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Honorables Magistrados / T

CORTE CONSTITUCIONAL = *

E.S.D. 0\
REFERENCIA: DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD.

NORMA DEMANDADA: LEY 1425 DE 2010.

OMAR ALBERTO FRANCO BECERRA, ciudadano colombiano identificado con la cédula de
ciudadania nimero 79.287.788 expedida en Bogota, en ejercicio'de la accién piblica de
inconstitucionalidad, respetuosamente concurro ante ustedes a fin de presentar demanda
para que se c?eclare la inexequibilidad de la Ley 1425 de 2010, mediante la cual se derogan

los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1898, enlos siguientes términos:

I.- NORMA DEMANDADA.

Se demanda la inconstitucionalidad de la Ley 1425 de 2010, por medio de la cual se derogan
algunos articulos de la Ley 472 de 1998 cuyo texto es el siguiente:

“Por medio de la cual se derogan articulos de la Ley 472 de 1998 - acciones
populares y de grupo.”

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articuio 1°. Deréguense ios articuios 39 y 40 de ia Ley 472 de 1998.

Articulo 2°. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promuigacién y deroga y

modifica todas las disposiciones que le sean contrarias,
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.- NORMAS CONSTITUCIONALES VULNERADAS.

La ley demandada vulnera el Predmbulo, los articulos 1, 2, 4, 88, 93, 94 y 95 y el Titulo XIll,
de la Constitucion Politica y el articule 2 del Pacte Internacional de Derechos Econémicos y
Sociales adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de diciembre de
1966 y ratificado por Colombia y que forma parte del Bloque de Constitucionalidad.

Por otra parte, vulnera lo dispuesto en los articulos 13 y 29 de la Constitucion Politica.

[Il.- RAZONES DE LA VULNERACION.



3.1.- Vuineracién del Preambulo y los articulos 1, 2, 4, 88, 93, 94 y 95 y el Titulo Xiil, de
la Constitucion Politica y el articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos
y Sociales adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de
diciembre de 1966 y ratificado por Colombia y que forma parte del Bloque de
Constitucionalidad.

La norma demandada deroga los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998 que establecieron:

ARTICULO 39. INCENTIVOS. EI demahdante en una accioén popular tendré
derecho a recibir un incentivo que el )‘uez fijara entre diez (10) y ciento cincuenta
(150) salarios minimos mensuales.

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

ARTICULO 40. INCENTIVO ECONOMICO EN ACCIONES POPULARES
SOBRE MORAL ADMINISTRATIVA. En las acciones populares que se generen
en la violacion del derecho colectivo a fa moralidad administrativa, el demandante
o demandantes tendran derecho a recibir el quince por ciento (15%) del valor que
recupere la entidad publica en razén a la accion popular.

Para los fines de este articulo y cuando se trate de sobrecostos o de ofras
irregularidades provenientes de la contratacién, 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 exceso. -

Para hacer viable esta accién, en materia probatoria los ciudadanos tendran
derecho a sdclicitar y obtener se les expida copia auténtica de los documentos
referides a la contralacion, en cualquier momento. No habré reserva sobre tales
documentos. |

Las acciones populares, tal como han sido entendidas en la Constitucidn son una de las
formas de participacion democratica, mediante la cual cualquier persona recurre a la
jurisdiccidén con el animo de que esia ordene a la administracién, 0 a un particular, que
cumpla con sus deberes y en congecuencia deje de afectar los derechos e intereses

colectivos, cesando la amenaza que cierne sobre ellos o dejando de vulnerarios.

Asi pues, se trata de una herramienta de eminente estirpe democratica que permite que
cualquiera de los miembros de la comunidad tome la voceria de toda ella para defender sus
derechos.

Al respecto. la Corte Constitucional ha dicho':

! CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-215/99, Magistrada Ponente doctora Maria Victoria Siclice we
Moncaleano.



