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Bogota, D. C., 11 de septiembre de 2024
Honorable Representante

ANA PAOLA GARCIA SOTO

Presidente

Comision Primera Constitucional Permanente
Camara de Representantes

Asunto: Informe de Ponencia Positiva para
primer debate al Proyecto de Ley niimero 072 de
2024 Camara

Honorable Representante,

En cumplimiento de la designacion realizada por
la honorable Mesa Directiva de la Comision Primera
de la Camara de Representantes del Congreso de la
Republica y de conformidad con lo establecido en el
articulo 156 de la Ley 5* de 1992, rindo Informe de
Ponencia Positiva para primer debate al Proyecto de
Ley nimero 072 de 2024 Camara.

Cordialmente.

JUAN DANIEL PENUELA CALVACHE
REPRESENTANTE A LA CAMARA
DEPARTAMENTO DE NARINO

INFORME DE PONENCIA POSITIVA PARA
PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY
NUMERO 072 DE 2024 CAMARA

I. JUSTIFICACION DEL PROYECTO DE
LEY

TRAMITE DE LA INICIATIVA

El proyecto de ley es de iniciativa de los
honorable Senador Efirain José Cepeda Sarabia,
honorable Senador Germdan Alcides Blanco Alvarez
y honorable Representante Juan Daniel Periuela
Calvache.

Posteriormente, fue designado como Ponente en
la Comision Primera el honorable Representante a la
Camara, Juan Daniel Periuela Calvache.

1. Antecedentes de la iniciativa

El proyecto de ley es de iniciativa del honorable
Representante Juan Daniel Perniuela Calvache
y el honorable Senador Efirain José Cepeda y el
honorable Senador German Alcides Blanco Alvarez.

En la anterior legislatura, se habia radico la
misma iniciativa, el 29 de noviembre de 2023 con el
numero 324 de 2023 Camara, pero, aunque estuvo
agendado varias veces en el Orden del Dia, no se le
pudo dar el primer debate en la Comision Primera de
la Camara de Representantes.

Es importante resaltar que el 14 de marzo de
2024 se llevo a cabo en el recinto de la Comision
Primera, la audiencia publica sobre el Proyecto
de Ley numero 324 de 2023 Camara. Participaron
varias entidades como Ministerio de Justicia y
del Derecho, Procuraduria General de la Nacion,
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y
Defensoria del Pueblo, los cuales también apoyaron
la iniciativa.

Adicionalmente, participaron varias entidades
como Ministerio de Justicia y del Derecho,
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Procuraduria General de laNacion, Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado y Defensoria del
Pueblo, los cuales también apoyaron la iniciativa.

Por lo anterior, se vuelve a radicar la misma
iniciativa el 24 de julio de 2024.

2. Finalidad del presente proyecto de ley

Teniendo en cuenta que para la jurisprudencia
Constitucional es admisible y compatible
Constitucionalmente un incentivo econdmico
como herramienta o mecanismo de promocion de
la accion popular, siempre y cuando sea razonable,
proporcional y tenga un fin legitimo, es necesario
modificar la Ley 472 de 1998 con el fin de incentivar
la proteccion de derechos e intereses colectivos, que
a partir de la expedicion de la Ley 1425 de 2010, su
interposicion ha disminuido ostensiblemente.

En ese sentido, es importante resaltar que, si bien
el mecanismo del incentivo creado en los articulos 39
y 40 de la Ley 472 de 1998 fue derogado mediante la
Ley 1425 de 2010, la cual tuvo como fundamentos la
congestion judicial; desnaturalizacion de la finalidad
delaaccion popular; un “negocio” en la interposicion
de las acciones populares; la afectacion economica
a las entidades territoriales; la existencia de costas
procesales; entre otras problematicas. No obstante,
importante jurisprudencia de la Corte Constitucional
colombiana ha sefialado que es admisible que haya
mecanismos como los incentivos economicos y el
fortalecimiento educativo en la divulgacion de la
finalidad y caracteristicas de las acciones populares,
con el fin de propender }?or una mejor proteccion de
los derechos colectivos.

Ademas de las justificaciones normativas,
académicas y jurisprudenciales, se realizd un
ejercicio investigativo en las principales entidades
del Estado colombiano, encargadas de velar,
fomentar y garantizar el cumplimiento de los
derechos colectivos, obteniendo informacion que
nos permite concluir que no se estan tomando las
medidas y politicas necesarias para su proteccion.
A este panorama se suma que, tras la eliminacion de
los incentivos econdmicos, son pocas las acciones
populares interpuestas por la ciudadania en general,
por lo que se hace necesario su restablecimiento.

1 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.

Adicionalmente, estas medidas han sido
avaladas por entidades académicas? y profesionales
en derecho destacados en las areas de derecho
Constitucional y administrativo.

2. Lafinalidad dela Ley 472 de 1998 a partir
de su exposicion de motivos

La accion popular es una accion Constitucional
dispuesta en el articulo 88 de la Constitucion Politica
de 1991, como el mecanismo idoneo de proteccion
de los derechos colectivos, y que fue desarrollada
por el Legislador mediante la Ley 472 de 1998. Al
respecto, el articulo 88 de la Constitucion Politica de
Colombia sefiala:

“Articulo 88. La ley regulard las acciones
populares para la proteccion de los derechos e
intereses colectivos, relacionados con el patrimonio,
el espacio, la seguridad y la salubridad publicos,
la moral administrativa, el ambiente, la libre
competencia econdmica y otros de similar naturaleza
que se definen en ella.

También regulard las acciones originadas en los
dafios ocasionados a un ntimero plural de personas,
sin perjuicio de las correspondientes acciones
particulares.

Asi mismo, definira los casos de responsabilidad
civil objetiva por el dafio inferido a los derechos e
intereses colectivos”.

En ese sentido, las acciones populares protegen
derechos e interés colectivos relacionados con el
patrimonio, espacio, seguridad y salubridad publica,
moral administrativa, ambiente, libre competencia
econdmica y otros de similar naturaleza.

Al respecto, este articulo 88 Constitucional, fue
desarrollado en la Ley 472 de 1998 “por la cual se
desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica
de Colombia en relacion con el ejercicio de las
acciones populares y de grupo y se dictan otras
disposiciones”, la cual regula la accion popular en el

Titulo I y II, de la siguiente manera:
2 Corporacion excelencia de la justicia. Balance de
los 10 afios de las acciones populares y de grupo. Agosto
de 2018. Consultado en: https://biblioteca.cejamericas.
org/bitstream/handle/2015/1008/PUB_CJ AGO 2008.
pdf?sequence=1&isAllowed=y

Ley 472 de 1998
Titulo I 'y IT

DEFINICION ACCION POPULAR | Articulo 2°

Articulo 2°. Acciones populares. Son los medios pro-
cesales 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 vul-
neracion o agravio sobre los derechos e intereses colec-
tivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando
fuere posible.
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Ley 472 de 1998
Titulo Iy IT

DEFINCION DERECHOS E INTE-
RESES COLECTIVOS

Articulo 4°

Son derechos e intereses colectivos, entre otros, los re-
lacionados con:

a) El goce de un ambiente sano, de conformidad con lo
establecido en la Constitucion, la ley y las disposiciones
reglamentarias;

b) La moralidad administrativa;

c)La existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y
aprovechamiento racional de los recursos naturales para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, res-
tauracion o sustitucion. La conservacion de las especies
animales y vegetales, la proteccion de areas de especial
importancia ecoldgica, de los ecosistemas situados en
las zonas fronterizas, asi como los demas intereses de la
comunidad relacionados con la preservacion y restaura-
cion del medio ambiente;

d) El goce del espacio publico y la utilizacién y defensa
de los bienes de uso publico;

e) La defensa del patrimonio publico;
f) La defensa del patrimonio cultural de la Nacion;
g) La seguridad y salubridad publicas;

h) El acceso a una infraestructura de servicios que ga-
rantice la salubridad publica;

i) La libre competencia econdmica;

j) El acceso a los servicios publicos y a que su presta-
cion sea eficiente y oportuna;

k) La prohibicion de la fabricacion, importacion, pose-
sion, uso de armas quimicas, bioldgicas y nucleares, asi
como la introduccion al territorio nacional de residuos
nucleares o tOxicos;

1) El derecho a la seguridad y prevencion de desastres
previsibles técnicamente;

m) La realizacion de las construcciones, edificaciones y
desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridi-
cas, de manera ordenada, y dando prevalencia al benefi-
cio de la calidad de vida de los habitantes;

n) Los derechos de los consumidores y usuarios.

Igualmente son derechos e intereses colectivos los defi-
nidos como tales en la Constitucion, las leyes ordinarias
y los tratados de Derecho Internacional celebrados por
Colombia.

Paragrafo. Los derechos e intereses enunciados en el
presente articulo estaran definidos y regulados por las
normas actualmente vigentes o las que se expidan con
posterioridad a la vigencia de la presente ley.

ES UNA ACCION PREFERENTE

Articulo 6°

Las acciones populares preventivas se tramitardn con
preferencia a las demas que conozca el juez competente,
excepto el recurso de Habeas Corpus, la Accion de Tu-
tela y la Accidon de cumplimiento.
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Ley 472 de 1998
Titulo Iy IT

PROCEDENCIAY CADUCIDAD

Articulo 9°. Procedencia de las acciones populares. Las
acciones populares proceden contra toda accion u omi-
sion de las autoridades publicas o de los particulares,
que hayan violado o amenacen violar los derechos ¢ in-
tereses colectivos.

Articulo 10. Agotamiento opcional de la via gubernati-
va. Cuando el derecho o interés colectivo se vea amena-
zado o vulnerado por la actividad de la administracion,
no sera necesario interponer previamente los recursos
administrativos como requisito para intentar la accion
popular.

Articulo 9°-11

Articulo 11. Caducidad. La Accién Popular podré pro-
moverse durante el tiempo que subsista la amenaza o
peligro al derecho e interés colectivo.

LEGITIMACION

Articulo 12. Titulares de las acciones. Podran ejercitar
las acciones populares:

1. Toda persona natural o juridica.

2. Las organizaciones No Gubernamentales, las Organi-
zaciones Populares, Civicas o de indole similar.

3. Las entidades publicas que cumplan funciones de
control, intervencién o vigilancia, siempre que la ame-
naza o vulneracion a los derechos e intereses colectivos
no se haya originado en su acciéon u omision.

4. El Procurador General de la Nacion, el Defensor del
Pueblo y los Personeros Distritales y municipales, en lo
relacionado con su competencia.

5. Los alcaldes y demas servidores publicos que por ra-
z6n de sus funciones deban promover la proteccion y

Articulo 12-14 defensa de estos derechos e intereses.

Articulo 13. Ejercicio de la accion popular. Los legiti-
mados para ejercer acciones populares pueden hacerlo
por si mismos o por quien actiie en su nombre.

Cuando se interponga una accion popular sin la inter-
mediacion de un apoderado judicial, la Defensoria del
Pueblo podra intervenir, para lo cual, el juez debera no-
tificarle el auto admisorio de la demanda.

Articulo 14. Personas contra quienes se dirige la ac-
cion. La Accion Popular se dirigira contra el particular,
persona natural o juridica, o la autoridad publica cuya
actuacion u omision se considere que amenaza, viola o
ha violado el derecho o interés colectivo. En caso de
existir la vulneracion o amenaza y se desconozcan los
responsables, corresponderd al juez determinarlos.

JURISDICCION Y COMPETENCIA | Articulo 15-16 ()
PDRAES%E/I%C%?I? DE LA DEMAN- |\ i ulo 17-19 ()
?RD,IQ&;EL%% NOTIFICACION Y|, .\ ()
COADYUVANCIA Y MEDIDAS| . ., - ()

CAUTELARES
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Ley 472 de 1998
Titulo Iy IT

PACTO DE CUMPLIMIENTO

Articulo 27

El juez, dentro de los tres (3) dias siguientes al venci-
miento del término de traslado de la demanda, citara a
las partes y al Ministerio Publico a una audiencia espe-
cial en la cual el juez escuchara las diversas posiciones
sobre la accion instaurada, pudiendo intervenir también
las personas naturales o juridicas que hayan registrado
comentarios escritos sobre el proyecto. La intervencion
del Ministerio Publico y de la entidad responsable de
velar por el derecho o interés colectivo sera obligatoria.

La inasistencia a esta audiencia por parte de los funcio-
narios competentes, hard que incurran en causal de mala
conducta, sancionable con destitucion del cargo.

Si antes de la hora sefialada para la audiencia, algunas de
las partes presentan prueba siquiera sumaria de una justa
causa para no comparecer, el juez sefialard nueva fecha
para la audiencia, no antes del quinto dia siguiente ni
después del décimo dia, por auto que no tendra recursos,
sin que pueda haber otro aplazamiento

En dicha audiencia podra establecerse un pacto de cum-
plimiento a iniciativa del juez en el que se determine
la forma de proteccion de los derechos e intereses co-
lectivos y el restablecimiento de las cosas a su estado
anterior, de ser posible

El pacto de cumplimiento asi celebrado sera revisado
por el juez en un plazo de cinco (5) dias, contados a par-
tir de su celebracion. Si observare vicios de ilegalidad
en alguno de los contenidos del proyecto de pacto, éstos
seran corregidos por el juez con el consentimiento de las
partes interesadas.

La audiencia se considerara fallida en los siguientes
eventos:

a) Cuando no compareciere la totalidad de las partes in-
teresadas;

b) Cuando no se formule proyecto de pacto de cumpli-
miento;

¢) Cuando las partes no consientan en las correcciones
que el juez proponga al proyecto de pacto de cumpli-
miento.

En estos eventos el juez ordenard la practica de pruebas,
sin perjuicio de las acciones que procedieren contra los
funcionarios publicos ausentes en el evento contempla-
do en el literal a).

La aprobacion del pacto de cumplimiento se surtird me-
diante Sentencia, cuya parte resolutiva sera publicada en
un diario de amplia circulacion nacional a costa de las
partes involucradas.

El juez conservara la competencia para su ejecucion y
podra designar a una persona natural o juridica como au-
ditor que vigile y asegure el cumplimiento de la formula
de solucion del conflicto.

PERIODO PROBATORIO

Articulo 28-32 (..)

SENTENCIA, RECURSOS Y COS-
TAS

Articulo 33-38 (...)
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Ley 472 de 1998
Titulo Iy IT

INCENTIVOS

(DEROGADOS mediante la Ley
1425 de 2010)

Articulo 39 y 40

Articulo 39. Incentivos. El demandante en una accion
popular tendra derecho a recibir un incentivo que el juez
fijara entre diez (10) y ciento cincuenta (150) salarios
minimos mensuales.

Cuando el actor sea una entidad publica, el incentivo se
destinara al Fondo de Defensa de Intereses Colectivos.

Articulo 40. Incentivo econdomico en acciones popula-
res sobre moral administrativa. En las acciones popula-
res que se generen en la violacion del derecho colectivo
a la moralidad administrativa, el demandante o deman-
dantes tendran derecho a recibir el quince por ciento
(15%) del valor que recupere la entidad publica en razén
a la accién popular.

Para los fines de este articulo y cuando se trate de sobre-
costos o de otras irregularidades provenientes de la con-
tratacion, respondera patrimonialmente el representante
legal del respectivo organismo o entidad contratante y
contratista, en forma solidaria con quienes concurran al
hecho, hasta la recuperacion total de lo pagado en ex-
ceso.

Para hacer viable esta accion, en materia probatoria los
ciudadanos tendran derecho a solicitar y obtener se les
expida copia auténtica de los documentos referidos a la
contratacion, en cualquier momento. No habra reserva
sobre tales documentos.

MEDIDAS COERCITIVAS Y

OTRAS DISPOSICIONES Articulo 41-45

(..)

Es importante resaltar que, segin la Corte
Constitucional, en la exposicion de motivos de la
Ley 472 de 1998, se resalto la conveniencia de crear
un incentivo para las personas que la accionan, pues,
aunque si es cierto que el movil que debe llevar al
actor es un sentimiento altruista y fundamental en
el principio de solidaridad, al no tratarse de una
afeccion a un derecho personal y privado, es dificil
que alguna persona se vea interesado en instaurar
una accion de este tipo contando probablemente con
una contraparte bastante poderosa y teniendo ciertas
cargas procesales que desestimulan su interés por
los asuntos de la comunidad.3

3 Corte Constitucional. Sentencia T-366 de 1993.

Posteriormente, con la Ley 1425 de 2010 “por
medio de la cual se derogan articulos de la Ley
472 de 1998 Acciones Populares y Grupo”, fueron
derogados los articulos 39 y 40 referente a los
incentivos derivados de las acciones populares, y en
su articulo 2° de vigencia sehala “La presente ley
rige a partir de su promulgacion y deroga y modifica
todas las disposiciones que le sean contrarias”.

A continuacion, se presenta el marco del tramite
legislativo de la Ley 472 de 1998 con el fin de
determinar las razones por las cuales se expiden
los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998, y en
especial, los motivos por los cuales se determinaran
los rangos de los incentivos econdmico en el tramite
legislativo:

POR LA CUAL SEDESARROLLA ELARTICULO 88D E LA CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA, EN RELACION CON EL EERCICIO DE LASAGCIONES POPULARES ¥ DE GRUPD

def incentiv o g2 adidonars a lasumna que deba pagar o demandado.

En case de que el demnandade no sea condenadc a pagar una suma de dinerc, el rente de incentive se calallara con bassen d
st o de las aciones que deba efeduar & demandade en curnplimiente de las erdenes del juez o magidrade”

Adidendmente, o art. 52 del migme PL, ed sblece o incentiv o econcmice en acdenes pepulares szbrelamerd sdministrativa
dd B d 1%

Laewposidén de motives del PL, sefiala que "Con respecte & laSentendaenlos proceses en que s entilen acdones populares,
dlla puede dispener, entre ctras, el page de una surna de dinero por parte ddf cendenadevendde enjuice. Ensumanc esa
thule deindernnizacion de perjuicios corne en el case de laaction de grupe, sine que s desting a elzborar o destruir lssobras
corregpondientes s2gun el caso, v en generd alareslizadon delas condudas necesarias paray olver las coss d estado anterior
alav ulneracien del deredhe ¢ interds coledive’

TETIRCA DR U, CIFRRS,
FROYECTD |CAMARA i '
DELEY ENADD 5 GACETA | INSTANCIA (FUNDAMENTOS OFUIESTOSAL INCENTIVD ECONOMICD PARA LASA. POPULARES ESTUDICS U OTROS
FL 006/%5, PL W16 |Exposidénde  |End artioulade inidd, el art. 51 del PL edableda "Articule 51. Estimule a quien gerzala acién pepular. Bl demandante enuna ND
02419% y PL ratives aoion popular, s nofuere servidor poblics, tendra dereche aredbir un incentive ne menar @ S ni mayor @ 1% delvalor de
0641955 I surma de dinero que hubiere ordenade pagar el jusz o magidrade, corme resultade dels condudta dd dernandsde. El mente




GACETA DEL CONGRESO 1379 Jueves, 12 de septiembre de 2024 Pégina 7
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EREDLECTD E:r;gms GACGETA INSTANCIA |FUNDAMENTOS DPUESTOSAL INCENTIVD EGONOMICD PARA LASA FOFULARES ESTUDICS UE)TROG J
A71%  (Evposidénde  |Encomparacién o d proyecto de ey origind, seredizad cambio de "esimula” a recompenss”. Sefidsnda queseradel F No

mativos 13 y siterraina can padto de qumplimierto serd del 10%. En cuanto ala maordidad adminidrativa, | recmpensaesdel 15%,
Lo cudl difiere qon & proyects de ey inidal, par cuanta, & incentiv o no préw efaque por terminar can pado decumplimierto
fuese &l 108 A didonalment e en cuentaa lamordided adminidrativa, prev iaun rengo de B d 19k,
Lo antericr, o rafificadl ponenteen el siquiente epertade "Lo curioge en edetruncads trémite esque después de log dos aios

CAMAR de ciran, a4 adacion G remial Nadaonal, ala que pertensoen los sectares masinfluyentes de lavida nadonal como Acolfa
Ao, Acoplagticos Andader, Andi, AsocoHlores Asbencaria Aspcafia C amacel, Colfecar, Faseonlda Fedegan, Fedemnet,
Fendlny 2 5a; dirigieron el 7 dejunic de 19% unamidaal Senadar Parmenic Cusliar, ponente del prov edo deley,
sfictend que se evamingran a8 reperqudones ingtitudonaesy ecandmicasd demandante o cud esinfundads, puss end
poryecto aterior como en el que preserto, |28 reqampensas por el ejercio delas aciones popularesvan dd 34 15par derta,
acontrario snay dela condqnadapor el Cadign Civil que ogdla entre el 10y 3D par derto, caréndose por gu propio pea d
sgurnenta(.)"
0% (Exposiddn ge No

mativas(PL

presertado por |Laponenda establece [os mignos rangos parala Tecompensd, an embarga, agregaqueen d cag dela recompensa general”

o Defensr el |En cast de queel demendsdo no saandenads & pagar unasuma de dinere, el manto delincentive, serafijad par e juez

Pusblo) stre 10y S0 sdariosminimes’, Adidonamente, ‘cando &l ados sea una entidad publics, f incentiv o 52 dedtinarad Fondo
piralaDefensa ok los Derechog e Intereses Coleativod

A53/19%  (Ponendaprirer | Ponenciapostiva con pliego de madificati nes. Las modficadanes aloincentivos sanlog Squiertes No

debate 1.Enlosingentiv o generales semadficael renge de S y rmasime def 10 , sintenerse en cunta s termina o no con pacte de
aurnplimierta,
2 Mo sernodics el ranga para losincentivos en e o de lamardidad adminisrafiva, e dedr, que setendrla deredho &
redbird 1%

2.1 Finalidad de la ley de regular lo referente a
las acciones populares

La Constitucion Politica de 1991 surge como
respuesta ante la necesidad de nuestro pais de tener
un ordenamiento juridico conforme a los derechos
humanos y a su vez, los derechos de la comunidad,
ello supuso un cambio en la legislacion para permitir
su adecuacion. Es alli donde se encuentra el primer
eslabon para iniciar el debate politico respecto a un
mecanismo de defensa para la proteccion de esos
derechos de la comunidad.

La finalidad detras de la Ley 472 de 1998* fue
el de desarrollar armonicamente la concepcion
Constitucional del articulo 88 a un nivel legal
mediante la diferenciacion de dos grupos de
acciones, estas son las populares y las de grupo. Se
diferencian desde su finalidad puesto que las acciones
populares buscan proteger derechos e intereses
colectivos mientras que la accidon de grupo repara
afectaciones a los derechos individuales, ademas
de tener un componente distinto en su contenido.
La accion de grupo busca una indemnizacion lo
cual no se presenta en la accion popular al ser de

Ley 472 de 1998, por la cual se desarrolla el arti-
culo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en re-
lacion con el ejercicio de las acciones populares y de
grupo y se dictan otras disposiciones.

naturaleza preventiva y s6lo de manera excepcional
indemnizatoria.

Se debe sefialar que en el ordenamiento de la
época se tenia una pluralidad de acciones para
la proteccion de un derecho colectivo distinto.
Ese niimero solo estaba aumentando mediante la
expedicion de decretos, por lo cual el constituyente
considera que “basta con tener una sola accion para
la proteccion de derechos e intereses colectivos
siguiendo los principios rectores que la misma
norma Constitucional sefiala”.?

