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MEDIO DE CONTROL: POPULAR

ASUNTO
Procede el despacho a pronunciarse respecto del memorial de correccion

presentado por el accionante.
ANTECEDENTES

Por auto de 27 de noviembre de 2018', este Despacho inadmitio la demanda
presentada por los sefiores Rodrigo Lara Restrepo y David Barguil Asis, al
considerar que la misma no contenia el requisito de procedibilidad de que trata el
inciso 3° del articulo 144 del C.P.A.C.A.

En memorial visible a folios 113-130 del expedientfa, los actores populares
presentan escrito de correccion de la demanda, en el que los actores persisten en
la existencia de un perjuicio irremediable. Ademas de ello manifiestan que, el dia
29 de noviembre de 2018 se presentaron derechos de peticion o requerimientos
ante la Alcaldia Mayor de Bogota, el Instituto de Desarrolioc Urbano, y
Transmilenio, cuya finalidad era la de agotar el requisito de procedibilidad
respecto del medio de control objeto de controversia. Advierte, que a pesarde la
extemporaneidad de las referidas peticiones, la demanda debe atenderse con el

fin de satisfacer los principios de economia y celeridad procesal.

! Folios 102-103.
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CONSIDERACIONES

Sea lo primero indicar que la Constitucién Nacional en su articulo 882 establece
las acciones populares como el mecanismo idoneo para la proteccion de los

derechos e intereses colectivos.

La Ley 472 de 1998, en su articulo 2° define que la accién popular es el medio
para la proteccidon de derechos e intereses colectivos, por tanto, la finalidad de la
referida accién no es otra que evitar el dario contingente, hacer cesar el peligro,
la amenaza, la vulneracién o agravio sobre los derechos e intereses colectivos, o

restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.

La reclamacion previa a la autoridad o al particular en ejercicio de funciones

administrativas, como requisito de procedibilidad de la accion popular

Con motivo de la promulgacion del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011) que comenzo a regir desde el 2 de
julio de 2012°, se introdujeron diversas reformas tanto a los procedimientos
seguidos en todos los organismos y entidades. que conforman las ramas del poder
publico, como a los mecanismos mediante los cuales esta jurisdiccion realiza el
control judicial a la actuacién administrativa. La accién popular regulada en la Ley

472 de 1998, fue objeto de algunas modificaciones.

E! inciso tercero del articulo 144 del C.P.A.C.A., introdujo un requisito de
procedibilidad de la accion popular, que se inscribe en la teleologia del nuevo codigo
en el que la tutela efectiva de los derechos de las personas no implica,

forzosamente, la intervencion de una autoridad judicial. Veamos:

“ARTICULO 144. PROTECCION DE LOS DERECHOS E INTERESES
COLECTIVOS. Cualquier persona puede demandar la proteccion de los
derechos e intereses colectivos para lo cual podra pedir que se adopten las
medidas necesarias con el fin de evitar el dafio contingente, hacer cesar el

2 ARTICULO 88. La ley regulara las acciones populares para la proteccién de los derechos e intereses
colectivos, relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad publices, la moral
administrativa, el ambiente, la libre competencia econémica y otros de similar naturaleza que se definen en ella.

(...)
3 Cfr. Asi lo dispuso el articulo 308.
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peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre fos mismos, o restituir las
cosas a su estado anterior cuando fuere posible.

Cuando la vulneracion de los derechos e intereses colectivos provenga de la
actividad de una entidad puablica, podra demandarse su proteccion, inclusive
cuando la conducta vulnerante sea un acto administrativo o un contrato, sin
que en uno u otro evento, pueda el juez anular el acto o el contrato, sin
perjuicio de que pueda adoptar las medidas que sean necesarias para hacer
cesar la amenaza o vulneracion de los derechos colectivos.