Dentro del marco del Estado social de Derecho y de la democracia participativa
consagrado por el constituyénte de 1991, Ia intervencidn activa de los miembros
de la comunidad resulta esencial en la defensa de los intereses colectivos que se
puedan ver afectados por las actuaciones de las autoridades publicas o de un
particular. La dimensién social del Estado de derecho, implica de suyo un papel
activo de los 6rganos y autoridades, basado en la consideracién de la persona
humana y en la prevalencia del interés publico y de los propésitos que busca la
sociedad, pero al mismo tiempo comporta el compromiso de los ciudadanos para
colaborar en la defensa de ese interés con una molivacion esencialmente
solidaria.
Conforme al nuevo modelo de democracia, los ciudadanos no sélo participan en
el gobiemo de su pais mediante la eleccion libre de sus representantes, sino que
a través de diversos mecanismos de . deliberacién, colaboracion, consulta y
control disefiados por el constituyenté, se les permite intervenir de manera activa
- en las decisiones que los afectan e impulsar la accién de las autoridades en el
proposito comin de asegurar el cuniplimiento de los fines del Estado.
Esa participacion tiene entonces, dos dimensiones : una, politica, relativa a la
participacion en el ejemiéio del poder politico y a las relaciones enire el
ciudadano y el Estado; y ofra social, en cuanto le oforga al ciudadano la
oportunidad de representar y defender intereses comunitarios. Principios y
valores como los de la solidaridad, la prevalencia del interés general y la
participacién comunitaria presiden la consagracion en nuestra Carta
Fundamental, no sdlo de nuevas calegorias de derechos, sino también, de
novedosos mecanismos de proteccion y defensa del ciudadano.
Al igual que ocurre con muchos de los derechos subjetivos, individuales - aun lfos
de rango constitucional - el deSconoéimiento y olvido de que han sido objeto los
e _ derechos colectivos, los cualeé afectan bienes esenciales del ser humanoc como
la vida, salud, integridad, tranquilided, entre otros, puso de manifiesto la
necesidad de darle la relevancia que exige la proteccioén y defensa de bienes tan
valiosos no s6lo para los miembros de la comunidad individualmente
considerados, sino para la exisfencia y desarrollo de la colectividad misma.
Es asi como, dentro de los mecgnismos de protecciébn de los derechos
constitucionales, la Carta de 1991 elevo a éanon constitucional, acciones que de
tiempo atrés existian en el sistema juridico colombiano como medios de defensa
de derechos e intereses cqlectivos :" las denominadas acciones populares (art.
88, inciso primero, C.P.). Estos instrumentos buscan proteger esa categoria de
derechos e intereses en cdantb se relacionan con el patrimonio, el espacio, la
sequridad y la salubridad publicos, la moral administrativa, el ambiente, la libre
competencia y otros de similar naturaleza que se definan por el legislador.

Lo anterior demuestra como la constitucionalizacién de las acciones populares constituyé un
avance significativo en el establecimiento del estado social de derecho que la Carta de 1991

pretendié para Colombia, permitiendo dejar de lado el “desconocimiento y olvido de que han
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sido objeto los derechos colectivos”, al q’torgarte al individuo las herramientas necesarias

para lograr su proteccion.

Los derechos colectivos, conforme lo establece el articulo 88 de la Carta son los
relacionados con el patimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad puablicos, la moral
administrativa, el ambiente [y] la libre competencia econémica, pero ademas la Ley puede
sefialar otros de similar naturaleza susceptibles de ser amparados mediante las acciones
populares.

Como se observa, los derechos colectivos son aquellos que trascienden la érbita de lo
individual o subjetivo, pues pertenecen a'todos. Pero ello no quiere decir que se trate de
derechos de inferior jerarquia que los derechos individuales fundamentales, es mas en la
mayoria de los casos se trata de derechos de tanta entidad que se constituyen en garantia
misma de la calidad de vida de los integrantes de la comunidad y, en ciertos casos incluso
son objeto de accién de tutela. Tal es el caso del patrimonio publico, del espacio publico, de
la seguridad publica, de la salubridad publica, de la moralidad admiriistrativa, del derecho a
un medio ambiente sano. :

Asi por ejemplo, sohre la naturaleza fundamental del derecho al medio ambiente sano, la
Corte Constitucional se pronuncio de la siguiente manera®

Conforme a las normas de la Carta que regulan la materia ecoldgica, a su vez
inscritas en el marco del derecho a la vida cuya proteccion consagra el articulo
11 del mismo ordenamiento, esta Corte ha entendido que el medio ambiente es
un derecho constitucional fundamental para el hombre y que el Estado, con la
participacion de la comunidad, es el lamado a velar por su conservacion y debida
proteccion, procurando que el desar}ollo economico y social sea compatible con

las politicas que buscan salvaguardar las riquezas naturales de la Nacién.

¢ Que decir con respecto al derecho coiect@é\/o a la salubridad publica y su intima relacién con
el derecho a la vida y a la salud; de los der%chos colectivos a la moralidad administrativa y al
patrimonio publico y sus ataduras con el derecho a la paz, y con los ﬁﬁes constitucionales de
progreso y de alcance de un orden econérhico, politico y social justo; del derecho colectivo al
disfrute del espacio plblico o de los derechos de los consumidores y su relacién con el
derecho al libre desarrollo de la personalidad y a ia dignidad humana?
i

De suerte que la importancia de los derechos colectivos deviene de la intima relacién que
estos guardan con el cumplimiento de "los objetivos constitucionales del Estado y la
supervivencia misma de las comunidades. De alli que muchos de elios hayan sido
reconocidos como tales por instrumentbs”internacionales de derechos humanos y que la

* CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-431/00, Magistrado Ponente doctor Viadimiro Naranjo Mesa.



Carta Politica los haya reconocido en disposiciones independientes ademas de lo que

dispuso en el articulo B8 para su proteccién.