2.2 Finalidad de incorporar los incentivos en
las acciones populares

Tal y como se evidencia en las gacetas resultantes
del debate de esta ley cuando aliin se encontraba en
estado de proyecto de ley:

“Se entiende que el actor popular es un verdadero
defensor del interés publico y no recibe nada para
si, ninguna indemnizacion, sin embargo, se ha
contemplado la figura del incentivo como premio o
estimulo por la tarea que emprende y por su trabajo

solidario”.®

Céamara de Representantes del Congreso de la Re-
publica. G. C. 622. 24 de julio de 2009, p. 15.
6 Senado del Congreso de la Republica. G. C. 0210
de 1997. 16 de junio de 1997, p. 6.
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Lo anterior demuestra que el Legislador de 1997
considerd que la labor del actor popular era un reflejo
de su esfuerzo en pro de la democracia y que con la
activacion de una accion popular siempre se estaria
obrando en defensa del interés publico. Referente
al incentivo o recompensa no se encuentra mayor
discusion sobre su existencia porque se continua
con la logica que traia el Codigo Civil al establecer
diversas acciones para la proteccion de derechos
colectivos.

La accion popular en estricto sentido se
encontraba en el articulo 1055 en la que lo publico no
es de propiedad del particular, pero para su defensa
se comporta como duefio. En el articulo 2359, se
regula la accion por daiio contingente en la que la
accion popular se encuentra en el primer supuesto al
establecer que la accion es procedente con miras a
la proteccion de personas indeterminadas, es decir,
es posible determinarlas, pero no se individualizan.
Con lo anterior, se evidencia que la intencion
del Legislador era la de formular una accion que
conglomerara las diversas acciones que presentaba
el Codigo Civil en una y a partir de ella establecer
el desarrollo que se daria a las mismas mediante un
articulado que sefialara los supuestos de procedencia,
legitimacion, competencia de jueces calificados, un
pacto de cumplimiento “para no desgastar el aparato
judicial y agilizar la resolucion de conflictos”’ y

una modificacion en el monto a recibir a titulo de
incentivo para el actor popular.

Nuevamente, no hubo discusion frente a si debia
existir o no un incentivo econdémico. El debate
radicaba en el valor que se le daria al mismo. Se
discuti6 sobre distintos porcentajes para llegar
finalmente a la conclusién de que seria entre diez
(10) y ciento cincuenta (150) salarios minimos
mensuales.®

3. Finalidad de la Ley 1425 de 2010
en eliminar los incentivos para las acciones
populares, a partir de su exposicién de motivos’

Por iniciativa del Ministerio del Interior se
presenta el proyecto de ley que posteriormente da
lugar a la Ley 1425 de 2010, la cual tiene como
finalidad expresa, la derogacion de los articulos 39
y 40 de la Ley 472 de 2010, los cuales regulaban:
el articulo 39 de manera general, el valor asignado
a los incentivos y el articulo 40;respecto de la
accion popular motivada por la vulneracion del
derecho colectivo a la moralidad administrativa. Su
eliminacion se busca por razones de conveniencia y
de interés general.

A continuacion, se presenta el marco del tramite
legislativo de la Ley 1425 de 2010:

Ibid.
Céamara de Representantes del Congreso de la Re-

7 Ibid. publica. G. C. 622. 24 de julio de 2009, p. 15.
FOR MEDIODELCUAL SEDEROGAN ALGUNOSARTICULOS DE LA LEY 472 DE 1®BACCIONES FOPULARES Y DE GRUFD
PROYEC |CAMAR SERRIA DRTEE, 0FF¥S ESTLU (6 L)
TODE |A/SENA GAGET|INSTANCI FUNDAMENTOS OPUESTOS AL INCENTIVO ECONOMICO PARA LAS A POPULARES (VTR CLESUSTERRELA
A DERDGATORA [E I(E ARNOLE
LE po SCERANHINE BIFOMOE
PL G2 200) Expesicicn |1.Elinteres ded legislader depremiar 2 los dudadancsrespensables que defien dan losintereses coledives ha perdide en la actualidad su razin de ser tedav ez que seha Tosefidan dis, dffes oedudics
et/ 2000 demdives |oony erido en un neqodo deunos adntos, qenerando un detrimento de erario piblicy en especial, delos entesterritiiales que sLetertenel presriodetinmenioy
2. L s preay puesos de |as adminidradenes piblims seven mencsabades con losfallos de egas accion esy estal o velumen de esasy o valer delesfalles que en algunes ecortrionde | ertideks
@505 |os mandatarios locales seven abo@dos altradado delos recursos del plan dedesarrollo para cumplir con los sentencias tertiboisles. TaTpong sefidan dang
3. Esdeber detede dudadane v elar por |a preservacion y conservadon de lesinteres piblicesy comunes acudiende a las auteridades correspon dientes para garantizar su diffes oesudos sthre laoargesian
dfetividad y vigencia,esun deber cindadane judkdd porlapressntaice
4. Espor estoqueen lasalaldias municipales manifiestan quelasaciones populares dgaren de srun mencan imes para proeger dereches ooledives y seconviemiere en un adones populares.
neqocio rentable para unes poos
S Entreed 2007 y 2008, 52 radicaren v arias aceion es populares par o exableicmiente de los cuerpos debomberes ofidales desconceiende fa realidad deles cuerposveluntarios| Mo dtenni redizan ningun estudio o
de bomberog tenien do solo e interes sconémicoy no e buen desrrollo dela administracidn piblica sirplerrente besach en remissesin
6 Para s incentives ne se edabledercn parametros indicatives deprocedencia y o mede de cuantficarles. astertn
(7.Enlal 4552004 52 conSderdquenoera ilegitimo prevertalesrecompensas, proponiendosesu eliminacion por razones de conv eniencia y de interés general
B Las Aocienes Populares ne persiguen un resarcimiente pecanaric |a recompensa ne es el fin primerdial
239 201 | Primera Mo sefidan ingunaraaenhonueo
pon encia d delaeqosiicn ik rroteos
1.EIPL esdecrigen gubern amental, tienesus erigenes en quelesalealdes municipales s han viste obligades a enfrentar un Snndmere de acciones populares
2.La penenciaterming con una prepedcien pesitiva para dar primer debateal PL
BEDY 201( Sequnda 4 sefidaeshudos enoentoal=s
PORENEE ) | inigerio deusiciay del Imerior es el autor del FL avtiores poplres eerbsarte |
2. El objetive del PL es evitar los costos presupuestales que para el E2ade en su conjunte represents el ammir los cotosdel page desumas sconémicas 2 |og accion antes J_@E_ummmm
CAMAR 3 Elan. 1005 ded Codige Givil exablecequehabid un incench o econ dnice sin embarge, e la Gacaa Congrucional 77 ded 20 de maye de 1901, sefala quelas aoiones ackivistivey propestes e
X . rrodficlos ncentives
pepulares quebusa proteger los derechos einteress coledives
4. H ay unatensién entre |a defensa de los dereches coleaives s la reribucién econémic
SlaCome Congitucional y o Consgo de Edado en o entran legitimo establecer el incentivio econ dmico
B LaEnmesadeCultural Politica del DANE del 2007, sefiala que e 64% delos partidpantes manifesté que ne con cce o mecanisme|u isdiceicn al de |2 accién popular
7. Elinforme ‘Balancede o5 10 afios de |2 aociones popularesy de grupo® dela Corporacion Exoslencia en |2 ugticia, s¢i ala quedebe dif erenciarse en o tratamiento del
incentive eme regla general del art. 39 Vs o incentv oen cases de defensa de la moralidad adminsitrativa del ar. 40
A dicicnalmente, &5 necesario una regulacién mds precisa del incentive cometasar el incentivey acumularle cwande setrata de fa proveccién del mismobien atraves dedigintag
aceion &
En cuante al incentive del art. 40, esteya ne se dirige a asequrar queel demandantepueda o brir sus gages Sne quess una recompensa
4. El ConsqoSuperion deladdicatura sequaun exudio de la Universidad of Resarie, en su infermeal Gongrese 2006-201 0 respese al con ccimiente deacdones
congtitucicnales per |a Rama udicial de51361 accicnes constitucionales centrdmite 23.557 son acdenes pepularss, radiadas 3 mayoria en la jurisdiccién administrativa en
dondede [a5232. 865, 19354 son acciones popularesy de estas 1B 90T exan en losjuzgades
5.La penencia es pesitiva solidtand e dar segun do debare
TH 20| Texte Tex o deplenaria Tty
plenaria
1081/ 20( Geneiliacié |Genduy en econcilian | siguiente: Mosefidanrirgun debos, eshudos o
n 1. L@ motivacién de |asaccion es populares no requiere de incentivos para su utilizaddn al suponer |3 refv in dicacion desinteresada dederechos comunes difres.
2. L s in centiv os de lasacdenes populares congedtion a ef sizema ju dicial
3. Esinconv eniente un régimen deincentivos para premiar & gercicio de lasacdones piblims porque seviola o principio de solidaridad constiucional
4. El régimen deincentives ne aplica para ciresinstrumentes ju ridices
S Lautilizadén de esteingtru mentojuridios, genera quese pierda su objetive
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3.1 Motivos y justificaciones del proyecto de
ley para la derogacion de los incentivos

El proyecto de ley presentado para cumplir con
la finalidad presentada anteriormente tiene sus
origenes en que los alcaldes municipales “se vieron
obligados a enfrentar un sinnumero de acciones
populares” debido a la falta de regulacion respecto
al incentivo dado al actor popular. Esto segin lo
alegado, se presento por los siguientes motivos: !0

a) Carencia de contenido subjetivo en las
acciones populares: se argument6 que las acciones
populares no persiguen un resarcimiento pecuniario
al estar obrando en defensa del interés publico.
Si bien, la norma brinda un premio para el actor
popular, este no es el fin que persigue la accion, por
lo cual se cre6 una herramienta juridica que hizo
que se perdiera el enfoque preventivo de la accion
popular.!!

10 Céamara de Representantes del Congreso de la Re-

publica. G. C. 235. 21 de mayo de 2010, p. 5.
1 Senado del Congreso de la Republica. G. C. 792. 20

b) Entorpecimiento de las  actividades
propias de las administraciones locales: mediante
la presentacion de demandas de accion popular,
las administraciones debieron prestar una mayor
atencion a la defensa judicial frente a las mismas,
lo cual supone una detencion en las actividades que
se tenian planteadas desde el inicio del periodo y
por tanto, no era posible brindar los resultados
propuestos.

c) Presupuestos de las administraciones
publicas: los presupuestos de las administraciones

publicas se ven menoscabados con los fallos de
estas acciones a tal punto que para varios entes
territoriales, la respuesta frente a la problematica
tuvo que ser el traslado de los recursos del plan de
desarrollo para cumplir con el fallo judicial.

d) Congestion del aparato judicial: al
presentarse tantas acciones populares los tribunales
administrativos de acuerdo con el informe presentado
por la Corporacion Excelencia de Justicia en 2010

de octubre de 2010, p. 9.
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quedaron 232. 889 procesos con tramite, de los
cuales 19.384 son acciones populares, como lo
refleja el siguiente cuadro:

INVENTARIO FINAL
TIPO DE PROCESO CON {

TRAMITE SIN TRAMITE
Anulacion de laudos 13 0
Conciliacion extrajudicial 564 2
Conflicto de competencia 20 0
Consulta 8 0
Controversia sobre contratos 4.385 116
Controversias contractuales 1.434 0
Jurisdiccion coactiva 257 5
Nulidad y restablecimiento 127.005 2.255
Otros 28.245 1.195
Perdida de investidura 19 2
Reparacion directa 43.389 568
Simple Nulidad 3.771 20
Accién de grupo 507 4
Tutelas 2.026 0
Accion de cumplimiento 235 39
Accidn de repeticion 1.627 126
Acciones populares 19.384 538
Total Administrativa 232.889 4.870

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura - Sistema SIERJU. Fecha de
corte: marzo 10 de 2010.

e) La proteccién de derechos colectivos es un

deber del ciudadano: la finalidad de la accion popular
es la proteccion de un derecho colectivo que, en
todo caso, tiene como base el interés general, por lo
cual es un deber del ciudadano proteger los derechos
de la comunidad y en si, no se le debe recompensar
por algo que busca su propio bienestar y el de la
colectividad.

Sinembargo, dentro de los debates hubo oposicion
frente al proyecto de ley porque se considerd que
la eliminacion era una medida excesiva y que lo
adecuado seria tener una regulacion mas detallada
frente a la materia, asi como distintiva respecto
de los incentivos que trata el articulo 39 y los
que trae el articulo 40. Asimismo, la Corporacion
Excelencia en la Justicia quien fue la encargada
de presentar estadisticas alrededor de la accidon
popular para aportar conocimiento al Legislador de
2010, concluye que teniendo en cuenta el informe
presentado, una respuesta frente a la congestion por
acciones es “pensar en sanciones especificas a los
accionantes temerarios”’!? asi como discutir “una
potencial reduccion de incentivos en los casos de

pluralidad de acciones frente a un mismo supuesto
de hecho”.13

Con lo anterior resulta cuestionable la decision
radical de optar por la eliminacion de los incentivos
cuando era posible que se abriera el debate respecto
a una normativa nueva con mas detalle y distincion
que permitiera que existieran mas filtros para la
presentacion de las acciones populares y con ello, no
se presentara la congestion del aparato judicial ni se
entorpecieran las actividades de las administraciones
como la del articulo 144 del CPACA.

12 Cémara de Representantes del Congreso de la Re-

publica. G. C. 235. 21 de mayo de 2010, p. 6.
13 Ibid.

4. Marco normativo para tener en cuenta
frente al estudio de la efectiva proteccion de
derechos colectivos

Como se sefial6 previamente, las normas que son
objeto de estudio son la Ley 472 de 1998 y la Ley
1425 de 2010, pero hay otras normas que deben ser
tenidas en cuenta como el articulo 144 del CPACA,
ya que establece la importancia de la proteccion de
los derechos e intereses colectivos.

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 dafo
contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la
vulneracion o agravio sobre los mismos, o restituir
las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.

Cuando la wvulneracion de los derechos e
intereses colectivos provenga de la actividad de una
entidad publica, 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 que adopte
las medidas necesarias de proteccion 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 niega a ello, podrd 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.!*

Recientemente, mediante la Ley 2195 de 202215
en el art. 60 se adicion¢ el articulo 34A a la Ley 472
de 1998, asi:

Articulo 60. Adicionese el articulo 34A a la Ley
472 de 1998, el cual quedara asi:

Articulo 34A. Sentencia en los casos de
corrupcion. En los casos en que la amenaza o
vulneracion al derecho colectivo hayan sido producto
de un acto de corrupcién que causare un dafio al
patrimonio publico, el juez en la Sentencia debera
imponer, adicional al daifo probado en el proceso,
una multa al responsable de hasta mil (1.000)
salarios minimos mensuales legales vigentes, la cual
atenderd a la gravedad de la conducta, el grado de

14 Ley 1437 de 2011, por la cual se expide el Codi-
go de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo, articulo 144.

15 Ley 2195 de 2022, por medio de la cual se adoptan
medidas en materia de transparencia, prevencion y lucha

contra la corrupcion y se dictan otras disposiciones.
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participacion

del demandado y su capacidad econdémica. El pago de la multa impuesta debera dirigirse al

Fondo de Reparacion de las Victimas de Actos de Corrupcion.

En la Sentencia se deberan decretar las medidas cautelares que garanticen el pago de la sancion.

5. Marco jurisprudencial a tener en cuenta frente al estudio de la efectiva proteccion de derechos

colectivos

5.1 Corte Constitucional. Sentencia C-459 de 2004

SentendaC 459 de 2044

Norma demandada

La sentendia se expice en virtud de la demanda de inconstitucionalidad contralos articulos 39y 40indsc 1°delaley 472 de 1998

Froblema juridice

iLos incentivos economicos delas acdones populares, vulneran € prindpio de solidaridad eigualdad?

Frindpic de solidaridad

*El prindpic de solidaridad es un valor constitucional que en cuante al fundamente dela erganizacion politica, presenta unatriple dimensi én: (i) como una pauta de
comportamiento conferme ala cual deben cbrar las personas en determinadas ccasiones; (i) como un oriteric deinterpretacion en e anélisis delas acdones u omisioney
delos particulares que vulneren ¢ amenacen |os derechos fund amental es; (iii) como un limite alos derechos propios

*El deber-dereche de sclidaridad esta a carge v afaver de cada miembre de la comunidad, siendo un patrén de codudta sedal defuncién redpreoca. En eze sentido, este
prinicipio esla columna vertebral para la articulacion de voluntades en e préposito comun de conviv enda pacifica, desarrollo sodo cultural y construccién de la
Macion.

*Nuestro ordenamiento supremo no acoge etico privilegiado, en ese sentide en virtud del pluralismo y d respeto ala diferendia, las instituciones colombianas estan
abiertas a todas | as posibilidades &icas, siemprey cuando estas sean compatibles para con la existenday desarrollo delos derechos fundamental es

*Teniende la sclidaridad tanto mdviles para su courrenda, no siempre es de generadién espontanea, dade que, =i bien la espontaneidad paradar desi aquienlc
necesita es una importante fuente de solidaridad, es dereconocer que écta puede ser validamente indudida, promodonada, patrodnada, premiaday estimulada por d
Estadc en orden ala materializacion y prezervacion de determinades bienes juridices de espedial connctacion sodal.

Acciones populares
“En cuanto a las accicnes populares, |a Asamblea Constituyente, considero que era de cardder piblice en defensa de les intereses coledivos, por tanto, exduye
mativaciones meramente subjetivas o parti cul ares.

Consideradiones  |otra caraderistica, es que es preventiva, en dende basta con qu e existala amenaza oriesgo de que se produzea, en razén delosfines pablicos quelainspiran. Siendo
también, de caradter restitutiva, pararestablecer e use y goce delos derechos e intereses coledivos.
Incentivo econdmice
*Respetande & pensamiento que cada cual puedatener sobre laforma de hacer efedtive su deber de solidaridad, € Congreso previo un estimule queresultavélido
frente a la efectiva defensa delos derechos eintereses coledivos, € cual resulta properdonado al tenor delos tepes limitativos del monto del incentive a decretar
judlidalmente. Desuertetal que atiempo cue & demandante reporta un benefic o para =i, la sodedad misma se sienter etribuida con la efectivareivindicadén desus
dereches eintereses col edivos.
*El esquema de incentiv ar con estimul os econdmices la colaboracion de los dudadanos con la justicia no esraray su aplicacion mds relevante se encuentra en el
dereche penal
~El incentiv e econémico es unamanera de compensar la carga que asume & demancdlante, pues deno existir seriauna car ga despropordonada para quien inicia la
acdon
*Se resaltala diferencia y desvinculatoriedd entrela selidaricad y gratuidad. Sin evadir, que si son compatibles, este significa que e interés publico se puede
materializar con & simultdneo beneficio del interés particular, ya queningunaregla congtitucional auspiciani ampara la anulacicn detodo bienestar privado en la
perspediva del bienestar publico

Decision Decide que es exequible el articula 39 v 40 de la Ley 472 de 1995

5.2 Corte

Constitucional. Sentencia C-630 de 2011

Senlenda C 630 de 2001

Norma demandada

Lasentenda s expide envirtud de la demandade incoengitudona idad contralal ey 1425 de 2070 ' por medic de laoaal sederogan articulos delaley 472 de 199G
Acciones Popularesy Grupo’.

Problema juridico

L anorma demandadavulnerael principio de progresividad de los derechos soddesy e prindpio de igualdad?

Fundanentede laley 1423 de 2N 0

*El fundamento delaley 1425 de 2010 eraderogar |osincertivos econdini costeniendo en oaenta gue ello habi a cansado |a desnaturali zad 6n de |as acci ones
populares convirti éndol as en un "negocie” | mediante el cual se agotaban losrecarsosde las entidades territorial es

*Lapoenendaparaprinmer debate y segundo debaie en la Canarade Representantes del proyedo de ley 1425 de 2010, presental os s guientes argunrentos:

“Ademas paraestos incentivos no se establ ed eron parsnetrosindicativos de procedenciay e modo de caantificarlos, apessr delos esfuerzos jurisprudend ales
paraque se defina este punto, lo cierto es gue no ha sido posble unificarse en torno a los cases en que se es procedente y en cad esno.

Sedebe anotar igualmente gue s bienlaCorte Constitud onal en Sentencia C-459¢ 4 considerd gue ne erailegitinne prever tal es recompensas individualespara

gui enes protejan judida mente & interés coledive, en este cazo == propone s e iminad on por razenes de convenienciay deinterés general.

Por otra parte, en principic. |as Acci ones Popul ares carecen de contenido subjetive. es dedr, que |as mismas no pers guen un resard mi entoe pecaniari o, pues se adia
en defenzadel interéspublicoy aunguelaley prevé unarecompensa, edenc es e finprimmordial para e oaal seindituy o tan inmportante herramientajuridica”

Ceigud forma se mantuvo los argumrentos anteriores ante el Senado delaRepublica en el tramite legid aivo, insigiende gae mantener el incentive, congedionaba
los despachos judidales encargados de latramitacion.

*El Congreso nevicolas prindpic deprogresividad ¥ & denoregresividad delosderechos sodales a derogar |asnormas gue egabl ecian unineentiv o econdmi oo
parael ador en las acdones popul ares (artioal 0339y 40 de la Ley 472 de 1998), teniendo en caentague no se ratade unamedida gue obataculice gravemente el
accese aunnive deproteccion del cual e gozaban tal es derechos y por oaante propende por mejorar el ejercid o del dereche politice en oaesti on.

*Lasupresion del incentive afaror del ador popular nevulnerae prindpio de ignaldad ¥ equidad de las cargas pablicas, ni edablece unaredriccion injudificadaal
accese ala administrad én de justidaderivadade nnapresunta pérdida de efi cad ade | a herrami enta constitud ona para la defensade derechos cd ectivos
Acciohespopul ares

*Laacd én popular esun derecho pelitico, constitud onal ¥ fundamental. basade en los prindpios de sutogobi erne demoa &ico. libertad individoas ¥ solidaridad,
que tiene comne propasito prind pal asegurar el goce efedivo de los derechose intereses col edivos

*Se enoaentran defini dad conne conne el nnedio procesal con el gue se busca asegurar unaprotecd on judida efectiva de los derechos e intereses coledivos, afectados
o amnenazad os por lasactuaciones de | as autori dades publicas o de un partioalar, teniendo comno finalidad |ade &) evitar el dafo contingente (preventiva), b) hacer
cesar el peligro. |aamenaea lavalnerad on o el agravio sobre esa calegoria de derechos e inter eses (suspensiva), ©) o restituir las coses a su estado anterior
(restaoratival.

