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Bogota, 3 de marzo de 2021

Sefiores
CORTE CONSTITUCIONAL
Ciudad

Apreciados sefiores:

Por instrucciones del Director de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, Dr. Camilo Gdmez, me
permito allegar la presente accién publica de inconstitucionalidad contra los articulos 145 y 164 (parciales) de la
Ley 1437 de 2011 (CPACA).

De manera respetuosa les solicito acusar recibo.

Cordial saludo,

Luis Jaime Salgar Vegalara
Director de Politicas y Estrategias
luis.salgar@defensajuridica.gov.co

t: +57 (1) 2 55 89 55 ext: 501
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Al contestar por favor cite estos datos:
No. de Radicado: 20213000016211-DPE

Fecha de Radicado: 03-03-2021

Bogotd D.C.,

Sefores Magistrados

CORTE CONSTITUCIONAL

Calle 12 No. 7-65 Palacio de Justicia
Ciudad

Referencia: Accién publica de inconstitucionalidad contra el inciso 2° del
articulo 145 y la segunda parte del literal h) del numeral 2° del
articulo 164 de la Ley 1437 de 2011.

Respetados Magistrados,

CAMILO GOMEZ ALZATE, identificado con la cédula de ciudadania 19.472.289 de Bogota,
actuando en calidad de Director General de la AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA
DEL ESTADO, de conformidad con el Decreto de nombramiento N° 1863 del 3 de octubre
de 2018 y el acta de posesion N° 013 del 8 de octubre del mismo afio del Ministerio de
Justicia y del Derecho, documentos que se adjuntan, portador de la Tarjeta Profesional de
abogado N° 71328 del Consejo Superior de la Judicatura, de manera respetuosa me permito
formular accién publica de inconstitucionalidad contra las normas sefialadas en el asunto
de la referencia.

Presento esta demanda en ejercicio de la funcidn prevista en el numeral 3-i del articulo 6
del Decreto 4085 de 2011 segun el cual corresponde a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado “asumir, en calidad de demandante, interviniente, apoderado o agente
y en cualquier otra condicién que prevea la ley, la defensa juridica de las entidades y
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organismos de la Administracién Publica, y actuar como interviniente en aquellos procesos
judiciales de cualquier tipo en los cuales estén involucrados los intereses de la Nacién”.

La inexequibilidad de las normas acusadas se sustenta en las siguientes razones:

i) De conformidad con el articulo 88 Superior, (i) la existencia de un dafo previo, (ii) la
existencia de condiciones uniformes, (iii) la alternatividad y (iv) la naturaleza
indemnizatoria son caracteristicas esenciales de la accién de grupo. Las normas
acusadas desconocen esta configuracidn porque permiten su utilizacion sin
cumplimiento de ninguna de ellas (seccion 2.1).

ii) El desconocimiento de la configuracién constitucional de la accién de grupo erosiona
principios basicos de la funcién administrativa y viola los derechos fundamentales a
la personalidad juridica, libre desarrollo de la personalidad, debido proceso y acceso
a la justicia (seccién 2.2).

iii) Las normas acusadas vulneran también el derecho fundamental al debido proceso de
las entidades estatales pues las someten a una situacién de incertidumbre que no es
compatible con las garantias procesales basicas que les reconoce el ordenamiento
constitucional (seccién 2.3).

L. ASPECTOS GENERALES
A. Normas acusadas
1. El texto de las normas acusadas es el siguiente:

Ley 1437 de 2011
Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011

“Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”

Articulo 145. Reparacion de los perjuicios causados a un grupo. Cualquier
persona perteneciente a un numero plural o a un conjunto de personas que
reunan condiciones uniformes respecto de una misma causa que les origind
perjuicios individuales, puede solicitar en nombre del conjunto la declaratoria
de responsabilidad patrimonial del Estado y el reconocimiento y pago de
indemnizacion de los perjuicios causados al grupo, en los términos
preceptuados por la norma especial que regula la materia.
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Cuando un acto administrativo de caracter particular afecte a veinte (20) o mas
personas _individualmente determinadas, podrd solicitarse su nulidad si es
necesaria para determinar la responsabilidad, siempre que algun integrante del
grupo hubiere agotado el recurso administrativo obligatorio (aparte subrayado
acusado de inconstitucionalidad).

Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda deberd ser
presentada:

(...)

2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad:

(...)

h) Cuando se pretenda la declaratoria de responsabilidad y el reconocimiento
y pago de indemnizacion de los perjuicios causados a un grupo, la demanda
debera promoverse dentro de los dos (2) afios siguientes a la fecha en que se
causo el dafo. Sin embargo, si el dafio causado al grupo proviene de un acto
administrativo y se pretende |la nulidad del mismo, la demanda con tal solicitud
deberd presentarse dentro del término de cuatro (4) meses contados a partir
del dia siguiente al de la comunicacién, notificacién, ejecucion o publicacion del
acto administrativo (aparte subrayado acusado de inconstitucionalidad).

B. Articulos constitucionales violados

2. Elinciso 2° del articulo 145 y la parte acusada del literal h) del numeral 2° del articulo 164
de la Ley 1437 de 2011 vulneran los articulos 2, 14, 16, 29, 38, 88, 209 y 229 de la
Constitucion Politica.

C. Competencia de la Corte
3. De conformidad con lo sefialado en el articulo 241-4, la Corte Constitucional es

competente de conocer de la presente accion publica de inconstitucionalidad contra las
normas de rango legal acusadas.
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D. Ausencia de cosa juzgada

4. En Sentencia C-302 de 2012, la Corte Constitucional conocié ya de una demanda contra
el inciso 22 del articulo 145 de la Ley 1437 de 2011.

5. No obstante, en esa oportunidad la Sala resolvié inhibirse de proferir un fallo de fondo,
asi que no ha operado el fendmeno de la cosa juzgada.

E. Demanda previa de la ANDJE contra las normas acusadas en esta oportunidad

6. La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (ANDJE) presento el 6 de octubre de
2020 una accidn publica de inconstitucionalidad contra las normas que se acusan de nuevo
en esta oportunidad, la cual fue radicada con el nimero D-14003.

7. Esta demanda fue inadmitida por medio de Auto del 27 de octubre de ese mismo afio. El
Magistrado Sustanciador encontré que el texto no cumplia con los requisitos de pertinencia,
certeza y suficiencia y confirié al demandante tres dias habiles para enmendar las falencias.

8. En relacion con el primer cargo, indicé que el demandante habia procedido a su
comparacion con otras normas de rango legal (en concreto, el articulo 46 de la Ley 472 de
1998 y el articulo 88 de la Ley 1437 de 2011) pero no con una norma de rango constitucional.

9. Agregd que “tampoco acredita certeza toda vez que el demandante considera que el
texto acusado desconoce el caracter indemnizatorio de la accién de grupo, pero el despacho
encuentra que sus planteamientos no responden a una lectura objetiva de la norma en
tanto la solicitud de nulidad del acto administrativo se prevé, precisamente, con fines
indemnizatorios aun cuando para que ello ocurra es indispensable, en primer lugar,
acreditar la ilegalidad del acto administrativo y el dafio causado con ella lo que sélo puede
surtirse en sede judicial”.

10. En relacién con el segundo cargo, el Magistrado Sustanciador sefiald que el demandante
no habia formulado las razones por las cuales las normas acusadas desconocian la
presuncién de legalidad de los actos administrativos ni habia explicado por qué consideraba
gue los apartes normativos demandados llevaban a que los individuos pudieren perder la
posibilidad de ejercer ante la administracién los medios de defensa de los que disponen.
Por ello, “le corresponde al demandante, demostrar cdmo el texto acusado, desconoce ese
caracter facultativo y le atribuye a la norma el alcance que el asigna, de modo que se elimine
la posibilidad de acudir a las acciones individuales”.
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11. El Auto indica que corresponde al demandante brindar elementos de juicio suficientes
encaminados a demostrar que “la norma vulnera la Constitucidon por desconocer la
dimensién individual de dichos recursos, como si se tratara de acciones particulares, a pesar
de tratarse de una accion de naturaleza colectiva”.

12. También debe proporcionar “elementos de juicio suficientes que demuestren por qué
es necesario que todos los miembros del grupo demandante agoten los recursos y cdmo
esa situacion no eliminaria a ese mecanismo de los elementos caracteristicos perseguidos,
que procuran, entre otras, por adoptar una decisién pronta frente a la vulneracién de
derechos de un grupo considerable de personas”.

13. En relacién con la violacién de los articulos 2, 14 y 16 Superiores, el despacho encontré
que el demandante no acredité “la presentacion de proposiciones juridicas completas que
demuestren cdmo, de manera puntual, la norma acusada vulnera esos articulos o genera
los efectos referidos. En ese sentido, no se evidencia cdmo un mecanismo que permite
solicitar la nulidad del acto administrativo que afecta unos derechos, al cual pueden acudir
los ciudadanos de manera facultativa y excluirse en los términos legales, supone negarle al
ciudadano la posibilidad de participar en decisiones que lo afecten, el desconocimiento de
la personalidad juridica y del libre desarrollo de la personalidad”.

14. Finalmente, “con relacién al tercer cargo, el demandante adujo que la norma vulnera el
debido proceso de las entidades publicas por cuanto lleva a que cada comunicacién,
notificacién, ejecucién o publicacién del acto administrativo surta efectos precarios dado
gue con cada una de estas situaciones se reinicia el término de caducidad para todos los
integrantes del grupo. Sin embargo, encuentra el despacho que dicho argumento adolece
de pertinencia pues no guarda relacidon con que el reproche formulado sea de naturaleza
constitucional como quiera que se enfoca en advertir un problema en la aplicacion de la
norma que no necesariamente supone su inconstitucionalidad, sino la necesidad de que la
jurisdiccion contenciosa unifique criterios frente a su aplicaciéon”.

15. En atencion a las consideraciones expuestas, la ANDJE informé al Magistrado
Sustanciador por medio de comunicado del 3 de noviembre de 2020 que procederia a hacer
una revisién integral de la demanda antes de proceder a presentarla de nuevo ante la Corte
Constitucional.