En efecto, el pacto internacional de derechos econdmicos, sociales reconoce los derechos a
la salubridad publica y al disfrute: de un medio ambiente sano, y nuestra Constitucion
estatuyé ademas lo siguiente con relacién a los derechos colectivos: (i) el derecho de los
nifios a la recreacion — art. 44-, el que indiscutiblemente se encuentra relacionado con el uso
del espacio piblico; la integracién social para los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos
—art. 47-, relacionado intimamente con el derecho al uso del espacio publico y la eliminacion
de barreras arquitecténicas; el derecho de todas las personas a la recreacion, a la practica
del deporte y al aprovechamiento del tiempo libre — art. 52-; la asignacion de una funcién
ecolégica a la propiedad privada — art 58-; la inalienabilidad; imprescriptibilidad e
membargabnhdad de los blenes de uso pubhco los parques naturales, las tierras comunales
de grupos etmcos las tierras de resguarde y el patrimonio arqueolégico de la Nacion — art.
63-; los derechos de los consumidores — art. 78-; la proteccién del medio ambiente — arts. 79,

80 y 81-; el derecho al goce del especio ;pﬁbiico y a la planeacioén urbana —art. 82.

En consecuencia es claro que los derefchos colectivos, y su proteccion a través de las
acciones populares, forman parte de un sistema constitucional en el que de una parte
corresponde al Estado garantizarlos como quiera que su existencia se justifica en el
cumplimiento de sus fines y de otra los particulares tienen los medios judiciales para obligar
a las autoridades a cumplirios.

Los fines del Estado estan contemplados ep el articulo 2 de la Carta de la siguiente manera:

Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la

prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucion; facilitar Ia participacion de todos
en las decisiones que Jos afectan y en la vida econdmica, politica,

administrativa y culturel de le Nacion; defender la independencia nacional,
mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia
de un orden justo.? '

Las autoridades de la Republica estén instituidas para proteger a todas fas
personas residentes en Colombfa en su vida, honra, bienes, creenc:as y demas
derechos y libertades, y para asegurar el cumplimienio de los deberes sociales
del Estado y de los partlculareg,

Néotese como la Constitucion determind que es esencia del Estado entre otros el que
promueva la prosperidad general, garantice la efectividad de los derechos y facilite la

participacion.

? Las subrayas y negrillas no se encuentran en el texto original.



Promover, conforme es definido por la Real Academia Espafiola, sigriifica iniciar o impulsar
una cosa o un proceso, procurando su logro; en tanto que prosperidad quiere decir segun la
misma fuente el curso favorable de las cosas.
)

De manera que es fin esencial del nuestro Estado el impuisar los procesos necesarios para
que las cosas comunes tengan éxito o curso favorable, garantizando que los derechos, entre
ellos los derechos colectivos, sean efectives es decir reales, validos.

Por su parte, el articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos y Sociales
adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de diciembre de 1966 y
ratificado por Colombia establece el princg“pio de progresividad de los derechos consagrados

en él, dentro de los cuales se encuentran los derechos al ambiente.

En efecto, el articulo 12 del Pacto establece en su literal b) que es obligacién de los estados
partes con el propésito de asegurar el disfrute del mas alto nivel posible de salud fisica y
mental, el mejoramiento en todos sus aspectos del medio ambiente.

Se conciuye entonces que los mecanismos de proteccién de los derechos colectivos deben
obedecer al principio de progresividad conforme al cual toda norma que se adopte debe

responder a un avance en dicha proteccién y no puede significar un retroceso en {a misma.

Pues bien, la Ley demandada constituye un retroceso en la garantia de los derechos
colectivos, lo que indiscutiblemente vulnera mandatos supralegales contenidos en el
Preambulo Constitucional que establece como fin constitucional el aseguramiento de la vida,
la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, Ia libertad y la paz, dentro
de un marco juridico, democratico y participativo que garantice un orden politico, econémico
y social justo, pues le quita a los habitantes una herramienta que los émpulsa a participar en
pos de un orden justo y en defensé dé la vida con calidad.

Ahora bien, la Corte Constitucional ha e;tablecido la prohibicién de la regresividad de las
leyes sociales es prima facie, y que el legislgdor puede adoptar medidas que recorten los

avances ya logrados con ciertas condiciones.

En la Sentencia C-443/09 con ponencia del Mégistrado doctor Humberto Sierra Porto dijo el
Alto Tribunal: ‘ :

El mandato de progresividad, que se desprende del articulo 2.1 del PIDESC,
tiene dos contenidos complementarios®, por un lado el reconocimiento de que la
satisfaccién plena de los derechos establecidos en el pacto supone una cierta

gradualidad. Por otra parle, también’ implica un segundo sentido, el de progreso,

* Cf. CHRISTIAN COURTSS, loc. eit., p, 8y s.5.
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consistente en la obligacién esfatal de mejorar Iés condiciones de goce y ejercicio
de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Asi el Comité de Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales ha expresado que “el concepto de realizacién
progresiva constituye un reconocimiento del hecho de que la plena realizacion de
los derechos econdémicos, sociales y cuiturales, generalmente no podran lograrse
en un corto periodo de tiempo™ Esta dltima comprensién implica como
contrapartida la obligacién esfatél de no regresividad, la cual ha sido
interpretada doctrinal’ 'y jurisprudencialmente’ en el sentido que una vez

g
* Observacion general 3, Comité de derechos econdmicos, sociales y culturales.

