RECURSO DE APELACION EN ACCION POPULAR / VULNERACION DE LOS
DERECHOS COLECTIVOS A LA SEGURIDAD Y SALUBRIDAD PUBLICAS,
ACCESO A UNA INFRAESTRUCTURA DE SERVICIOS QUE GARANTICE LA
SALUBRIDAD PUBLICA / HACINAMIENTO CARCELARIO - En el
departamento de Risaralda / OBLIGACION DE LOS MUNICIPIOS DE
CONTRIBUIR EN LA GESTION DEL SISTEMA PENITENCIARIO Y
CARCELARIO - Omisién del municipio de La Celia

[L]a Sala procederd a precisar si existe vulneracion de los derechos colectivos
invocados, debido a la omisién del municipio de La Celia en el cumplimiento de la
obligacién legal de contribuir en la gestion del Sistema Penitenciario y Carcelario
en relacion con las personas detenidas preventivamente. (...) La controversia que
aqui se plantea no es muy distinta de la que se resolvié en la accion popular
tramitada con el nimero de radicado 66001-23-33-000-2016-00526-01, puesto
que ambas acciones se refieren a la ausencia de carceles o establecimientos de
detencion preventiva para remediar el hacinamiento que existe en los
establecimientos penitenciarios del Departamento de Risaralda. Aunque las
entidades territoriales del nivel local o municipal en cada accion popular son
diferentes, lo cierto es que es que la problematica es la misma (...) es decir que,
independientemente de que se haya demandado al Municipio de Pereira o al
Municipio de La Celia, lo cierto es que el problema principal consiste en el
hacinamiento que se presenta en los Unicos establecimientos de reclusion que se
encuentran al servicio de todos los municipios de Risaralda. (...) [D]Jado que
mediante sentencia de 11 de julio de 2019 ya se dictaron 6rdenes para remediar
dicha dificultad, en cabeza del Ministerio de Justicia y del Derecho, del Inpec, de la
Uspec y de la Gobernacion Departamental de Risaralda, la Sala se abstendra de
emitir una orden adicional en relacion con dichas entidades. (...) En segundo
lugar, habida cuenta de que el municipio de La Celia no cuenta con un
establecimiento carcelario para las personas detenidas preventivamente; de que el
municipio de La Celia no acredité haber contratado con el Inpec el recibo de las
personas detenidas preventivamente que se encuentran a su cargo, en las
penitenciarias cuya administracion le corresponde a dicho Instituto; y de que el
municipio de La Celia tampoco demostré haber desplegado algun tipo de actividad
en orden a coadyuvar con la gestion del Sistema Penitenciario y Carcelario en
relacion con las personas detenidas preventivamente, la Sala concluye que el
municipio de La Celia se encuentra vulnerando los derechos colectivos a la
seguridad y salubridad publicas, y al acceso a una infraestructura de servicios que
garantice la salubridad publica. (...) [E]s apenas natural que, bajo un criterio
basico de equidad, cada municipio asuma los costos y las cargas administrativas



que acarrea la reclusion de las personas que sean detenidas dentro del territorio
de su jurisdiccion, precisamente, en aras de contribuir de manera coordinada y
sistematica a la solucion del hacinamiento carcelario desde el punto de vista
regional y nacional, en los términos de la Ley 65 de 1993. (...) la Sala le ordenara
a la Alcaldia Municipal de La Celia que coadyuve al cumplimiento de la orden
contenida en los numerales primero, segundo y tercero de la parte resolutiva de la
sentencia de 11 de julio de 2019, proferida por esta Seccion dentro del expediente
AP-66001-23-33-000-2016-00526-01, en los términos que indiquen las entidades
gue componen las mesas de trabajo referidas en el numeral segundo de la parte
resolutiva del fallo en mencion. (...) Las autoridades que encabezan el Sistema
Penitenciario y Carcelario y que integran las mesas de trabajo, a efectos de exigir
el aporte del municipio de La Celia para solucionar la problematica de
hacinamiento en Risaralda, deberan ponderar el promedio de detenidos
preventivamente que se encuentren a cargo de dicho Municipio. (...) la Sala
dispondra el amparo de los derechos colectivos a la seguridad y salubridad
publicas, y al acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad
publica de la poblacion carcelaria retenida en las penitenciarias de Risaralda.