16. El presente documento recoge asi los lineamientos impartidos por la Corte
Constitucional en mencionado el auto de inadmisidén del 27 del pasado octubre.
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Il CONCEPTO DE LA VIOLACION

Planeamiento del problema y formulacién de los problemas juridicos que surgen de las
normas acusadas

17. La accién de grupo es un mecanismo judicial que permite a un namero plural de
personas afectadas por una misma causa generadora de daio solicitar de manera conjunta
la consecuente indemnizacién.

18. Con su inclusién en el ordenamiento constitucional, el Constituyente de 1991 quiso que
los asociados contaran con una herramienta colaborativa de defensa de sus derechos
individuales. Esta concepcidn inicial ponia especial énfasis en pequefias causas que, en
razon de su cuantia, podrian resultar inviables desde una éptica meramente personal. No
obstante, el Constituyente no establecié limites de materia ni cuantia, sino que sdlo sefialé
unos parametros generales a partir de los cuales el legislador tendria la funcion de
regularlas.

19. El desarrollo practico que ha tenido, indica que la accidén de grupo se convirtié en un
mecanismo judicial con una marcada tendencia contencioso-administrativa.

20. Con corte a 31 de diciembre de 2020, la Nacién enfrentaba 683 acciones de grupo. Esta
cifra equivale al 0,2% del total de procesos en los que participa. No obstante, sus
pretensiones ascendian a 163,5 billones y representaban el 40,8% de las pretensiones
totales!. Guardadas las proporciones, el panorama es similar para las entidades
territoriales®. No existe registro de una litigiosidad de tal dimensién en relacién con las
acciones de grupo contra particulares.

21. Muchas acciones de grupo, bien contra el Estado o contra los particulares, responden a
motivos legitimos, pero también hay otras que son utilizadas para propédsitos que no fueron
previstos constitucionalmente. La accion de grupo ha incentivado mejores practicas y ha
promovido comportamientos mads responsables. El problema sobreviene cuando se
utilizan para fines que riiien con su diseno institucional y desbordan el propésito definido
en la Constitucion.

22. El inciso 2° del articulo 145 y la parte acusada del literal h) del numeral 2° del articulo
164 de la Ley 1437 de 2011 presentan esta particularidad: permiten la formulacién de
acciones de grupo para controvertir la legalidad de actos administrativos de caracter

! Informacién tomada del eKOGUI.
2 Cfr. El litigio contra las ciudades capitales de Colombia. Asociacién Colombiana de Capitales, 2019.
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particular con un nimero plural de destinatarios, pese a que la Carta Politica les asigna un
alcance meramente indemnizatorio y condiciona su uso a la preexistencia de un hecho
dafnoso que las motive.

23. Esta situacion genera desajustes institucionales significativos, erosiona el
funcionamiento del sistema juridico y lleva al desconocimiento de las garantias procesales
basicas de los particulares y de la propia administracion.

24. Para orientar el debate expuesto, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado se
permite de manera respetuosa proponer los siguientes problemas juridicos:

1. ¢Puede el legislador permitir que se acuda a la accion de grupo para controvertir la
legalidad de actos administrativos de caracter particular con un nimero plural de
destinatarios pese a que tales actuaciones no son per se hechos generadores de
dafio o, por el contrario, al hacerlo, desconoce el disefio institucional que el articulo
88 Superior le asigna a esta modalidad de accidn judicial? (Seccién 2.1.1).

2. (Es legitimo que el ordenamiento juridico permita la formulacién de acciones de
grupo contra actos administrativos pese a que éstos no necesariamente constituyen
hechos uniformes generadores de dafio? (Secciéon 2.1.2).

3. ¢Garantiza la figura de la accién de grupo contra actos administrativos de caracter
particular con un nimero plural de destinatarios el derecho de los interesados de
excluirse del grupo? En caso negativo, ¢implica ello una vulneracién del principio de
alternatividad de la accion de grupo consagrado en el articulo 88 Superior? (Seccién
2.1.3.).

4. ¢Conservan las acciones de grupo su naturaleza meramente indemnizatoria cuando
se utilizan para controvertir actos administrativos de cardcter particular con un
numero plural de destinatarios? En caso negativo, ¢implica ello una vulneracion del
disefio institucional que el articulo 88 Superior le asigna a la accién de grupo?
(Seccién 2.1.4).

5. ¢Puede el legislador equiparar el acto administrativo con un hecho generador de
dafio o, por el contrario, al hacerlo viola los principios generales de la funcion
administrativa definidos en el articulo 209 de la Constitucion? (Seccidn 2.2.1).

6. ¢Puede el legislador introducir una figura que amenaza el ejercicio individual de los
recursos administrativos individuales y que eventualmente se los asigna de iure a
terceras personas a las que el titular no les ha otorgado autorizacién ni mandato o,
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por el contrario, ello viola los derechos fundamentales a la personalidad juridica y al
debido proceso? (Seccién 2.2.2).

7. ¢Puede el legislador extender de manera indeterminada el término de caducidad de
las acciones judiciales contra las entidades de la administracion publica o, por el
contrario, al hacerlo les viola su derecho fundamental al debido proceso? (Seccién
2.3).

25. La primera seccion de esta demanda analiza las principales particularidades de la accion
de grupo al amparo de las caracteristicas que le atribuye el articulo 88 Superior. La segunda
seccidon aborda los problemas juridicos propuestos.

1. La accion de grupo presenta cuatro caracteristicas centrales que definen su disefio
constitucional

26. El inciso segundo del articulo 88 de la Constitucion dispone que la ley “regulara las
acciones originadas en los dafios ocasionados a un numero plural de personas, sin perjuicio
de las correspondientes acciones particulares”.

27. La accion de grupo presenta asi cuatro caracteristicas que definen su disefo
institucional. Primera, es una accién judicial que se encuentra condicionada y se supedita a
la existencia de un hecho dafioso previo. Segunda, este hecho generador de dafo debe ser
comun al numero plural de personas a las que afecta. Tercera, es un medio de defensa que
opera de manera alternativa, es decir, que admite siempre la posibilidad de que su titular
acuda a las “acciones particulares” establecidas en el ordenamiento juridico para adelantar
la respectiva reclamacién. Cuarta, se trata de un medio de defensa exclusivamente
indemnizatorio.

28. Las tres primeras caracteristicas estan mencionadas de manera expresa en el articulo
88 de la Carta. La cuarta se deduce de lo senalado por la norma, aunque encuentra sus
antecedentes en los debates de la Constituyente y ha sido materia de amplio desarrollo
jurisprudencial.

29. La seccion 1.1 explora dichos antecedentes. La seccidn 1.2 hace referencia al caracter
indemnizatorio de las acciones de grupo y su alternatividad en la Ley 472 de 1998. La seccién
1.3 analiza la jurisprudencia constitucional sobre la materia. La seccidon 1.4 muestra que la
existencia de un dafo previo, la naturaleza indemnizatoria y su alternatividad son
caracteristicas esenciales de la accién de grupo.
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1.1. La conceptualizacién inicial de la accién de grupo por la Asamblea Nacional
Constituyente

30. El informe para primer debate rendido por los delegatarios Jaime Arias Lopez y Juan
Carlos Esguerra Portocarrero a la Plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente indica que
desde ese entonces hubo el especial propdsito de establecer las caracteristicas propias de
la accidn judicial materia de examen.

31. El informe resalta que las acciones de grupo “estan orientadas a la reclamacién conjunta
de unaserie de derechos individuales que surgen como consecuencia de un daio o perjuicio
colectivo imputable a una persona natural o juridica. Quien interpone la acciéon lo hace en
nombre y representacion de una clase determinada, la de todos aquellos que se encuentran
en sus mismas circunstancias de hecho, para obtener una determinada prestaciéon o
reparacion de cardcter econdmico, que posteriormente habrd de liquidarse y distribuirse
entre todos los integrantes de la clase. A diferencia de las acciones civicas o populares, aqui
no estamos frente a una actividad desinteresada en beneficio colectivo; por el contrario,
quien ejerce la accion de clase tiene una pretension privada que lo legitima en la causa, y
son razones de economia y efectividad procesal de los derechos las que permiten acumular
de manera indefinida las pretensiones”3.

32. El informe agrega que las acciones de grupo constituyen “un novedoso instituto
procesal, interesante si, pero que ha generado no pocas dificultades al momento de
determinar la integracion de la clase, la notificacion de los integrantes de la misma, la
liquidacion de las indemnizaciones que se decretan, etc.”4.

33. Los constituyentes responsables del tema finalmente proponen que “para las acciones
de clase se deje simplemente abierta la posibilidad para que el legislador las desarrolle de
manera progresiva”>.

1.2.  El caracter indemnizatorio de las acciones de grupo y su alternatividad en la Ley
472 de 1998

34. Los antecedentes de la Ley 472 de 1998 muestran la evolucion conceptual que hay en
relacion con el caracter indemnizatorio de las acciones de grupo.

35. En el tramite legislativo de esta norma se sostuvo que “mediante las acciones de grupo
un conjunto de personas que se han visto afectadas por una vulneracidon semejante y

3 Gaceta Constitucional No. 77 del 20 de mayo de 1991. P4g. 8.
4 Gaceta Constitucional No. 77 del 20 de mayo de 1991. Pag. 8.
5> Gaceta Constitucional No. 77 del 20 de mayo de 1991. P4g. 8.
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proveniente de la violacién de un derecho colectivo, podria solicitar el pago de una
indemnizacion por los perjuicios individuales que ésta les haya ocasionado. Su finalidad es
siempre una compensacion monetaria”®.

36. De conformidad con esta concepcion, la mesa de trabajo conformada para definir el
contenido del articulo 3° del proyecto convino “adecuar la acciéon de clase o grupo a su
estricta naturaleza indemnizatoria de un grupo de personas afectadas en condiciones
uniformes por un mismo evento dafiino””.

37. Dado este propoésito especifico, el legislador resaltd la necesidad de “hacer énfasis, una
vez mas, en la naturaleza indemnizatoria de la accidn de grupo, pues persigue ella el
reconocimiento y pago de la indemnizacién de los perjuicios a un nimero plural de
personas por las mismas acciones y omisiones”8.

38. En relacidén con la alternatividad, en los debates legislativos se sefialé que la accion de
grupo no busca “sumar acciones individuales distintas ni proferir sentencias individuales
dentro de una accién de grupo, [sino que] los accionantes deben, entonces, demostrarle al
juez que la forma mas expedita y eficaz de obtener reparacidn del dafo es por la via de una
accion de clase y no de acciones individuales. Obviamente, sin perjuicio del ejercicio de
éstas por quien quiera hacerlo”?.