S La Observacion General No 3 sobre las obligaciones derivadas del PIDESC sefiala textualmente: ‘“todas las
medidas de cardcter deliberadamente retroactivo en este aspecto requerirdn la consideracién mds cuidadosa y
deberdn justificarse plenamente por referencia a la totalidad de los derechos previstos en el Pacto y en el
contexto del aprovechamiento pleno del mdximo de los recursos de que se disponga” Comité de Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales, Observacion General No 3 de 1990, Pdrrafo 9. Otras observaciones
generales del Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales aplican estas nociones al andlisis concreto
de derechos comtenidos en el pacto; asi emre otras la Observacion general 4 (El derecho a wun vivienda
adecuada) pdrr. 11, la Observacion general 12 (El derecho a una alimentacion adecuada), pdrr. 19, la
Observacién general 13 (el derecho a la educacion), pdrr. 45 y 59; la Observacion general 14 (el derecho al
disfrute del mds amplio nivel posible en salud) pdrr. 32, 48 y 50; la Observacion general 15 (El derecho al
agua), parr. 19 21 y 42. Por su parte el articulo 5.1 de las “Normas para la confeccion de los informes
periodicos prewstos en el articulo 19 de Protocolo de San Salvador”, aprobadas por la Asamblea General de la
Organizacion de los Estados Americanos en el 2005, define la nocién de progresividad del siguiente modo “a los
fines de este documento, por el principio de progresividad se entenderd el criterio de avance paulatino en el
establecimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de un derecho econdmico social y cultural”.

1

"Ademds de la sentencia C-038 de 2004, existen numerosos pronunciamientos de esta Corporacion en torno al
alcance del principio de progresividad en materia de derechos econdémicos sociales y culturales. En la sentencia
C-671 de 2002 la Corte tuvo la oportunidad de éstudiar la constitucionalidad del articulo 24 del Decreto Ley
1795 de 2000 “por el cual se estructura el Sistema de Salud de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional”,
se acusaba esta norma de inconstitucional por cuanto excluia como beneficiarios del Sistema de Safud a fos
padres de los dficiales y suboficiales de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional que se encomtraran
retirados, poblacién que en la legislacién anterior éstaba vinculada al sistema. Al momento de analizar la norma
demandada, la Corte constatd que dicha legislacion perseguia un fin legitimo desde la perspectiva
constitucional, consistente en proteger la viabilidad financiera de este sistema especial de salud, empero
considerd que dicha medida era regresiva, por cuanto implicaba dejar desprotegido a un grupo poblacional que
bajo el régimen anterior gozaba de los beneficios del sistema. A causa de esta regreszvtdad la Corte indict que
este tipo de medidas deben presumirse inconstitucionales. Sin embargo, esta presuncidn podia ser desvirtuada,
para lo cual era necesario acreditar dos requisitos: (i) cuando tratdndose de razones imperiosas, resulte
absolutamente necesario ese paso regresivo en un derecho social, siendo en tal sentido justificada su adopcioén y
(i) la aplicacién de la medida regresiva no se muestre desproporcionada para las personas afectadas. Desde
esta perspectiva, esta Corporacidn concluyd que si bien la norma acusada pretendia alcanzar un fin legitimo,
como era proteger la especialidad y viabilidad ﬁnanczera del sistema de salud de la Fuerza Piblica a través de
la exclusion de un grupo poblacional de su cobertura, dicha medida era desproporcionada porque implicaba un
retroceso en la proteccion del derecho a la salud de esta poblacion. En consecuencia, se declard su
constitucionalidad condicionada. La sentencia C-931 de 2004, analizé la constitucionalidad de la ley anual de
presupuesto para el 2004. En esta ocasion la Corte, entre otros aspectos, estudid la constitucionalidad de la
norma que dejaba de reajustar las transferencias a favor de las universidades piblicas. En su andlisis, la Corte
seflalo que de las normas constitucionales rio se derivaba una obligacion a cargo del Estadoe de actualizar los
recursos financieros de estos centros educativos. Sin embargo, la ley, la jurisprudencia y los tratados de derecho
internacional ratificados por Colombia e 'integrados al ordenamiento via bloque de constitucionalidad, han
reconocido el acceso a la educacion como derecho social, lo que obligaba a su desarrollo progresivo, por lo
tanto la Corte advirtid que la disposicion examinada resultaba prima facie inconstitucional, como quiera que
introducia un retroceso en un derecho social debido a que el congelamiento de los recursos otorgados a las
instituciones publicas de educacién superior obligaba limitar el acceso a este nivel de educacién. En atencién a
{o anterior, la Corte procedio a realizar un juicio de proporcionalidad que determinara si la medida regresiva se
encontraba justificada por la necesidad de obtener un objetivo imperioso constitucionalmente vilido, y sj,
ademds, era razonable y proporcionada, el cual condujo nuevamente a una declaratoria de constituiconalidad
condicionada de la disposicidn acusada. En la sentencia C-991 de 2004 se examind la constitucionalidad de la
Ley 812 de 2002, que fijaba un limite temporal a la proteccion laboral reforzada, dentro de procesos de
renovacion de la administracion piblica, a favor de sujetos de especial proteccion constitucional, esto es,
madres y padres cabeza de familia y discapacitados (personas con limitacion fisica, mental, visual o auditiva), la
norma era acusada de implicar una regresién en la proteccion, en tanto la legislacion anterior sobre el tema,
‘ i
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alcanzado un determinado nivel de g’)‘oteccién ‘fa amplia libertad de configuracion
del legislador en materia de derechbs sociales se ve restringida, al menos en un
aspectof {odo retroceso frente al  nivel de proteccion alcanzado es
constitucionalmente problemético puesto que precisamente conlradice el
mandéto de progresividad”, lo cual no sélo es aplicable respecto a la actividad
del Legislador sino también respecto a la actuacion de la Administracion en el
disefio y ejecucion de politicas p&blicas en materia de derechos econdémicos
sociales y culturales al igual \que c;:alquier rama de los poderes publicos con
competencias en la materia.