*Lafund én del Estado de asegurar & goce efedive delos derechos congitud onal es esimpedir gue se gueden en letramuerta, por tanto, en el orden congitucional
vigente, no setrata entonces uni camrente de amnpliar el catal ogo de derechos congitudonal es, sino de crear ingrumentos gue aseguren su efedividad

Condderadones
| noentiv oz econdini cos SO0 oNes porul Nes
*Enlas 459 de 2004, cons derd que establ ecer unincentive en favor de lapersonague promueye |a acci 6n popular no i mplicaba unavioladon del prindpio de
solidaridad, por caanto e promeriael interésdelugo, contrari ande laposibilidad de que la defensade lo pablice sea desinteresada, ni una violacion del principic
de solidaridad de igual dad al egtablecerlo deformas diversas paradiversas hipotesis
Envirtud del plurali shno ne esposibleinnponer alos ciudadanos un model o especifico de conducta que demande, por ejemnplo, e deber de tener gue actuar
gratuitamnente paradefender |os derechos col ectives. Ental medida considersr gue es corredo redbir benefidos por aduar afaver delepubdice ne esun model o o
posidan éicainconstitudonal
Por lotante, entante serevel e comno unamedidarazonabley propordonal, una ermaque incentive la defensade los derechos e inter eses col ectivos no es contrari aof
laConstitudan
Adidonamente, la Corte Congitud onal considerd gque erarazonaitl e dar un tratamiento diferente a qui en interpone |a acd dn en defensa de la moralidad
admrinistraiva y guienlo hace por etrarazdén. ParalaSalaes "legitinnalafina idad perseguida’ mediantetal trato diferente, la onal era™preservar lanmoralidad dela
funcien admini 2rativa’ (art. 209, CF). 52 considerd gueladistinciéon intreduad da por el legislador era“razonsbl e’ porque sonvias parareforzar "[.. | laprotecdon a
bien juridico de lamoralidad publicay e redo manejo de |a admini stracién pablica
Sin embargo, &l hecho de gue el leg slador pueda consituciona niente establ ecer un incentive enfaror de la accien popular, no innplica gae & legislador pierda su
poder delegisar y no puedamodificar o alterar dicho incentive, por ejenplo. porgue lo considero un mal mecanismo parael legitine fin propuesto
*A dicional mente, e incentivo erauna herr ami enta gue buscaba unafinal i dad constitudonal, |acus era mejorar e desempefio de la accién populsr, con & objetivo
de lograr |aproteccian de los derechos e intereses coledivos
*LaCorte no negd laposibilidad al legidador de incentivar condudas ¥y acd ohes en defensade intereses publicos*Fijar o ne el incentive son opdones
congditudonses
“_aderogadon del incentivo delal ey 1425 de 2020, no esirazonable ni despropordenal, segun & juido intermedic de propord onalidad aplicado teniendo en
ouentaque ege anali zé si laderogatoria del i ncentiv o econdni oo en las aoci ones popul ar es buscaba un fin constitud onalmente i nportante, mnedi ante un fin legitinne
monducente atal nrondsito
Decisidn Dracida qua as asaquibla al anticula 35y 40 da |2 Lay 472 da 1352




Péagina 12

Jueves, 12 de septiembre de 2024

GACETA DEL CONGRESO 1379

6. Estado actual de las acciones populares
en Colombia

Como se menciond anteriormente la proteccion
de lo publico nace con el Codigo Civil en el cual se
contemplaba la figura de las recompensas para luego,
pasar a convertirse en unos incentivos regulados por
la Ley 472 de 1998 que se puede entender como una
estrategia a nivel judicial que fue objeto de criticas,
principalmente, por parte del Gobierno generando
asi que naciera el debate formal en el Congreso
de la Republica desde el 2006, aun cuando en un
pronunciamiento reciente para la época la Corte
Constitucional estudié la Constitucionalidad de
la figura de los incentivos a la luz del principio
de solidaridad. En la Sentencia C-459 de 2004,
se evidencia la interpretacion errada frente a este
principio ya que, como lo establecio la Corte:

“Si bien la espontaneidad para dar de si a quien
lo necesita es una importante fuente solidaridad,
es de reconocer que ésta puede ser validamente
inducida, promocionada, premiada y estimulada
por el Estado en orden a la materializacion y
preservacion de determinados bienes juridicos de
especial connotacion social .

Aun asi, fueron varios los proyectos de ley
presentados entre el 2006 y el 2009, sin embargo,
ninguno obtuvo mayor relevancia en las discusiones
del Legislador hasta la presentacion del Proyecto
de Ley 056 Camara y 169 Senado de 2009, el cual
cumpli6 su cometido al terminar con el surgimiento
delaLey 1425 de 2010 en la cual se elimina la figura
de los incentivos.

Producto de la sancion de la Ley 1425, se
presentaron aproximadamente 19 demandas de
inconstitucionalidad que fueron estudiadas por la
Corte Constitucional bajo dos aspectos. El primero
fue de qué manera se debia entender la aplicacion
de los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998;
en segundo lugar, se analiz6 la competencia del
Legislador para regular las acciones populares.
La Corte concluye que hay una derogacion tacita
de los articulos mencionados de la Ley 472 y que
el Legislador por mandato Constitucional es el
encargado de regular las acciones populares por
lo cual su derogacion no fue algo “irrazonable ni
desproporcional”.

En la siguiente grafica tomada de un articulo
elaborado por la Universidad del Rosario!”, en
donde se tuvo en cuenta las acciones populares
interpuestas (ingresadas) y decididas (egresadas)
por la Rama Judicial en Colombia, reportadas por
la Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico de la
Rama Judicial y por el Consejo de Estado del 2001-
2018:

16 Corte Constitucional. Sentencia C-459 de 2004. M.

P: Jaime Aratjo Renteria.

17 Universidad del Rosario. 20 afos de la ley de ac-

ciones populares en Colombia. Balance y desafios 1998-
2018. Boletin de investigacion. Diciembre de 2018. Con-
sultado en: https://repository.urosario.edu.co/bitstream/
handle/10336/18975/Ley_acciones_populares.pdf

Grafico 2. Total de Acciones Populares interpuestasy
decididas en Colombia, 2001-2018
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Funte: Elabaracién propia con base en respuesta o derecho de peticdn o Unidad de Desarrolloy Andliss
Estodistico de I Roma Judicalf 2018) con inclusidn de os Dotos suministrados por el Consejo de Estado y
correspondientes o los aios 2001 y 2002

Las conclusiones del estudio fueron las siguientes:

* Ley 472 de 1998 y Vigencia de sus
Incentivos Econémicos: Entre los afios 2001 y
2009 hay un crecimiento anual en la interposicion
de acciones populares y los afios 2009 y 2010,
corresponden al mayor ejercicio ciudadano de este
mecanismo.

En el ano 2009 se radicaron 19.887; en el 2010,
se radicaron 21.894; en el 2011, se radicaron 15.923
y; en el 2012, se radicaron 10.55818,

* Vigencia de la Ley 1425 de 2010 y
Derogatoria Incentivos Econémicos: Vuelve a
resurgir el ejercicio de acciones populares en el
periodo 2013 a 2016 y la tendencia a su disminucioén
se observa a partir del 20171

En contraposicion a los afos 2013, se radicaron
6.172; en 2014, se radicaron 6.522; en 2015, se
radicaron 10.478; en el 2016, se radicaron 10.246;
en 2017 se radicaron 8.438 y en 2018 se radicaron
5.395%0,

En ese sentido, es evidente la disminucion
de interposicion de acciones populares desde la
derogatoria del art. 39 y 40 de la Ley 472 de 1998
referentes a los incentivos econdémicos.

Ahora bien, la Universidad del Rosario
también analizd la interposicion de las acciones
populares ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo (cuando se demanda entidades del

13 1bid.

19 Op. cit. Universidad del Rosario. 20 afios de la ley

de acciones populares en Colombia. Balance y desafios
1998-2018.

Op. cit. Universidad del Rosario. 20 afios de la ley
de acciones populares en Colombia. Balance y desafios
1998-2018.

20
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Estado o particulares que cumplen funcion publica)
y la jurisdiccion ordinaria (cuando se demanda
particulares)?!, de la siguiente manera:

Grafico 3. Acciones Populares Jurisdiccion
Administrativa 2001-2018

1. Consejo de Estado. 2.Tribunales 3.Juzgados
Administrativos
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Fuente: Elaboracion propia con base en respuesta a derecho de peticion a la Unidad de Desarrollo y Andlisis
Estadistico de la Rama Judicial 2018 con inclusion de los Datos suministrados por el Consejo de Estado y
correspondientes a los afios 2001 a 2007

Al respecto, se resalta que desde el 2001 hasta el
2018 en el Consejo de Estado, tribunales y juzgados
ha disminuido considerablemente la radicacion y/o
conocimiento de las acciones populares y que los
afios en los cuales tuvieron mayor auge fue entre el
2009-2010.

Grafico 4. Acciones Populares - Jurisdiccion
Ordinaria 2003-2018
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Respecto a la jurisdiccion ordinaria, sigue
persistiendo la mayor interposicion y/o conocimiento
de acciones populares entre los afios 2009-2010.
Disminuyendo en los afios 2017 y 2018.

Adicionalmente, el estudio realiza un anélisis
por departamentos, de las acciones populares
presentadas entre el 2001 y el 201822

21 Op. cit. Universidad del Rosario. 20 afios de la ley

de acciones populares en Colombia. Balance y desafios
1998-2018.

Op. cit. Universidad del Rosario. 20 afios de la ley
de acciones populares en Colombia. Balance y desafios
1998-2018.

22

ACCIONES POPULARES POR DEPARTAMENTOS 2001-2018

e | 4

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion suministrada por Unidad de Desarrollo y Andlisis
Estadistico de lo Rama Judicial 2018

Adicionalmente, la Defensoria del Pueblo sefiala
unas acciones populares recepcionadas e interpuestas
entre los afios 2017 a 2020, de la siguiente manera2:

La Carrilla desarrolla la accién popular a partir de la in-
clusion en la Constitucion Politica, su regulacion legal y
reglamentaria. Este mecanismo tiene el siguiente regis-
tro entre el 1 de enera de 2017 y el 31 de diciembre de
2020.

Acciones Populares
Afio Recepcionadas Interpuestas
2017 210 113
2018 256 198
2019 271 172
2020 201 116

Fuente: Defensoria del Pueblo. Sistema de Registro de Recursos y Accio-
nes Judiciales. Visidn Weh-RA].
Fecha de generacion del reporte: 10 de marzo de 2021

Adicionalmente, desde la academia se ha
reconocido que la derogatoria de los incentivos
econdémicos es una desproteccion de los derechos
colectivos, que econdmicamente puede representar
un costo incluso mayor que el problema que
presuntamente buscaba corregirZ?.

En ese sentido, se han planteado propuestas que
no afectan el erario por demandas contra entidades
publicas, no propician la congestion judicial y
alcanzan una mayor proteccion de los derechos
colectivos.

En ese sentido, un articulo de la Universidad
Externado de Colombia?3, sefiala que los estudios
tomados como fundamentos para la derogatoria de
los incentivos econdmicos, fueron interpretados
errdneamente por cuanto:

23 Defensoria del Pueblo. Mecanismos constituciona-

les de proteccion de derechos humanos. Accién Popular.

Vo. 5. 2021. Consultada en: https://repositorio.defenso-

ria.gov.co/handle/20.500.13061/354#page=1

. MONROY, Daniel & PINZON, Mario. Andlisis
econdmico de los derechos colectivos y su mecanismo
de proteccion jurisdiccional en Colombia: El papel de los
incentivos, la accidon colectiva y la provision de bienes
publicos. Universidad Externado de Colombia. Revista

de derecho y economia. numero 36.

2 Ibid.
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 Las cifras del DANE, respecto a una
encuesta sobre la cultura politica realizada en
2007, relacionada con el conocimiento por parte
de la ciudadania de los instrumentos de proteccion
de derechos, el resultado fue que el 64% de los
encuestados no conocian la accion popular2®.

Lo cual no significa nada respecto a la incidencia
o no de los incentivos respecto a los problemas por
los cuales se sustentd la derogatoria de los incentivos
€conomicos.

* En cuanto al estudio de Corporacion
Excelencia de la Justicia, se omite que este estudio
se refiere especificamente al derecho colectivo a la
moralidad administrativa, lo cual era solo el 8,3%
de los derechos colectivos invocados en las acciones
populares de los cuales ha tenido conocimiento el
Consejo de Estado?”.

* Respecto al estudio del Consejo Superior
de la Judicatura, se omite que la cifra de 51.361
acciones Constitucionales representa, segun el
mismo CSJ, el 3,2% del total del inventario final de
procesos con tramite de toda la rama judicial, por
tanto, las 23.997 son tan solo el 1,5% del total, lo
que conlleva a la eliminacién de los incentivos tan
solo seria descongestionar en ese porcentaje8.

Por tanto, ¢l articulo de la Universidad Externado

concluyeque‘“Enesteordendeideas, resultainnegable
la incoherencia y fragilidad de las consideraciones
formuladas inicialmente por el Gobierno nacional
que sustentaron la eliminacion de los mencionados
incentivos economicos originalmente consignados
en la Ley 472 de 1998, argumentos que no obstante
fueron reiterados y fortalecidos en los subsecuentes
debates en el Congreso de la Republica y que a la
postre sustentaron la expedicion de la actual Ley
1425 de 2010727

Argumentos en contra de las razones tenidas
en cuenta para la derogatoria de los incentivos de
la Ley 472 de 1998:

e Grave incidencia en los presupuestos
municipales (falso)

Es falso que hubo una grave incidencia en los
presupuestos municipales, por cuanto desde 1998
hasta el 2004 en el Consejo de Estado, se presentaron
3.860 acciones populares y tan solo, en 300 se
decret6 el incentivo (271 se decretd por 10 smimv y
en 29 se decreté por menos de 10smlmv)30.

Adicionalmente, a 2011 de las acciones populares
falladas fueron 14.958, de las cuales, tan solo en
1.464 (10%), se reconocio el incentivo y en ese
10%, el 90% fue de 10 smlmv3!.

De acuerdo a lo anterior, se puede concluir que
desde 1998 hasta el 2010, NO se puso en riesgo
las finanzas publicas municipales, siendo este, uno

26 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
27 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
28 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
29 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
30

Defensoria del Pueblo. Intervencion en la C 459 de
2004. Datos tomados del Registro Publico de Acciones
Populares y de Grupo.

PAEZ, Murcia et al. Medio ambiente y acciones
populares en Colombia: Estudio empirico. 2017. Univer-
sidad Javeriana. Universitas. 209-248.

31

de los principales argumentos por los cuales se
derogaron los incentivos economicos.

También, NO es cierto que los actores populares
se enriquecieron a costa del erario publico, por
cuanto: 1) NO en todas las acciones populares,
se decretaban incentivos; 2) en los pocos fallos
de acciones populares en los que se decretaron
incentivos economicos, se decretaba por el
minimo (10 smlmv) o menos de 10 smlmv y 3) ni
en la exposicion de motivos ni en los debates de
la derogatoria de los incentivos economicos, se
argumentd una cifra econdmica que demostrara la
grave incidencia de los incentivos econdomicos en

los presupuestos municipales.

Un ejemplo de lo anterior, son estos fallos ante el
Consejo de Estado:

CORPORACION

ARO

ADES O PARTICULARES CONDEN)

VALOR

Consejo de Estado

CE-SEC4-EXP 2000-NAPOS1

2000

Alaldia Local de Tunjeito

Diez(10) salarios minmos legales menusaes
vigentes

Consejo de Estaco

13001-23-31-000-2000-0005-01(AP-057)

2001

Distrito Turistico y Cultural de
Cartagena de Indias

Disz (10) salerios minimos lsgales menusales
vigertes

Consejo de Estado

50001-23-31-000-2000-0445- 02(AP-0446)

2002

Loteria delMeta

Diez (10) salario minimos legales mens ales
vigentes

Consejo de Estaco

76001-23-31-000-2002-2764-01(AP-764)

2003

Elpago el 80% ke corresponde al
partcular ‘Supertiendas y Droguria
Olmpica SA"y &l otro 20% por partes
iguales errs as autoridades piblicas
responsables: Secreataria de salud
ce Caly el INVIMA

Diez (10) salarios minimos legales mensuales
vigertes

Consejo de Estaco

6800123150002003(AP-00014)- 01

2004

Area Metropolitana de Bucaramanga.

Cinco (5) salarios minimos legales mensuales
vigentas

Consejo de Estado

410012331000 2004 00005 01

2005

Empresas Pubicas de Neiva

Diez(10) salarios minmos legakes mensuaks

Consejo ds Estaco

54001-23-31-000-2004-00709-01

2005

Municipio de San José de Clcita.

Diez (10) salarios minimos vigentes

Consejo de Estaco

440012331 0002003 01303 01

2006

Alcaldia Mayor de Neiva

Disz (10) salerios minimos legales mensuales

Consejo de Estaco

13001-23-31-000-2004-00026-01(AF)

2006

Lz Empresa TIRSA S.A.y &l Distrito
de Cartagena en proporciones
Iquales.

Disz (10) salerios minimos lsgales mensuales
vigertes.

Consejo de Estado

54001-23-31-000-2004-00056-01

2006

Municipio de Chinacota

Diez (10) salrios minimos mensuales vigertes

Consejo de Estado

13001-23-31-000-2003-01327-01(AP-01327)

2007

Corporacion Auténoma Regional del
Cauca (CRC), Municipio de ia Sierra

Diez(10) sarios minmos legakes mensuaks

Consejo de Estado

80001-23-31-000-2004-00005-01 (4P) (2007-12-

2007

Departamento Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina

Diez (10) salarios minimos legales mensuakes
vigertes.

Consejo de Estaco

05001-23-31-000-2003-03357-01 (2003-10-05)

2009

Alcakiia de Medelin

Disz (10) salerios minimos legales mensuales
vigertes

Consejo de Estaco

25000-23-15-000-2002-01685-01 (2011-08-11)

201

Transmilenio S.A

Disz (10) salerios minimos lsgales mensuales

vigentes para cada uno ce o cinco (5) actores
popuiares.

Conseo de E stado | 25000-23-15-000-2010-02728-01(AP) (2012-02- | 2012 Ministerio de Salud y Unidad
1) Adniristrativa

Comision de Reguiacion en Salud
~CRES

Diez (10) salarios minimos legales mensuales

Tomado de: Base de datos Universidad del
Rosario. 2024.

*  Congestion judicial (falso)

Es importante resaltar que, de acuerdo a una
investigacion realizada por mi Unidad de Trabajo
Legislativo, de la totalidad de procesos judiciales
radicados, las acciones populares representaban
menos del 1% del total de procesos anuales que se
radicaban:

RAMA ACCIONES % EQUIVALENCIA
JUDICIAL |POPULARES| RADICACION AP VS
ANO INGRESOS | INGRESOS | PROCESOS JUDICIALES
2006 1.755.426 5.617 0.2%
2007 1.980.333 8.421 0.2%
2008 2.126.396 12.153 0.3%
2009 2.356.828 19.887 0.8%
2010 2.303.378 21.804 0.9%
2011 2.277.467 15.923 0.6%
2012 2.243.689 10.558 0.4%
2013 2.418.926 6.742 0.2%
2014 2.010.352 6.522 0.3%
2015 2.440.2099 10.478 0.4%
2016 1.991.122 10.246 0.5%
2017 2.060.498 8.438 0.4%
2018 2.075.437 9.036 0.4%
2019 2.164.374 11.365 0.5%
2020 1.396.703 2.975 0.2%
2021 1.8606.643 7.760 0.4%
2022 2.166.079 7.359 0.3%

Fuente: Elaboracion propia con informacion
tomada de procesos de la Rama Judicial hasta
2013 de Cardenas y Rama Judicial y de 2013

en adelante de CEJ. Informacion AP tomado de
UDAE en respuesta de enero de 2024 a Juan Daniel
Pefuela’2.

32 CARDENAS, Raul. Trabajo monografia “La con-
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De lo anterior, se evidencia que si se compara
la congestion judicial de 2008 (vigencia de los
incentivos economicos) Vs 2022 (derogatoria de
los incentivos econdémicos), se tiene que habia
una congestion judicial similar de 52 % (2008)
y 58% (2022), en donde las acciones populares
representaban el mismo porcentaje (0,3%) de
incidencia en la congestion judicial del total de
procesos.

Sin embargo, se debe tener en cuenta que puede
mantenerse el margen de congestion judicial afio
tras afio a nivel general por la totalidad de todos
los procesos, por cuanto, si bien se eliminaron los
incentivos econdmicos de las acciones populares,
ello no significa que no hayan aumentado con
ocasion de la derogatoria, la interposicion de
acciones de tutela o procesos de reparacion directa,
comunmente utilizados en lugar, de las acciones
populares y que por ser individualizables ( el caso
de la accion de tutela) puede representar un mayor
cumulo de procesos y por ende, congestion judicial.

Adicionalmente, desde el analisis del derecho
economico “la adhesion espontanea” a un
comportamiento  socialmente  beneficioso, la
norma juridica es poco lo que pueda realizar en la
consecucion del objetivo, sin embargo, cuando se
impone un incentivo econdmico a través de la norma,
cualquier avance que se haya dado previamente
para obtener una “adhesion espontanea” se puede
convertir en un esfuerzo perdido, y al mismo
tiempo, una vez se elimina el incentivo economico,
es incluso retomar el camino previo para obtener el
comportamiento socialmente beneficioso a través de
mecénica precios de tipo social o moral®3.

También, este articulo realiza un analisis tedrico
desde OLSON en “la logica de la accion colectiva”™
en donde se ha determinado que “para tratar de
dar solucion a la produccion de bienes publicos
por medio de la accion colectiva se centra en el
uso de incentivos selectivos, los cuales se aplican
selectivamente a los individuos segun contribuyan
o no a procurar el bien colectivo, los cuales pueden
ser negativos o positivos >?.

Por tanto, los incentivos sean econdémicos,
sociales, morales o una mezcla de estos, se deben
aplicar a quienes producen el bien, objetivo o

gestion y el atraso judicial en Colombia”. 2017, Tomado
de: Sistema de Informacion Estadistica Judicial SIERJU.
Informe al congreso de la Republica 2014 pag. 164 y 232
(Judicatura C. S., 2014).

Rama Judicial. Plan Nacional de Descongestion. 7 de mayo de 2012. Con-
sultado en: https://www.ramajudicial.gov.co/documents/10228/1468
180/2011+CAP%C3%8DTULO+1-PLAN+NACIONAL+DE+DESC
ONGESTI%C3%93N.pdf/dae6471e-248c-4226-bada-c27a4910tbe4
Corporacion excelencia en la justicia. Indice de congestion de la Rama
Judicial en Colombia. 22 de marzo de 2023. Consultado en: https://cej.
org.co/indicadores-de-justicia/efectividad/indice-de-congestion-de-la-
rama-judicial-en-colombia-sector-jurisdiccional/

(4)Coronado Britto & Valencia Nieto, 2009, pag. 27.

33 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
34 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.

comportamiento esperado o no>>. Esto, con el fin
de que se materialice la produccion del bien publico
deseado o necesitado por la colectividad, lo cual
pretende aumentar la magnitud de la utilidad o
beneficio marginal que la accion colectiva reporta
para los individuos que deciden actuar en procura de
la provision del bien publico3°.

De acuerdo con lo anterior, el articulo plantea
una estructura de incentivos selectivos que garantice
la accion colectiva para la proteccion de derechos
colectivos que cumpla con lo siguiente3”:

* El incentivo no puede generar detrimento
€conomico

*  Elincentivo no puede fomentar la congestion
judicial

* El incentivo debe llevar a una situacion
superior

Lo anterior, lo traducen los autores del articulo
en lo siguiente:

*  Asignar incentivos selectivos para quienes
se benefician con la proteccion de los derechos
colectivos

Finalmente, recomiendan los autores que, se
apliquen incentivos similares a los establecidos
en la Ley 403 de 1997 “por la cual se establecen
estimulos para los sufragantes”. Senalando que
debe establecerse una vision incluyente en la Ley
472 de 1998, donde se piense en la validez de la
norma, asi como en sus consecuencias sobre el
comportamiento del individuo.