39. Varias disposiciones de la Ley 472 de 1998 recogen estos lineamientos. El articulo 3°
indica en su inciso final que “la accién de grupo se ejercera exclusivamente para obtener el
reconocimiento y pago de indemnizacién de los perjuicios”. El articulo 46 reproduce este
contenido.

40. Por su parte, el caracter alternativo se observa en las previsiones acerca de la
integracién de las acciones individuales en la accién de grupo (art. 55, inc. 3°) y el derecho
de exclusién (art. 56). En relacidn con los efectos de la sentencia, el articulo 66 prevé: “La
sentencia tendrd efectos de cosa juzgada en relacidn con quienes fueron parte del proceso
y de las personas que, perteneciendo al grupo interesado no manifestaron oportuna y
expresamente su decision de excluirse del grupo y de las resultas del proceso”.

6 Gaceta del Congreso No. 207 de 1995, 498 de 1996, 113 y 167 de 1997.
7 Gaceta del Congreso No. 207 de 1995, 498 de 1996, 113 y 167 de 1997.
8 Gaceta del Congreso nimero 207 de 1995.

% Gaceta del Congreso No. 207 de 1995, 498 de 1996, 113 y 167 de 1997.
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1.3. La jurisprudencia constitucional ha reiterado que la accién de grupo exige que
medie un hecho uniforme generador de dafio, asi como su caracter indemnizatorio
y alternativo

41. Las caracteristicas bdsicas de la accién de grupo han sido reconocidas en diversas
decisiones de la Corte Constitucional.

42. La Sentencia C-569 de 2004 resaltd que la accidn de grupo era un mecanismo colectivo
de defensa de derechos individuales. En palabras de la Sala, “la acciéon de grupo pretende
reparar el dafio ocasionado a unas personas que hacen parte de un grupo, en la medida en
que todas esas personas fueron afectadas por un dafio originado en circunstancias
comunes, que ameritan un tratamiento procesal unitario. La determinaciéon de la
responsabilidad es entonces tramitada colectivamente, pero las reparaciones concretas son
en principio individualizadas, puesto que se ampara el dafio subjetivo de cada miembro del
grupo”.

43. La alternatividad también ha sido materia de mencidon expresa. Por ejemplo, en
Sentencia C-241 de 2009, la Corte adujo que “la accién de grupo supone, para cada una de
las personas afectadas por el hecho dafioso, el ofrecimiento de una via procesal alternativa,
especialmente clara y expedita, a través de la cual pueden buscar el reconocimiento y
efectividad de la responsabilidad que la ley establece en cabeza del autor de dicho hecho
juridico generador del dafio, en circunstancias presumiblemente mas ventajosas que
aquellas que rodearian el ejercicio de la accién individual. Sin embargo, es claro, puesto que
asi lo quiso el mismo Constituyente, que la sola existencia de la accidon de grupo y su
procedencia frente al caso concreto, estan llamadas a facilitar el acceso a la administracién
de justicia en comparacién a las posibilidades existentes en ausencia de esta accién, y en
ningun caso a entrabarlo o dificultarlo”.

44, La Sala ha sefialado que uno de los fines de la accidn de grupo consiste en promover la
economia procesal. En efecto, “la justificacién de las acciones de grupo se traduce en
materializar el principio de economia procesal, al resolver en un mismo proceso las
pretensiones de un numero plural de personas que fueron afectadas por una misma causa.
En efecto, la accidn de grupo busca que se simplifique la administracidn de justicia y se unan
esfuerzos para solicitar la reparacion de los dafios causados por un evento lesivo. Es por
ello, que su propdsito es permitir que un grupo de individuos afectados por un masivo
acontecimiento, por encontrarse en circunstancias iguales, puedan interponer una sola
accién, con lo que se logra una mayor eficiencia en términos de nimeros de procesos,
pruebas y representacidn juridica, y se evitan sentencias contradictorias derivadas de
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diversas interpretaciones normativas y de distintas valoraciones de los hechos por parte de
los jueces”0,

1.4. La existencia de un dafio previo que redna condiciones de uniformidad, la
naturaleza indemnizatoria y su alternatividad son caracteristicas esenciales de la
accion de grupo

45. Las consideraciones del constituyente, el legislador y el juez constitucional muestran
que la existencia de un dafio previo que retina condiciones de uniformidad, la naturaleza
indemnizatoria y su alternatividad son caracteristicas esenciales de la accién de grupo que
se encuentran entrelazadas en funciéon de los particulares objetivos que persigue este
medio de defensa.

46. La accion de grupo permite que un nimero plural de personas reclamen de manera
conjunta la indemnizacién que les corresponde por el daiio comun que han sufrido. El hecho
dafioso es, por tanto, el elemento que legitima la accion y le da identidad al grupo. Este
hecho debe constituir la causa comun del daifio experimentado por un nimero plural de
personas. Tan es asi que el articulo 46 de la Ley 472 de 1998 sefala que las acciones de
grupo “son aquellas acciones interpuestas por un nimero plural o un conjunto de personas
que reunen condiciones uniformes respecto de una misma causa que origind perjuicios
individuales para dichas personas”.

47. El articulo 88 constitucional no establece limites en relacién con la causa que la motiva.
Tampoco lo hizo la Ley 472 de 1998. La accion de grupo procede asi en relacion con causas
diversas tales como la responsabilidad contractual y responsabilidad extracontractual. Lo
importante es que haya un hecho danoso previo.

48. La naturaleza indemnizatoria es consecuencia de tal condicion. La posibilidad de obtener
una indemnizacién en sede judicial constituye asi una consecuencia légica que opera a favor
de quien ha sufrido un dafo. De este modo lo ha sefialado la Corte Constitucional al resaltar
gue la accién de grupo es “una accién indemnizatoria, por cuanto tiene por objeto la
reparacion de dafios ocasionados por la vulneracion de derechos de caracter subjetivo
susceptibles de valoracion patrimonial”*’.

49. La dimensidon meramente indemnizatoria de la accion de grupo responde a sus fines
especificos. Este medio de defensa permite que un nimero plural de personas respecto de
las cuales existe un factor de identidad —la afectacién por una misma causa generadora de

10 Sentencia C-304 de 2010.
11 Sentencia C-304 de 2010.
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daino— sean resarcidas bajo un mismo parametro objetivo: la valoraciéon patrimonial del
perjuicio sufrido por cada uno de ellos.

50. La alternatividad obedece a la dimensidon meramente individual de los derechos que
pueden ser reclamados mediante la accién de grupo. Es, por tanto, un rasgo que protege la
personalidad juridica (art. 14 de la C.P.) y el libre desarrollo de la personalidad (art. 16 de la
C.P.), entre otras garantias constitucionales basicas.

51. El articulo 88 Superior permite que las personas afectadas por un mismo hecho dafioso
adelanten una accién conjunta para reclamar sus respectivas indemnizaciones individuales,
pero no obliga a seguir esta via. La pertenencia al “grupo” tiene siempre una dimensién
voluntaria, aunque hay distintas formas de manifestarla. Algunas legislaciones exigen que
medie la voluntad del interesado para integrar el grupo. Otras prevén que la voluntad debe
ser expresada por quien desea que se le excluya. La alternatividad propia de la accién de
grupo responde al deseo que tuvo el constituyente de fomentar herramientas
colaborativas, pero sin que ello menoscabe el caracter individual de tales derechos y la
posibilidad de cada quien de acudir al camino procesal de su preferencia.

52. Como puede verse, la accion de grupo desarrolla distintos derechos constitucionales y
promueve también varios objetivos complementarios entre si.

2.  Formulacion de los cargos

53. La presente seccién desarrolla los cargos contra el inciso segundo del articulo 145 y la
expresion acusada del articulo 164, ambos del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo (CPACA).

54. Los cargos han sido agrupados en tres subsecciones. La subseccidon 2.1 muestra que las
normas acusadas desconocen las tres caracteristicas que el articulo 88 Superior le asigna a
la figura de la accién de grupo y que definen su disefio constitucional.

55. La subseccidn 2.2 examina las implicaciones que tiene dicha violacién de cara a los
principios generales de la funcion administrativa y al ejercicio de los derechos de los
administrados frente a la administracion.

56. La subseccidn 2.3 explica por qué las normas acusadas violan el derecho fundamental al
debido proceso de la administracién publica.
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2.1. Las normas acusadas desconocen la configuracion constitucional de la accién de
grupo

57. Las normas acusadas desconocen la configuracién constitucional de la accién de grupo
porque permiten que se acuda a las acciones de grupo sin que exista un hecho dafioso
previo que la justifique (subseccidn 2.1.1), permiten su formulacién contra “hechos” que no
necesariamente presentan condiciones uniformes (subseccion 2.1.2), no garantizan el uso
de los mecanismos alternativos de defensa (subseccion 2.1.3) y exceden su finalidad
meramente indemnizatoria (subseccion 2.1.4).

2.1.1. Las normas acusadas permiten la formulacion de acciones de grupo sin que
necesariamente medie un hecho dafioso previo que las justifique

58. La seccion anterior muestra que el dafio es un requisito necesario para que opere la
accion de grupo. Esa es una caracteristica bdsica de su disefio constitucional. No obstante,
al autorizar que se inicien acciones de grupo contra actos administrativos, el inciso 2° del
articulo 145 y la parte acusada del literal h) del numeral 2° del articulo 164 de la Ley 1437
de 2011 permiten la formulacion de acciones de grupo sin que previamente haya
acontecido un hecho dafioso que las justifique.

59. En el momento de presentacion de la demanda en su contra, el acto administrativo no
ha generado dafio alguno. Por el contrario, los actos administrativos gozan de presuncién
de legalidad. Asi lo sefiala el articulo 88 del CPACA cuando prevé que “los actos
administrativos se presumen legales mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccién de
lo Contencioso Administrativo”. Es preciso agregar, como se muestra en § 83, que la
presuncion de legalidad de los actos administrativos no es una figura de mero rango legal,
sino que encuentra fundamento en el principio de legalidad consagrado en el articulo 29 de
la Constitucidn.