Antes de presentar la demanda para la proteccion de los derechos e
intereses colectivos, el demandante debe solicitar a la autoridad o _al
particular en ejercicio de funciones administrativas gque adopte las
medidas necesarias de proteccién del derecho o interés colectivo
amenazado o violado. Si la autoridad no_atiende dicha reclamacion
dentro de los quince (15) dias siguientes a la presentacion de la
solicitud o se niegqa a ello, podra acudirse ante el juez.
Excepcionalmente, se podra prescindir de este requisito, cuando exista
inminente peligro de ocurrir un perjuicio irremediable en contra de los
derechos e intereses colectivos, situacion que debera sustentarse en la
demanda. — Se subraya -

El propésito perseguido por el legislador con esta exigencia, se repite, es el de
proveer al ciudadano y a la propia administraciéon de un escenario de dié[ogo‘que
garantice la proteccién del derecho o interés colectivo sin necesidad de llegar a un
proceso judicial, al tiempo que constituye un presupuesto de procedibilidad de la
accion popular. En el informe de ponencia para segundo debate al proyecto de ley
nimero 315 de 2010 camara de representantes, 198 de 2009 senado “por fa cual
se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo” que introdujo este requisito, se sefiald al respecto:

[...] En el articulo 144, relacionado con el medio de control para Ja
proteccion de los derechos e intereses colectivos, a fin de que el interesado
de la comunidad pueda obfener de la Administracion dicha proteccion sin
necesidad de acudir a un juicio y esta a su vez cuente con la oportunidad de
analizar la situacion de amenaza o vulneracion de un derecho o interés
colectivo y evitarla o conjurarla, segun el caso, se adiciona con un inciso en
el que se impone un requisito de procedibilidad o previo a la demanda del
siguiente tenor: "Antes de presentar la demanda para la proteccion de los
derechos e intereses colectivos, el demandante debe solicitar a la autoridad
o al particular en ejercicio de funciones administrativas que adopte las
medidas necesarias de proteccién del derecho o interés colectivo amenazado
o violado. Si la autoridad no atiende dicho requerimiento dentro de los quince
(15) dias siguientes a la presentacion de la solicitud o se niega a ello, podra
acudirse anfe el juez. Excepcionalmente, se podra prescindir de este
requisito, cuando exista inminente peligro de ocurrir un perjuicio irremediable

W
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en contra de los derechos e intereses colectivos, situacion que debera
sustentarse en la demanda”[...]"*

Para que ese escenario de interaccion entre el ciudadano y la autoridad resulte
eficaz, es necesario que la reclamacion previa contenga unos elementos minimos
que permitan diferenciarla de otro tipo de peticiones que involucren intereses ajenos
a los protegidos por la accién popular. Estos requisitos minimos coinciden, en lo
esencial, con algunas de las exigencias previstas en el articulo 18 de la Ley 472 de

1998, para la formulacion de la demanda en ejercicio de la citada accion.

En efecto, cuando el articulo 144 ya mencionado ordena que se debe solicitar a la
autoridad la adopcion de “las medidas necesarias de proteccién del derecho o
interés colectivo amenazado o violado”, implica que en la reclamacion debe hacerse
alusion a un contexto especifico, que esta delimitado por (i) el derecho o interés
colectivo que se considera quebrantado o amenazado; (ii} los hechos, actos,
acciones u omisiones que motivan su peticién; (iii) la enunciacion propiamente dicha
de las medidas que se consideran necesarias para la proteccion del derecho o
interés colectivo; (iv) las pruebas que pretenda hacer valer, de ser el caso y (v) la

identificacién de quien ejerce la accion.

Estas exigencias no suponen una carga desmesurada para el accionante, maxime
cuando no son ajenas al ordenamiento juridico. Simplemente se trata de dotar al
mecanismo de unos elementos minimos que permitan un escenario de discusion y

participacion adecuado que garantice la eficacia de los derechos.

En concordancia con lo anterior, el articulo 161 del CPACA, preceptla:

“Requisitos Previos para Demandar. La presentacion de la demanda
se sometera al cumplimiento de requisifos previos en los siguientes
casos:

(...

4. Cuando se pretenda la proteccion de derechos e intereses
colectivos se debera efectuar Ila reclamacion prevista en el
articulo 144 de este Codigo.(...)".

+ Cfr. Gaceta del Congreso No. 951 de 23 de noviembre de 2010, p. 7.
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Como se puede apreciar, a partir de la entrada en vigencia del CPACA (2 de julio
de 2012), el actor popular debe dar cumplimiento al agotamiento del requisito previo
de procedibilidad antes sefialado, conforme al cual debera solicitar a la autoridad
administrativa o al particular que ejerce funciones administrativas que adopte las
medidas necesarias para proteger el derecho o interés colectivo supuestamente
amenazado o violado, so pena de resultar improcedente el ejercicio de la accion. La
respectiva entidad o el particular cuenta con quince (15) dias siguientes a la
presentacion de la solicitud para brindar una respuesta de fondo en relacién con la
adopcion de las medidas que sean necesarias para evitar el dafio contingente, hacer

cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio al derecho colectivo.