Por otro lado, empezo a surgir la discusion sobre
la progresividad de los derechos y el derecho a la
igualdad frente a lo cual establecid que en ninguno
de los dos casos habia una vulneracion de derechos,
debido a que no se estaria obstaculizando el acceso
a la justicia porque en todo caso los gastos asumidos
por el actor popular le serian reconocidos en la
Sentencia al formar parte de las costas procesales.
Sin embargo, esto no se ve en la practica judicial.

A partir de la eliminacion de los incentivos,
Universidades y entidades publicas demostraron
su inconformidad ante la decision. La Defensoria
del Pueblo en su intervencion ante la Corte
Constitucional sefiald que “la eliminacion del
incentivo dificulta el acceso a la justicia en la medida
en que se hace demasiado gravosa para el actor
popular llevar el proceso con su propio dinero™8
y respecto al argumento presentado en los debates
en el Congreso sobre la congestion judicial senald
que la eliminacion no era un mecanismo idoéneo “ya
que no necesariamente porque no se reconozca una
retribucion economica dejaran de violarse derechos

colectivos™?.

35 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
36 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
37 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
38 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
39 Op. cit. MONROY, Daniel & PINZON, Mario.
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Luego de la promulgacion de la Ley 1425 de
2010 en materia jurisprudencial empezaron a surgir
preguntas respecto a la aplicacion de la norma en el
tiempo creando disparidad en los pronunciamientos
de la Seccion Primera y la Seccion Tercera del
Consejo de Estado por lo cual fue necesario llegar a
una Sentencia unificada®?, en ella:

a) Se establece que es improcedente el
reconocimiento del incentivo en los procesos
fallados o revisados después de la entrada en vigor
de la Ley 1425 asi hayan iniciado cuando la norma
vigente en la materia era la Ley 472.

b) Se considera que el incentivo desaparece
totalmente del ordenamiento juridico y que su
naturaleza es la de una mera expectativa.

Ahora nos enfrentamos a asumir los retos
que esta legislacion ha dejado en nuestro pais al
brindarse un panorama en que la desproteccion de
los derechos colectivos es evidente al disminuir
en un 77% el nimero de acciones populares hasta
2014. Con la Ley 1425 no sélo se elimind una
institucion economica, sino que se dejo a la deriva
la proteccion de derechos por lo cual se requiere una

“revitalizacion”.4!

7.Desuso de la accion popular

Segun cifras de la Unidad de desarrollo y analisis
estadistico del Consejo Superior de la Judicatura®?,
si se compara el nimero de acciones populares

radicadas en 2020 Vs 2023, se redujo en un 71,9%:

Acciones populares segun el CSJ en 2023:

ngesos | Egesos | imertaio
L0 0 oo cloctvos_|_oloctvos | _toal
esmes consttonaes - Accones popsares 270 | 181 | 1o
Dol protcoan deos derechos  rtereses colecvos 3 | 2 | e
145 e | s |
Fitrte CSJ- UDAE - SERI. Coe reazad pr 6 o7 2023 300V2024

Se redujo en 71,9% :
(2010 Vs 2023)

Fuerde: Dotos hstorcos del SERJU. Esboracen props.

2003,
aiio 2008: 10/0372010; afo 200:100322010; afo 2010: 17/0212011, afo 2011: 30/01/2012,
a0 2012: 080272013, aflo 2013: 2010112014, afo 2014: 2610172015, a0 2015 030872016,
0 2016: 020272017, affo 2017: 30/01/2018, afo 2018: 04/02/2019, a0 2019: 30/01/2020,
aflo 2020 091032021, afio 2021: 280172022, afo 2022: 300112023 y aflo 2023:
30/01/2024,

De la anterior grafica también podemos extraer
las siguientes conclusiones:

40 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso

Administrativo. Sentencia del 3 de septiembre de 2013
C. P.: Mauricio Fajardo Goémez.

41 Londofio, B. Otero, I. (Ed.). Gonzalez, S. (Ed.).
Ramirez, R. y La accion popular. Andlisis evoluti-
vo de algunas temdticas en los 20 anos de vigencia
de la Ley 472 de 1998 p. 37 42. Universidad Externa-
do de Colombia. https:/publicaciones.uexternado.edu.

co/gpd-la-accion-popular-analisis-evolutivo-de-algu-

nas-tematicas-en-los-20-anos-de-vigencia-de-la-ley-

472-de-1998-9789587901078.html

Unidad de desarrollo y analisis estadistico. Res-
puesta a derecho de peticion radicado el 16 de enero de
2024 por la UTL del Representante Juan Daniel Pefiuela.

42

+ 2010 Vs 2015: -52,1%

* 2010 Vs 2018: -58%

* 2010 Vs 2022: -66,3%
o+ 2010 Vs 2023: -71,9%

Desde eliminacion de incentivos hay un menor
uso de las AP

Consecuencia —menor proteccién de los derechos colectivos afio tras afio

Adicionalmente, es importante resaltar el desuso
de las acciones populares por jurisdicciones que,
segun la Defensoria de Pueblo si se compara 2010
vs 2023, arroja las siguientes cifras:

Acciones

total por jurisdiccion, segun datos de la Defensoria del Pueblo:

o 4003 v e

Jurisdiccion
ordinaria

= 2010 Vs 2023: -
56%

e } Jurisdiccion
contenciosa:
= 2010 Vs 2023: -
76%

Defensoria del Pueblo, Respuesta a derecho de peicicn radicado 14/03/24 por UTL
del Representante Juan Daniel Peiiuela

Consecuencia de lo anterior, es que la Defensoria
del Pueblo ha tenido que interponer mas acciones
populares (actor popular Defensoria del Pueblo):

Antes Ley 1425 de 2010 (29 de diciembre de 2010):

ANO TOTALACCIONES
POPULARES REGISTRADAS
1,1% del 2005 70
total segun 2007 50
cSsJ 2008 120
L 2010 260 =
Después de la entrada en vigor de la Ley 1425 de 2010 :
ANO TOTALACCIONES

POPULARES REGISTRADAS

2011 500 A
o % Aumenté
2013 380 — 0,
=—en 160%
0 2014 200
8,15% del o )
total seguin 2016 987
2017 415
csJ /] 2018 607
2019 1500
2020 1000
2021 1002
2022 600 -
R 30737 per UTLATR Toan DamveT Dot

De acuerdo a las anteriores cifras, se puede
concluir que:

*  Hay una mayor desproteccion de derechos e
intereses colectivos

»  Existe una desventaja para el actor popular y
defensores de derechos colectivos, por el retroceso
en instituciones como los incentivos economicos en
las acciones populares

*  Actualmente, no se tiene seguro la concesion
por parte del juez, de las costas procesales

* La Defensoria del Pueblo ha interpuesto
mas acciones populares a causa de la inactividad de
los particulares

* Se elimin6é una herramienta para la lucha
contra la corrupcion (incentivo para proteccion del
patrimonio publico y moralidad administrativa)

8. Necesidad de volver a los incentivos para
proteger lo publico y los derechos colectivos

Segun los datos y estadisticas relacionadas en
el presente proyecto es evidente que los derechos
colectivos han sido dejados en un ambiente de
desproteccion producto de la eliminacion de la
figura de los incentivos en el 2010. Se tomd una



GACETA DEL CONGRESO 1379

Jueves, 12 de septiembre de 2024

Pégina 17

medida radical que s6lo buscd descongestionar el
aparato judicial, pero no se analiz6 el perjuicio que
se le causarian a estos derechos de la comunidad y
no es posible que para evitar una congestion en el
ordenamiento se pague un costo alin mayor como
es la contaminacion del ambiente, vulneracion de
los derechos del consumidor y la libre competencia
economica, asi como la moralidad administrativa,
entre otros derechos colectivos.

Las estadisticas reflejan la disminucion que se
presentd en las acciones populares las cuales hoy
debe pasar por un proceso de revitalizacion dentro
del cual el incentivo es un elemento fundamental,
claramente atendiendo a las advertencias y a los
errores que se presentaron fruto de la Ley 472 de
1998, se debe abrir un nuevo debate en el cual se
pueda llegar a un consenso frente a diferentes
maneras en las que pueden ser entendidos los
incentivos, es decir, que no solamente se hable de
un reconocimiento economico y directo para el actor
popular, sino que se presente de una manera en la
que se pueda ayudar a la poblacion.

8.1 Impacto que ha tenido la derogacion del
incentivo en las acciones populares

La Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico
del Consejo Superior de la Judicatura, envi6 el
movimiento consolidado de procesos de acciones
populares para el periodo entre 2003 y enero a junio
de 20224

Tabla 1 imi de p de i popi para el periodo entre 2003 y enero a
junio de 2022
Afio Inventario inicial Total ingresos Total egresos Inventario final
2003 914 719 464 4.655
2004 1.331 1.619 773 2.128
2005 7.413 4.063 3.830 5.700
2006 10.270 5.617 10.370 1.381
2007 10.744 8.421 6.214 12.909
2008 13.650 12.153 7.181 18.569
2009 18.351 19.887 12.689 25.463
2010 25.350 21.051 16.698 29.459
2011 31.897 15.923 25.253 22.024
Afio Inventario inicial Total ingresos Total egresos Inventario final

2012 26.573 10.558 12.781 19.241
2013 15.099 6.742 9.771 10.558
2014 9.856 7.685 10.968 6.699
2015 6.750 11.473 9.259 8.603
2016 7.981 10.905 12.032 6.737
2017 6.479 8.898 9.102 6.140
2018 6.150 9.404 9.343 6.113
2019 6.059 11.695 11.637 6.161
2020 5.422 3.199 2.881 5.717
2021 5.701 8.512 7.942 6.246

2022 6.036 5.135 2729 7173
Fuente: Sistema SIERJU.

Los cortes de la informacién son: afio 1997 a 2006 ios fisicos; afio 2007:24/06/2010; afio 2008: 10/03/2010; afio
2009:10/03/2010; 2010: 17/02/2011, afio 2011: 30/01/2012, afio 2012: 06/02/2013, afio 2013: 29/01/2014, afio 2014:
26/01/2015, afio 2015: 03/08/2016, afio 2016: 02/02/2017, afio 2017: 30/01/2018, afio 2018: 04/02/2019, afio 2019:
30/01/2020, afio 2020: 09/03/2021 y afio 2021: 28/01/2022 y enero a junio 2022: 22/07/2022.

De la anterior tabla, se puede evidenciar que
desde el 2012 se ha ido disminuyendo el total de
acciones populares significativamente, tanto asi
que las acciones populares como inventario inicial
en el 2010 fueron de 25.350 y en 2021 fueron de
5.701, es decir, se radicaron casi la cuarta parte de
las que se radicaban en el 2010, es decir, antes de la
derogatoria de los incentivos se hacia mayor uso de
la accion popular que cuando fueron derogados los
incentivos.

43 Unidad de desarrollo y analisis estadistico. Res-

puesta a derecho de peticion radicado el 2 de noviembre
de 2022.

8.2 Casos relevantes en que se protegio
judicialmente algiin derecho colectivo

8.2.1 Proteccién al derecho a un ambiente
sano v equilibrio ecoldgico mediante la prevencion
de contaminacién del rio Chinchina

En este caso se presenta accion popular bajo el
alegato de que se estaba presentando un vertimiento
de residuos quimicos por parte de las fabricas
aledafas al rio, principalmente aquellas presentes
en el municipio de Villamaria. Producto de los
vertimientos se produjeron olores nauseabundos.**

En primera instancia se declar6 como
responsables a los municipios de Villamaria y
Manizales, a Aquamana S.A y a Corpocaldas. A
la empresa prestadora de servicios publicos se le
ordend la construccion de obras de tratamiento de
aguas residuales necesarias para la recuperacion
de la cuenca del rio, mientras que a los municipios
y a Corpocaldas se les orden6 adelantar gestiones
administrativas y presupuestales para contribuir a la
materializacion de las obras que deben ser llevadas
a cabo por Aquamana S.A. A su vez, se reconocio el
incentivo econdmico equivalente a 10 SLMLMV. En
segunda instancia se confirma la Sentencia, aunque
se modifica el término de ejecucion de la obra.*?

8.2.2 Proteccién al derecho colectivo a
la seguridad y salubridad publica frente a falta de

ublicidad

Las vallas por medio de las cuales Bavaria S.A.
realizd la publicidad de sus bebidas alcoholicas,
ubicadas en Bogotd D.C., no contenian las
expresiones “‘el exceso de alcohol es perjudicial
para la salud” y “prohibase el expendio de bebidas
alcohdlicas a menores de edad”. 4

En primera instancia el juez administrativo
considerd que a pesar de que ya hubieran cedido
los hechos alegados en la accion, si hubo una
vulneracion de los derechos colectivos a la seguridad
y salubridad publica por lo cual estim6é que el
INVIMA era la autoridad encargada de evaluar
los anuncios publicitarios; también ordend el pago
del incentivo a favor del demandante. En segunda
instancia, se confirmo6 la Sentencia y ademas fijo el
monto del incentivo a favor del demandante.*’

8.2.3 Botadero de basura a cielo abierto
Magic Garden, San Andrés Islas - Sentencia AP

a4 Acciones Populares y de Grupo. (s. f.). Consejo de

Estado. Pag. 69. https://www.consejodeestado.gov.co/
documentos/biblioteca/libros/2019pr/Tomo2/Vol2_AC-
CIONES POPULARES GRUPO.pdf

Tribunal Administrativo de Caldas. Sentencia del
25 de junio de 2008. Radicado: 17001-33-31-02-2006-
00071-02.

Acciones Populares y de Grupo. (s. f.). Consejo de
Estado. Pag. 97. https://www.consejodeestado.gov.co/
documentos/biblioteca/libros/2019pr/Tomo2/Vol2_AC-
CIONES_POPULARES_GRUPO.pdf

Tribunal Administrativo de Cundinamarca. Senten-
cia del 12 de noviembre de 2009. Radicado: 11001-33-
31-023-2007-00384-01.

45

46

47
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numero 88-001-23-00-003-2002-2228-00 del 7 de

marzo de 2005.

*  Demandantes: Grupo de acciones populares
de la Universidad del Rosario.

*  Demandados: Gobernaciondel departamento
como maxima autoridad del ente territorial; Trash
Busters S.A. E.S.P, empresa encargada del servicio
publico de aseo (incluido el tema de la recoleccion
y disposicion final de los residuos soélidos); y la
Corporacion Autonoma Regional - Coralina, como
autoridad ambiental de la Isla

El Grupo de Acciones Publicas de la Universidad
del Rosario, con el objeto de buscar una solucion
juridica a la problematica de vulneracion y amenaza
de varios derechos colectivos en virtud del mal
manejo de las basuras en la Isla de San Andrés,
decidi6 iniciar una serie de investigaciones e
indagaciones respecto del tema de la disposicion
final y el tratamiento de los residuos so6lidos en el
Archipié¢lago, en especial en lo concerniente al
botadero de basura a cielo abierto Magic Garden,
encontrando un inadecuado manejo de los residuos

solidos y del relleno sanitario®$.

Se vulneraron derechos colectivos como el medio
ambiente sano, equilibrio ecologico y manejo y
aprovechamiento racional de los recursos naturales
paragarantizarsudesarrollosostenible,conservacion,
restauracion o sustitucidon, conservacion de fauna
y flora, acceso a la infraestructura de servicios
que garantice la salubridad publica, derecho a la
seguridad y prevencion de desastres, entre otros*’.

Elfallo resulta sumamente relevante, pues se logro
llegar a Pacto de Cumplimiento en la etapa procesal
definida, finalizando con Sentencia aprobatoria de
Pacto, la cual contenia cronograma de actividades
y la realizacion de comités de verificacion del fallo.
Esto permiti6 que se accediera a acuerdos tales como
que la entidad territorial se comprometiera a llevar
a cabo la adecuacion de vias de acceso a la zona
de disposicion final del relleno sanitario y que la
empresa operadora construyera canales perimetrales
para aguas lluvias y a ubicar los residuos solidos en
el lugar de disposicion final.

Adicionalmente, se ordend se constituyera
un comité de verificacion y seguimiento, a fin
de realizar una labor de veeduria respecto de los
compromisos asumidos dentro de la sentencia, y
decret6 el incentivo contenido en el articulo 39 de la
Ley 472 de 1998, a favor de los actores.

48 Universidad del Rosario. 20 afos de la ley de ac-
ciones populares en Colombia. Balance y desafios 1998-
2018. Boletin de investigacion: Diciembre de 2018.
Grupo de acciones publicas. Consultado en: https://re-
pository.urosario.edu.co/bitstream/handle/10336/18975/
Ley_acciones_populares.pdf

Universidad del Rosario. Educacion legal clinica
y defensa de los derechos humanos. Casos paradigma-
ticos del Grupo de Acciones Publicas-GAP-. 2009. Con-
sultado en: https://repository.urosario.edu.co/bitstream/
handle/10336/32060/Educacion-legal-clinica-y-defensa.

pdf?sequence=1

49

Aunque se avanzo en la proteccion de los
derechos colectivos de las personas afectadas por el
mal manejo de los residuos solidos y del basurero,
posterior al fallo, se incumplieron obligaciones
asumidas por las entidades departamentales y por
tanto, se declara un incidente de desacato al fallo de
la accion popular y multan al departamento.

En ese sentido, la entidad territorial ha suscrito
convenios y contratos con el fin de dar solucién a la
problematica de los residuos so6lidos en la Isla.

8.2.4 El pueblo indigena Wayut, caso
de “El Limoncito”. Consejo de Estado. Sala de

lo contencioso administrativo. Seccién primera.
Radicado numero 44001-23-31-000-2005-00328-

01(AC) de 18 de marzo de 2010. C. P. Maria Claudia
Rojas Lasso.

*  Demandantes: Grupo de acciones populares
de la Universidad del Rosario.

*  Demandados: Municipio de Maicao y otros.

Losindigenasdel sector “El Limoncito” se estaban
viendo afectados por la contaminacién de aguas,
afectando el consumo de agua de los habitantes,
animales y cultivos, generando enfermedades en los
sistemas respiratorio y digestivo, en la piel de nifios/
as y adultos?.

En ese sentido, el Grupo de Accion Publicas de
la Universidad del Rosario interpone una accion
popular contra Aguas de la Peninsula SA ESP y
el municipio de Maicao, con el fin de proteger los
derechos colectivos y fundamentales al medio
ambiente sano, salubridad publica, diversidad étnica,
territorio, salud, consulta previa y participacion de

la comunidad indigena’!.

Se declara responsables por omision a los
accionados, por no tomar las medidas necesarias
frente a la vulneracion de los derechos de los
indigenas a causa de la laguna, decretando el
cierre definitivo y su reubicacion, adicionalmente,
se ordena reparar el medio ambiente afectado, y
brindar agua potable a los indigenas hasta que se
descontaminara la laguna>2.

La accién popular llego a instancias del Consejo
de Estado, donde se falla la proteccion de los
derechos colectivos de la comunidad afectada.
Ordena adicionalmente, el pago de 10 smlmv por
concepto de incentivo economico del art. 39 de la
Ley 472 de 19983,

30 Op. cit. Educacion legal clinica y defensa de los
derechos humanos. Casos paradigmaticos del Grupo de
Acciones Publicas (GAP).

Op. cit. Educacion legal clinica y defensa de los
derechos humanos. Casos paradigmaticos del Grupo de
Acciones Publicas (GAP).

Op. cit. Educacion legal clinica y defensa de los
derechos humanos. Casos paradigmaticos del Grupo de
Acciones Publicas (GAP)

Consejo de Estado. Sala de lo contencioso admi-
nistrativo. Seccion primera. Radicado numero 44001-23-
31-000-2005-00328-01(AC) de 18 de marzo de 2010. C.
P. Maria Claudia Rojas Lasso.

51

52

53
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8.2.5 Organismos genéticamente
modificados. Consejo de Estado, Sala de lo

Contencioso Administrativo, Seccion Primera.
Sentencia del 4 de febrero de 2004. C. P. Olga Inés
Navarrete.

e Demandante: Hernan Arévalo Roncancio

e Demandados: Nacion, Ministerio del Medio
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

El sustento factico de la accién popular era
la aprobacion de la introduccion y liberacion
semicomercial del algodon en el pais, sin que se
surtiera un procedimiento cientifico riguroso, no
estudios adecuados de bioseguridad de conocimiento
publico que garantizaran la proteccion y respeto
de los derechos colectivos acusados y al derecho
a la participacion real, efectiva, representativa y
equilibrada de todos los sectores de la sociedad civil
y organos de control en el proceso de evaluacion
y aprobacion de la liberacion de organismos
genéticamente modificados>?.

Solicitaronlaproteccidndelosderechoscolectivos
al goce de un medio ambiente sano, moralidad
administrativa, derechos de los consumidores y
usuarios, seguridad y salubridad publica, derecho a
la seguridad y prevencion de desastres previsibles
técnicamente. Esta accion fue de tipo preventivo,
con el fin de evidenciar las contradicciones entre
la evaluacion de riesgo para liberar los organismos
modificados genéticamente y los conceptos del
Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
Aun cuando no se tenia certeza absoluta sobre si hay
dafios en la salud humana o en el medio ambiente

con su uso o consum055.

En la instancia del Tribunal Administrativo, se
ordena la proteccion de los derechos colectivos y
la suspension de la Resolucion 01035, exigiendo
la licencia ambiental por parte del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial a
Monsanto, e integrar un comité de vigilancia para el

cumplimiento de la Sentencia’®.

Apelada la Sentencia, el Consejo de Estado
denegando la pretension respecto a la omision
administrativa de no exigir licencia ambiental
como requisito para ejercer los derechos de la
Resolucion 1035 del ICA a Monsanto. Sin embargo,
que esta licencia debia exigirse para la aprobacion
de solicitudes futuras respecto a la importacion,
manejo y comercializacion de organismos Vvivos
modificados genéticamente’”’.

54 Op. cit. Educacion legal clinica y defensa de los
derechos humanos. Casos paradigmaticos del Grupo de
Acciones Publicas (GAP).

Op. cit. Educacion legal clinica y defensa de los
derechos humanos. Casos paradigmaticos del Grupo de
Acciones Publicas (GAP).

Op. cit. Educacion legal clinica y defensa de los
derechos humanos. Casos paradigmaticos del Grupo de
Acciones Publicas (GAP).

Op. cit. Educacion legal clinica y defensa de los
derechos humanos. Casos paradigmaticos del Grupo de
Acciones Publicas (GAP).

55

56

57

La importancia de este fallo de accion popular es
queporprimeravezunainstanciajudicial se pronuncia
sobre la introduccion de cultivos transgénicos, lo
cual impacta sobre las solicitudes de introduccion y
liberacion comercial de estos organismos, sentando
el precedente en cuanto a la obligacion que tiene el
Ministerio de Ambiente como autoridad nacional
para ejercer su funcion de proteccion del ambiente
en materia de bioseguridad’S.

Adicionalmente, se reconoce el derecho de los
ciudadanos para intervenir y ser tenidos en cuenta
en la toma de decisiones sobre aspectos que puedan
afectar el derecho colectivo a un ambiente sano>°.

8.2.6 Hospital San Juan de Dios en Bogota
D.C. Sentencia del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccién “A”.
Radicado niimero 110013331041200900043-03 del
23 de noviembre de 2017. M. P. Luis Manuel Lasso
Lozano.

*  Demandante: Martha Janneth Bejarano y
otros

*  Demandado: Presidencia de la Reptublica y
otros

El Hospital San Juan de Dios era un Hospital
publico y universitario fundado en 1723, donde
fue referente para la prestacion del servicio de
salud y de la investigacion cientifica. En el 2001
fue cerrado el Hospital por un deficiente manejo
directivo ocasionando un dafio en la comunidad en
general®. En ese sentido, con el fin de restablecer
su funcionamiento, se interpuso una accion popular
en donde se solicitaba la proteccion de los derechos
colectivos como la defensa del patrimonio cultural
de la Nacion, seguridad y salubridad publica y

acceso a una infraestructura de servicios®!.