60. La jurisprudencia administrativa respalda la tesis segun la cual no es posible atribuir
prima facie la calidad de hechos dafiosos a los actos administrativos. La Seccién Tercera del
Consejo de Estado ha sefialado que las acciones de grupo en las que se solicita la
declaratoria de nulidad del acto administrativo particular no estan antecedidas de un dafno
previo. Sin embargo, ha tenido posiciones diferentes respecto de las consecuencias juridicas
gue acarrea tal circunstancia.

61. La primera posicion indicd que la inexistencia de dafio generaba la improcedencia de la
accién de grupo. En palabras de la Sala, “la accidn de grupo resulta improcedente dado que
el dano por el cual se demanda la indemnizacién proviene de un acto administrativo, del
cual se alegd su ilegalidad y, por lo tanto, no puede ser fuente de un dafio antijuridico,
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mientras no se declare su nulidad a través de las acciones previstas en la ley para tal efecto,
declaracion que es ajena a las acciones de grupo”*2.

62. Luego, esa Corporacién manifestd que la accidn de grupo era procedente en estos casos,
aunque subrayd que la declaratoria de ilegalidad del acto administrativo tenia una
connotacién instrumental dado que la finalidad ultima de los demandantes era el
reconocimiento de una indemnizacidn. En efecto, “si el juez de la accién de grupo se
encuentra frente un dafio alegado por un nimero plural de personas, imputable a un acto
administrativo ilegal, debe determinar si esto en efecto es asi 0 no, y sélo en caso de lo
primero, le resultard posible identificar y tasar los perjuicios alegados por los actores”!3.

63. La providencia citada muestra que, en sede accién de grupo contra un acto
administrativo con un nimero plural de destinatarios, el dafio —si llegare a existir— esta
antecedido de una etapa previa consistente el pronunciamiento sobre la eventual ilegalidad
del acto. En palabras de la Sala, “la declaratoria de nulidad de actos administrativos
constituye entonces un presupuesto para aquellas acciones de grupo en que se alegan
dafios imputables a la ilegalidad de este tipo de manifestaciones unilaterales”4.

64. Finalmente, en un pronunciamiento del 2017, la Seccién Tercera del Consejo de Estado
decidié que, como no existe un dafio, el conocimiento de las acciones de grupo en las que
se solicita la nulidad de un acto administrativo corresponde a la Seccién Segunda. Esa
Corporacién considerd que las demandas de grupo que cuestionan la legalidad de un acto
administrativo corresponden materialmente a una demanda de nulidad y restablecimiento
del derecho, “toda vez que la decisidon administrativa constituye la fuente presunta del daino
causado a un grupo cuya reparacién se reclama, por lo cual solamente es posible llegar a
este escenario si prosperan, en sede judicial, los cargos de nulidad formulados en contra del
acto y que desvirttian la presuncion de legalidad que lo ampara”?®.

65. Esta decisidon es de gran trascendencia pues el maximo érgano de la jurisdiccion
contencioso administrativa considerd que, al tratarse de demandas cuyo eje es el estudio
de una nulidad, el conocimiento no podia estar en cabeza de aquellos jueces que analizan
la responsabilidad extracontractual en la cual se parte de la existencia del dafio.

12 C.E., Sec. Tercera. Auto 25000-23-41-000-2013-02635-01, ago 13/2014. CP Hernan Andrade Rincén. Esta
idea se encuentra también en las siguientes decisiones de la Seccidn Tercera del Consejo de Estado Auto AG-
078, marz. 13/2003; Auto 2004-01319-01, ene. 30/2008; Sent. 2004-0066, marz.5 /2008; Sent. 2003-02373,
may. 21/2008; Sent. 2004-00145, jun.4/2008.

13 C.E., Sec. Tercera. Sent. N° 23001-23-31-000-2003-00650-02(AG), mar.7/2011. C.P. Enrique Gil Botero.
Posicidn que también se habia sefialado Sent. 2000-0013, may. 17/2001.

14 C.E., Sec. Tercera. Sent. N° 23001-23-31-000-2003-00650-02(AG), mar.7/2011. C.P. Enrique Gil Botero.
Posicidn que también se habia sefialado Sent. 2000-0013, may. 17/2001.

15 C.E., Sec. Tercera. Auto 66001-23-33-000-2015-00431-01(AG), oct 11/2017. C.P. Ramiro Pazos Guerrero.
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66. Igual consideracion fue manifestada por la Comisién para la Reforma de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa al sefalar que el articulo 145 del CPACA “corresponde a una
pretensién de nulidad y restablecimiento del derecho de caracter grupal, mediante la cual
se puede debatir la legalidad de un acto administrativo de contenido particular para poder
obtener la indemnizacidn de los perjuicios causados”*®.

67. Entre el acto administrativo y el hecho dafioso existe ademds una diferencia respecto
de su dimension temporal. Los hechos dafiosos son acontecimientos del pasado que no se
pueden revertir. Los actos administrativos si. Un acto puede cambiar a lo largo del tiempo
mediante su modificacidn o revocatoria. Asi pues, incluso si el acto llegare a incurrir en una
causal de nulidad, es posible que se le modifique o revoque antes de que cause dafio.

68. Asi pues, de conformidad con lo sefialado en el Auto de Inadmisién del 27 de octubre
de 2020, me permito precisar el cargo en los siguientes términos: las normas acusadas son
inexequibles porque permiten que se inicien acciones de grupo que no estan antecedidas
por un hecho dafoso previo que las motive. La existencia de un hecho dafoso previo es un
requisito de orden constitucional previsto de manera expresa en el articulo 88 Superior. En
efecto, dicha norma prevé que la ley “regulard las acciones originadas en los dafios
ocasionados a un numero plural de personas” (subrayas fuera de texto). Los actos
administrativos no lo son. Por el contrario, los actos administrativos son una manifestacion
legitima de la autoridad del Estado que gozan de sustento constitucional y son siempre
susceptibles de revision por la propia administracion de conformidad con el procedimiento
establecido en las normas aplicables. Su nulidad procede sélo de manera excepcional y en
desarrollo de procesos judiciales que el legislador ha disefiado de manera especifica para
tal propdsito. El legislador desborda el ambito de configuracion del que dispone en materia
de acciones de grupo cuando permite que se les utilice para controvertir la legalidad de
actuaciones que no constituyen per se hechos danosos, tal como lo prevé la Constitucion
Politica, sino que constituyen una manifestacion legitima del poder de la administracion
publica.

16 Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, Ministerio de Justicia y del Derecho. Memorias de la
Ley 1437 de 2011: Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Volumen lIl.
La Ley y los debates de la Comisidn de Reforma. Parte B: articulos 143 a 309. Imprenta Nacional de Colombia.
Bogota, p. 33.
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2.1.2. Las normas acusadas permiten la formulacién de acciones de grupo contra
“hechos” que no necesariamente presentan condiciones uniformes

69. La seccion anterior muestra que, al permitir que se les utilice para controvertir la
legalidad de los actos administrativos, las normas acusadas facultan su iniciacién frente a
actuaciones que no necesariamente tienen la calidad de “hechos generadores de dafio”.

70. El problema descrito tiene una dimensién adicional que no se habia explorado en la
version de la demanda radicada ante la Corte Constitucional en octubre de 2020. Las
normas acusadas autorizan la iniciacién de acciones de grupo frente a “hechos” que no
constituyen causa comun generadora de dafio.

71. La existencia de condiciones uniformes es una exigencia de orden constitucional. En
efecto, el articulo 88 superior prevé que corresponde al legislador “regular las acciones
originadas en los dafios ocasionados a un numero plural de personas”.

72.Elarticulo 46 de la Ley 472 de 1998 desarrolla este lineamiento constitucional al sefialar
que “las acciones de grupo son aquellas acciones interpuestas por un nimero plural o un
conjunto de personas que retdnen condiciones uniformes respecto de una misma causa que
origind perjuicios individuales para dichas personas”. En el mismo sentido, el inciso primero
del articulo 145 de la Ley 1437 de 2011 autoriza el uso de estas acciones por “cualquier
persona perteneciente a un numero plural o a un conjunto de personas que rednan
condiciones uniformes respecto de una misma causa que les origind perjuicios
individuales”.

73. Estas dos normas legales tienen una dimensidn constitucional dado que son desarrollo
de un lineamiento expreso que el articulo 88 superior le imparte al legislador.

74. En la subseccidén anterior se sefialé que el legislador no puede asimilar los actos
administrativos con hechos generadores de dafio. Pero, ademas, los actos administrativos
—incluso aquellos cuya legalidad o legitimidad pueda ser materia de cuestionamientos— no
necesariamente constituyen “condiciones uniformes respecto de una misma causa que les
origind perjuicios individuales”.

75. Un ejemplo ayuda a demostrar la tesis expuesta. El caso es imaginario y su finalidad es
meramente ilustrativa. Supdngase que, con motivo del advenimiento de la COVID-19, el
Ministerio de Salud decide crear un nuevo equipo de trabajo ad hoc y de duracién limitada
gue se hard cargo de investigar la forma como reacciona la poblacién a la enfermedad y a
los distintos tratamientos de emergencia que se usan para contenerla. Las personas que
haran parte del grupo no tendran beneficio alguno, pero la experiencia que adquieran les
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dara una importante proyeccién profesional. Para la conformacidn del grupo, el Ministerio
designa unicamente a quienes tienen especializacion en epidemiologia, aunque establece
algunas causales para que las personas designadas puedan abstenerse de integrarlo.

76. Independientemente del debate sobre su legalidad, lo cierto es que el acto
administrativo, el cual constituye el “hecho juridico relevante”, beneficia a algunos de sus
destinatarios, los epidemidlogos, pero afecta a toda la comunidad médica dado que crea
una oportunidad que cobija sélo a estos profesionales.

77.En el ejemplo propuesto, el hecho juridico relevante es el mismo: el acto administrativo.
No obstante, el acto serd una eventual causa de dafio sélo para los destinatarios que
consideran que también deberian tener la oportunidad de participar en el grupo, pero no
para los otros. Las distintas personas cubiertas por el acto quedaran asi en posiciones
procesales contrapuestas: quienes no cumplen con los requisitos para integrar el grupo
podran controvertir su legalidad en sede judicial y eventualmente podrdn exigir que se les
indemnice por haberlos excluido mientras que quienes si los cumplen posiblemente se
inclinardn por la defensa del acto.