ACCION POPULAR / PROBLEMATICA ESTRUCTURAL DE HACINAMIENTO
CARCELARIO / ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL EN LAS
PRISIONES Y EN EL SISTEMA PENITENCIARIO Y CARCELARIO /
PRINCIPIOS DE COORDINACION, CONCURRENCIA,
COMPLEMENTARIEDAD, PLANEACION, ECONOMIA, EFICIENCIA Y
RESPONSABILIDAD - Aplicacion

Toda construccién de infraestructura debe estar motivada en aspectos e insumos
técnicos que demuestren, con el mayor nivel de precisién posible, la necesidad,
asi como la magnitud y capacidad de la cércel, la ubicacion mas adecuada, la
disponibilidad de terrenos, los indices de criminalidad y de detenidos en esa
jurisdiccion y en los municipios aledafios, el promedio de los lapsos de las
detenciones preventivas, las fuentes y mecanismos de financiacién, los gastos
futuros de funcionamiento de la céarcel, entre otros aspectos. (...) Es inadecuado
que el juez de la accion popular adopte una medida como ordenar la construccién
de una cércel, en primer lugar, sin contar con los fundamentos técnicos que lo
justifiquen y, en segundo lugar, sin que se hayan materializado por completo las
acciones que han venido ejecutdndose para la proteccion de los derechos
conculcados. (...) No se trata de que se planteen excusas de caracter
presupuestal para omitir la proteccion de los derechos colectivos, sino de que la
actividad administrativa se desarrolle en observancia de una debida motivacion y
en atencion a los principios de coordinacion, concurrencia, complementariedad,
planeacién en términos de economia y eficiencia, responsabilidad, entre otros.

ACCION POPULAR / ESTABLECIMIENTOS DE RECLUSION DEL ORDEN
NACIONAL - Son creados, fusionados, suprimidos, dirigidos y vigilados por
el INPEC, en coordinacion con la USPEC / CARCELES DEPARTAMENTALES
Y MUNICIPALES - Corresponden a los Departamentos, Municipios, Areas
Metropolitanas y al Distrito Capital / OBLIGACION DE LOS MUNICIPIOS DE
CONTRIBUIR EN LA GESTION DEL SISTEMA PENITENCIARIO Y
CARCELARIO / CONVENIOS DE INTEGRACION DE SERVICIOS PARA EL
MEJORAMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA Y EL SOSTENIMIENTO DE LOS
CENTROS DE RECLUSION

La Ley 65, por medio de la cual se expidié el Cbédigo Penitenciario y Carcelario,
fue modificada por la Ley 1709. Dicha norma prevé en su articulo 16 que los
establecimientos de reclusién del orden nacional son creados, fusionados,



suprimidos, dirigidos y vigilados por el INPEC, el cual, en coordinacion con la
USPEC, debera determinar los Iugares donde funcionaran dichos
establecimientos. Por su parte, segun el articulo 17 ibidem, las céarceles
departamentales y municipales para las personas detenidas preventivamente y
condenadas por contravenciones que impliquen privacién de la libertad, por orden
de autoridad policiva, corresponden a los Departamentos, Municipios, Areas
Metropolitanas y al Distrito Capital, los cuales se encargaran de su creacion,
fusibn o supresion, direccién, organizacion, administracién, sostenimiento y
vigilancia. Asimismo, la norma en comento ordend que la inspeccién y vigilancia
de dichos establecimientos le corresponde al INPEC. EIl articulo idem también
previo que en los presupuestos municipales y departamentales deben incluirse las
partidas necesarias para los gastos de sus carceles, como lo son el pago de
empleados, alimentacién de los presos, vigilancia, gastos de remisiones y viaticos,
materiales y suministros, compra de equipos y demas servicios, de tal manera
que, los alcaldes y gobernadores se abstendran de aprobar o sancionar los
presupuestos que no llenen estos requisitos. (...) [R]esulta evidente para la Sala
que la Ley 65 fue clara en establecer que las entidades territoriales son las
responsables de la prestacion del servicio penitenciario y carcelario a las personas
detenidas preventivamente y condenadas por contravenciones que impliquen
privacion de la libertad, por orden de autoridad policiva, lo cual se puede efectuar
de las siguientes maneras: Que la entidad territorial disponga la creacion de su
carcel, en cuyo caso deberd encargarse de todos los gastos que implique su
funcionamiento, los cuales deberan incluirse en el presupuesto, y la inspeccion y
vigilancia estara a cargo del INPEC. Que dos o mas municipios creen, organicen,
administren y sostengan el establecimiento de reclusion. Que la entidad territorial
contrate con el INPEC el recibo de sus presos, para lo cual debera reconocerle el
pago de los gastos referidos en el articulo 19.