Se ftrata, sin embargo; de una prohibicion prima facie, porgue ‘los Estados
pueden enfrentar dificultades, que piueden hacer imposible el mantenimiento de
un grado de proteccion que hjébia sido alcanzado (...). Esto significa que, como
esta Corte ya lo habia seﬁaladé, :‘un retroceso debe presumirse en principio
inconstitucional, pero puede ser jusi‘fﬁcable, y por ello esta sometido a un control
judiciai mas severo. Para que pueda ser conslitucional, las autoridades tienen
que demastrar gue existen zmpenosas razones que hacen necesario ese paso
regres:vo en el desarrolio de un derepho social”®.

En fecha mas reciente esta Corporacmn sintetizé, en los siguientes términos, el
alcance de la prohibicion de regres:én “la constatacion de la regresividad de la
medlda no conduce autométtcamenfe a su inconstitucionalidad. Si bien este tipo
de medidas pueden ser constitucionalmente probleméticas por desconocer el
principio de progresividad, esto sélo opera como una presunciéﬁ, prima facie, de
su inconstitucionalidad. En ;consecuencia, para desvirtuar esta presuncion es
necesario que la medida sea juslificada y ademas adecuada y proporcionada
para alcanzar un propésito constitucional de particular importancia.™”

El derecho al medio ambiente sano aparece reconocido en el articulo 11 del
Protocolo Adicional a ia Convenc:én Americana sobre Derechos Humanos en

esto es, el articulo 12 de la ley 790 de 2002, no incorporaba este limite temporal. La medida fue declarada
inexequible, por cuanto afectaba en alto grado la estabilidad laboral reforzada de sujetos de especial proteccion
constitucional. Por lo tanto, fue declarada la inexequibilidad de la norma acusada. También en materia de tutela
se ha reiterado el alcance del principio de progresividad, asi en la sentencia T-1318 de 2005 se declard
contraria a este principio la actuacion del municipio de Palmira que habla reducido el monto de los subsidios
oforgados n los beneficiarios de un proyecto de vivienda de interés social alegando incapacidad financieraza
Sala séptima de revision constaté que la reduccién de los subsidios para el acceso a la vivienda de interés social
constituye una medida regresiva en el derecho sodial a una vivienda digna. En la sentencia T-043 de 2007 se
ordend la inaplicacidn de las disposiciones de la Ley 860 de 2003 que establecian condiciones mds gravosa
para el acceso a la pension de invalidez frente a los requisitos establecidos en la Ley 100 de 1993 por
considerarlas contrarias al principio de progresividad. Igualmente en numerosos fallos de tutela relacionadas
con menores que habia sido excluidos de la educacion publica financiada con los recursos del sistema general
de participaciones, en razon de su edad el mandato de progresividad en los derechos econdmicos, sociales y
culturales ha sido un elemento relevante para decidir los diferentes casos, al respecto puede consultarse la
sentencia T-273 de 2007. Por ser contrarias & principio de progresividad también se ha ordenado la
inaplicacion de disposiciones reglamentarias que excluian de la calidad de beneficiarios de seguridad social en
salud a los padres de los afiliadoes al Fondo Nacconal de Prestaciones Sociales del Magisterio, ver sentencias T-
267 de 2006 y T-418 de 2007. ¢

% Sentencia C-038 de 2004 f. j. 22.
? Sentencia C-038 de 2004, f° j. 23. Al respecto, ver entre otras, las sentencias C-251 de 1997. Fundamento 8,

SU-624 de 1999, C-1165 de 2000, C-1489 de 2000y C-671 de 2002.
10 Sentencia T-043 de 2007.



materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, “Protocolo de San
Salvador” con el siguiente tenor: |
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Articuto 11
Derecho a un Medio Ambiente Sano
1 Toda persona tiene dereci;o a vivir en un medio ambiente sano y
a contar con servicios publicos basicos.
2. Los Estados partes promoveran la proteccion, preservacion y

mejoramiento del medio ambiente.