78. En el Auto de Inadmision del 27 de octubre, el Despacho sefialé que correspondia a la
parte demandante formular argumentos pertinentes, es decir, que tuvieran su origen en la
lectura de la norma y no en interpretaciones subjetivas.

79. El cargo que se formula en esta seccion de la demanda plantea la dificultad de que la
contradiccién entre la norma superior y las disposiciones acusadas no es evidente ni sucede
en todos los casos. Es una contradiccidén eventual, aunque posible dado el contenido de la
disposicion acusada. El ejemplo propuesto ayuda en estas circunstancias a develar las
razones por las cuales la accién de grupo es incompatible como medio de control
encaminado a controvertir la legalidad de los actos administrativos.

80. Es cierto que sélo en algunas oportunidades habra actos administrativos que afectan
de manera diferente a sus destinatarios. Esta particularidad no erosiona el argumento que
se busca proponer. La Constitucién Politica asigna a la accidn de grupo unas caracteristicas
generales que debe cumplir en todos los casos. Ese es su disefio constitucional. Una de ellas
radica en que se trata de un mecanismo de defensa judicial que exige que sus beneficiarios
hayan sido afectados por una misma causa generadora de dafio.

81. Las acciones de grupo tienen su origen “en los dafios ocasionados a un nimero plural
de personas”, para citar la disposicidon constitucional vulnerada. El acto administrativo
descrito en el ejemplo no es un “dafio ocasionado a un nimero plural de personas” en los
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términos en los que lo sefala la Carta Politica. No es un hecho que retna condiciones de
uniformidad en relacién con las personas que cubre.

82. La diferencia con hechos que constituyen “verdaderos hechos dafiosos” es manifiesta.
El acto administrativo propuesto arriba para fines didacticos beneficia a algunos de sus
destinatarios, pero perjudica a otros. Seria totalmente irracional atribuir efectos juridicos
beneficiosos a quienes se han visto envueltos en un accidente aéreo o han adquirido
productos que tienen caracteristicas inferiores a las informadas. En estos casos, la dualidad
juridica es imposible. No sucede lo mismo con los actos administrativos, tal como lo
demuestra el ejemplo mencionado en § 75.

83. En conclusion, la mera posibilidad de que pueda haber casos que llevan a que las
personas cobijadas por un mismo acto administrativo terminen por tener posiciones
procesales contrapuestas necesariamente implica que tales actos no reunen las
condiciones uniformes que indica el articulo 88 superior, que desarrollan los articulos 46
de la Ley 472 de 1998 y 145 de la Ley 1437 de 2011 en su inciso primero y que han sido
reconocidas de manera reiterada por la jurisprudencia constitucional.

2.1.3. Las normas acusadas no garantizan el ejercicio de los medios alternativos de
defensa

84. El argumento expuesto en la seccidn anterior acarrea una consecuencia adicional que
confirma la incompatibilidad que hay entre la accién de grupo y los actos administrativos.
Dicha consecuencia consiste en que las normas acusadas no siempre permiten que opere
la alternatividad.

85. La alternatividad es una de las caracteristicas que la Constitucién atribuye de manera
expresa a las acciones de grupo. En efecto, el articulo 88 superior dispone que corresponde
al legislador regular estas acciones “sin perjuicio de las correspondientes acciones
particulares”. Es, por tanto, uno de sus pilares basicos. Una disposicién normativa que
impide la alternatividad, asi ello ocurra sélo de manera eventual, no es compatible con el
disefio constitucional de la accidn de grupo.

86. La alternatividad supone que la persona que se ha visto cubierta por un hecho danoso
dispone de dos o mas mecanismos procesales para la satisfaccion de un mismo propdsito.
Quien sufre un accidente aéreo o quien adquiere un producto que recurrentemente tiene
caracteristicas inferiores a las indicadas, puede proceder a la reclamacién de la respectiva
indemnizacidon bien en conjunto con otras personas que se encuentran en la misma
situacidon —en cuyo caso la accién procedente serd la accion de grupo—, o podrd también
acudir a las acciones individuales de las que dispone. Entre una y otra alternativa lo que
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cambia es la modalidad de accidn, no los objetivos —al menos, los objetivos basicos— que
€sa persona persigue.

87. El acto administrativo propuesto en la seccién anterior produce una situacién
totalmente contraria. El acto materia de la controversia tiene la particularidad de ser
beneficioso sdlo para un grupo de personas —los epidemidlogos— pero no para las demas.

88. ¢Qué sucede en el evento de que la norma sea demandada mediante una accién de
grupo? Es de suyo que este proceso habra de afectar a todas las personas interesadas en
hacer parte del grupo ad hoc, tanto a los que retnen los requisitos que la norma contempla
como a quienes no lo hacen. Sin embargo, los epidemidlogos no tienen ninguna razén
juridica para controvertirla. Por el contrario, su incentivo racional sera el de propender por
gue se reconozca su legalidad.

89. Ndtese que, en este escenario, los epidemidlogos quedan cubiertos por una accidn
judicial que se formula en su nombre dado que son destinatarios del “hecho” que la origina,
pero que realmente perjudica sus intereses legitimos. ¢ Cudl es entonces la accidn judicial
alternativa de la que dispone quien no tiene nada que controvertir?

90. En conclusidn, las normas acusadas transgreden el disefio institucional que el articulo
88 superior les atribuye a las acciones de grupo por que genera permite que haya
situaciones en las cuales sea totalmente imposible garantizar el principio de alternatividad
judicial.

2.1.4. Las normas acusadas desbordan la naturaleza meramente indemnizatoria que la
Constitucion le atribuye a la accion de grupo

91. En la seccién primera su puso de manifiesto que las acciones de grupo tienen una
naturaleza meramente indemnizatoria. Para comenzar, el articulo 88 Superior habla de
acciones judiciales “originadas en los dafios ocasionados a un nimero plural de personas”.
En desarrollo del tramite legislativo de la Ley 472 de 1998, el legislador dispuso indicé que
“su finalidad es siempre una compensacidon monetaria” (cfr. § 36).

92. La Corte Constitucional, por su parte, también ha subrayado la naturaleza meramente
indemnizatoria de las acciones de grupo. Por ejemplo, en Sentencia C-241 de 2009 esa
Corporacién reiteré que “el principal objetivo que animé al Constituyente de 1991 a
establecer dentro de nuestro ordenamiento juridico las acciones de grupo fue el de facilitar
el acceso a la administracidn de justicia y el mas eficiente funcionamiento de esta frente a
situaciones en las que a partir de la ocurrencia de un Unico hecho dafioso, un numero
considerable de personas tienen derecho a reclamar de un mismo sujeto sendas
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indemnizaciones”. En Sentencia C-304 de 2010, la Sala insistio en que la accidn de grupo es
“una accidn indemnizatoria, por cuanto tiene por objeto la reparacién de dafios
ocasionados por la vulneracién de derechos de caracter subjetivo susceptibles de valoracion
patrimonial” (subrayas fuera de texto).

93. Queda asi demostrado (i) que la accidon de grupo tiene una naturaleza meramente
indemnizatoria; y (ii) que dicha naturaleza meramente indemnizatoria es una caracteristica
de orden constitucional.

94. En § 49 se indicé que la naturaleza meramente indemnizatoria de la accién de grupo
obedece a la necesidad de fijar un pardmetro uniforme para resarcir al numero plural de
personas afectadas por una misma causa generadora de dafio. Este parametro permite
proceder a la valoracion patrimonial del perjuicio experimentado por cada integrante del

grupo.

95. Los articulos 145 y 164 del CPACA rifien con la finalidad propia de la accién de grupo
dado que desplazan el foco de los respectivos procesos y alteran el problema juridico que
debe resolver el juzgador.

96. Las normas bajo examen hacen que la accidon no se cifia a controversias relativas a
evaluaciones orientadas a una finalidad de “estricta naturaleza indemnizatoria”, sino que
permite su utilizacién para un propdsito no previsto en la Constitucidn: el debate en torno
a la validez o nulidad de los actos administrativos.

97. En el Auto de Inadmision del 27 de octubre de 2020, el Magistrado Sustanciador ordend
a la parte demandante que incorporara en la demanda argumentos objetivos encaminados
a demostrar que las normas acusadas desbordan el caracter indemnizatorio que el articulo
88 Superior les confiere a las acciones de grupo. Senalé que la solicitud de nulidad del acto
tiene una finalidad indemnizatoria “aun cuando para que ello ocurra es indispensable, en
primer lugar, acreditar la ilegalidad del acto administrativo y el dafo causado con ella lo que
sélo puede surtirse en sede judicial” (cfr. § 9).

98. Asi pues, para dar respuesta a la instruccién impartida por el Despacho, se procurara
demostrar que el debate en torno a la nulidad del acto administrativo tiene una naturaleza
juridica manifiestamente diferente a la naturaleza juridica que tiene el debate relativo al
derecho a la indemnizacién que asiste a quien sufre un dafio.

99. Dicha distincidn es relevante en la medida en que ayuda a identificar el alcance de la
accién de grupo segun sus parametros constitucionales basicos y a establecer tipos de
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configuracion que exceden el ambito de configuracion que la Carta otorga al legislador en
la materia.

100. En los procesos de nulidad corresponde al juez establecer si el acto vulnera de alguna
manera el ordenamiento juridico. Este debate se surte principalmente en la esfera de los
textos normativos. La prueba de ello radica en que la nulidad procede siempre que se
demuestra que el acto cuestionado es incompatible con las normas de mayor rango que
debe obedecer. Ta es asi que puede haber procesos en los que sdlo se busca que se declare
la nulidad del acto administrativo de caracter particular sin que medie una pretensién
indemnizatoria o sin que haya lugar a la misma

101. Por su parte, el debate en torno al dafio su surte principalmente en la esfera factica.
El interesado busca siempre una indemnizacion y su carga radica, primero, en demostrar
que sufrié un dafio y, segundo, en demostrar el valor que supone tal perjuicio.

102. Los procesos de nulidad son, por tanto, ajenos a la configuracién constitucional de la
accion de grupo dado que su primera etapa no radica en evaluar un dafio sino en hacer
confrontar el acto administrativo a la luz del resto del ordenamiento.

