundamentos facticos y juridicos que sirvieron de
base para la interposicion de la presente accion carecen de acreditacion y
comprobacion, atendiendo a que como se evidencic el Municipio de Tunja,
viene adelantando acciones y proyectos tendientes al mejoramiento del casco
historico de la ciudad.

()

El sefior Alcalde al momento de postular su candidatura, presenté ante la
Registraduria nacional del estado civil, un “PROGRAMA DE GOBIERNQ”,
en el cual contenia de forma global, las propuestas a ejecutar dentro de su
periodo constitucional.

(...)

Dicho programa se materializé con la aprobacién del acuerdo 012 de 2016,
PLAN DE DESARROLLO - Tunja EN EQUIPQ 2016-2019, el cual cuenta
con gjes establecidos para la intervencion, mantenimiento, recuperacién o
mejoramiento de senderos peatonales de propiedad del Mumicipio, asi las
cosas mi prohijada se encuentra en términos para consolidad una de sus
politicas publicas de recuperacion de los espacios publicos, especialmente el
parque (sic) que hay nos conmina, por lo anterior, el Municipio a la fecha se
(sic) no se encuentra trasgrediendo los derechos colectivos invocados por el
actor” (fls. 45-46).
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En tal contexto, comparte la Sala el concepto del a quo en el sentido que, si bien el
Municipio de Tunja pretendidé acreditar algunos avances con respecto a las
intervenciones necesarias en los andenes objeto de la litis, lo adelantado hasta el
momento no asegura el goce efectivo de los derechos colectivos en pugna y, por
tanto, es necesario que el ente territorial emprenda las obras del caso en un tiempo

prudencial.

Entonces, atn ante la existencia de un plan de desarrollo que tiene vigencia hasta el
proximo afio, junto con un acto administrativo que autoriza unas intervenciones en el
casco histérico de Tunja, lo que puede concluirse es que, en efecto, los andenes
ubicados en la carrera 10 entre calles 12 a 16 y la carrera 11 entre calles 11 y 13
(bienes de uso publico, segin se expuso en las consideraciones generales) no
estan en condiciones de prestar el servicio en optimas condiciones a la comunidad;
es decir, la gestion demostrada, no resulta suficiente para dar por superada la
amenaza de los derechos colectivos, riesgo que -entonces- permanece actualmente

hasta tanto no se efectien las reparaciones y mantenimientos del caso.

No desconoce la Sala que "El programa de gobierno es uno de los mds importantes
instrumentos politicos y técnicos de los procesos politico-electorales, de gestion del
desarrollo, de gobierno y gestion publica territorial, por cuanto en este se establecen los
compronisos y responsabilidades que comparten los gobernantes y los ciudadanos sobre el
presente y futuro de la entidad territorial. Estos compromisos y responsabilidades se
imponen por los ciudadanos en las elecciones y son de obligatorio cumplimiento, a través de
los planes de desarrollo, en virtud del voto programdtico consagrado en el articulo 259 de la
Constitucién Politica de 1991 y en las Leyes 1313 y 134 de 1994, y 741 de 2002..."* Se
diria entonces que es “...un pacto o contrato colectivo suscrito por los ciudadanos con los
candidatos sobre los asuntos de interés publico para el desarrollo de las entidades
territoriales. Como tal debe ser conocido y cumplido por las partes (Wilches-Chaux & DNP-
DDTS, 2003), pues es la base del proceso politico-electoral para buscar el respaldo
democrdtico de los ciudadanos y ser elegido como gobernante.” ¥ Pero ese documento,
en manera alguna, suple el deber de cumplimiento de las funciones legales y
constitucionales que ante el juez demuestren incumplida la proteccion de un
derecho colectivo, tal compromiso electoral no puede asi ser esgrimido para

justificar la omision del deber, mas alla de las implicaciones que en el campo politico