Ahora bien, a pesar de que en nuestro ordenamiento constitucional este derecho
tiene el caracter de un derecho colectivo esta naturaleza no excluye la aplicacion
del principio de progresividad, debido a que precisamente el Protocolo de San
Salvador, en su articulo 1.1, sefiala la obligacion de los Estados partes de
adoptar las medidas necesarnas 'hq@sra el méximo de los recursos disponibles y
tomando en cuenta su grado de de.éarrollo, a fin de lograr progresivamente, y
de.confonnidad con la legisiacion interna, la plena efectividad de los derechos
que se reconocen en gl presente Profocolo”.

Asi las cosas, es necesario examinar en este caso si la abolicion de los incentivos que la ley
oforgaba a los actores populares que lograban la proteccién judicial de los derechos
colectivos es justificada, adecuada y proporcional a un propdsito constitucional de particular
importancia. :

La Ley demandada tuvo su origen en un proyecto de ley presentado por el Ministro del
Interior y de Justicia que manifesté en la exposicién de motivos lo siguiente’:

Actualmente en Colombia, la presentacién de acciones populares, ha tenido un
aumento considerable, que segun nuestro anélisis, esta justificado en el interés
de los accionantes para obtener el incentivo econémico reconocido por la Ley
472 de 1998 para las personas que'mueven el aparato jurisdiccic)nal en procura
de defender los intereses de la comunidad.

El loable interés del legislador de premiar a los ciudadanos responsables que
defiendan los intereses colectivos, ha perdido en la actualidad su razén de ser,
foda vez que se ha convertido en': un negocio de unos cuanltos, que se han
dedicado a viajar a lo largo y ancho del territorio nacional presentando acciones
populares, buscando unos reconocimientos desmedidos en detrimento del erario
publico y especialmente de los entesf( territoriales.

La razén de ser de dichas acciones, estd orientada a proteger los derechos
colectivos como el ambiente sano o‘el espacio publico y fa moral administrativa,

cuya consecucién y proteccién le atQﬁe a todos los ciudadanos, sin necesidades

! Gaceta del Congreso No. 622 de 2009,
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de recurrir @ premios para que se &jerza su defensa y proteccién, que van en
detrimento de las finanzas de los presupuestos publicos.

En los dltimos afios hemos visto como los alcaldes municipales se han visto
obligados a enfrentar un sinnumero de acciones populares que en vez de
coadyuvar al bienestar de la comunidad entorpecen las actividades propias de
{as administraciones locales. :

Asl mismo, los presupuestos de las administraciones publicas se ven
menoscabados con los fallos de estés acciones y es tal el volumen de estas y el
valor de los fallos que en algunos casos los mandatarios locales se ven abocados
al tras?ado de los recursos del plan. de desarrollo para cumplir con lo mandado
por Ioé jueces a través de esta figura.

Es pof esto que el presente proyecto pretende derogar los siguientes articulos de
la Ley 472 de 1998:

Articulo 39. Incent)‘vos. El demandante de una accién 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 ISefensa de Intereses Colectivos.

Articulo 40. Incentivo econdmico en acciones populares sobre moral
administrativa. En las acciones populares que se generen en la violacién del
derecho colectivo a la moralidad administrativa, el demandante o0 demandantes
tendrén derecho a recibir el quince por ciento (15%) del valor que recupere la
entidad pudblica en razén a la accion, popular.

Para ios fines de este articulo y cuando se trate de sobrecostos o de ofras
irreguléridades provenientes de la contratacién, respondera patrimonialimente el
represéntante legal del respectivo organismo o entidad contratante y conlratista,
en forma solidaria con quienes concurran al hecho, hasta la recuperacién total de
lo pagado en exceso. j’j

Para hacer viable esta accién, en materia probatoria los ciudadanos tendrén
derecho a solicitar y obtener q@e se les expida copia auténtica de los
documentos referidos a la contratacibn, en cualquier momento. No habra
reserva sobre tales documentos.

Los ponentes para el primer debate, que se surti® en el seno de la Comisién Primera

Constitucional Permanente de la Camara de Representantes, consignaron en su informe'%:

Es por esto que en las alcaldias municipales manifiestan que las acciones
populares. dejaron de ser un mecanismo para proteger los derechos colectivos y
se convirtieron en un negocio rentab{e para unos pocos que sin pertenecer a las
entidades territoriales y conocer suér problematicas, van por ahi tomando fotos e

instaurando recursos con el solo objeto de beneficiarse econdmicamente.