De lo anterior se infiere que, al imponerse esta obligacion al administrado, el
legislador pretendio que la reclamacion ante la Administracion fuese el primer
escenario en el que se solicite la proteccion de los derechos colectivos
presuntamente violados o amenazados, en aras a que, de ser posible —factica y
juridicamente- , se protejan de manera inmediata tales derechos. De suerte que al
Juez Constitucional se acuda solamente cuando la autoridad administrativa, a quien

se le imputa la vulrieracion, no conteste o se niegue a ello®.

La reclamacion previa y la respuesta de la administracién constituyen un paso
conducente en la delimitacién de la discusion judicial, por cuanto se identifican las
circunstancias de tiempo, modo y lugar que generan la posible violacion de los
derechos colectivos. Debe aclararse, eso si, que la identidad rigida que la doctrina
de esta Corporacion ha exigido entre la actuacién administrativa y la posterior
discusion en los procesos ordinarios, no es extrapolable al requisito de
procedibilidad previsto para la accién popular. En ese sentido, es posible que en
sede constitucional se mejoren los argumentos expuestos en sede administrativa o
incluso se expongan algunos que revistan novedad, de cara a la proteccion efectiva

de los derechos.

La administracion cuenta con un plazo improrrogable de guince (15) dias para dar
respuesta, en la que debe pronunciarse expresamente respecto de las medidas de

proteccion solicitadas por el accionante. Si vencido dicho lapso la autoridad guarda

? Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Auto del 5 de septiembre de 2013, Radicacion No.
25000-23-41-000-2013-00358-01 (AP), Consejera Ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.
5
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silencio o profiere una respuesta en la que niega la solicitud, el ciudadano puede

acudir ante el juez constitucional.

De conformidad con lo expuesto, se infiere que en tratandose de las acciones
populares constituye requisito de procedibilidad elevar solicitud ante la autoridad o
el particular con funcién administrativa que haya violado o amanece los derechos o
intereses colectivos (legitimada por pasiva), con la finalidad que adopte las medidas
pertinentes para la proteccién de aquellos, en tal sentido, la peticidn debe hacerse

directamente ante entidad, por via administrativa y previo a instaurar la demanda.

E! Consejo de Estado, en proveido de 23 de octubre de 20148, respecto de los

requisitos de procedencia de Ia accion popular, puntualizé:

“Del contenido de las disposiciones transcritas se desprende que los
requisitos para la procedencia de la accion popular se limitan a:

a): Que se instaure, en general, por cualquier persona.

b). Que esté de por medio la vulneracion de derechos o infereses
colectivos,

¢): Que dicha vulneracion sea ocasionada por un acto, una accion o una
omision de una entidad publica o de personas privadas que desempefien
funciones administrativas.

()

Sin embargo, con la expedicion del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —-CPACA-, se incluyo
una nueva causal de rechazo de la demanda, la cual se encuenira
consagrada en el numeral tercero del articulo 144 (...)

Se advierte que al imponer esta obligacion al usuario, el Legislador
pretendié que la Administracién sea el primer escenario donde se
solicite la proteccion del derecho colectivo presuntamente violado,
en aras de que, de ser posible, cese de manera inmediata la
vulneraciéon a tales derechos, de suerte que, al Juez Constitucional
se debe acudir solamente cuando la autoridad administrativa, a
quien se le imputa la vulneracion, no conteste o se niegue a ello; de
igual forma, se puede prescindir del requerimiento, cuando exista un
inminente peligro de ocurrir un perjuicio irremediable, lo cual debe
sustentarse en la demanda.

(...)"