103. Este tipo de procesos no satisfacen la premisa bdsica propia de la accion de grupo. Del
articulo 88 Superior se desprende un silogismo segln el cual del dafio se deduce la
indemnizacién. En sentido inverso, el silogismo sefiala que si hay derecho a Ia
indemnizacion es porque hubo dafio. Es decir, hay una causalidad necesaria entre el hecho
relevante y su respectiva consecuencia juridica. Tal como lo dijo el legislador de 1998 y
como lo ha ratificado la jurisprudencia constitucional, la finalidad de las acciones de grupo
“es siempre una compensacién monetaria”.

104. Las disposiciones acusadas incorporan una premisa distinta segun la cual la nulidad del
acto implica el deber a cargo del Estado de proceder a la indemnizacidon. No obstante, este
resultado no necesariamente es cierto. Para parafrasear la expresion citada, la nulidad no
siempre da lugar a una compensacidon monetaria.

105. Los articulos 145 y 164 del CPACA incurren asi en un error conceptual. Nétese que
“dafio antijuridico” y “derecho a la indemnizacion” son nociones que necesariamente estan
encadenadas entre si. No sucede lo mismo con las nociones de “nulidad del acto
administrativo” y “derecho a la indemnizacion”. La nulidad surge como resultado de la
contradiccion que hay entre el acto y las normas de rango superior que debe obedecer. La
indemnizacidn es el medio para resarcir al perjudicado por el dafio que se le ha infligido. La
“nulidad del acto administrativo” y la “indemnizacién” tienen referentes conceptuales
distintos.
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106. El analisis expuesto permite atender la exigencia expuesta en el Auto de inadmisién
del pasado 27 de octubre en la medida en que muestra que, a diferencia de lo que sucede
con el daio, la nulidad no configura per se la indemnizacion. Esta reflexion no se limita a un
analisis meramente tedrico, sino que tiene consecuencias practicas especificas. La
confusién de estos dos conceptos por las normas acusadas conduce a que haya acciones de
grupo que sean resueltas a favor de los demandantes —en la medida en que se declara la
nulidad del acto— pero en los que no se ordene indemnizacidn alguna —por no haberse
configurado dafio. Se trata de aquellos casos en los que habiendo nulidad no hay dafio vy,
por tanto, tampoco indemnizacién. Un resultado de este tipo frustraria las expectativas
legitimas de los integrantes del grupo, quienes tendrian que soportar una decisiéon que les
es formalmente favorable pero que no produce el efecto final deseado.

107. En conclusién, al permitir que se les utilice para controvertir la legalidad de los actos
administrativos, las acciones de grupo pierden su naturaleza meramente indemnizatoria. La
erosion de la naturaleza meramente indemnizatoria de las acciones de grupo viola la
Constitucion debido a que excede el dmbito de configuracion que expresamente le
reconoce el articulo 88 Superior al legislador y que desconoce una caracteristica bdsica de
la accién de grupo.

2.2. Las normas acusadas violan los principios generales de la funcién administrativa e
impiden el ejercicio de los derechos de los administrados frente a la administracion

108. La posibilidad que contemplan los articulos 145 y 164 del CPACA de iniciar acciones de
grupo por hechos que no son per se hechos dafiosos que reunen condiciones uniformes y
gue no garantizan el ejercicio de mecanismos alternativos de defensa, no sélo desconoce la
configuracion constitucional de este mecanismo de defensa judicial (seccidén 2.2.1), sino que
también viola los principios generales de la funcidon administrativa e impide el ejercicio de
los derechos de los administrados frente a la administracidn (seccion 2.2.2).

2.2.1. Al haber asimilado los actos administrativos con hechos generadores de daio, el
legislador violo los principios bdsicos de la funcién administrativa

109. La seccién 2.1.1 ensefia que los articulos 145 y 164 del CPACA transgreden la
configuracion constitucional de la accién de grupo porque permiten que se haga uso de este
mecanismo de defensa judicial contra actos administrativos pese a que es de suyo que estas
actuaciones no son per se hechos dafiosos, sino que sélo lo son luego de que asi lo declaren
los jueces administrativos luego de un proceso judicial disefiado especificamente para tal
finalidad.
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110. Esta particularidad no solo configura una violacidn del articulo 88 de la Carta, sino que
también ofende los principios basicos de la funcidn administrativa previstos en el articulo
209 Superior.

111. El articulo 88 prevé que corresponde al legislador regular “las acciones originadas en
los dafios ocasionados a un numero plural de personas”. Asi pues, la accidon debe estar
antecedida del hecho dafioso. Por su parte, las normas acusadas regulan los pasos que se
deben seguir “cuando un acto administrativo de cardcter particular afecte a veinte o mas
personas individualmente determinadas”. En estas condiciones, el acto administrativo se
convierte en el “hecho dafioso” que antecede a la accion de grupo y que sustenta la
pretensidn de que se reconozca la respectiva indemnizacion.

112. El momento de presentacion de la demanda, el acto administrativo no ha generado
dafio alguno, sino que se presume legal. Asi lo prevé el ya mencionado articulo 88 del
CPACA. La anulacién no ha sucedido, sino que ese es precisamente uno de los objetivos que
se persiguen a través de la accién de grupo. El otro consiste en procurar la indemnizacion.

113. Hay asi una contradiccién manifiesta entre el articulo 88 del CPACA y los articulos 145
y 164 del mismo cédigo. La primera de estas normas establece la presuncién de legalidad
del acto administrativo mientras que las otras dos lo equiparan con un hecho generador de
dafio.

114. En el acto de inadmision del 27 de octubre, el Despacho indicé que la demanda incurria
en el error de confrontar las normas acusadas con otras normas de rango legal -
especificamente, el mencionado articulo 88 del CPACA- y no con normas de orden
constitucional (cfr. § 8).

115. En aras de atender la instruccién del Despacho, me permito seiialar que la
contradiccién descrita no lo es sélo entre normas de rango legal, sino que tiene una
dimensién constitucional.

116. La presuncion de legalidad consagrada en el articulo 88 del CPACA constituye un
desarrollo del articulo 209 de la Constitucién segun el cual “la funcidn administrativa estd
al servicio de los intereses generales”. El articulo 209 agrega que “las autoridades
administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los
fines del Estado”.

117. La funcién administrativa estd conformada asi por un conjunto de competencias que
ejerce el Estado con el propdsito de garantizar la efectividad de los derechos de los
miembros de una sociedad y de satisfacer sus necesidades.
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118. La presuncion de legalidad cobra una importancia central dado que es un presupuesto
gue asegura el adecuado funcionamiento de las instituciones publicas. El cumplimiento de
los fines del Estado exige que sus actuaciones estén amparadas por un halo de legitimidad.
La administracion publica es una entidad superior que debe gozar del reconocimiento
colectivo. Las actividades que acomete no pueden quedar bajo sospecha ni estar sujetas a
constante validacién.

119. De este modo lo ha reconocido la jurisprudencia constitucional. Por ejemplo, en
Sentencia C-1436 de 2000, la Corte resaltd que el acto administrativo es una manifestacion
de la voluntad de la administraciéon que produce efectos juridicos mediante la creacion,
modificacion o extension de los derechos de los particulares. Agregd que, “como expresion
del poder estatal y como garantia para los administrados, en el marco del Estado de
Derecho, se exige que el acto administrativo esté conforme no sdélo a las normas de cardacter
constitucional sino con aquellas jerdrquicamente inferiores a ésta. Este es el principio de
legalidad, fundamento de las actuaciones administrativas, a través del cual se les garantiza
a los administrados que, en ejercicio de sus potestades, la administracion actia dentro de
los parametros fijados por el Constituyente y por el legislador, razéon que hace obligatorio
el acto desde su expedicidn, pues se presume su legalidad”.

120. La cita transcrita muestra que la presuncion de legalidad propio de los actos
administrativos encuentra fundamento en el principio de legalidad y es ademas una figura
necesaria para el adecuado ejercicio de la funcidon administrativa prevista en el articulo 209
superior. El desconocimiento del principio de legalidad de los actos administrativos impide
gue la funcién administrativa esté al servicio de los intereses generales.

121. En conclusidn, las normas acusadas contemplan un disefio normativo de las acciones
de grupo que lleva a que el acto administrativo se vea despojado de la presuncién de
legalidad que le reconoce el ordenamiento constitucional. El articulo 88 de la Constitucién
dispone que la ley “regulara las acciones originadas en los dafios ocasionados a un numero
plural de personas”. De este modo, las normas acusadas llevan a que el acto administrativo
acusado en sede de accidn de nulidad haga las veces de hecho dafioso, lo cual punga con la
presuncién de legalidad que lo ampara en desarrollo de lo previsto en el articulo 209
superior. No obstante, es claro que el legislador no puede asignarle la calidad de hecho
dafoso a una funcidén estatal. Al haberlo hecho, el legislador excedio la responsabilidad que
le asigna la Carta Politica de regular este mecanismo de defensa judicial.
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2.2.2. Elarticulo 145 del CPACA impide que el individuo ejerza los mecanismos de defensa
de los que dispone frente a la administracion publica. Violacion de los derechos a
la personalidad juridica y al debido proceso

122. La seccidén 2.1.4. muestra que los articulos 145 y 164 del CPACA transgreden la
configuracion constitucional de la acciéon de grupo porque permiten que haya situaciones
en las cuales resulta facticamente imposible ejercer las acciones individuales que establece
el ordenamiento juridico para la defensa de los intereses que se busca proteger mediante
las acciones de grupo.

123. Las restricciones no se limitan al ejercicio de las acciones judiciales alternativas, sino
que abarcan también los recursos contra los actos administrativos. Esta particularidad
configura una segunda forma de violacién al articulo 209, adicional a la analizada en la
subseccién 2.2.1. Se trata de una violacién que se predica también del derecho de todos a
participar en las decisiones que los afectan (art. 2 de la C.P.), del derecho que tiene toda
persona al reconocimiento de su personalidad juridica (art. 14 de la C.P.), al libre desarrollo
de su personalidad (art. 16 de la C.P.) y del derecho al debido proceso administrativo (art.
29 de la C.P.).

124. Los recursos contra los actos administrativos de caracter particular (reglamentados en
los articulos 74 y siguientes del CPACA) tienen una importancia mayuscula pues facilitan el
didlogo entre la administracion y los particulares y favorecen procesos decisorios mas
amplios y efectivos.