Enel 2017, se profiere fallo de segunda instancia,
protegiendo el patrimonio cultural tanto material
como inmaterial y se ordena al Ministerio de Salud,
Educacion y de Cultura, trabajar en asocio con el
Distrito Capital para la reapertura del Hospital®2.

8.2.7 Reserva de la bibdsfera Seaflower
en San Andrés Islas. Sentencia Consejo de Estado.

58 Grupo semillas. Primera fallo judicial en contra de

la introduccién de cultivos transgénicos en Colombia. 25
de junio de 2004. Consultado en: https://www.semillas.
org.co/es/primer-fallo-judicial-en-contra-de-la-introduc-
cin-de-cultivos-transgnicos-en-colombia

39 Grupo semillas. Primera fallo judicial en contra de

la introduccién de cultivos transgénicos en Colombia. 25
de junio de 2004. Consultado en: https://www.semillas.
org.co/es/primer-fallo-judicial-en-contra-de-la-introduc-
cin-de-cultivos-transgnicos-en-colombia

60 Op. cit. 20 aios de la ley de acciones populares en

Colombia.

61 Op. cit. 20 anos de la ley de acciones populares en

Colombia.
62 Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Sec-
cion Primera, Subseccion “A”. Radicado numero
110013331041200900043-03 del 23 de noviembre de

2017. M. P. Luis Manuel Lasso Lozano.



Pégina 20

Jueves, 12 de septiembre de 2024

GACETA DEL CONGRESO 1379

Radicado numero 88001-23-31-000-2011-00011-
01(AP).

*  Demandante: Corporacion para el desarrollo
sostenible del Archipi¢lago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina-Coralina.

e Demandado: Nacional de

Hidrocarburos y otros.

Agencia

En el afio 2000, el archipi¢lago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina fue declarado Reserva
de la Biosfera del Seaflower por el Programa del
Hombre y de la Biosfera de la UNESCO®3.

A pesar de lo anterior, en el 2008 se adjudica
a la firma Repsol Exploration Colombia SA y su
consorcio, por parte de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos, la exploracion y explotacion de dos
bloques incluidos dentro de la Reserva y su area
marina protegida. En ese sentido, se interpone la
accion popular con el fin de proteger la reserva y
propender por la garantia del derecho colectivo al

ambiente sano%?.

Enlaprimerainstancia, el Tribunal Administrativo
de San Andrés ordena suspender el proceso iniciado
de exploracion y explotacion de petroleo, la cual fue
apelada®.

En segunda instancia, el Consejo de Estado
seflald que era necesario sacrificar rentas de la
explotacion de hidrocarburos con el fin de proteger
y preservar la reserva, sefialando la importancia del
principio de precaucion para la conservacion del
ecosistema, en cumplimiento de las obligaciones
internacionales y con el objetivo de evitar dafo
graves e irreversibles®®. Por tanto, se confirma la
Sentencia de primera instancia.

Casos emblemaiticos  recuperacion  de
patrimonio publico y moralidad administrativa-
corrupcion

8.2.8 Caso Invercolsa
Consejero Ponente Jesis Maria Carrrillo
Ballesteros

Actor: Jorge A. Piedrahita Aduen

Accionado: Distrito Turistico y Cultural de
Cartagena

Fecha: 09/12/03

numero de radicacion: 25000 - 23 - 26 - 000 -
2002 - 1204 - 01 (AP) IJ

Hechos: Compra de acciones por $9.274
millones de Invercolsa (Ecopetrol), aduciendo que
era trabajador de esta, beneficiandose en la compra
pues las acciones debian ofrecerse, inicialmente, al

63 Op. cit. 20 aios de la ley de acciones populares en

Colombia.

64 Op. cit. 20 aios de la ley de acciones populares en

Colombia.

65 Op. cit. 20 afos de la ley de acciones populares en

Colombia.

66 Op. cit. 20 aios de la ley de acciones populares en

Colombia.

sector solidario y a los trabajadores y extrabajadores
segun L. 226/95.

El Consejo de Estado declara:

*  Nulidad de la compra y devolver el $ de los
dividendos que produjeron las acciones mientras las
tuvo en su poder

* A favor de los actores populares, la suma de
150 smlmv

8.2.9
Consejero Ponente: Camilo Arciniegas Andrade
Actor: Jorge A. Piedrahita Aduen

Accionado: Distrito Turistico y Cultural de
Cartagena

Fecha: 06/09/01

numero de radicacion: 13001-23-31-000-2000-
0005-01(AP-057)

Hechos: La Sec de Educacion de Cartagena
celebr6 un Convenio con la Sec Ejecutiva del
Convenio Andrés Bello con rubros de destinacion
especifica (supuesto déficit en presupuesto para
educacion) por un valor de $3.807.611.543

El Consejo de Estado declara:

Caso Distrito de Cartagena

* Nulidad de la compra y devolver el § y
rendimientos financieros

* A favor del actor popular un incentive de
10smlmv

*  Condena en costas parte demanda
8.2.10 Caso grandes superficies

Consejero Ponente: Dario Quifiones Pinilla
Actor: Claudia Lucia Olano Garcia

Accionado: Empresas Grandes Superficies de
Colombia S.A, y Otros

Fecha: 27/03/03

numero de radicacion:76001-23-31-000-2002-
2764-01(AP-764)

Hechos: En Cali, los almacenes demandados,
distribuyen publicidad sobre el consume de bebidas
alcoholicas, pero no advierten la prohibicion para
nifios que sefala la L. 124/94

El Consejo de Estado, declara:

*  Concede el amparo al derecho colectivo a la
salud publica

e Privados deberan realizar venta de bebidas
alcoholicas advirtiendo lo senalado en la L. 294/94

« INVIMA y Sec de Salud de Cali deben
vigilar propaganda comercial de establecimientos
de comercial que promuevan la venta de bebidas
embriagantes

* 10 smlmv (pagados por Supertiendas y
Droguerias Olimpica el 80% e INVIMA y Sec Salud
el restante 20%)

9. Los incentivos y la conducta humana

9.1 Teorias de la toma de decisiones
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La psicologia estudia el comportamiento del ser
humano a la luz de un sinniimero de factores que
intervienen en la decision de un actuar, lo cual se ha
mantenido como un interrogante durante siglos, es
hasta el siglo XX que inicia el desarrollo formal de
teorias de la toma de decisiones. Cada teoria tiene
un enfoque distinto dependiendo del factor externo
a estudiar respecto del comportamiento humano,
por ello, al hablar de incentivos estos deben ser
considerados como factores externos con una
utilidad que resulta llamativa para el usuario lo cual
nos lleva a hablar de dos teorias: la prospect theory
v la expected utility theory.

Con estas teorias se busca entender qué es lo
que lleva al ser humano a tomar una decision, qué
es lo que en ultimas termina siendo un componente
fundamental para optar por actuar o no.

9.12

Fue desarrollada por los psicologos Daniel
Kahneman, quien es ganador de un premio Nobel en
Economia, y Amos Tversky en 1979, publicada en
el diario Econométrica que en los afios posteriores
se convirtié en uno de los articulos mas citados en
el mundo de la psicologia®’. Esta teoria surge a
partir del andlisis de que las personas se enfrentan
a varias decisiones por lo cual se hace un proceso
intelectual de eliminacion hasta reducir las opciones
a dos alternativas que resultan beneficiosas, de ellas
escogeran la que brinde un menor porcentaje de
pérdida. La esencia de la tesis es que las personas
“toman decisiones con mayor frecuencia en funcion
de las ganancias percibidas frente a las pérdidas
percibidas68,

Prospect theory

Por otro lado, surge en oposicion a que la teoria
de expected utility porque se entiende que mas alla
de plantarse todo un panorama con los beneficios
y los riesgos de una accidon con igual valor, las
personas dan un mayor valor o impacto a la pérdida
lo cual guia la toma de decisiones, es decir, si bien
ambas son tenidas en cuenta al momento de tomar
una decision se tiende a dar un mayor valor a las
pérdidas por lo cual para que haya un equilibrio se
debe tener un gran beneficio que en ultimas es lo que
guia la decision. Tiene que existir un factor externo
que genere un equilibrio en los valores dados a las
distintas alternativas, ya sea quitando un riesgo,

incrementando un beneficio, 0 ambos®°.

67 Barberis, Nicholas. Forthcoming. “Thirty Years of

Prospect Theory in Economics”. Journal of Economic

Perspectives. 2013.
68 Journal of Economic Literature, December 2012,
Volume L, Number 4. (2012). Journal of Economic Liter-
ature, 50(4), 953-958. https://doi.org/10.1257/jel.50.4.1

69 Ibid.

9.1.3 Expected utility theory’?

Esta teoria es desarrollada en estricto sentido
por von Neumann y Morgenstern en 1947 quienes
son reconocido internacionalmente por sus estudios
relacionados con la Teoria de Juegos como area de
la economia y la matematica que busca analizar el
comportamiento de las personas o jugadores cuando
se enfrentan a una decision en la que se tienen en
cuenta factores externos no conocidos. La expected
utility theory “intuitivamente, establece que a las
personas no les importan directamente los valores
monetarios de los resultados, sino la utilidad que
proporciona el dinero”. Con ello se refiere a que las
personas toman una decision sin

importar los riesgos o ganancias de la accion
sino la utilidad o beneficio que le traera en cualquier
aspecto, no solo respecto a un componente
monetario. Por lo general, se estudia el esfuerzo,
tiempo invertido y la satisfaccion que puede llegar a
ocasionar en una persona.’!

9.2 Conclusién sobre la necesidad de generar

incentivos para que el comportamiento humano se
active

Una vez entendidas las teorias mencionadas
anteriormente es evidente que el ser humano actua
una vez estudia los riesgos y beneficios que puede
traerle determinada accion. Es necesario sefialar que
el concepto de “pérdida” y el de “beneficio” deben
ser entendidos en un sentido amplio ya que como se
evidencia en la segunda teoria, no solo se habla de
un area econdmica. En la prospect theory se observa
que al darle un mayor impacto a las pérdidas se
debe brindar algo que aporte al equilibrio, es decir,
un beneficio que impulse a la persona a actuar de la
manera en que se espera mientras que en la expected
utility theory se da un valor igual a los beneficios
y pérdidas, pero ambas involucran el analisis no
solo respecto del resultado final sino de todo lo que
conlleva llegar a ese resultado, como lo es el tiempo
y esfuerzo.

Si bien una teoria surge en oposicion a la otra,
ambas concuerdan en que hay un factor externo
que resulta determinante al momento de tomar una
decision y que de no tenerlo lo mas probable es que
la persona decida no actuar de manera positiva frente
a una proposicion, puesto que ello es lo mas seguro
al evitar pérdidas ya sea monetarias o de cualquier
otra categoria.

10. Los incentivos de las acciones populares
en el derecho comparado

10.1 Paises que no tienen condiciones econdmicas,
politicas o sociales similares a Colombia

a) Espana: la Constitucion Espaiola de 1978,
en el art. 125 sefiala como colaboracion ciudadana en
la Administracion de Justicia, junto al ejercicio de la
accion popular, otros dos derechos Constitucionales
como la participacion en el jurado y el de formar parte
de los Tribunales consuetudinarios y tradicionales’2.

70 Gaspar, R. M., & Silva, P. M. (2023). Investors’
perspective on portfolio insurance: Expected utility vs.
prospect theories. Portuguese Economic Journal, 22(1),
49-79.

71 1bid.

72

Constitucion Espafola. 1978. Consultado en:
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La accion popular es considerada como un derecho
fundamental 3, pero se enfatiza solo en la jurisdiccion
penal, en proteccion de la legalidad e interés social,
como en delitos publicos’.

Adicionalmente, en el art. 149.1.6 establece la
accion en materia de derechos del consumidor y
usuarios, sin embargo, en este caso el accionante
no puede ejercer la accion civil para la restitucion,
reparacion e indemnizacion de los dafios y perjuicios
por dafios o perjuicios ocasionados por el hecho
delictivo, por cuanto esta pretension indemnizatoria
es ajena a los intereses de la sociedad, por tanto, solo
los sujetos ofendidos o perjudicados por el delito o
el Ministerio Fiscal puede ejercer la accion civil’>.

Sin embargo, en el proceso también es permitido
la condena de pago en costas o la indemnizacion de
dafios y perjuicios ocasionados al acusado por el
ejercicio de la accion popular, teniendo en cuenta
que como requisito de procedibilidad se encuentra

el depésito de una fianza’®.

b) Francia: se denomina la “accion colectiva”.
Introducida inicialmente mediante la Ley numero
2014-344 de 2014 en virtud de la proteccion al
consumidor, también llamada como ley “Hamon”,
accionada con el fin de obtener una indemnizacion
por parte de los consumidores.

Adicionalmente, esta accion se ha extendido a
los ambitos de salud, laboral, derecho ambiental
y proteccion de datos. Sin embargo, como fin
principal tiene la indemnizacion’’. Dentro de la
decision judicial, también se incluyen los costos
judiciales como gastos procesales, honorarios de los

abogados, peritajes, entre otros’S.

10.2 Paises que tienen condiciones econémicas,
politicas y sociales similares a Colombia

a) Brasil: la Constitucion de la Republica
Federativa de Brasil de 1988, en el art. 5° establece
la defensa del consumidor y sefiala que "cualquier
ciudadano es parte legitima para proponer la accion
popular que pretenda anular un acto lesivo para
el patrimonio publico o de una entidad en que el
Estado participe, para la moralidad administrativa,

https://www.boe.es/legislacion/documentos/Constitu-
cionCASTELLANO.pdf

Universidad de Alcala. La accion popular: re-
gulacion actual y lineas de futuro. 2020. Consul-
tado en: https://ebuah.uah.es/dspace/bitstream/
handle/10017/46408/TFM_Khalaf Reda 2020.
pdf?sequence=1&isAllowed=y
74 Ibid.
S Ibid.

76 Ibid.
77

73

Ministere de la justice. Francia. 28 de octubre de
2019. Consultado en: https://www.justice.fr/themes/ac-
tion-groupe

Legal Vox. Les conditions et avantages de 1’action
collective en justice. Consultado en: https:/www.lega-
vox.fr/blog/maitre-anthony-bem/conditions-avantages-
action-collective-justice-30758.htm

78

9 Constitucion de la Republica Federativa de Brasil.

1988. Art. 5.

medio ambiente o patrimonio historico y cultural,
quedando el acto, salvo mala fe comprobada, exento
de las costas judiciales y de gastos.

Este articulo 5° es reconocido en materia de
proteccion de derechos colectivos como “mandato
de seguridad colectivo™®, puede ser solicitado
por un partido politico con representacion en el
Congreso Nacional o una organizacion sindical,
entidad de clase o asociacion legalmente constituida
que haya estado en funcionamiento por lo menos por
un ano, en defensa de los intereses de sus miembros
o asociados8!. Este mandato busca defender los
derechos difusos de los miembros de una asociacion
o colectividad. Las entidades legitimadas para
solicitar el mandato no necesitan el consentimiento
de sus miembros para hacerlo, aunque deben
hacerlo dentro de su mandato y procedimientos

reglamentarios®2.

Asimismo, el Codigo de Defensa del Consumidor,
en el art. 81 establece la defensa de los intereses y
derechos de los consumidores y de las victimas.
Posteriormente, el art. 82 sefala que los titulares
son Ministerio Publico, la Unidn, los estados,
municipios y distritos, entidades u organos de la
Administracion Publica sin personalidad juridica,
asociaciones legalmente constituidas.

Seguidamente, el art. 87 sefiala que las acciones
colectivas en materia de defensa del consumidor,
no habra adelantamiento de costos, emolumentos,
honorarios periciales o cualquier otro gasto,
ni condenacion de la asociacién autora, salvo
comprobacion de mala fe, en honorario de abogados,
costos y gastos procesales.

Los siguientes paises al adoptar la doctrina
romanista y tomar como base el Codigo Civil de
Andrés Bello, tienen en esencia las mismas acciones
que tuvo nuestro pais hasta 1998, es decir, no hay
una accion general para la proteccion de derechos
colectivos sino un conjunto de acciones que
dependiendo la afectacion se decide el actor por una
u otra.

b) Ecuador: en comparacion con las normas
que se encontraban en nuestro Codigo Civil
el nuevo codigo del Ecuador tiene una accion
popular procedente “en todos los casos de dano
contingente” regulada por el articulo 2236 mientras
que habla sobre las costas de la accion que le seran
reconocidas al actor popular, pero se sefiala que de
manera particular estas costas no comprenden solo
el contenido econdmico empleado para activar la
accion popular, sino que también “se le pagara lo
que valgan el tiempo y diligencia empleados en
ella, sin perjuicio de la remuneracion especifica que
conceda la ley en casos determinados™®3. Aqui se

80 Comision Interamericana de derechos humanos. La
proteccion de los derechos humanos en el ordenamiento
juridico de Brasil. Consultado en: http://www.cidh.org/
countryrep/brasesp97/capitulo_1.htm

81 Ibid.

82 Ibid.

83 Cédigo Civil del Ecuador. 1871. Articulos 2236 y
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puede ver que el Legislador ecuatoriano pretende
proteger los derechos colectivos teniendo en cuenta
la posicion del actor al considerarlo como honorable
por su contribucion a la proteccion de derechos.

c) Panama: si bien no se tiene una amplia
regulacion en relacion con las acciones en Panama,
el articulo 625 de su Codigo Civil se encuentra una
similitud en la redaccion respecto al articulo 1055
que se encontraba vigente en nuestro ordenamiento
juridico antes de la promulgacion de la Ley 472.
Sin embargo, aqui se sigue contando con una figura
como el incentivo, aunque recibe el nombre de
compensacion. 4

d) Chile: como se menciond anteriormente el
codigo chileno fue el material que se tuvo como
base para la creacion de los distintos codigos
civiles latinoamericanos por lo cual su contenido
es el que contiene la esencia presente en las demas
legislaciones. Al igual que en Colombia antes de
1998 el ordenamiento chileno tiene un conjunto
de acciones populares que buscan proteger
derechos colectivos dependiendo de la clase o
tipo de afectacion de la que se esté hablando. Lo
que establece es un término de en el cual puede
ser alegado el dafio, pero en todo caso incluye la
figura de los incentivos que acé se conoce como una
recompensa al actor que puede ser hasta la mitad de
lo que cuesta la demolicion o enmienda®.

PAIS

ACCION POPULAR

PROCEDENCIA

INCENTIVOS

ESPANA

FRANCIA

P CPAM 125
© DF

" LeyNo.2014-344 ce

2014

- Jurisdiccién penal, protocciondo

legalidad e interés social (delifos
piblicos y defensa de los derechos del
consumidor y usuarios)

+ Acditn coleciiva para proteccion al>
‘consumidor, asuntos de salud, laboral,*

Gerecho ambientaly proteccidn de catos

Pago en costas o indemnizacion de danos y perjuicios ccasionados
(previa fianza)

Indemnizacion
Decision judical incluye costos judiciales(gastos procesales, honorarios
abogados, peritajes, entre ofros )

BOLIVIA

 CPART.135

* Accidn constitucional para la proteccion «

de derechos e infereses colectivos comar
patrimonio, espacio, seguridad y salud
piiblica, medio ambiente y simiares.

Indemnizacion por dafios y perjuicios.

-~ Accion legal para proteger infracziones «

Indemnizacién por derios y perjiios

contra la salud, contra obras que
causen daio pibiico,
GUATEMALA moonsmucmshfiad d_e_lzs leyes, .
reglamentos y disposiciones de caréoter
* Cod. de salud
* Cod. Procesal Civil
Mercanti

generel , medio ambiente, valores.

culturales e historicos & intereses

colectivos

* En todos los casos de dafior Costas para inlerponier AP
contingente « Tiempo y diligencia empleados
*  Remuneracion especifica que conceda la ley (EX: L. Gestion Ambiental

art. 43 ‘condenard af responsable al pago del 10% del valor do la
Indemnizacidn 2 favor del acconant }

ECUADOR

© CC.AL2236

+ Nomenos de lo decima parie ni mas de a lercera parte de o que cueste
El dafo (adicional a ol
Si hay pera pecunaria o sancion pecunaria, la mitad de la pena
un dafto contingente pecunaria
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I1.

11.Estado de los derechos colectivos en la
actualidad en Colombia (entidades publicas)

Desde la wunidad legislativa, el presente
Representante se dio a la tarea de hacer una
investigacion empirica mediante la presentacion
de distintas peticiones a las entidades encargadas
de la proteccion de derechos colectivos para que
rindieran la informacion pertinente que permitiera
conocer su estado actual en Colombia, como
se expone a continuacion. En primer lugar, se

2237. Disponible en: https://www.registrocivil.gob.ec/
wp-content/uploads/downloads/2017/05/Codificacion_
del Codigo Civil.pdf

Codigo Civil de la Republica de Panama. Ley 02
del 22 de agosto de 1916. Articulo 625. Disponible en:

https://www.organojudicial.gob.pa/uploads/wp_repo/blogs.dir/cendoj/CI-

84
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85 Cddigo Civil Chileno. Articulos 948 950 y 2333.
Disponible en: https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idN

orma=172986&idParte=8717776

presenta una informacion general relacionada con
la interposicion de las acciones populares antes y
después de los incentivos; y luego, el analisis por
derechos colectivos.

Procuraduria General de la Nacion

En respuesta al derecho de peticion del 9 de
febrero de 2024, la Procuraduria General de la
Nacion sefiald que hasta el 2009 se admitieron 29
acciones populares y desde el 2010 se admitieron
578 acciones populares, promovidas por entidades
publicas (no solo Ministerio Publico sino entidades
publicas del orden nacional).

Por otro lado, la PGN hasta el 2009 radico 15
acciones populares, las cuales fueron admitidas.
Desde 2010 hasta el 2023, se radic6é y admitieron
178 acciones populares.

Ministerio de Justicia y del Derecho

Por otro lado, como respuesta a la peticion
presentada ante el Ministerio de Justicia y del
Derecho; el 22 de junio de 2023 la entidad comunicé
que la solicitud “escapaba la orbita de competencia”
del Ministerio por lo cual remitié la peticion a la
Defensoria del Pueblo.

11.1 Estado de los derechos de consumidores
y usuarios, asi como el derecho a la libre
competencia econémica

Superintendencia de Industria y Comercio

La Superintendencia de Industria y Comercio en
respuesta del 27 de junio de 2023 ha evidenciado
que hay cinco categorias en las que se presenta un
mayor numero de inconformidades por parte de los
consumidores, estas son:

a) Garantia del bien o servicio: se refiere a la
obligacion que tiene el empresario de responder
por la calidad e idoneidad del servicio ofrecido al
consumidor.

b) Informacién inadecuada y/o publicidad
engafiosa: corresponde al deber que tienen los
empresarios de suministrar informacion clara, veraz,
completa, oportuna, verificable y comprensible
respecto de los productos que ofrecen a los
consumidores.

c) Proteccion contractual: se refiere a las
falencias en la proteccion del derecho a ser protegidos
de la inclusion de clausulas que le pongan en una
posicion de equilibrio injustificado.

d) Servicios que suponen la entrega de un
bien: trata de la obligacion que tiene el prestador
de un servicio de asumir la custodia y conservacion
adecuada de los bienes entregados por el consumidor.

e) Derecho de retracto: corresponde a la
prerrogativa que tiene todo consumidor de resolver
unilateralmente el contrato celebrado siempre
que se ejerza el derecho en un periodo de tiempo
determinado por el Estatuto del Consumidor o
norma especial.