8 hitp.//www. co.undp. org/content/dam/colombia/docs/Gobernabilidad/undp-co-programasgobierno-
2015.pdf
® Idem anterior
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pueda traer. Cabe destacar que en el documento “Orientaciones para la construccion
de programas de gobierno” elaborado por el Departamento Nacional de Planeacion se

precisa respecto de los programas de gobierno que:

“...También, desde lo politico, el programa de gobierno es un instrumento
que, por ser de obligatorio cumplimiento a través del plan de desarrollo,
constituye el punto de partida para el ejercicio del control politico™ y del
control social’'7, y del proceso de rendicién de cuentas a la ciudodanic™.
Desde el punto de vista técnico, el programa de gobierno es un referente
para que los procesos de empalme, entre las actuales y las nuevas
administraciones, se realicen sobre la base del didlogo y el intercambio de
informacion que dé cuenta de los resultados de la gestion publica, el uso de
los recursos y los asunifos estratégicos para el desarvollo de la entidad
territorial (DNP, 2011 y PNUD, sf. p. 36). Es el punto de partida del
proceso de planeacion para el desarrollo de la entidad territorial y del ciclo
de la gestion publica territorial, pues contempla un conjunto de propuestas —
objetivos y medios— para transformar la realidad de una entidad territorial.
Se comprende, entonces, por qué es la base para la elaboracion participativa
del plan de desarrollo, por cuanto los candidatos, una vez elegidos como
mandatarios 'y en calidad de alcaldes y gobernadores y como mdximos
orientadores de la planeacion (Ley 152 del994, articulo 33, numeral 1),
impartiran “..las orientaciones para la elaboracion de los planes de
desarrollo conforme al programa de gobierno presentado al inscribirse
como candidato” (Ley 152 de 1994, articulo 39 numeral 1),

En estas condiciones, no podia el juez de instancia concluir superada la vulneracion
sin atender que, a pesar de la existencia de planes de desarrollo o gobierno, el
riesgo colectivo permanece latente. Por el contrario, no emitir orden alguna que
aminore o elimine el riesgo, implica que contintie la vulneracion de los derechos

colectivos que se acreditaron vulnerados y amenazados.

En consecuencia, tampoco prosperan Jos cargos propuestos respecto de éste punto.

% El control politico es una funcicn y responsabilidad de las corporaciones administrativas de
eleccion popular (Concejos Municipales y Asambleas Departamentales) que permite verificar el
cumplimiento de los objetivos propuestos en programas y proyectos, y de las disposiciones normativas
de los de los planes de desarrollo. Para saber mds sobre el control politico y el papel de los Concejos
Municipales y las Asambleas Departamentales consultar: (DNP, 2011cy 2011d).

31 En el marco del control social, el programa de gobierno es un instrumento importante para que los
ciudadanos incidan en la gestion de lo publico pues es un referente indispensable para realizar el
seguimiento a las propuestas y compromisos programdticos, evaluar su cumplimiento y. de ser el caso,
revocar el mandato a los gobernantes que los incumplan. Para saber mds sobre el control social
consultar: (Ministerio del Interior y la Justicia & ESAP, 2003).

3% La rendicion de cuentas es un proceso permanente e inherente al ciclo de la gestién publica, por
medio del cual se informa sobre los avances y retos en la planeacion, ejecucicn o en el seguimiento y
evaluacion del plan de desarrollo. Para saber mds sobre rendicion de cuentas consultar: (DNP,
2011b) y Presidencia de la Reptiblica-Secretaria de Transparencia, (DAFPy DNP, 2014).

> hitp:/fwww.co.undp.org/content/dam/colombia/docs/Gobernabilidad/undp-co-programasgobierno-
2015.pdf
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6.7.1.4. Sobre Ia omision del a quo al momento de emitir las ordenes del

caso.

Dijo el apoderado del Municipio de Tunja que se apartaba de lo resuelto por el a quo
al considerar que no era acertado sostener que el ente territorial habia tenido una

actitud omisiva con respecto al objeto de la litis.