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, C.P. Dra. Maria Elizabeth Garcia
Gonzalez, auto de 23 de octubre de 2014, radicacion N°. 76001-23-33-00-02014-00821-01 (AP), Actor;
Fundacion Biodiversidad y Veeduria Ciudadana de Santiago de Cali, demandado: Municipio de Cali y otros.
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De lo expuesto, se deduce que a partir de la entrada en vigencia del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, las acciones
populares exigen un nuevo requisito, cual es, la solicitud que se debe presentar
ante la autoridad (Administracién) para que adopte las medidas pertinentes que
permitan la proteccién del derecho o interés colectivo amenazado o vulnerado,
requisito que si bien se encontraba implicito en el articulo 10 de la Ley 472 de

1998 no habia claridad respecto de su exigencia.

Ahora bien, el presupuesto procesal relacionado con la reclamacién previa puede
omitirse en caso de que exista un inminente peligro de ocurrir un perjuicio
irremediable en contra de los derechos e intereses colectivos, siempre que haya
sido expresado y sustentado en la demanda y, desde luego, acompanado del acervo

probatorio idéneo y suficiente para acreditar esa especialisima situacion.

Por tanto, se reitera, a partir de [a entrada en vigencia del CPACA, quien presente
demanda en ejercicio de la accién popular, debe demostrar que previamente
formulé reclamaciéon ante la entidad presuntamente responsable de hacer cesar la
afectacion, amenaza o vulneracién del derecho o interés colectivo, a menos que
exista un inminente peligro de ocurrir un perjuicio irremediable, situacidén que debe

analizarse en el presente caso.

. El caso concreto

En este caso, se pretende la admision de la accion popular y el decreto de medida
cautelar en el entendido que se esta adelantando el proceso licitatorio para la
implementacién del nuevo sistema de transporte por la carrera 7a, que va a ser
adjudicado el 12 de febrero de 2019, frente al cual sefiala el actor que el inicio del
proceso de licitacion “puede conllevar a la configuracion de un proceso perjuicio
irremediable”. Agrega que “ante la inminencia de la adjudicacién de un contrato de
obra que posiblemente conlleve a un detrimento patrimonial que se estima en $2.4

billones, es necesario velar por la proteccién de los derechos i9nvocados.

Alude que, a lo anterior se suma el hecho de que la demanda y la solicitud de medida
cautelar se torna prioritaria para preservar los derechos colectivos amenazados y

vulnerados, toda vez que habra vacancia judicial y el contrato sera adjudicado el 7
7
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de febrero, esto es caso 20 dias después del reinicio de actividades judiciales. Por
tanto, como una de las pretensiones sefala, consiste en evitar que el contrato se
adjudique para evitar pérdidas econdmicas sin sentido, la amenaza de los derechos

colectivos pasara a consumarse.

En el caso concreto, encuentra el Despacho que el actor no allegd prueba que acredite
la reclamacion previa a presentar demanda ante la entidad que presuntamente estaba
vuinerando o poniendo en peligro los derechos colectivos enunciados en el libelo de
la demanda, asi como tampoco ha demostrado de manera idénea que exista un
inminente peligro o un perjuicio irremediable en contra de los derechos e intereses
colectivos por parte de la entidad demandada que lo eximiera de cumplir con el

requisito de procedibilidad de la accién popular.

De hecho, dentro del término para subsanar la demanda, el accionante reitero los
argumentos expuestos en escrito inicial con relacion al eventual perjuicio irremediable
y a la necesidad, en aras de la economia prbcesal segln anota, tener por superado el
requisito de procedibilidad y el derecho de pronunciamiento previo de la administracion
porque en el curso de esta accidn se presentd el agotamiento exigido con la

connotacion de informar que es para acudir al juez constitucional.

En efecto, las peticiones elevadas ante la administracion — Alcaldia de Bogota, IDU
y Transmilenio — fueron presentadas con posterioridad a la fecha de presentacion
de la demanda, vy si bien, como lo indica la parte actora en virtud del principio de
celeridad y economia procesal podria admitirse el presente medio de control, cierto
es, que los argumentos expuestos por la parte actora no son de recibo, por cuanto
ello afectaria el derecho constitucional al debido proceso, el cual, en tratandose del
medio de control para la proteccion de derechos en intereses colectivos, requiere
que de manera previa a ejercerse el derecho de accion la entidad demandada
conozca o le hayan puesto en conocimiento de la posible amenaza o vuineracion
de! derecho colectivo que se le atribuye y se le haya dado la oportunidad de

pronunciarse.