Para la SIC la problematica principal se encuentra
en que en los ultimos afios se han incrementado las
demandas por el auge del comercio electronico al
ser un tema de constante cambio. Si bien la SIC se
encuentra actualizada en lo referente a los avances
tecnologicos hay un desconocimiento por parte de
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los consumidores ya que no distinguen con claridad
los roles bajo los cuales actian las plataformas de
comercio electronico dispuestas en el mercado
nacional y por ello, ignoran las garantias que les
deben ser reconocidas. Ademas, dentro de esta
problematica surge otra al contar con “consumidores
hipersensibles” puesto que hay sujetos que se
encuentran en una posicion de mayor desproteccion
y por ello, se observa una necesidad de contar con
un régimen diferenciado para su proteccion.

En segundo lugar, frente a las problematicas a
las que se enfrenta el derecho a la libre competencia
no hay una lista taxativa porque se estudia respecto
del caso concreto mediante demanda presentada a la
SIC, pero se resaltan casos en los cuales la entidad
ha sancionado a empresas por vulnerar este derecho.
Sin embargo, se debe sefalar que en todos los casos
de esta naturaleza no s6lo se vulneran los derechos
de una persona sino de varias por lo cual se pensaria
que la accion popular seria el mecanismo idoneo
para la proteccion del derecho colectivo, pero no es
utilizada por los particulares como se esperaria.

La SIC tiene en sus bases el registro de 197
acciones populares activas a junio de 2023, de las
cuales solo en 23 demandas la Entidad es el sujeto
pasivo. Frente a ello, discrimina los derechos
colectivos invocados de la siguiente manera:

Tema: Derecho Colectivo No.
Proteccion a la competencia 2
Proteccion al consumidor 6
Derechos del consumidor y la libre competencia | 1

Derechos al consumidor y los Reglamentos Téc-

nicos 3
Derechos del consumidor por temas de telecomu- 6
nicaciones

Reglamentos técnicos y metrologia 3
Sin competencia de la SIC 2

Superintendencia Financiera

Por otro lado, en materia netamente financiera
como respuesta a la peticion presentada ante la
Superintendencia Financiera de Colombia sefiala las
principales razones de quejas por inconformidades
de los wusuarios financieros y comenta que el
mecanismo regular es que solo después de que la
entidad no puede satisfacer la inquietud del usuario
se ejercerian acciones judiciales.

Periodo: 01-01-2023 - 26-06-2023
Cuadro No. 1
Principales motivos de quejas.

Fuente: Delegatura para el Consumidor
Financiero

Dado que la ley sefiala un mecanismo de
proteccion especial que es la accion de proteccion al
consumidor® (Arts. 57 y 58 de la Ley 1480 de 2011)
“deviene que esta Agencia Estatal no haya acudido
a legitimarse en el ejercicio de acciones populares,
de acuerdo con lo dispuesto con el articulo 12 de la
Ley 472 de 1998”. Es de resaltar que desde 1998
a la fecha se encontraron 47 acciones populares en
contra de la SFC de las cuales 33 se presentaron
antes de 2010 en lo cual se evidencia la disminucion
en el ejercicio de la accion popular.

11.2 Estado del derecho a la realizacion de
las construcciones, edificaciones y desarrollos
urbanos respetando las disposiciones juridicas,
de manera ordenada, y dando prevalencia al
beneficio de la calidad de vida de los habitantes

Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

Frente a la peticion presentada al Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio en respuesta del 29
de junio de 2023, el Ministerio ha constatado que
“desde la perspectiva del ordenamiento territorial,
son multiples las problematicas que enfrenta la
realizacion de construcciones, edificaciones y
desarrollos urbanos en Colombia” pero que en
ultimas pueden resumirse en cinco categorias:

a) Las limitaciones al control urbanistico y
el incumplimiento de las normas de ordenamiento
territorial, construccion sismorresistente y demas
aplicables a las actividades de construccion y
enajenacion que, como consecuencia, se presenta
a su vez un desconocimiento sobre las normas
relacionadas con el régimen de espacio publico,
de manera tal que se realizan ocupaciones o
intervenciones irregulares sobre este, como la
ocupacion de playas, andenes, antejardines, entre
otros.

b) Falta de actualizacion de los planes
de ordenamiento territorial, planes basicos de
ordenamiento territorial y los esquemas de
ordenamiento territorial debido a que el Ministerio ha
identificado que alrededor del 80% de los municipios
del pais, no han realizado la actualizacion de su Plan
de Ordenamiento Territorial. Lo anterior, se presenta
principalmente porque no todos los municipios
cuentan con la capacidad técnica y financiera para
adelantar la revision y ajustes correspondientes de
los POT.

Otro factor que afecta la actualizacidn, revision
y ajuste de los Planes de Ordenamiento Territorial,
es la dificultad de coordinacion y eficiencia en los
procesos concertacion ambiental entre las entidades
territoriales 'y las corporaciones autonomas
regionales.

c¢) La inadecuada o insuficiente prevision
de los sistemas estructurantes del territorio. Se
observa que no se plantean mecanismos de gestion
y financiacion del suelo, a partir de los cuales se

86 Ley 1480 de 2011, por medio de la cual se expide
el Estatuto del Consumidor y se dictan otras disposicio-

”

nes”, articulos 57 y 58.
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pueda justificar los motivos de interés general que
permitan la adquisicion voluntaria o expropiacion
judicial o administrativa para la construccion de
dichos sistemas.

d) La determinacion de modelos de ocupacion
territorial con ausencia de fundamentos técnicos
que los justifiquen. Nuevamente, debido a la falta
de capacidad técnica y financiera de los municipios
genera que las normas que se adoptan no sean
concordantes con las condiciones econdOmicas y
sociales del municipio.

Puntualmente frente a las acciones populares el
Ministerio sefiala que se debe tener en cuenta que
fue hasta 2011 que nace el Ministerio de Vivienda
dado que anteriormente hacia parte del Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
Con ello, inform6 que, a corte de entrega de la
informacion, la entidad cuenta con 200 acciones
populares instauradas con tema de vivienda de las
cuales 82 se encuentran activas y 120 se encuentran
en estado terminado, algunas de las terminadas se
encuentran en seguimiento.

Con base a un balance de acciones populares
ejercidas antes y después de 2010 considera que

se observa un aumento del 18% de acciones
populares registradas en contra de la entidad. Aun
asi, consideramos que ello producto de la creacion
del Ministerio al tratar los temas de vivienda, ciudad
y el territorio de manera independiente. Dicha
informacion se present6 de la siguiente manera:

ACCIONES POPULARES
ESTADO 1998-2010 2011-2023
ACTIVOS 26 56
TERMINADOS 65 35
TOTAL 91 111

11.3 Estado del derecho al goce efectivo del
espacio publico en Colombia

Ministerio de Defensa

En respuesta del 5 de julio de 2023, el Ministerio
de Defensa relaciona un listado de comportamientos
que han sido objeto de comparendos o medidas
correctivas impuestas por la Policia Nacional al
afectar la convivencia por el mal uso o afectacion
del estado publico.

NUMERO

COMPORTAMIENTO

2022

2023

Total

13

Consumir, portar, distribuir, ofrecer o comerciali-
zar sustancias psicoactivas, inclusive la dosis per-
sonal, en el perimetro de centros educativos; ade-
mas de al interior de los centros deportivos, y en
parques. También correspondera a la Asamblea o
Consejo de Administracion regular la prohibicion
del consumo de sustancias psicoactivas en deter-
minadas areas de las zonas comunes en conjuntos
residenciales o las unidades de propiedades hori-
zontales, en los términos de la Ley 675 de 2001.

86.905

105.591

192.496

Portar sustancias prohibidas en el espacio publico

32.620

27.177

59.437

14

Consumir, portar, distribuir, ofrecer o comercia-
lizar sustancias psicoactivas, incluso la dosis per-
sonal, en areas o zonas del espacio publico, tales
como zonas historicas o declaradas de interés
cultural, u otras establecidas por motivos de inte-
rés publico, que sean definidas por el alcalde del
municipio. La delimitacion de estas areas o zonas
debe obedecer a principios de razonabilidad y pro-
porcionalidad.

11.272

16.870

28.142

Consumir sustancias prohibidas en estadios, co-
liseos, centros deportivos, parques, Hospitales,
centros de salud y en general, en el espacio publi-
co, excepto en las actividades autorizadas por la
autoridad competente

14.161

12.856

27.017

11

Realizar necesidades fisiologicas en el espacio
publico

9.545

10.266

19.811

Ocupar el espacio publico en violacion de las nor-
mas

Vigentes.

8.204

3.637

11.841

Escribir o fijar en lugar publico o abierto al publi-
co, postes, fachadas, antejardines, muros, paredes,
elementos fisicos naturales, tales como piedras y
troncos de arbol, de propiedades publicas o priva-
das, leyendas, dibujos, grafitis, sin el debido per-
miso, cuando éste se requiera o incumpliendo la
normatividad vigente

462

461

923




Pégina 26

Jueves, 12 de septiembre de 2024

GACETA DEL CONGRESO 1379

NUMERO

COMPORTAMIENTO

2022

2023

Total

Realizar obras de construccion o remodelacion en
las vias vehiculares o peatonales, en parques, es-
pacios publicos, corredores de transporte publico,
o similares, sin la debida autorizacion de la auto-
ridad competente

107

85

192

Promover o facilitar el uso u ocupacion del espa-
cio publico en violacion de las normas y jurispru-
dencia Constitucional vigente

&9

98

187

Alterar, remover, dafiar o destruir el mobiliario
urbano o rural tales como semaforos, sefializacion
vial, teléfonos

publicos, hidrantes, estaciones de transporte, fa-
roles o elementos de iluminacidn, bancas o cestas
de basura

45

39

84

10

Drenar o verter aguas residuales al espacio pu-
blico, en sectores que cuentan con el servicio de
alcantarillado de aguas servidas y en caso de no
contar con este, hacerlo incumpliendo la indica-
cion de las autoridades

30

42

72

Ensuciar, dafiar o hacer un uso indebido o abusivo
de los bienes fiscales o de uso publico o contrariar
los reglamentos o manuales pertinentes

16

38

64

12

Fijar en espacio publico propaganda, avisos o pa-
sacalles, pancartas, pendones, vallas o banderolas,
sin el debido permiso o incumpliendo las condi-
ciones establecidas en la normatividad vigente

41

50

Omitir el cuidado y mejoramiento de las areas pa-
blicas mediante el mantenimiento, aseo y enluci-
miento de las fachadas, jardines y antejardines de

13

24

37

las viviendas y edificaciones de uso privado.

TOTAL GENERAL

165.172 179.216 340.343

Se indica que, conforme a la informacion
registrada en la base de datos del Sistema Unico
de Gestion e Informacion Litigiosa del Estado
(EKOGUI) y el Sistema Juridico para la Policia
Nacional (SIJUR), se reportan 176 procesos de
accion popular por motivos de recuperacion de
espacio publico y control de ruido, discriminadas,
asi:

Noventay tres (93) procesos vigentes. Veintiocho
(28) procesos cerrados.

Ademas, sefiala que de 1998 a2010 se presentaron
dos acciones alegando la proteccion de este derecho
colectivo mientras que de 2010 a la fecha se han
presentado 174 acciones populares lo cual nos
permite ver que las acciones populares que estan
siendo ejercidas tienden a ser de una naturaleza que
puede llegar a afectar de manera directa al individuo
en la cual busca la proteccion de manera personal, al
menos inicialmente.

11.4 Estado del derecho al acceso a los servicios
publicos y a que su prestacion sea eficiente y
oportuna

Superintendencia de Servicios Piblicos

En respuesta del 5 de julio de 2023, la
Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios brinda un informe acompanado
de consultas por parte de la Superintendencia de
Acueducto y Aseo y la Superintendencia delegada de
Energia y Gas. La primera, en su labor de proteccion
en cuanto al servicio publico domiciliario de energia
eléctrica considera que para su acceso las principales
problemadticas son por razones técnicas por presuntos
incumplimientos técnicos de las instalaciones
eléctricas conforme a lo sefialado en el Reglamento
Técnico de Instalaciones Eléctricas (RETIE); en
segundo lugar, se tiene el obstaculo de acceso a
ciertas zonas por su alto riesgo o por la dificultad
en el acceso lo cual conlleva a que la cobertura en la
prestacion del servicio publico de energia eléctrica
tenga limitaciones no sélo en lo financiero, aunque
esto si es la problematica principal.

La Unidad de Planeacion Minero Energética
(UPME), senal6 en el Plan Indicativo de Cobertura
de Energia Eléctrica del periodo 2016-2020 que
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para lograr la universalizacién de este servicio es
necesario aproximadamente $5,03 billones de pesos.

Figuro 18: Resultodos generoles PIEC 2016-2020

Interconexién SIN Renovable Diesel

Viviendas sin servicic 223,688 168,880 38,569 431,137
9% 39.2% 8.9% .

$ 1585356

$ 3,015,493
32% 60% 9%

Inversién: $ 428353

En cuanto al servicio publico domiciliario de Gas
Combustible la Direccion Técnica de Gestion de
Gas Combustible considera que las problematicas
que se enfrentan son el abandono en la prestacion
del servicio por redes internas por parte de los
distribuidores, asi como las barreras de acceso a las
redes o su inexistencia. Por otro lado, el aumento
de los precios del GLP y la libre movilidad en
el transporte terrestre de gas al presentarse un
desabastecimiento del combustible lo que limita el
acceso a la continua prestacion.

Frente al servicio publico de acueducto y
alcantarillado la principal problematica se presenta
por falencias en la planeacion en diversas areas al
no ser concordantes con el ordenamiento territorial.
También, la falta de control urbanistico del territorio
por parte de las autoridades municipales. Claramente
como se ha visto en los obstaculos que se observan a
nivel general en la proteccion de derechos colectivos
aqui también hay una falencia técnica.

Segun el Indicador Unico Sectorial creado por
la Comision de Regulacion de Agua Potable y
Saneamiento Bdsico, se obtuvieron los siguientes
resultados:

Resultados calculo IUS 2020/2021. Nacional

2.693 prestadores de acueducto y/o

48,9% 43,1% alcantarillado en SUI para 2.955 APS.
43,6% _APSEvaledas [ 2020 @A |
38,7% | ‘WiveideRiesgo | APS 'APS [ % Suscritores |
Resgo Al por NoRepors 1266 1,445 %
929% de APS| ResgoAto Ta26 1144 1%
Rasgo Madi Ato "o [
Rasgo Medo o 150 I
e s LA o Je e
ResgoBoo ) 2% e
T TP T a—
4% 5%
2,4% 2,3% 1,9% 22% 1,0%
== B —— b

2020 2021
Riesgo Alto por No
Reporte

2020 2021
Riesgo Alto

2020 2021
Riesgo Medio Afto

2020 2021
Riesgo Medio

2020 2021
Riesgo Medio Bajo

2020 2021
Riesgo Bajo

Respecto de estos resultados se puede concluir
que hay una diferencia significativa entre el acceso
a estos servicios en el ambito urbano y el rural “con
nivelesdecoberturaenel areaurbanadel 97,9%y93%
para acueducto y alcantarillado, respectivamente, y
de 73,3% y 75,3% en el area rural para acueducto
y alcantarillado, respectivamente. Cabe anotar que
en el area rural existe un nimero importante de
organizaciones comunitarias encargadas de prestar
los servicios de acueducto y alcantarillado”.

Al hablar del servicio publico de aseo se tienen
unas problematicas similares a las anteriores
porque se concluye que en la mayoria de casos son
transversales, pero en este caso se debe sefalar que “lo
sitios de disposicion final no estdn siendo operados
bajo los criterios operacionales establecidos en la
normatividad (cobertura de residuos, compactacion,
control de vectores y olores, sistema adecuado de

extraccion de gases, manejo de lixiviados, manejo
de aguas lluvia, cerramiento perimetral y desarrollo
de monitoreo), lo cual, puede comprometer la
operacion de estos sitios, reducir su capacidad y en
consecuencia, afectar la continuidad en la prestacion
del servicio publico de aseo”.

En todo caso, la Superservicios sefiala que entre
1998 y 2009 fue accionada por procesos judiciales
de acciones populares en 155 procesos, y desde
2010 a la fecha lo ha sido en un total de 945.

Por otro lado, respecto al servicio de energia
eléctrica en el pais la Unidad de Planeacion Minero
(UPME) energética en respuesta del 13 de julio del
presente afio, considera que los obstaculos para el
acceso a este servicio se debe a problematicas en el
desarrollo de proyectos enfocados en la poblacion
que por su locacion no hace parte del Sistema
Interconectado Nacional lo cual deber ser corregido
por iniciativa gubernamental para fortalecer la
inclusion social, el desarrollo econdémico y la
proteccion ambiental dado que al dia de hoy, segin
el indice de Cobertura de Energia Eléctrica (ICEE)
atn queda un 5,07% que no tiene acceso.

Viviendas Totales | Viviendas  con Viviendas
servicio sin servicio

16.130.407 16.312.288 04,93% 818.119
Tabla 1. Calculo del ICEE de la UPME.

Nacional

En la tabla que se presenta a continuacion, se
relacionan los municipios que no se encuentran
conectados al SIN.

De et Municipio Viviendas V|V|end.a.s \.I|V|end.a.s
Totales  con servicio sin servicio
El Encanto (ANM) 797 1 0% 796
Amazonas La Victoria (ANM) 173 1 1% 172
Puerto Alegria (ANM) 483 11 0% 482
Puerto Arica (ANM) 305 1 0% 304
Puerto Santander (ANM) 426 1 0% 425
La Pedrera (ANM) 786 2 0% 784
Miriti - Parana (ANM) 336 2 1% 334
Tarapaca (ANM) 847 2 0% 845
La Chorrera (ANM) 817 3 0% 814
Puerto Narino 1926 707 | 37% 1219
Leticia 11614 8985| 77% 2629
AEeats Murindé 1274 1116 88% 158
Vigia del Fuerte 2889 2889 | 100% 0
Archipiélago de | Providencia 2364 1893| 80% 471
SanAndrés | san Andrés 18282 17263 | 94% 1019
Lopez 5930 5930 | 100% 0
Cauca Guapi 7794 7794 | 100% 0
Timbiqui 8244 8244 | 100% 0
Sipi 1506 1506 | 100% 0
Juradd 1748 1748 | 100% 0
Nuqui 4084 2552 | 62% 1532
Medio Atrato 3218 3218 | 100% 0
Chocd El Litoral del San Juan 5699 4759 | 84% 940
Bahia Solano 3284 3284 | 100% 0
Acandi 5516 5516 | 100% 0
Bojaya 4166 4166 | 100% 0
Unguia 4815 4815 | 100% 0
Bajo Baudd 7499 7499 | 100% 0
San Felipe (ANM) 283 78| 28% 205
La Guadalupe (ANM) 46 46| 100% 0
Pana Pana (ANM) 366 244 67% 122
Morichal (ANM) 160 159 99% 1
Guainia Mapiripana (ANM) 561 70| 12% 491
Cacahual (ANM) 157 74| 47% 83
Puerto Colombia (ANM) 319 202| 63% 117
Barranco Minas (ANM) 1064 974 92% 90
Inirida 8594 8594 | 100% 0
Guaviare Miraflores 3000 1075| 36% 1925
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Meta | Mapiipin 3205 o8] 1| 7w que debe contrastarse con los datos presentados por

Francisco Pizarro 4548|  28B9| 6% 1659 parte de la Procuraduria General de la Nacion la

L T e 0 cual informa que a la fecha se han admitido 11.827

Narifio E:lzz:f;era ;ﬁ 3;;2 iggi g demandas por accion populary que a 31 de diciembre

santa Barbara 2954 2954 ] 100% 0 de 2023 habian terminado 8.667 procesos, mientras

Bl Charco 6608|  6408| 100% 0 que los restantes 3.610 se encontraban activos;

Pulumayo | Leguizamo 845 3| 4n| 4w dentro de esto solo en 193 casos fue el Ministerio
g:gzan:ﬁmw) :gz ;; 3;; iii Puablico quien impulsé la accion.

Vaupés | YArate (ANM) 186 65| 3% 121 Asimismo, como respuesta dada por la Agencia

il i L6l = L] Nacional de Defensa Juridica del Estado se sefala

E:ii:r” 52:2 ziig z; 3;2 que las entidades publicas han obrado como

s ol e = e accionantes en 44 ocasiones antes de 2010 y en 563

Vihada |Cumaribo 16133 unl % 150 posteriormente, siendo en ambos casos una cifra

La Primavera 3397|  3397| 100% 0 menor. Dentro de estas no solo se incluyen aquellas

Purlo Carefio &y o e L conformantes del Ministerio Publico sino que se

Tabla 2. Municipios en zonas no interconectadas, segun célculo ICEE 2018.

Ademads, la UPME a partir de los resultados de
la Encuesta Nacional de Calidad de Vida de 2021
estima que “existen aproximadamente 1.691.000
hogares que emplean combustibles catalogados
como de uso ineficiente y altamente contaminantes
(tales como lefia, madera, carbon mineral, carbon
de lefa, material de desecho, petroleo, gasolina,
kerosene, alcohol y cocinol), los cuales corresponden
a un estimado del 10,03% de los cerca de 16.856.000
hogares que cocinan generando asi no solo un riesgo
para el ambiente sino para sus vidas.

11.5 Estado del derecho a la defensa del
patrimonio ptblico y cultural

Ministerio de Cultura

Enrespuesta del 18 de julio de 2023 el Ministerio
de Cultura, sefiala que en la actualidad el pais cuenta
con una Lista de Bienes de Interés Cultural del
Ambito Nacional (BICN) que incluye 1.122 bienes
inscritos, de los cuales 45 parten de sectores de interés
cultural. Ademas, comenta que la problematica
principal frente a la efectiva defensa de estos bienes
es la reduccion en los recursos financieros y en
segundo lugar, una cuestion realmente preocupante
y es el desconocimiento del rol y del potencial del
patrimonio cultural en el desarrollo integral de la
comunidad. Se resalta que su afectacion fisica se
presenta por:

e Eventos naturales, inducidos o accidentales

*  Conflicto social y armado

* Intervenciones indebidas y/ falta de

apropiacion social del patrimonio cultural.
» Insuficiencia técnica y especializada

El Ministerio analiza en un primer momento
que ha sido vinculada como demandada bajo el
mecanismo de la accion popular en 175 ocasiones
dentro de las cuales se advierte que al momento de
estudiar las ordenes impartidas, la mayoria de las
acciones populares instauradas buscan la proteccion
de bienes de interés cultural y patrimonial.

Asimismo, a nivel general se realizo peticion a la
Defensoria del Pueblo para rendir informe sobre las
acciones populares realizadas por cada defensoria
regional, obteniendo sélo un total de 231 desde la
instauracion de esta figura juridica. Esta es una cifra

incluyen otras entidades publicas del orden nacional
que reportan su informacion en el Sistema eKOGUI.

Por otro lado, se realizaron peticiones a las
diferentes entidades territoriales frente a lo cual se
obtuvieron las siguientes respuestas:

1. Departamento de Arauca: no se tiene
informacion respecto de las acciones populares
anteriores al 2012, desde ese afio se han presentado
tan solo 24 acciones populares principalmente
buscando la proteccion al derecho a la seguridad y
prevencion de desastres.