125. Asi lo ha puesto de manifiesto la jurisprudencia constitucional. Por ejemplo, en
Sentencia C-060 de 1996, varias veces reiterada, la Sala sefiald que con la institucidn de los
recursos de la via administrativa “se le da la oportunidad a la administracion de ejercer una
especie de justicia interna, al otorgdrsele competencia para decidir, previamente a la
intervencion del juez, sobre la pretension del particular y lograr de este modo la
composicion del conflicto planteado. Por su parte, para el particular se deriva una ventaja
o beneficio, consistente en que puede obtener a través de la referida via, en forma rapida
y oportuna, el reconocimiento de sus derechos, sin necesidad de acudir a un largo, costoso
y engorroso proceso judicial”. La Sentencia C-319 de 2002 agregd que estos propdsitos eran
consecuencia de lo sefalado en los articulos 2 y 209 Superiores.

126. Como puede verse, los recursos contra los actos administrativos favorecen tanto al
administrado como a la administracidn. A los primeros porque les otorga un mecanismo
idoneo para expresar su inconformidad y velar por que sus derechos gocen de adecuada
proteccion. A la segunda porque le permite corregir sus errores o evaluar puntos de vista
gue no habia tomado en consideracién.
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127. El didlogo entre el administrado y la administracion a través de los recursos
administrativos resulta ain mas significativo en la esfera de los actos de caracter particular
con un numero plural de destinatarios. Ello obedece a las dificultades que tienen las
entidades para determinar en concreto cdmo inciden tales actuaciones en relacién con los
distintos sujetos a los que cobija?’.

128. La importancia de los recursos administrativos se evidencia también en que
constituyen un requisito de procedibilidad de las acciones contenciosas, tal como lo prevén
los articulos 76 y 161 del CPACA. En la misma linea de lo dicho en la jurisprudencia
constitucional, el Consejo de Estado ha puesto de manifiesto que “la razén de la exigencia
legal del sefialado agotamiento [de los recursos administrativos] deviene del principio
llamado de la decisidn previa que le permite a la administracion antes de acudir al medio
judicial, que revise sus propios actos y otorga a los administrados una garantia sobre sus
derechos al presentar motivos de inconformidad para que sea enmendada la actuacion si
es del caso, antes de que conozca de ella quien tiene la competencia para juzgarla”*2.

129. Finalmente, es preciso sefialar que los recursos contra los actos administrativos tienen
una dimensién meramente individual. El ordenamiento permite —e incluso incentiva— que
los administrados se relacionan de manera directa con la administracidon sin que deba
hacerlo a través de un vehiculo colectivo. Tan es asi que la jurisprudencia del Consejo de
Estado ha determinado que los términos para presentar los recursos contra el acto
administrativo particular que afecta a varias personas se contabilizan de manera por
separado para cada persona concernida®®.

130. A manera de ejemplo, el Consejo de Estado determind que contra una resolucién
mediante la cual se establece el deber de pagar una contribucién a un grupo de entidades,
la notificacion debe ser personal. En estos casos, el tiempo para presentar los recursos se

17 Ante el Consejo de Estado se han presentado dos tipos de casos. El primero cuando existen varios actos
administrativos particulares que liquidan las tarifas de servicio publico o prestaciones sociales bajo
pardmetros similares (C.E. Sec. Tercera. Auto AG-078, marz. 13/2003; Sent. 2004-00145, jun.4/2008, Sent.
2000-0013, may. 17/2001, Sent. 2003-00650, marz. 7/2011). Y el segundo caso es cuando un acto
administrativo particular involucra a varias personas en un acto administrativo, por ejemplo, cuando se
ordena la toma de posesidn y liquidacidon de una asociacion, se modifica una licencia de construccién y se
establece un estrato socio econdmico (C.E. Sec. Tercera. Auto 2004-01319-01, ene. 30/2008; Sent. 2004-0006,
marz.5 /2008; Sent. 2003-02373, may. 21/2008).

18 C.E. Sec. Cuarta. Sent. 25000-23-27-000-2007-00191-01, feb. 10/2011 C.P. Martha Teresa Bricefio de
Valencia.

19 C.E. Sec. Cuarta. Expediente No. 2590, nov. 23/1990, C.P. Jaime Abella Zarate. Posicién reiterada, entre
otras, en providencia de C.E. Sec. Primera. Auto 25000-23-41-000-2017-01434-01, may 30/2019. C.P. Oswaldo
Giraldo Lépez
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contabiliza de manera individual®®. Igual consideracién ha hecho respecto del término de
caducidad. En palabras de la Sala, “el término de caducidad cuando se trata de varios
propietarios de un inmueble objeto de expropiacidon administrativa debe contabilizarse de
forma independiente, a partir del momento en que la decisién quedd ejecutoriada respecto
de cada uno de ellos”?l. La aplicacién de esta regla no se limita a la expropiacion
administrativa, sino que cobija de manera general a todas las actuaciones con un nimero
plural de destinatarios.

131. Las consideraciones expuestas permiten proceder a la construccion del cargo. En el
auto de inadmision del 27 de octubre de 2020, el Magistrado Sustanciador le indicé a la
parte demandante que para tal efecto debia explicar “por qué es necesario que todos los
miembros del grupo demandante agoten los recursos” lo cual incluye el deber de demostrar
que “la norma vulnera la Constitucion por desconocer la dimensién individual de dichos
recursos, como si se tratara de acciones particulares, a pesar de tratarse de una accion de
naturaleza colectiva” (cfr. § 12).

132. En relacién con la violacion de los articulos 2, 14 y 16 superiores, el despacho encontré
que el demandante no acredité “la presentacion de proposiciones juridicas completas que
demuestren cdmo, de manera puntual, la norma acusada vulnera esos articulos o genera
los efectos referidos. En ese sentido, no se evidencia cbmo un mecanismo que permite
solicitar la nulidad del acto administrativo que afecta unos derechos, al cual pueden acudir
los ciudadanos de manera facultativa y excluirse en los términos legales, supone negarle al
ciudadano la posibilidad de participar en decisiones que lo afecten, el desconocimiento de
la personalidad juridica y del libre desarrollo de |la personalidad” (cfr. § 13).

133. En relacidn con el primero de los reparos sefialados por el Magistrado Sustanciador, es
preciso diferenciar el ambito judicial del ambito administrativo.

134. La seccidon 2.1.3 hace referencia al ambito judicial. Alli se muestra la posibilidad de
formular acciones de grupo contra actos administrativos eventualmente conduce a la
imposibilidad de ejercer acciones judiciales alternativas.

135. La presente seccion muestra la inexequibilidad de las normas acusadas en relacidn con
el ambito administrativo. Como se ha sefialado ya, en dicha esfera rige el articulo 209
superior. Esta norma sefiala que la funcidn administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en diversos principios dos de los cuales son el de
igualdad y el de imparcialidad.

20 C.E. Sec. Cuarta. Expediente No. 2590, nov. 23/1990, C.P. Jaime Abella Zarate.
21 C.E. Sec. Primera. Auto 25000-23-41-000-2017-01434-01, may 30/2019. C.P. Oswaldo Giraldo Lépez.
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136. éExiste un derecho fundamental de acceso a la administracion publica y a los recursos
administrativos? Aunque no esta contemplado de manera expresa en la Carta de Derechos,
el acceso a la administracién publica es una consecuencia inmediata del derecho a la
personalidad juridica previsto en el articulo 14 superior: el acceso a la administraciéon
publica y el ejercicio de los recursos administrativos son un medio de defensa inherente a
la persona.

137. La jurisprudencia constitucional respalda lo afirmado. Por ejemplo, en la Sentencia C-
060 de 1996, la Sala sefiald: “La via gubernativa [0 “recursos administrativos”, segun la
nomenclatura que utiliza el CPACA] se constituye en un mecanismo, que muchas veces es
sustituto del judicial, en la medida en que contribuye a satisfacer plenamente la pretensiéon
del interesado y, ademas, es una institucion que garantiza su derecho de defensa en
cuanto le permite impugnar la decision administrativa, a través de los recursos de ley”
(negrillas fuera de texto).

138. Asi pues, queda demostrado que la posibilidad real y efectiva de acceder a los recursos
de la via administrativa constituye un derecho individual. Este derecho es auténomoy prima
facie nada tiene que ver con las acciones de grupo. Por ello mismo, es claro que, al
reglamentar estas acciones judiciales, el legislador no puede limitar la efectividad de dicha
figura administrativa.

139. éPor qué, entonces, la accién de grupo puede atentar contra el ejercicio de los recursos
de la via administrativa, con lo cual se vulneran los articulos 2, 14 y 16 superiores en
concordancia con el 209?

140. El inciso segundo del articulo 145 del CPACA autoriza que se acuda a la accién de grupo
“siempre que algun integrante del grupo hubiere agotado el recurso administrativo
obligatorio”.

141. La norma transcrita implica que, una vez agotado un solo recurso administrativo
obligatorio, cualquiera de las personas cobijadas por el acto administrativo de caracter
particular con un numero plural de destinatarios queda legitimado para iniciar una accién
de grupo contra el acto, situaciéon que necesariamente afecta la situacion de los demas.

142. Una vez que ello sucede, la controversia pasa del ambito administrativo al judicial sin
gue se haya garantizado el derecho de todos los interesados de formular por si mismos los
recursos que consagra el ordenamiento juridico para la defensa directa de sus intereses.

143. La expresion normativa bajo examen hace que los individuos puedan perder la
posibilidad de ejercer ante la administracién los medios de defensa de los que disponen,
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escoger el momento procesal para hacer uso de la via judicial con el fin de velar por la
proteccion judicial de sus intereses individuales e incluso excluirse de la accion de grupo. En
la practica, el articulo 145 del CPACA abre la posibilidad de que los intereses particulares de
los individuos cubiertos por el acto sean representados por un sujeto incierto que termina
por adelantar de iure tales actuaciones ante los érganos de la administracion.

144. Este riesgo se materializa en el momento en que se inicia una accién de grupo contra
un acto administrativo de cardcter particular sin que sus destinatarios hayan tenido la
oportunidad de formular sus propios recursos. También sucede cuando dichos destinatarios
o algunos de ellos se ven inmersos en una accién de grupo contra un acto administrativo
que se adecua a sus legitimas expectativas.