Por tanto, estos argumentos expuestos por el actor no son de recibo porque la
administracién cuenta con un plazo improrrogable de quince (15) dias para dar
respuesta, en la que debe pronunciarse expresamente respecto de las medidas de

3
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proteccién solicitadas por el accionante. Si vencido dicho lapso la autoridad guarda
silencio o profiere una respuesta en la que niega la solicitud, el ciudadano puede
acudir ante el juez constitucional. En este caso se violaria el derecho de defensa y

el debido proceso omitir el termino para que la administracién de respuesta.

Noétese que este es un proceso licitatorio gue empezd a estructurarse con suficiente
antelacion y que tal como lo admite el demandante, en la pagina del Secop figura el
cronograma para adelantar ia licitacion para la “construccién para la adecuacion al
sistema Transmilenio de la carrera 72 desde la calle 32 hasta la calle 200, ramal de
la calle 72 entre carrera 72 y Avenida Caracas, patio portal, conexiones
operacionales” que en el aparte pertinente de la publicacion del aviso de
convocatoria publica se hizo el 22 de octubre de 2018, de tal suerte que para esa
fecha se conocié el inicio del proceso licitatorio en firme, por tanto, atribuir la
procedencia de la medida cautelar como “prioritaria® por cuanto es inminente la
vacancia judicial, no guarda relacion de conexidad ni justificacion para dar via libre

a su procedencia.

Se precisa que la peticion a del articulo 144 del CPACA hace referencia a que la
entidad demandada debe hacer cesar la vulneracion o amenaza del derecho
colectivo que se pretende proteger con la accidén popular. Luego, ello implica que la
entidad debe enterarse a traves de la peticién cual es el derecho amenazado o
vulnerado y los hechos u omisiones que dan lugar a ello y efectivamente
pronunciarse al respecto para delimitar el marco de discusion ante el juez

constitucional.

En relacion con el cumplimiento del requisito de procedibilidad, vale la pena resaltar
que su finalidad es brindar un escenario administrativo para conjurar la vulneracion
0 amenaza de derechos colectivos y, por tanto, resulta imperativo que se solicite de
manera expresa la adopcion de medidas, pues solo asi puede advertirse la
renuencia de la administracion vy justificarse la puesta en conocimiento de] asunto
ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Es decir, no hay cumplimiento

tacito o indirecto del requisito.

Tampoco se acredita que exista un inminente peligro de ocurrir un perjuicio

irremediable en contra de los derechos e intereses colectivos, pues si bien se

9
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expresa y argumenta en la demanda no se acompana del acervo probatorio idéneo

y suficiente para acreditar esa especialisima situacion.
DECISION

En esa medida, el Despacho estima procedente el rechazo de la demanda al no
haberse efectivamente subsanado los defectos indicados en el auto de 27 de
noviembre de 2018, por medio del cual se inadmitié la misma, al tenor de lo
estipulado en el articulo 207 de la ley 472 de 1998.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Cuarenta y Seis Administrativo Oral del

Circuito Judicial de Bogota, Seccidon Segunda,

RESUELVE:

PRIMERO: RECHAZAR demanda presentada por los sefiores RODRIGO LARA
RESTREPO y otro, en ejercicio de [a accion popular contenida en articulo 88 de la
Constitucién Politica, por no haber sido subsanada en el término dispuesto en el
articulo el articulo 20 Ley 472 de 1998, de conformidad con lo expuesto en la parte

motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: Devolver la demanda y sus anexos al interesado, sin necesidad de
desglose y, en firme esta providencia, por Secretaria, déjense las respectivas

constancias y archivense las demas actuaciones.

NOTIEIQUESE Y CUMPLASE
/

7 ARTICULO 20. ADMISION DE LA DEMANDA. Dentro de los tres (3) dias habiles siguientes a la presentacién de la
demanda o peticion inicial, el juez competente se pronunciara sobre su adrnision.

Inadmitira fa demanda que no cumpla con Ios requisitos sefialados en esta ley, precisando los defectos de que adolezca para
que el demandante los subsane en el término de tres (3) dias. Si éste no lo hiciere, el juez fa rechazara.
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JUZGADO 46 ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO
JUDICIAL DE BOGOTA D.C.

Hoy 07 de diciembre de 2018 se nolificgfel alito anterior por
anotacion en el Estado No. X &

MARIA DEL PILAR CORCHUELOISAAVEDRA
SECRETARIA