2. Departamento del Atlantico: se han
instaurado en contra del departamento un total de
CIENTO SESENTA Y CUATRO (164) acciones
populares desde el afio 2000 hasta la fecha.

3. Departamento de Caldas: solo tiene
registros desde 2012. Se tiene informacion sobre
333 demandas por accion popular siendo la primera
en el afio 2006.

4. Departamento de Casanare: a la fecha se
cuenta con 142 demandas de accion popular activas
y terminadas so6lo 61.

5. Departamento del Cesar: desde 2004 hasta
la fecha se han presentado 189 acciones populares.

6. Departamento de Cordoba: por el
momento no tiene la informacién solicitada en lo
que comprende al periodo entre el afio 2000 y el
2020. Desde el 2020 se han presenta 27 demandas
de accion popular.

7. Departamento de Cundinamarca:
se tienen 266 registros donde se relacionan las
acciones populares en las que se ha vinculado al
departamento de Cundinamarca, desde 1998. Los
casos en lo que no se impartié orden alguna, fueron
199; en 62 eventos se impartid orden especifica al
Departamento de Cundinamarca; en 5 casos, por
ahora, no se contd con informacion actualizada.

8. Departamento del Guaviare: se cuenta con
la informacion solicitada desde el afio 2008 que en
todo caso so6lo consta de tres demandas por accion
popular.

9. Departamento del Huila: en el periodo
comprendido entre 1998 y 2009 se presentaron 3
acciones populares y entre los afios 2010 y 2023 se
presentaron 43 acciones populares.
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10. Departamento de Narifio: en el periodo
comprendido entre 1998 y 2009 se presentaron 51
acciones populares y entre los afios 2010 y 2023 se
presentaron 43 acciones populares obteniendo un
total de 94 a la fecha.

11. Departamento del Putumayo: la primera
accion popular contra el departamento data del
afio 2000, desde este afio se registran 46 acciones
populares. Solo 40 en el periodo entre 2011 y 2023.

12. Departamento del Quindio: no se cuenta
con la informacion del periodo que comprende los
afios desde 1998 a 2006. Desde el 2007 a la fecha se
han instaurado 172 acciones populares.

13. Departamento de Risaralda: el sistema
arroja la informacién desde el 2004. Antes del 2010
se tuvieron 2 acciones populares y posteriormente,
68.

14. Departamento de Santander: de 1998
a 2010 se tuvieron 8 demandas en contra del
departamento bajo el medio de control de la accion
popular, mientras que desde 2010 a la fecha se han
presentado 105, obteniendo asi un total de 113.

15. Departamento de Sucre: solo se cuenta
con la informacion solicitada desde 2010 en donde
se observa la existencia de 19 acciones populares en
contra del departamento de Sucre.

16. Departamento del Tolima: se tienen
registros desde el afio 2000 en donde se presenta a la
fecha un total de 125 acciones populares incoadas.
56 antes del 2010 y posteriormente 69.

17. Departamento del Valle del Cauca: de
1998 a 2010 se tuvieron 17 demandas en contra del
departamento bajo el medio de control de la accion
popular, mientras que desde 2010 a la fecha se han
presentado 79, obteniendo asi un total de 96.

18. Departamento de Vichada: sélo se han
registrado 8 acciones populares desde 2010,
anteriormente no se vinculd al departamento
mediante la presentacion de este medio de control.

A nivel de capitales y distritos se obtuvo la
siguiente informacion:

1. Barrancabermeja: de 1998 a 2010 se
tuvieron 245 demandas en contra del departamento
bajo el medio de control de la accion popular,
mientras que desde 2010 a la fecha se han presentado
186, obteniendo asi un total de 431.

2. Bogota, D. C.: de 1998 a 2010 se tuvieron
2.409 demandas en contra del departamento bajo el
medio de control de la accion popular, mientras que
desde 2010 a la fecha se han presentado 805.

3. Cartagena: desde 1998 se cuenta con 1.208
acciones populares de las cuales se registran 666
terminadas; 198 en etapa de verificacion y 344 en
tramite.

4. Medellin: el total de acciones populares
presentadas en contra del Medellin desde 1998 hasta
la fecha es de 1.310, dentro de las cuales 1.062 se
incoaron antes de 2010.

5. Mocoa: solo se presentaron 2 acciones
populares antes de 2010 y 28 posteriormente.

6. Neiva: desde el 2000 a la fecha se han
presentado 525 acciones populares en donde 401
fueron presentadas antes del afio 2010.

7. Pasto: de 2001 a 2010 se tuvieron 13
demandas en contra del departamento bajo el medio
de control de la accion popular, mientras que desde
2010 a la fecha se han presentado 60, obteniendo asi
un total de 73.

La informacion obtenida, nos revela que hay una
necesidad de volver a los incentivos para proteger lo
publico y los derechos colectivos. Segun los datos
y estadisticas relacionadas en el presente proyecto
es evidente que los derechos colectivos han sido
dejados en un ambiente de desproteccion producto
de la eliminacion de la figura de los incentivos
en el 2010. Se tom6 una medida radical que so6lo
buscéd descongestionar el aparato judicial, pero no
se analiz6 el perjuicio que se le causarian a estos
derechos de la comunidad y no es posible que para
evitar una congestion en el ordenamiento se pague
un costo aun mayor como es la contaminacién
del ambiente, vulneracién de los derechos del
consumidor y la libre competencia econdmica,
asi como la moralidad administrativa, entre otros
derechos colectivos.

Las estadisticas reflejan la disminucion que se
presentd en las acciones populares las cuales hoy
debe pasar por un proceso de revitalizacion dentro
del cual el incentivo es un elemento fundamental,
claramente atendiendo a las advertencias y a los
errores que se presentaron fruto de la Ley 472 de
1998, se debe abrir un nuevo debate en el cual se
pueda llegar a un consenso frente a diferentes
maneras en las que pueden ser entendidos los
incentivos, es decir, que no solamente se hable de
un reconocimiento econdmico y directo para el actor
popular, sino que se presente de una manera en la
que se pueda ayudar a la poblacion.

12. Tipos de incentivos que se proponen en el
presente proyecto de ley

Con base en ello, se presenta un articulado
propuesto como modificacion a la Ley 472 de 1998
en donde en primer lugar se debe mencionar que
la naturaleza de los incentivos no es de caracter
netamente econdmico sino también social y laboral
en donde se busque que el actor popular en todas sus
esferas fomente o impulse el discurso proteccionista
de los derechos colectivos.

Los incentivos son acumulables, y el incentivo
econdmico sera decretado a arbitrio del juez siempre
y cuando verifique que el actor popular fue parte
activa durante todo el proceso.

En lo que nos referimos al mecanismo idoneo
para ejercer la accion popular se debe sefalar que es
aplicable el medio de control regulado por el articulo
144 del CPACA, pero el juez administrativo debe
igualmente aplicar la Ley 472 con sus respectivas
modificaciones. Asimismo, fruto de los comentarios
que hemos recibido en la audiencia publica
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realizada, debemos tener en cuenta que el articulo
188 del mismo cddigo ya establece que no estan
permitidas las costas en un proceso donde se ventile
un interés publico; esta norma no hace referencia a
la accion popular a nivel individual pero si establece
su caracter especial frente a la defensa del deber

publico.

13. Pliego de modificaciones

La desproteccion de lo publico, de lo que nos
pertenece a todos, esta siendo infravalorada. Es deber
de todos velar por los derechos e intereses colectivos,
pero no podemos olvidar el funcionamiento mismo
del ser humano, de la conducta humana y es por
ello, que es nuestro deber establecer los mecanismos
necesarios para motivarlo. La congestion y lo
monetario no puede ser un impedimento para ello.
El momento de actuar es ahora.

Texto del PL radicado

Texto propuesto para primer debate

Justificacion modificaciones

“POR MEDIO DEL CUAL SE CREANY
REGULAN LOS INCENTIVOS DE LAS
ACCIONES POPULARES DE QUE
TRATALALEY 472 DE 1998 Y SE DIC-
TAN OTRAS DISPOSICIONES”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

“POR MEDIO DEL CUAL SE CREAN
Y REGULAN LOS INCENTIVOS DE
LAS ACCIONES POPULARES DE
QUE TRATA LA LEY 472 DE 1998 Y
SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

Sin modificaciones

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene
por objeto crear y regular los incentivos
para las acciones populares establecidas
en la Ley 472 de 1998 y dictar otras dis-
posiciones.

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene
por objeto crear y regular los incentivos
para las acciones populares establecidas
en la Ley 472 de 1998 y dictar otras dis-
posiciones.

Sin modificaciones

Articulo 2°. Adicidnese el articulo 39 al
CAPITULO XI sobre INCENTIVOS de
la Ley 472 de 1998, el cual quedara asi:

“Articulo 39. El actor popular que, en
cualquier etapa de un proceso de accion
popular, incluyendo la del pacto de cum-
plimiento de que trata el articulo 27 de la
presente ley, logre el reconocimiento total
o parcial de sus pretensiones, tendientes
a la proteccion de los derechos e intere-
ses colectivos, tendra derecho a que se le
reconozcan los siguientes incentivos, los
cuales podran acumularse:

Incentivo econémico

a) Incentivo econémico para los dere-
chos e intereses colectivos. El juez com-
petente, bajo su arbitrio judicial, recono-
cera y ordenara el pago de un incentivo
econdmico a favor del actor popular, hasta
de cinco (5) SMLMYV, teniendo en cuenta
el impacto social, econéomico o cultural
que se gener6 o se hubiese generado para
la comunidad en general.

Incentivos sociales

b) Reconocimiento publico en diario de
amplia circulacion. El actor popular tie-
ne derecho a un reconocimiento publico
de su labor, en un diario de amplia circu-
lacion nacional, asi como en sus platafor-
mas digitales, donde se detallen las partes
y resultas del proceso para la guarda y ga-
rantia de los derechos colectivos.

La publicacion serd sufragada econdmica-
mente por parte del demandado vencido
en juicio.

Articulo 2°. Adicionese el articulo 39 al
CAPITULO XI sobre INCENTIVOS
de la Ley 472 de 1998, ¢l cual quedara
asi:

“Articulo 39. El actor popular que, en
cualquier etapa de un proceso de accion
popular, incluyendo la del pacto de cum-
plimiento de que trata el articulo 27 de la
presente ley, logre el reconocimiento total
o parcial de sus pretensiones, tendientes
a la proteccion de los derechos e intere-
ses colectivos, tendra derecho a que se le
reconozcan los siguientes incentivos, los
cuales podran acumularse:

Incentivo econémico

a) Incentivo econémico para los de-
rechos e intereses colectivos. El juez
competente, bajo su arbitrio judicial, re-
conocera y ordenara el pago de un incen-
tivo econdémico a favor del actor popular,
hasta de cinco (5) SMLMYV, teniendo en
cuenta el impacto social, economico o
cultural que se genero o se hubiese gene-
rado para la comunidad en general.

Incentivos sociales

b) Reconocimiento ptiblico en diario de

amphaeirentacionEtactor poputar-tie-

Se elimina el incentivo social sobre
el reconocimiento publico en diario
de amplia circulacion, por cuanto
ello implica mayores costos fiscales
para los actores populares y adicio-
nalmente, si es de gran impacto la
accion popular, por si sola podra ser
objeto para que los medios de co-
municacion las publiquen.

Se adiciona el paragrafo segundo,
tercero y cuarto. El segundo, con
el fin de reiterar que habiendo aun
pluralidad de actores populares en
una sola acciéon popular, el reco-
nocimiento serd universal y hasta
maximo Ssmlmv, de acuerdo a lo
que decrete el juez.

El tercero, teniendo en cuenta que
cuando estuvieron vigentes los in-
centivos de la Ley 1425 de 2010,
hubo varias acumulaciones de ac-
ciones populares por cuanto, algu-
nos actores populares veian la opor-
tunidad de presentar una accion
popular por los mismos hechos y
pretensiones con una connotacion
que generaria un gran incentivo
econdmico, cuando ya un actor
popular habia presentado. Por ello,
debe privilegiarse solo al primero
en tiempo que radique la accion
popular y si desean otros actores,
pueden mediante la coadyuvancia,
reforzar la defensa de la accion.

El cuarto paragrafo, se adicion6 con
el fin de fortalecer el Fondo de De-
fensa de Intereses Colectivos.
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Texto del PL radicado

Texto propuesto para primer debate

Justificacion modificaciones

a) Reconocimiento publico por parte de
la Defensoria del Pueblo: La Defensoria
del Pueblo realizard un reconocimiento
publico del actor popular en sus platafor-
mas digitales, donde se detallen las partes
y resultas del proceso.

b) Reconocimiento publico por parte
de la entidad publica o particular: El
accionado vencido en el proceso judicial,
debera realizar un reconocimiento publico
del actor popular en sus plataformas di-
gitales, en caso de disponer de ellas, en
donde se detallen las partes y resultas del
proceso.

Paragrafo: El reconocimiento de los in-
centivos procederan, siempre y cuando,
se demuestre que hubo una participacion
activa y constante del accionante o accio-
nantes durante todo el proceso judicial de
la accion popular.

Esto sera determinado por el juez compe-
tente en cada caso en concreto.

a)Reconocimiento piblico por parte de
la entidad publica o particular: El ac-
cionado vencido en el proceso judicial,
debera realizar un reconocimiento publi-
co del actor popular en sus plataformas
digitales, en caso de disponer de ellas, en
donde se detallen las partes y resultas del
proceso.

b)Reconocimiento ptiblico por parte de
la Defensoria del Pueblo: La Defensoria
del Pueblo realizara un reconocimiento
publico del actor popular en sus platafor-
mas digitales, donde se detallen las partes
y resultas del proceso.

Paragrafo primero: El reconocimiento
de los incentivos procederan, siempre y
cuando, se demuestre que hubo una parti-
cipacion activa y constante del accionante
o0 accionantes durante todo el proceso ju-
dicial de la accion popular.

Esto sera determinado por el juez compe-
tente en cada caso en concreto.

Paragrafo segundo: El incentivo econé-
mico que decida decretar el juez, sera
hasta de cinco (5) smlmyv. v en caso _se

pluralidad de actores populares. ese
monto se debera distribuir entre todos.

Paragrafo tercero: En caso de acumu-
lacién de acciones populares, el incenti-
vo econémico solo podra reconocérsele
al actor popular cuya accién popular
haya sido admitida primero en el tiem-
po.

Paragrafo cuarto: Cuando el actor po-
pular sea una entidad publica, el incen-
tivo econémico si llegara a decretarse

por el juez, se destinard al Fondo para
la Defensa d Derechos e Intereses Co-

lectivos.

Articulo 3°. Modifiquese el articulo 38
de la Ley 472 de 1998, el cual quedara
de la siguiente manera:

“ARTICULO 38.- Costas. El juez apli-
cara las normas del Codigo General del
Proceso relativas a las costas.

El juez condenara en costas al accionado,
cuando el actor popular haya logrado el
reconocimiento total o parcial de las pre-
tensiones o se termine con pacto de cum-
plimiento.

El juez solo podra condenar al accionante
a sufragar los honorarios, gastos y costos
ocasionados al accionado, cuando la ac-
cion presentada sea temeraria o de mala
fe.

En caso de mala fe de cualquiera de las
partes, el juez impondra una multa hasta
de veinte (20) salarios minimos mensua-
les, los cuales seran destinados al Fondo
para la Defensa de los Derechos e Intere-
ses Colectivos, sin perjuicio de las demas
acciones a que haya lugar”.

Articulo 3°. Modifiquese el articulo 38
de la Ley 472 de 1998, el cual quedara
de la siguiente manera:

“ARTICULO 38.- Costas. El juez apli-
cara las normas del Codigo General del
Proceso relativas a las costas.

El juez condenard en costas al accionado,
cuando el actor popular que actuando
directamente o mediante apoderado.
logre eHeogrado el reconocimiento total
o parcial de las pretensiones o se termine
con pacto de cumplimiento.

El juez sete podra condenar al accionante
a sufragar los honorarios, gastos y costos
ocasionados al accionado, cuando la ac-
cion presentada sea temeraria o de mala
fe.

En caso de mala fe de cualquiera de las
partes, el juez impondra una multa hasta
de veinte (20) salarios minimos mensua-
les, los cuales seran destinados al Fondo
para la Defensa de los Derechos e Intere-
ses Colectivos, sin perjuicio de las demas
acciones a que haya lugar”.

En atencion a que las costas
se dividen en expensas y agen-
cias en derecho, y que en estas
ultimas, segin el Cdédigo Ge-
neral de Proceso en su articu-
lo 365 y 366; y en la sentencia
Consejo de Estado, Sentencia
15001333300720170003601, Ago.
6/19.

En el tercer inciso se elimina la
expresion “solo” por cuanto, seria
contradictorio con lo seiialado en
el inciso segundo.
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Texto del PL radicado

Texto propuesto para primer debate

Justificacion modificaciones

Articulo 4°. Las disposiciones de la pre-
sente ley, se aplicaran al medio de control
de proteccion de derechos e intereses co-
lectivos establecido en el articulo 144 de
la Ley 1437 de 2011.

Articulo 4°. Las disposiciones de la pre-
sente ley, se aplicaran al medio de control
de proteccion de derechos e intereses co-
lectivos establecido en el articulo 144 de
la Ley 1437 de 2011.

Sin modificaciones

Articulo 5° Vigencia y derogaciones.
La presente ley rige a partir de la fecha de
su promulgacién y deroga expresamente
las disposiciones que le sean contrarias.

Articulo 5°. Vigencia y derogaciones.
La presente ley rige a partir de la fecha de
su promulgacion y deroga expresamente
las disposiciones que le sean contrarias.

Sin modificaciones

14. Impacto Fiscal

La Ley 819 de 2003 “Por la cual se dictan
normas organicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan
otras disposiciones”, en el articulo 7° establece
el analisis del impacto fiscal de las normas, de la
siguiente manera:

Articulo 7°. Analisis del Impacto Fiscal de
las Normas. En todo momento, el impacto fiscal de

cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que
ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios,
debera hacerse explicito y deberd ser compatible
con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

13

Para estos propositos, debera incluirse
expresamente en la exposicion de motivos y en las
Ponencias de tramite respectivas los costos fiscales
de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional
generada para el financiamiento de dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en
cualquier tiempo durante el respectivo tramite en el
Congreso de la Republica, debera rendir su concepto
frente a la consistencia de lo dispuesto en el inciso
anterior. En ninglin caso este concepto podra ir en
contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este
informe sera publicado en la Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental,
que planteen un gasto adicional o una reduccion de
ingresos, deberan contener la correspondiente fuente
sustitutiva por disminucion de gasto o aumentos de
ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto
en el inciso anterior serd surtido ante la respectiva
Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces”.

Por su parte, el articulo 334 Constitucional
dispone que la direccion general de la economia esta
en cabeza del Estado en un marco de sostenibilidad
fiscal, pero sin que pueda invocarse en detrimento
de los derechos fundamentales, como lo establece
su paragrafo:

Paragrafo. Al interpretar el presente articulo,
bajo ninguna circunstancia, autoridad alguna de
naturaleza administrativa, legislativa o judicial,
podrd invocar la sostenibilidad fiscal para
menoscabar Los derechos fundamentales, restringir
su alcance o negar su proteccion efectiva.

Con base en lo anterior, la Corte Constitucional
en Sentencia C-322 de 202187 sefial6 que:

“La propia Constitucion le impone dos limites
o clausulas prohibitivas a la aplicacion del criterio
de sostenibilidad fiscal que buscan preservar las
reivindicaciones inherentes y esenciales para la
defensa de la dignidad humana (como ocurre con
los derechos fundamentales), y la solucion de
necesidades insatisfechas en salud, educacion,
agua potable y saneamiento ambiental (como
componentes que integran el concepto gasto publico
social). Por ello, la jurisprudencia Constitucional
ha destacado que, en caso de conflicto entre la
aplicacion del citado criterio y la consecucion de los
mandatos derivados de los referidos limites, siempre
prevalecerd la aplicacion de los segundos”.

Asimismo, la Sentencia C- 288 de 2012%8
proferida por la Corte Constitucional colombiana
en virtud de que el principio de sostenibilidad fiscal
no es un obstidculo para garantizar los derechos
fundamentales, puesto que en la sentencia citada
menciona que:

“En cuanto a la Sostenibilidad Fiscal y como
consecuencia de los argumentos planteados, debe
afirmarse en primer lugar y claramente que esta
constituye un requisito técnico importante para
la racionalizacion de la economia, y en ese marco
para la consecucion de la garantia de los derechos
fundamentales y sociales, y que desde luego debe
tenerse en cuenta por el Estado y el Legislador, por
cuanto hace parte de los requisitos facticos para la
optimizacion de los derechos como “principios de
optimizacion”, pero que la relacion entre estos tiene
que ser a partir de un enfoque de derechos hacia
la Sostenibilidad Fiscal, y no al contrario, esto es,
desde la Sostenibilidad Fiscal hacia los derechos.
Por ello, no encuentra asidero Constitucional que
se parta de un andlisis de Sostenibilidad Fiscal para
determinar el grado de garantia de los derechos, sino
al revés, debe partirse del mandato Constitucional
de garantia de los derechos para adecuar a dicha
exigencia la Sostenibilidad Fiscal”%?.

Es por lo anterior que, este proyecto de ley no
necesita estudio sobre impacto fiscal en virtud de

87 Corte Constitucional. Sentencia C-322 de 2021, M.
P.: Alejandro Linares Cantillo.

88 Corte Constitucional. Sentencia C- 288 de 2012, M.
P.: Luis Ernesto Vargas.

89 Ibid.
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lo establecido en el paragrafo del articulo 334 de
la Constitucion Politica, y la citada Sentencia C
-288-2012% 1a cual declard exequible el principio
de sostenibilidad fiscal, pero bajo el entendido que
no es un obstidculo para garantizar los derechos
humanos fundamentales. En este sentido, y toda
vez que en virtud de la interdependencia de los
derechos que existe en nuestro pais, esto es, que
de la proteccion de los derechos individuales se
logra también la de los colectivos y viceversa, no
puede alegarse un presunto impacto fiscal por la
implementacion del presente proyecto de ley toda
vez que se estd ante el escenario de garantia de los

derechos Constitucionales de las personas®!.

No obstante, el presente proyecto de ley se
remite al Plan Nacional de Desarrollo vigente en lo
que se refiere al rubro de condenas judiciales de las
entidades estatales de conformidad con el articulo
338 de la Ley 2294 de 2023 y de igual manera, se
solicitara concepto ante el Ministerio de Hacienda
para brindar el panorama fiscal mas cercano a la
realidad.

A pesar de lo anterior, se realiza una proyeccion
del posible costo que tendria la iniciativa, aunque
no es procedente, por cuanto no se tiene certeza de
cuantos fallos de acciones populares decretaron los
incentivos, pues ello se encuentra al arbitrio del juez
tanto su decreto como su tasacion.