145. La norma restringe asi —en contra de lo previsto en el articulo 2 Superior— la
participacién del individuo en una decisién que lo afecta y le cercena su personalidad
juridica, reconocida en el articulo 14 de la Carta, pues lo aparta de los mecanismos que
establece el ordenamiento para la proteccion auténoma de sus derechos ante los érganos
de la administracion publica.

146. Desconoce también el debido proceso que debe aplicarse “a toda clase de actuaciones
administrativas”, tal como lo articulo 29 Superior, pues impide el ejercicio del derecho que
toda persona tiene a tomar parte “en cualquier actuacién administrativa en la cual tenga
interés” (art. 5-8 del CPACA).

147. El ejemplo propuesto en § 75 permite ilustrar el cargo. Supdngase que, una vez
expedido el acto administrativo, los médicos intensivistas deciden analizar si ellos deberian
también estar llamados a integrar el nuevo equipo de trabajo. Consideran que, al igual que
los médicos epidemidlogos, los intensivistas conocen de primera mano la forma como
reacciona la poblacidn a la enfermedad y a los distintos tratamientos de emergencia que se
usan para contenerla. ¢ Cudl seria alternativa éptima? Presentar un recurso administrativo
encaminado a que se reconozca la necesidad de que los profesionales de su especialidad
también sean llamados para acometer esta actividad especial. Por su parte, algunos
epidemidlogos creen que deberia haber algunas causales adicionales de exclusién de
manera que seguramente se verian inclinados por tomar este mismo camino.

148. No obstante, una sola persona decide presentar un recurso administrativo en el cual
solicita la derogatoria de la medida pues considera que la COVID-19 no es una epidemia
real, sino una mera ficcion. El Ministerio confirma la medida, de manera que la persona
gueda facultada para iniciar una accién de grupo en contra de la medida y en representacion
de todos los demas interesados.
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149. En ese momento, el asunto pasa del escenario administrativo al judicial. Incluso si los
demads interesados deciden ejercer los recursos de la via administrativa, sus consideraciones
se veran siempre desplazadas por el debate judicial, dado que, una vez iniciado, es aquel en
el que la polémica se resolvera de forma definitiva. Esta situaciéon desconoce su derecho a
la personalidad juridica. Es indudable que todas las personas que, de una manera u otra, se
vean afectadas por el acto administrativo tienen derecho a controvertirlo en sede
administrativa o judicial. Lo que resulta inadmisible es que las normas acusadas permitan la
iniciacidn de acciones judiciales en representacién de un presunto grupo que no existe y en
representacion de unos intereses que pueden ser totalmente divergentes entre las distintas
personas involucradas. Una situacion de este tipo punga con dimensiones basicas de la
condicién individual. Estas dimensiones gozan de proteccién en los términos de los articulos
2, 14 y 16 de la Carta.

150. En conclusion, el articulo 145 del CPACA impide el ejercicio de la personalidad juridica
y desconoce el debido proceso porque abre la posibilidad de que el individuo pierda la
posibilidad de ejercer sus derechos ante los érganos de la administraciéon publica. En
adicion, la norma bajo examen permite que terceras personas que no necesariamente
tienen propdsitos coincidentes y que no cuentan con mandato o autorizacion del
interesado, adelanten actuaciones que lo afectan.

2.3. Las normas acusadas violan el derecho fundamental al debido proceso de las
entidades de la administracién publica

151. Las consideraciones presentadas hasta el momento muestran de manera suficiente
gue las expresiones acusadas de los articulos 145 y 164 del CPACA vulneran varias normas
constitucionales e impiden el libre ejercicio de los derechos fundamentales a la
personalidad juridica y al debido proceso. Las reflexiones expuestas bastan para solicitar
gue se declare la inexequibilidad de las normas acusadas.

152. Existe, sin embargo, un argumento adicional que me he permitido reservar para el final
de la demanda dada la importancia que tiene para la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado. Se trata de un argumento dirigido a velar por la salvaguarda del derecho de
defensa de los érganos de la administracidn publica.

153. En la Sentencia C-360 de 1996, la Corte Constitucional sefaldé que "las personas
juridicas de Derecho Publico pueden ser titulares de aquellos derechos fundamentales cuya
naturaleza asi lo admita y, por lo tanto, estan constitucionalmente habilitadas para
ejercitarlos y defenderlos a través de los recursos que, para tales efectos, ofrece el
ordenamiento juridico”. Al amparo de esta regla, la Sentencia T-637 de 2006 agregd que “si
las personas juridicas de Derecho Publico son partes o terceros afectados [en los tramites
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judiciales y administrativos], tienen derecho fundamental a la plenitud de las garantias
constitucionales”.

154. A través del presente proceso y, en especial, de este Ultimo argumento, la Agencia
acude a la accidn publica de inexequibilidad para promover condiciones normativas que
aseguren la proteccion del derecho fundamental al debido proceso de las entidades
estatales que actuan en calidad de demandadas en desarrollo de acciones de grupo contra
actos administrativos de caracter particular con un nimero plural de destinatarios.

155. Como se ha sefialado ya, el articulo 145 permite que se acuda a tales acciones para
demandar actos administrativos de caracter particular con un numero plural de
destinatarios “siempre que algun integrante del grupo hubiere agotado el recurso
administrativo obligatorio”. La segunda parte del literal h) del numeral 2° del articulo 164,
por su parte, reproduce para la accién de grupo la regla prevista en el literal d) del mismo
numeral, relativa a la caducidad de las acciones de nulidad y restablecimiento del derecho:
cuatro meses “contados a partir del dia siguiente al de la comunicacién, notificacidn,
ejecucion o publicacién del acto administrativo”.

156. El problema obedece a que, mientras que para la accidon de nulidad y restablecimiento
del derecho el término empieza a correr a partir del dia siguiente al de la comunicacién,
notificacidon, ejecucidon o publicacién del acto administrativo al individuo concernido, para
la accidn de grupo el termino se cuenta a partir de la comunicacion, notificacidn, ejecucion
o publicacién del acto administrativo a cualquiera de sus destinatarios.

157. En relacion con este cargo, el Magistrado Sustanciador seiiald en el Auto de Inadmisién
sostuvo que el actor “se enfoca en advertir un problema en la aplicaciéon de la norma que
no necesariamente supone su inconstitucionalidad, sino la necesidad de que la jurisdiccién
contenciosa unifique criterios frente a su aplicacién”. En estas condiciones, el cargo
resultaria impertinente “como quiera que se enfoca en advertir un problema en la
aplicaciéon de la norma que no necesariamente supone su inconstitucionalidad” (cfr. § 14).

158. Es verdad que el problema que se denuncia no consta de manera expresa en la norma,
sino que surge como consecuencia de su aplicacién. En § 92 y 93 se indicé que la notificacion
del acto administrativo de caracter particular que afecte a un nimero plural de personas
debe realizarse a cada una de ellas. Esta regla jurisprudencial es necesaria como medio para
garantizar la publicidad y demas garantias basicas de los destinatarios.

159. El problema obedece a que su aplicacién en sede de accién de grupo deja a las
entidades estatales en una situacién de incertidumbre que erosiona sus derechos
procesales. Dichas entidades quedan sujetas a que medie comunicacién, notificacion,
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ejecucidon o publicacion del acto a todas y cada una de las personas a las que cobija. La
accién de grupo prevista en las normas acusadas lleva a que cada comunicacion,
notificacién, ejecucidon o publicacién del acto administrativo a un individuo en particular
surta efectos precarios dado que con cada una de estas actuaciones se reinicia el término
de caducidad para todos ellos. Basta con que una sola de las personas cubiertas por la
norma se encuentre dentro del término para que la accién prevista en el inciso segundo del
articulo 88 Superior pueda ser formulada y se conforme el grupo.

160. El “grupo” siempre tiene la posibilidad de acogerse a la fecha de comunicacidn,
notificacidn, ejecucion o publicacion del ultimo destinatario al que se le ha dado a conocer
el acto. Puede incluso verse favorecido por la imposibilidad de comunicar, notificar, ejecutar
o publicar el acto a alguno o algunos de sus destinatarios, sin que medie razén alguna que
asi lo sustente.

161. Las normas acusadas llevan a las entidades estatales a una situacién de incertidumbre
y de inestabilidad juridica que no es compatible con el régimen constitucional colombiano.
Una situacion de este tipo no es compatible con los principios superiores, tal como sefialado
de manera expresa la jurisprudencia constitucional. Por ejemplo, en Sentencia C-115 de
1998, la Corte tuvo oportunidad de analizar una demanda contra la norma del antiguo
Cddigo de lo Contencioso Administrativo que le sefialaba un término de caducidad de la
accion de reparacion directa.

162. La Sala dijo en ese entonces que “el fendmeno de la caducidad comporta intereses
relacionados con la recta administracion de justicia”. Agregd que “la posibilidad de ejercer
la accién de reparacion directa en cualquier tiempo, como lo pretende el actor, no sélo
vulneraria los derechos al debido proceso y a la pronta administracién de justicia, sino la
seguridad y certeza juridicas en que se fundamenta el Estado de derecho”.

163. Las normas bajo examen generan, en la practica, una situacién comparable con la que
se describe en la Sentencia C-115 de 1998 y que la propia Corte estima incompatible con el
ordenamiento constitucional. Los articulos 145 y 164 convierten en provisionales unos
términos que deberian ser perentorios pues permiten que, bajo la modalidad de acciones
de grupo, se tramiten pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho que ya han
caducado.

164. En conclusion, las normas acusadas exceden el ambito de configuracién del que
dispone el legislador en materia de acciones judiciales. El Congreso no puede incorporar
acciones judiciales de interés particular que no se encuentren sujetas a precisos términos
de caducidad. Al haberlo hecho, el Congreso viold el derecho fundamental a la seguridad y
certeza juridicas en que se fundamenta el Estado de derecho.
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3. Solicitud

De conformidad con los argumentos expuestos, de manera respetuosa me permito solicitar
que se declare la INEXEQUIBILIDAD del inciso 2° del articulo 145 y la parte acusada del literal
h) del numeral 2° del articulo 164 de la Ley 1437 de 2011.

De los Honorables Magistrados de la Corte Constitucional,

(/ww/\”/\

CAMILO GOMEZ ALZATE
Director General

Elabord: Luis Jaime Salgar
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