Al respecto, la Sala reitera las consideraciones expuestas en los dos sub-numerales
inmediatamente anteriores, pues alli se expuso claramente cuales fueron las

omisiones del ente territorial demandado.

De otro lado, la entidad recurrente dijo que no se habia indicado las omisiones
conicretas en las que habia incurrido el Municipio de Tunja frente a su deber de

manteriimiento de los andenes ubicados entre las carreras 10y 11y calles 9 a 16.

En lo relativo a este punto, lo primero es recordar que la controversia versa sobre
los andenes ubicados en la carrera 10 entre calles 12 a 16 y la carrera 11 entre
calles 11 a 13, segun lo expuesto en el escrito de subsanacion de la demanda (fls.
24-25).

En segundo lugar, sequn se infiere diafanamente de o expuesto ern la sentencia de
primera instancia y la presente providencia, es claro que las omisiones que se
endilgan al Municipio de Tunja gravitan alrededor del desconocimiento del deber de

proteccion del espacio publico que esta en cabeza del Estado.

Asi, basta entonces con traer a colacion que, conforme el régimen juridico aplicable,
es deber del Estado y sus diferentes entes territoriales velar por la proteccion de la
integridad del espacio pablico en aras de que éste conserve su integridad y, de esa
manera, evitar menoscabos en los aspectos fisico, social, cultural, urbanistico e
incluso juridico, con el fin de que la comunidad pueda usarlo y disfrutarlo dentro de

las previsiones legales establecidas.

En tal contexto, basta pues con reiterar lo expuesto por la Corte Constitucional en
sentencia C-211 de 2017, providencia en la que se dijo que la proteccion y
preservacion del espacio pablico atiende a claros imperativos constitucionales (entre
ellos: (i) el de velar por su destinacion al uso coman y (ii) el de prevalencia del

interés general sobre el particular); resaltando que son aspectos esernciales de éste
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(i) el deber del Estado de velar por la proteccion de la Integridad del Espacio publico

y b) el deber del Estado de velar por su destinacion al u4so coman.

En consecuencia, llama a la Sala la atencién que, luego de surtido un proceso como
el que ocupa esta sentencia, el apoderadc del Municipio de Tunja pueda expresar
inconformidad porque no es clara la razén de la sentencia de primera instancia,
cuando ha intervenido en el plenario y ha tenido acceso a toda la informacion que
ahora se pone en evidencia mediante esta providencia o, dicho de mejor forma, se

reitera lo que ya habia quedado evidenciado por el juzgador de primera instancia.

Asi tampoco prosperan los cargos enunciados sobre este aparte.

6.7.2. Andlisis de los argumentos expuestos en el recurso de apelacion de la

parte actora.

6.7.2.1. Sobre la publicacion de la sentencia que accedié a las

pretensiones del medio de control propuesto por la parte actora.

La parte actora senalo que, a pesar de que el articulo 27 de la Ley 472 de 1998 se
referia al ‘pacto de cumplimiento’, de todas formas “cuando el asunto no se finiquita a
través de un acuerdo de este tipo necesariamente debe resolverse a través de una sentencia
que debe ser objeto de publicacion por la parte infraciora como mecanismo de

reconocimiento q la labor desarrollada por el actor popular” (fl. 212).

Sobre este punto, como ya Se explicoé en las consideraciones generales de la
presente providencia, existe razén suficiente para acceder a esta adicion de la

sentencia.

6.7.2.2. Sobre el reconocimiento y liquidacion de las costas y agencias

en derecho del presente medio de control.