Sin embargo, teniendo en cuenta los datos
presentados®? en la presente exposicion de motivos,
respecto a fallos que en afios anteriores decretaron
los incentivos, se procede a realizar un posible
impacto fiscal:

 Segun cifras de fallos ante el Consejo
de Estado, de 1998 a 2004 se fallaron decretando
incentivo econdomico, 3.860, lo que equivale por

920 Corte Constitucional. Sentencia C-288-12. M. P.
Nilson Pinilla.

Sobre la tesis de la interdependencia de los dere-
chos constitucionales puede verse la Sentencia C-355 de
2017 de la Corte Constitucional. Un extracto ilustrati-
vo es el siguiente: “(...) Frente a este panorama, resul-
ta necesario precisar el concepto de salubridad o salud
publica, entendidas como expresiones sinébnimas. Asi, la
salubridad publica puede ser definida como una serie de
condiciones sanitarias, tanto quimicas, como relativas a
la organizacion y disposicion del espacio, necesarias para
la proteccion de la vida, salud e integridad fisica del ser
humano, asi como de las especies animales y vegetales
presentes en el ecosistema. Esta definicion parte de en-
tender que los problemas de salubridad publica no so6lo
afectan al ser humano directamente, sino que la afecta-
cién que genera en especies animales y vegetales, en si
misma problemadtica, también conduce indirectamente
a la afectacion del ser humano por via alimentaria o
cualquier otra forma de transmision, al reconocer la
interdependencia mutua”. (Negrilla fuera de texto).

Defensoria del Pueblo. Intervencion en la C 459 de
2004. Datos tomados del Registro Publico de Acciones
Populares y de Grupo y PAEZ, Murcia et al. Medio am-
biente y acciones populares en Colombia: Estudio empi-
rico. 2017. Universidad Javeriana. Universitas. 209-248.

91

92

afio a 643 fallos de acciones populares decretando
incentivo econdmico.

* A 2011 habia 14.958 acciones populares
falladas, en donde el 10% reconoci6 el incentivo
econdomico y en el 90% de estas en donde se
reconocio, el 90% fue por 10 smlmv.

De acuerdo a lo anterior, del total de acciones
populares falladas, aproximadamente en el 10% se
reconoce incentivos econodmicos, es decir, que, si
tomamos cifras de 2023 emitidas por el Consejo
Superior de la judicatura de las acciones populares
falladas o decision definitiva, y se calcula el 10%, se
obtiene la siguiente cifra:

do ydela de los e
Afo 2003 - enero a diciembre
Ingresos Egresos Inventario
flEcde proceso ofectivos | _efectivos final
Accicnes - Acciones pop: 2219 1.521 1.054
De la proteccién de los derechos e intereses colectivos 3.926 2.231 4.751
Total 6.145 3.752 5.805

Fuente. CSJ - UDAE - SIERJU. Corte realizado para el afo 2023: 30/01/2024

a. El total de acciones populares falladas a
2023 fueron: 3.752

b. El10% de 3.752 es: 375

c. Sisedecretarael monto maximo de incentivo
econémico que es 5 smlmv, el valor por accion
popular seria de: 6.500.000 (1 smlmv ($1.300.000)
x 5)

d. Teniendo en cuenta que 375 son las acciones
populares con fallo, y se decretara $6.500.000 (5
smlmv) como incentivo econdmico (el maximo a
decretar segun el PL), el valor total por todas las 375
seria de: $2.437.500.000 millones de pesos

*  Se debe tener en cuenta que la cifras de
acciones populares falladas flucttia cada afio , por
cuanto, es imposible determinar cuantas acciones
populares van a obtener fallo en un determinado afio

*  El valor total de $2.437.500.000, se debe
tener en cuenta que podria ser sufragado por
entidades de todos los niveles de Gobierno y
particulares, no solo los municipios.

*  El valor que eventualmente decrete el juez
puede ser hasta Ssmlmv o menos y estara siempre al
arbitrio del juez

* El costo de los incentivos econdmicos no
compensa, el lograr proteger derechos colectivos
como la moralidad administrativa, patrimonio
publico, goce del medio ambiente sano, salubridad
publica, entre otros, que benefician e impactan a
toda una poblacion (presente y futuras como en el
caso del medio ambiente sano).

15. Conflicto de interés

El articulo 291 de la Ley 5* de 1992 -Reglamento
Interno del Congreso, modificado por el articulo
3° de la Ley 2003 de 2019, establece que: ‘“el
autor del proyecto y el ponente presentaran en el
cuerpo de la exposicion de motivos un acapite que
describa las circunstancias o eventos que podrian
generar un conflicto de interés para la discusion y
votacion del proyecto, de acuerdo con el articulo
286. Estos seran criterios guias para que los otros
Congresistas tomen una decision en torno a si se
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encuentran en una causal de impedimento, no
obstante, otras causales que el Congresista pueda
encontrar”. A su turno, el articulo 286 de la norma
en comento, modificado por el articulo 1° de la Ley
2003 de 2019, define el conflicto de interés como
la “situacion donde la discusion o votacion de un
proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda
resultar en un beneficio particular, actual y directo
a favor del Congresista”.

De lo anterior y de manera meramente orientativa,
se considera que para la discusion y aprobacion de
este proyecto de ley no existen circunstancias que
pudieran dar lugar a un eventual conflicto de interés
por parte de los honorables Congresistas, pues es
una iniciativa de caracter general, impersonal y
abstracta, con lo cual no se materializa una situacion
concreta que permita enmarcar un beneficio
particular, directo ni actual. En suma, se considera
que este proyecto se enmarca en lo dispuesto por el
literal a del articulo primero de la Ley 2003 de 2019
sobre las hipotesis de cuando se entiende que no hay
conflicto de interés.

En todo caso, es pertinente aclarar que los
conflictos de interés son personales y corresponde
a cada Congresista evaluarlos, pudiendo manifestar
cuando considere que esta inmerso en impedimento.

16. Tramite por ley ordinaria

De acuerdo con lo establecido por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-902 de 2011 el
presente proyecto de ley no tiene reserva de ley
estatutaria y por ende, debe ser tramitado mediante
ley ordinaria.

17. Proposicion

Confundamentoenlasanteriores consideraciones,
presentamos Ponencia Positiva y solicitamos a los
honorables miembros de la Comision Primera de
la Camara de Representantes dar primer debate y
aprobar el Proyecto de Ley numero 072 de 2024
Camara, por medio del cual se crean y regulan los
incentivos de las acciones populares de que trata
la Ley 472 de 1998 y se dictan otras disposiciones,
conforme al texto propuesto.

Cordialmente,

AN
JUAN DANIEL PENUELA CALVACHE

REPRESENTANTE A LA CAMARA
DEPARTAMENTO DE NARINO

18. TEXTO PROPUESTO PARA
PRIMER DEBATE EN LA COMISION
PRIMERA DE CAMARA DE
REPRESENTANTES AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 072 DE 2024 CAMARA

por medio del cual se crean y regulan los incentivos
de las acciones populares de que trata la ley 472 de
1998 y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene
por objeto crear y regular los incentivos para las
acciones populares establecidas en la Ley 472 de
1998 y dictar otras disposiciones.

Articulo 2°. Adiciénese el articulo 39 al
Capitulo XI sobre Incentivos de la Ley 472 de
1998, el cual quedara asi:

“Articulo 39. El actor popular que, en cualquier
etapa de un proceso de accion popular, incluyendo
la del pacto de cumplimiento de que trata el articulo
27 de la presente ley, logre el reconocimiento
total o parcial de sus pretensiones, tendientes a la
proteccion de los derechos e intereses colectivos,
tendra derecho a que se le reconozcan los siguientes
incentivos, los cuales podran acumularse:

Incentivo econdomico

a) Incentivo econémico para los derechos e
intereses colectivos. El juez competente, bajo su
arbitrio judicial, reconocera y ordenara el pago de
un incentivo econémico a favor del actor popular,
hasta de cinco (5) SMLMYV, teniendo en cuenta el
impacto social, economico o cultural que se generd
o se hubiese generado para la comunidad en general.

Incentivos sociales

a) Reconocimiento publico por parte de
la entidad publica o particular: El accionado
vencido en el proceso judicial, deberd realizar un
reconocimiento publico del actor popular en sus
plataformas digitales, en caso de disponer de ellas,
en donde se detallen las partes y resultas del proceso.

b) Reconocimiento publico por parte de la
Defensoria del Pueblo: La Defensoria del Pueblo
realizard un reconocimiento publico del actor
popular en sus plataformas digitales, donde se
detallen las partes y resultas del proceso.

Paragrafo 1°: El reconocimiento de los
incentivos procederan, siempre y cuando, se
demuestre que hubo una participacion activa y
constante del accionante o accionantes durante todo
el proceso judicial de la accion popular.

Esto sera determinado por el juez competente en
cada caso en concreto.

Paragrafo 2°: El incentivo econdmico que decida
decretar el juez, serd hasta de cinco (5) smlmv, y en
caso se pluralidad de actores populares, ese monto
se debera distribuir entre todos.

Paragrafo 3°: En caso de acumulacion de
acciones populares, el incentivo econdomico solo
podra reconocérsele al actor popular cuya accion
popular haya sido admitida primero en el tiempo.

Paragrafo 4°: Cuando el actor popular sea una
entidad publica, el incentivo econdmico si llegara a
decretarse por el juez, se destinara al Fondo para la
Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos.
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Articulo 3°. Modifiquese el articulo 38 de la
Ley 472 de 1998, el cual quedara de la siguiente
manera:

“Articulo 38. Costas. El juez aplicard las normas
del Codigo General del Proceso relativas a las costas.

El juez condenara en costas al accionado, cuando
el actor popular que actuando directamente o
mediante apoderado, logre el reconocimiento total
o parcial de las pretensiones o se termine con pacto
de cumplimiento.

El juez podra condenar al accionante a sufragar
los honorarios, gastos y costos ocasionados al
accionado, cuando la accion presentada sea temeraria
o de mala fe.

En caso de mala fe de cualquiera de las partes, el
juez impondra 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”.

Articulo 4°. Las disposiciones de la presente
ley, se aplicaran al medio de control de proteccion

de derechos e intereses colectivos establecido en el
articulo 144 de la Ley 1437 de 2011.

Articulo 5°. Vigenciay derogaciones. La presente
ley rige a partir de la fecha de su promulgacion y
deroga expresamente las disposiciones que le sean
contrarias.

Cordialmente,

O

JUAN DANIEL PENUELA CALVACHE
REPRESENTANTE A LA CAMARA
DEPARTAMENTO DE NARINO

% sk ok

TEXTOS DE PLENARITA

TEXTO DEFINITIVO PLENARIA
CAMARA AL PROYECTO DE LEY
NUMERO 281 DE 2023 CAMARA

por el cual se crea y reglamenta la pesca de turismo
como practica sostenible para la diversificacion del
sector pesquero y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objeto crear, definir y reglamentar la pesca de turismo
como una categoria adicional a las contenidas en la
normativa vigente acerca de la actividad pesquera
en Colombia. Asi mismo, establece los principios
basicos para el ejercicio de la pesca de turismo con
el fin de diversificar el sector pesquero y promover
el desarrollo econdmico, social y sostenible del pais.

Articulo 2°. Principios. La reglamentacion del
ejercicio de la pesca de turismo debera estar sujeta a
los siguientes principios rectores:

a) Aprovechamiento sustentable: Se refiere a
la gestion eficiente, consciente y responsable de los
recursos hidrobiologicos de tal manera que puedan
ser aprovechados en el futuro.

b) Sostenibilidad: Se refiere al uso equilibrado
de los recursos hidricos e hidrobioldgicos para
satisfacer las necesidades bésicas de la poblacion,
sin comprometer la biodiversidad nativa de los
ecosistemas.

c) Prevencion: Se refiere a la implementacion
de técnicas, estudios y tecnologias que, de
manera previa, garanticen la no disminuciéon de

las poblaciones de especies protegidas y eviten el
maltrato animal.

Articulo 3°. Modifiquese el articulo 8° de la Ley
13 de 1990, el cual quedara asi:

Articulo 8°. La pesca se clasifica:
1) Por razén del lugar donde se realiza, en:

a) Pesca continental, que podrad ser fluvial o
lacustre; vy,

b) Pesca marina, que podra ser costera, de
bajura o de altura

2. Por su finalidad, la pesca podra ser
a) De subsistencia;

b) De investigacion;

¢) De turismo,

d) Comercial, que podra ser industrial y
artesanal.

Paragrafo. El ambito y alcance de cada una de
las modalidades de la pesca referida el presente
articulo se establecera mediante reglamento que,
para el efecto expida el Gobierno nacional, en un
plazo no mayor a seis (6) meses contados a partir de
la entrada en vigencia de la presente ley.

Articulo 4°. Modifiquese el articulo 273 del
Decreto niimero 2811 de 1974, el cual quedara
asi:

Articulo 273. Por su finalidad la pesca se clasifica
asi:

1. Comercial, o sea la que se realiza para
obtener beneficio econdmico y puede ser:
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a. Artesanal, o sea la realizada por personas
naturales que incorporan a esta actividad su trabajo
0 por cooperativas u otras asociaciones integradas
por pescadores, cuando utilicen sistemas y aparejos
propios de una actividad productiva de pequefia
escala;

b. Industrial, o sea la realizada por personas
naturales o juridicas con medios y sistemas propios
de una industria de mediana o grande escala;

2. De subsistencia, o sea la efectuada sin
animo de lucro, para proporcionar alimento a quien
la ejecute y a su familia;

3. Cientifica, o sea la que se realiza inicamente
para investigacion y estudio;

4. De control, o sea la que se realiza para
regular determinadas especies, cuando lo requieran
circunstancias de orden social, econdémico o
ecologico;

5. De fomento, o sea la que se realiza con el
exclusivo propodsito de adquirir ejemplares para
establecer o mantener criaderos particulares de
especies hidrobiologicas.

6. De turismo, o sea la que se realiza con
el fin de promover actividades culturales y de
aprovechamiento sostenible.

Todas las actividades de pesca de turismo deberan
cumplir con las disposiciones ambientales definidas
por la ley.

Paragrafo. Los recursos hidrobioldgicos
capturados en actividades de pesca de turismo
podran ser devueltos a su habitat o destinados al
consumo personal. En ningin caso podran ser
comercializados o regresados a un habitat diferente
al de extraccion.

Articulo 5°. Modifiquese el articulo 274 del
Decreto nimero 2811 de 1974, el cual quedara
asi:

Articulo 274. Corresponde a la Administracion
Publica:

a) Determinar prohibiciones o vedas respecto
de especies e individuos hidrobiologicos.

b) Regular las actividades de pesca en aguas
nacionales.

c) Adelantar  estudios  sobre  recursos
hidrobioldgicos maritimos y continentales y
promover labores de investigacion para lograr el
manejo adecuado del recurso con la participacion de
las Universidades Publicas y/o privadas.

d) Prohibir, restringir y reglamentar la
introduccién, trasplante, cultivo o propagacion
de especies hidrobiologicas  cientificamente
perjudiciales para la conservacion y el desarrollo del
recurso.

e) Prestar asistencia técnica a las industrias
y fijar los derechos que deben pagarse por este
servicio.

f) Establecer o reservar areas especiales de
manejo integrado para proteccion, propagacion o

cria de especies hidrobiolégicas, de acuerdo con
estudios técnicos.

g) Autorizar la importacion, trasplante o
exportacion de especies hidrobioldgicas o de sus
productos, y determinar las cantidades y las especies
que se deban destinar al consumo interno y a la
exportacion.

h) Establecer los controles estadisticos para las
investigaciones bioldgicas y demads actividades de la
pesca.

1)  Reservar zonas exclusivas para la pesca de
subsistencia o para la explotacion de especies en
beneficio de cooperativas de pescadores, empresas
comunitarias u otras asociaciones integradas por
trabajadores artesanales.

j)  Delimitarlaszonas excluidas parael ejercicio
de la practica de pesca de turismo, atendiendo a los
criterios de aprovechamiento sostenible y el cuidado
de los recursos hidrobiologicos.

k) Fomentar las demds actividades necesarias
para el desarrollo y el aprovechamiento racional y
econdémico de la pesca y para la conservacion de las
especies hidrobiologicas; 1). Realizar directamente
actividades relacionadas con la pesca.

m) Tomar las demas medidas autorizadas por
ley o reglamento.

n) Implementar programas educativos y de
concientizacion dirigidos a pescadores, comunidades
costeras y publico en general.

Articulo 6°. Modifiquese el articulo 277 del
Decreto niimero 2811 de 1974, el cual quedara
asi:

Articulo 277. Las actividades relacionadas con la
pesca deben practicarse de manera que no impidan
la navegacion o el curso natural de las aguas.

La pesca de turismo no se podra realizar en zonas
excluidas por la autoridad competente.

Articulo 7°. Modifiquese el articulo 287 del
Decreto numero 2811 de 1974, el cual quedara asi:

Articulo 287. Para mejorar las condiciones
econdmicas y sociales de los pescadores se
fomentara la organizacion de cooperativas, empresas
comunitarias y otras asociaciones semejantes.

El Gobierno nacional en cabeza del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo en articulacion con
las entidades territoriales y autoridades ambientales,
en el marco de sus competencias, formularan e
implementaran planes, programas y proyectos que
busquen mejorar las condiciones econdmicas y
sociales de los pescadores turisticos, operadores
turisticos, cooperativas, empresas comunitarias y
otras asociaciones semejantes que desarrollen las
modalidades de pesca contenidas en el articulo 273
del Decreto numero 2811 de 1974, incluyendo la
actividad de pesca de turismo.

Asi como, politicas, planes, programas y
proyectos destinados al fomento de la actividad de
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pescay a la ampliacion y diversificacion de la oferta
de la practica de pesca de turismo.

Paragrafo 1°. Los planes, programas y proyectos
que promuevan, fomenten y desarrollen mejoras a
las condiciones economicas, ambientales y sociales
de los sujetos mencionados en el presente articulo,
deberan ser implementados de manera prioritaria
en los municipios con Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET), incluyendo, en donde
se desarrollen actividades relacionadas con la pesca
de turismo.

Paragrafo 2°. Las cooperativas, empresas
comunitarias, operadores turisticos y otras
asociaciones semejantes que desarrollen la actividad
de pesca de turismo y que hayan sido creadas en
municipios que sean Zonas mas Afectadas por el
Conflicto Armado (ZOMAC), se les aplicard el
Régimen de Tributacion correspondiente al Decreto
numero 1650 de 2017.

Articulo 9°. Reglamentacion de la pesca
de Turismo. El Gobierno nacional a través del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con
el apoyo de la Autoridad Nacional de Acuicultura y
Pesca (AUNAP) y con la participacion de los actores
relacionados a la actividad de pesca de turismo,
reglamentara el ejercicio de esta modalidad de pesca
en un plazo no mayor a seis (6) meses, contados a
partir de la promulgacion de la presente ley.

Dichareglamentacion estara soportadaen estudios
previos técnicos de la poblacion que garanticen la
no disminucién de las especies. La reglamentacion
incluira las artes, aparejos, cantidades, métodos,
determinacion de zonas exclusivas para la pesca
de turismo, temporadas de pesca y de especies que
no se encuentren amenazada o en via de extincion,
asi como las técnicas de pesca que prevengan el
maltrato animal y dafio al medio ambiente, que
se aplicaran en las diferentes regiones del pais en
atencion a la oferta natural de recursos pesqueros y
las particularidades ambientales, socioeconomicas,
comunitarias y culturales de cada una de ellas, asi
como los requisitos que deberan cumplir quienes
realicen actividades asociadas a la pesca de turismo.

De la misma manera, la Autoridad Nacional de
Acuicultura y Pesca (AUNAP) reglamentard lo
correspondiente a la implementaciéon de buenas
practicas en el ejercicio de la pesca de turismo con
el fin de garantizar su sostenibilidad ambiental,
econdmica, cultural y social. Se debera incluir la
educacion de los turistas sobre la importancia de
conservar los ecosistemas, la promocion de practicas
de pesca sostenible y la sensibilizacion sobre la
proteccion de especies en peligro de extincion.

A su vez, la Autoridad Nacional de Acuicultura y
Pesca (AUNAP) en colaboracion con el Ministerio
de Relaciones Exteriores debera articular la
reglamentacion de las actividades de pesca de
turismo considerando las dinamicas ecologicas y
ambientales en las cuencas hidricas transfronterizas
compartidas con paises vecinos.

Paragrafo. El Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo (MINCIT), en un tiempo no mayor a seis
(6) meses contados a partir de la promulgacion de la
presente ley, reglamentara los requisitos que deberan
cumplir, los prestadores de servicios turisticos, asi
como las comunidades organizadas que decidan
desarrollar actividades relacionadas con la pesca de
turismo.

Articulo Nuevo. Autoricese al Gobierno nacional
para que, de conformidad con los criterios de
concurrencia, complementariedad y subsidiaridad,
asigne en el presupuesto General de la Nacion, e
impulse a través del Sistema de Cofinanciacion, las
partidas presupuestales necesarias a fin de adelantar
los planes, programas y proyectos, descritos en
el articulo 6° de esta ley, por medio de la cual se
modifica el articulo 287 del Decreto numero 2811
de 1974.

Articulo Nuevo. El Gobierno nacional, a través
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
y el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
en articulacion con las entidades territoriales,
promoveran la inclusion de la ensefianza de la
formacion en actividades y servicios asociados a la
pesca de turismo, en los programas ofrecidos por
el Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena) y las
instituciones educativas asociadas a este sector.

Articulo Nuevo. El Instituto Geografico Agustin
Codazzi (IGAC) producira un mapa Turistico
digital donde se identificaran los sitios donde se
practica la actividad de pesca de turismo, para lo
cual podra apoyarse en los Institutos de Turismo
Departamentales. Dicho mapa estara disponible para
consulta en la pagina web institucional del IGAC.

Articulo Nuevo. Garantia de Sostenibilidad
Fiscal para la Implementacion de la presente ley, las
entidades sefialadas, asignardn en sus presupuestos
y planes de inversion los recursos necesarios que
garanticen el cumplimiento de esta, las cuales deben
estar ajustadas al Marco de Gasto de Mediano Plazo
y al Marco Fiscal de Mediano Plazo vigente de los
respectivos sectores.

Articulo Nuevo. Requisitos para la prdctica
de pesca de Turismo. Las personas naturales o
juridicas que practiquen pesca de turismo conforme
lo establecido en la presente ley, deberan obtener una
licencia de pesca de turismo para la autorizacion de
la actividad pesquera y las embarcaciones destinadas
a esta actividad. La licencia de pesca sera otorgada
por la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca
(AUNAP), de conformidad con el cumplimiento
de los requisitos fijados por dicha autoridad que
deberan observar los principios del articulo 7° de la
presente ley.

La licencia de pesca debera ser renovada cada
dos afios.

Articulo Nuevo. Las erogaciones derivadas de
la aplicacion de la presente ley deben sujetarse a
las disponibilidades existentes tanto en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo y en el Marco de Gasto de
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Mediano Plazo, de los sectores responsables de su
cumplimiento.

Articulo 10. La presente ley rige a partir de
la fecha de su promulgacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

LUIS RAMIRO RICARDQ BUELVAS
Ponente

SECRETARIA GENERAL
Bogota, D. C., agosto 23 de 2024

En Sesion Plenaria Ordinaria del 15 de agosto
de 2024, fue aprobado en Segundo Debate, con
modificaciones, el Texto Definitivo del Proyecto
de Ley numero 281 de 2023 Camara, por el cual
se crea y reglamenta la pesca de turismo como
practica sostenible para la diversificacion del sector
pesquero y se dictan otras disposiciones. Esto con
el fin, que el citado proyecto siga su curso legal y
reglamentario, de conformidad con lo establecido en
el articulo 183 de la Ley 5* de 1992.

Lo anterior, segiin consta en Acta de Sesion
Plenaria Ordinaria nimero 164 de agosto 15 de

2024, previo su anuncio en Sesion Plenaria Ordinaria
del 14 de agosto de 2024, correspondiente al Acta
nimero 163.

4
JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General
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