" Gaceta del Congreso No. 235 de 2010.
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Un caso que ha afectado a nuestros municipios es el de las acciones populares
para el establecimiento de los cuerpos de bomberos oficiales que desconoce la
realidad local de la existencia dé cuerpos voluntarios de bomberos, caso
sucedido reiteradamente en los departamentos de Cundinamarca y Antioquia en
donde se encuenira una coincidencia en los accionantes que solo tienen interés
en los reconocimientos econémiéos y no en el buen desarrollo de la
administracién publica esto sucedido durante los afios 2007 y 2008.

Ademas, para estos incentivos no se establecieron parametros indicativos de
procedencia y el modo de ciantificaros, a pesar de los esfuerzos
juﬂspﬁ;denciales para que se defina este punto, lo cierto es que no ha sido

posible unificarse en tomo a los casos en que se es procedente y en cuéles no.

El argumento asi esgrimido se repitio en"‘ios informes de ponencia para el segundo debate
ante la Plenaria de la Camara de Representantes y los respectivos debates ante la Comision

Primera y la Plenaria del Senado de la Republica™.

Vale {a pena resaltar aqui que el inceniivo que los articulos 39 y 40 de ia Ley 472 de 1998
estableci6 a favor del actor popular, solo procede cuando en efecto se constaté judicialmente
la vulneracién y/o amenaza de los derechos colectivos, de manera que no resuita cierto
afirmar comﬁ lo afirma el autor y los ponentes del proyecto, ahora ley, que el hecho de que
un ciudadano presente una accién popuiar genera per se el reconocimiento del incentivo
economico. De suerte. due si los municipios, o cualquiera autoridad o particular es
condenado a través de una accion popular a pagar un incentivo es porque dentro del
proceso se ha demostrado que efectivamente se ha wvulnerado un derecho que el

demandado estaba obligado a respetar.

Sobre la naturaleza del incentivo econéfico se han pronunciado las Altas Cortes de la

siguiente manera™:

El incentivo pretende, por una parte, aliviar los gastos propios en que puede
incurmir un demandante en ‘cualquferfpmceso, por otra, premiar a quien emprende
una accion eficiente para que los derechos colectivos cobren vigor, y finalmente,
animar al actor a hacer frente a urta contraparte que en muchas oportunidades
sera econdémicamente poderosa y dispondré de todos los recursos necesarios

para enfrentar la relacién procesal.

De suerte que no resuita justificado'abolir el incentivo del que tratamos con el argumento de
que son muchas las acciones populares que se presentan en contra de las administraciones
municipales.

* Gaceras mimeros 680, 792 y 885 todas de 2010, respectivamente.

M CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Sentencia de 1 de marzo de
2001, radicacion AP-021, consejero ponente docto;fAlier Herndndez.




Conforme al registro de acciones populares de la Defensoria del Pueblo, a 5 de enero de
2010 se habian admitido 13.850 acciones populares, lo que deja un promedio de 1.154
acciones populares admitidas al -aﬁo en todo el pais desde 1998, afio en que se comenzo a
llevar el registro por mandato de la Ley 472.

De las 199 acciones populares referidasia la constitucion de cuerpos de bomberos que son
tomadas en los informes de los ponentes, admitidas, solo una accedié a las pretensiones de
la demanda y por lo tanto no concedieron incentivos a favor de los demandantes, lo que

demuestra que no existe justificacién para la abolicién del incentivo.

Se concluye que la abolicién de fos mcentwos carece de justificacion y que el fin que se
pretende con ella es gue no se mterpongan acciones populares lo cual constitucionalmente
No es un proposito importante, pues io que pretende la constitucion es la participacion
ciudadana y el cumplimiento de los fines estatales.
Finaimente es necesano referirnos al heoho de que la derogatoria del articulo 40 de la Ley
472 de 1998 incluye la de! inciso final del mismo que establecia;
Para hacer viable esta accién, en materia probatoria los ciudadanos tendran
derecho a solicitar y obfener se les expida copia auténtica de los documentos
referidos a la contratacién, en cualquier momento. No habré reserva sobre tales
documentos.

Dentro de la motivacién del proyecto, hoy Ley 1425 de 2010, no existe ningtin argumento
que justifique la derogatoria de esta diéposicién, la que igualmente constituye un grave
retroceso en materia de la lucha contra la corrupcion.

3.2.- Vulneracién de los articulos 13 y 23 de la Constitucién Politica.
La derogatoria de los articulos 39 y 40 de ia Ley 472 de 1998 deja al actor en absoluta
inferioridad de condiciones frente a su coﬁ;rapaﬂe.