El actor popular sefialé que la no condena en costas por parte del a quo (en el
numeral quinto de la parte resolutiva de la sentencia) era equivocada “en razon de la
existencia de norma especial y anterior a aquella (articulo 38 de la Ley 472 de 1998) que las
regula y ordena a la autoridad judicial aplicar lo pertinente y regulado en el procedimiento
civil” (fl. 212). Asimismo, adujo que, si bien el incentivo habia sido dercgado, el

ordenamiento juridico no habia suprimido el calculo de los costos de la defensa de
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los derechos colectivos y, por tal razon, solicito que se ordenara su reconocimiento y

liquidacién respectiva.

Sobre el particular, se dijo en las consideraciones generales de la presente
providencia que, sin desconocer lo dispuesto por el articulo 188 del CPACA, en los
pracesos que se tramiten por el medic de conirol para Ia proteccion de los derechos
e intereses colectivos procede la condena en costas, en virtud del principio de
especialidad de la norma y lo dispuesto por el articulo 38 de la Ley 472 de 1998. No
obstante, también se indico en los acapites precedentes que, para que se produzca
dicha condena, debe aparecer demostrado en el proceso que el actor ha incurrido

en gastos.

Por tanto, la Sala se remite sobre ésle punto a lo que ya expuso en lineas anteriores
y, en consecuencia, es claro que el recurrente tiene la razén y debe revocarse el

numeral quinto de la sentencia de primera instancia.

Ln consecuencia, al tenor de lo descrito por el articulo 366 del CGP, se ordenara
que las costas sean liquidadas de manera concentrada en el juzgado que conocid
del procesc en primera instancia, una vez notificado el auto de obedecimiento a lo

dispuesto por el superior.

Finalmente, basta con precisar que, ademdas de guardar las prescripciones
contenidas en los seis numerales del citado articulo 366 del CGP, el a quc debera
tener en cuenta que, en el caso de las acciones populares, las costas solo se
confraen a honorarios, gastos y costos, ocasionados al demandado, sin considerar
liquidacion de agencias en derecho.

. , i
6.8. De las costas en segunda instancia. :

Al no aparecer que se causaron costas en ésta_instancia, m%rla se abstendra en
condenar en las mismas, de conformidad con la hipotesis consagrada en el numeral
8° del articulo 365 del CGP.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Boyaca, administc@ndo

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de /a ley,
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VI. FALLA:

Primero. Confirmar la sentencia proferida el 23 de marzo de 2018 por el Juzgado
Séptimo Administrativo Oral de Tunja, en el proceso iniciado por Yesid Figueroa

Garcia contra el Municipio de Tunja, excepto el numeral 5 que se modifica y

quedara asf:

“QUINTO.- Siempre que en el expediente aparezca que se causaron y en la medida
de su comprobacion, condénese en costas al Municipio de Tunja en los términos del

articulo 365 del CGP.
Una vez notificado el auto de obedecimiento a lo dispuesto por el superior, por
Secretaria procédase a su liquidacion de manera concentrada, en los términos del

articulo 366 del CGP”.

Segundo. Adicionar la sentencia apelada para ordenar que el Municipio de
Tunja publique por una vez en un diario de amplia circulacion la parte resolutiva de
las sentencias de primera y segunda instancia proferidas en este proceso.

Tercero. No condenar en costas en ésta instarncia, por lo expuesto en la parte
motiva de la presente providencia.

Cuarto. Notificar la presente sentencia a las partes y remitir las copias de que trata
el articulo 80 de la Ley 472 de 1998.

Quinto. En firme esta providencia, devolver el expediente al Juzgado de origen,
previas las anotaciones que fueren menester.

Este proyecto fue estudiado y aprobado en Sala de decision No. 3, de la fecha.

Not.'f.'quese y cumplase,

\M@ it

CLARAELISA c:
. Magistrada L / P
JOSE A. FERNANDEZ,OSORIO = OSCAR GRANADOS NARANJO

- Magisgfédo

Hoja de firmas
Medio de control: Proteccion de los derechos e intereses coleclivos
Demandante: Yesid Figueroa Garcia
Demandado: Municipic de Tunja
Expediente. 15001 3333 007 2017 00036 01
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