En efecto, como ya se refirid anteriormente el incentivo abolido cumplia con dos finalidades:
(i) retribuir los gastos en que el actor, que tomé la voceria de la comunidad para solicitar la
proteccion de los derechos colectivos, incurrié para ello y (i) premiarlo por su gestién.

La Ley 472 de 1998 establece que fa carga de la prueba de los hechos constitutivos de
amenaza o vulneracion de los derechos colectivos corresponde al actor y aunque también
establece la posibilidad de recurrir al amparo de pobreza, lo cierto es que si el actor no
encaja dentro de las caracteristicas necesarias para recurrir a esta figura, debe solventar de
su pecunio los costos del proceso que van desde la consignacion de los gastos procesales
conforme a lo que dispone el articulo 202 del Cédigo Contencioso Administrativo, pasando

i3
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por la publicacién en un medio masivo de comunicacion del aviso de ia admisién, hasta el
costo de [as notificaciones, pruebas, hpnorarios de curador ad litem, copias y demas
emolumentos propios del proceso. | '

o
Si aparte de ello se contempla que con la-derogatoria del inciso final del articulo 40 de la Ley
472 de 1998 el acceso a los documentos. soportes de la contratacién se complica atin mas,
se tendra que quien pretenda solicitar la proteccién de un derecho colectivo debe contar con
ios suﬁcienfes recursos propios para solventar el proceso sin posibilidad de que dichos
costos le sean devueltos a pesar de haber logrado el loable objetivo propuesto.
Asf las cosas, como bien lo ha dicho el Cénsejo de Estado, Ia balanza de la justicia se inciina
del lado de quien tiene todos los recursos procesales para enfrentar la relacién procesal,
dejando al actor en desventaja. |
La igualdad de las partes es una de las gi;rantias que conforman el debido proceso, ademas

de ser un derecho fundamental consagrado en el articulo 13 Superior. Al respecto ha dicho
la Corte Constitucional':

[E]s debido todo proceso que se realiza ajustado a las formas propias
establecidas por el legislador para el respectivo juicio, permitiendo un trafo en
igualdad para quienes alli participan, asi como el ejercicio de la defensa en
debida forma para la proteccion de sus derechos e intereses; y, el sequndo, que
las reglas procesales establecidas para un proceso deben ser conducentes a la
finalidad que con ellas se pretende‘;'y para la cual fueron concebidas, dentro del
cumplimiento del cometido estatal de administrar justicia y de la salvaguarda de
los derechos materiales controvertidos. _

Sea lo primero recordar que, el derecho de defensa es presupuesto esencial de
toda clase de procedimientos en los cuales se vea envuelta Ja garantia de los
derechos de las personas, dado q&e con él ofrece todos los medios posibles y
adecuados para obtener la prgtecgién y reconocimiento de los mismos, mediante
la resolucién del asunto en de(ebho; con un adecuado acceso a la administracién
de justicia. | |

De ahi que la Corte haya sefialado \que la finalidad tanto del derecho al debido
proceso, como a la défensa sea 4:";/8 interdiccion a la indefension™'®, pues la
desproteccion de las personas frente al reclamo de sus propios derechos,
desconociendo la vigencia efectiva de los principios superiores que rigen los
procesos (C.P., art. 29), desconocé el derecho a la igualdad. La indefension
surge, en términos de esta Corte “(...) cuando se priva al ciudadano de la
posibilidad de impetrar la proteccion judicial, de sus derechos, o la de realizar
dentro de dicho proceso, las adeguadas pruebas, o cuando se le crea un

© CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-383/00, Magistrado Ponente, doctor Alvaro Tafur G.

" Sentencia T-416/98, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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obstaculo que dificulte la actividad probatoria, 0 cuando se le niega una justa
legal facultad de que su negocio sea conocido en segunda instancia.(...)" .
Efectivémente, se produce una indefensién de las personas cuando se les coarta
la posibilidad de acceder al aparato judicial o cuando se les dificulta realizar las

actividades encaminadas a propiciar su defensa dentro de un proceso.

En consecuencia, como quiera que al desaparecer el incentivo y no existir norma que
permita que se condene en costas a la parte demandada, se esta dificultando
injustificadamente el acceso del actor papular a los medios de prueba y, aunque logre el
objetivo de obtener el amparo de los de»‘e;:hos colectivos, su presupuesto sera castigado por
haber cumplido con el deber de solidaridad establecido en la Constitucion.

IV.- COMPETENCIA.

La Corte es competente para examinar;‘la constitucionalidad de las leyes conforme a lo
dispuesto en el articulo 241 de la Constitucion Politica.

V.- NOTIFICACIONES.

Las recibiré en la Secretaria de la (Jortéi o en la Carrera 72 No. 22 D ~ 54, interior 24,
apartamento 102, teléfono 4875692 de la ciudad de Bogota; o en el buzén de correo
electrénico omaralbertofranco@hotmail.com.

Senores Magistrados,

OMAR ALBERTO FRANCO BECERRA
C.C. 79.287.788 expedida enBogota.

Y Idem.