ACCION POPULAR / AUSENCIA DE VULNERACION DEL DERECHO
COLECTIVO A LA MORALIDAD ADMINISTRATIVA / COSTAS PROCESALES -
Improcedencia

El derecho colectivo a la moralidad administrativa no se encuentra afectado en
virtud de que la parte demandante no demostro la configuracion de sus elementos
estructurales en los términos precisados por la Sala Plena del Consejo de Estado.
(...) Finalmente, de conformidad con lo previsto en los articulos 38 de la Ley 472
de 1998 y 365 del Cédigo General del Proceso y atendiendo al criterio sostenido
por la Sala Especial de Decisiéon No. 27 en providencia del 6 de agosto de 2019, la
Sala no condenara en costas en esta instancia toda vez que no se accedi6 a la
totalidad de las pretensiones de la demanda y, ademas, la parte demandante se
trata de una entidad publica en cuyas funciones constitucionales se encuentra la
de interponer acciones populares en defensa de los derechos colectivos.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 88 / LEY 65 DE
1993 - ARTICULO 19A / LEY 472 DE 1998 / LEY 1437 DE 2011 / LEY 1753 DE
2015 - ARTICULO 267 / CODIGO GENERAL DEL PROCESO - ARTICULO 365
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA

Consejero ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES



Bogota, D.C., catorce (14) de septiembre de dos mil veinte (2020)
Radicacion numero: 66001-23-33-000-2016-00522-02(AP)

Actor: NACION — DEFENSORIA DEL PUEBLO — DEFENSORIA REGIONAL DE
RISARALDA

Demandado: NACION - MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO
(MINJUSTICIA), INSTITUTO NACIONAL PENITENCIARIO Y CARCELARIO
(INPEC) Y UNIDAD DE SERVICIOS PENITENCIARIOS Y CARCELARIOS
(USPEC); DEPARTAMENTO DE RISARALDA; Y MUNICIPIO DE LA CELIA -
RISARALDA

Sentencia de segunda instancia

1. La Sala procede a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la Defensoria
Regional de Risaralda, en contra de la sentencia de 2 de septiembre de 2019,
proferida por la Sala Tercera de Decision del Tribunal Administrativo de
Risaralda.

. SOLICITUD

2. La Defensoria Regional de Risaralda, en ejercicio de la accion popular
establecida en el articulo 88 de la Constitucion Politica y desarrollada por las leyes
472 de 1998 y 1437 de 20112, presenté demanda® en contra de la Nacién —
Ministerio de Justicia y del Derecho, del Departamento de Risaralda y del
Municipio de La Celia — Risaralda, con miras a obtener la proteccién de los
derechos colectivos relacionados con la moralidad administrativa; con la seguridad
y salubridad publicas; y con el acceso a una infraestructura de servicios que
garantice la salubridad publica, los cuales considerd vulnerados con ocasion de
qgue el Municipio de La Celia no cuenta con carceles o establecimientos de
detencién preventiva para recluir a personas sindicadas en condiciones de
dignidad y seguridad.

II. LOS HECHOS

3. Los hechos que fundamentaron la demanda de la accion popular, en sintesis,
fueron los siguientes:

I1.1. De conformidad con la Ley 65 de 19 de agosto de 19934, es obligacion de las
entidades territoriales crear, dirigir, organizar, administrar, sostener y vigilar las
carceles para las personas sindicadas o acusadas de cometer delitos.

1 “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacién con el ejercicio de las acciones
populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”.

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

3 Folios 1y ss. del expediente de la referencia. Demanda presentada el 26 de julio de 2016.

4 “Por la cual se expide el Cddigo Penitenciario y Carcelario”, articulos 17, 18, 19 y 21.



II.2. De efectuarse el cumplimiento de las referidas obligaciones a cargo de las
entidades territoriales en relaciébn con la poblacién privada de la libertad en
ejecucion de una medida de aseguramiento de detencion preventiva, los
porcentajes de hacinamiento se reducirian notablemente, especialmente, en el
departamento de Risaralda.

[1.3. Aun cuando a las autoridades accionadas les corresponde dar cumplimiento a
los contenidos normativos mencionadas, lo cierto es que no han ejecutado las
medidas necesarias para “concretar’ las carceles de detencion preventiva que
garanticen la vida digna de las personas detenidas preventivamente.

II.4. La Defensoria Regional de Risaralda ha podido verificar que el Municipio de
La Celia no dispone del espacio para el funcionamiento de carceles y pabellones
de detencién preventiva en condiciones de dignidad y seguridad.

[ll. PRETENSIONES

4. La parte actora formulé las siguientes pretensiones:

«PRIMERO: Declarar que el MUNICIPIO DE LA CELIA, el
DEPARTAMENTO DE RISARALDA y la NACION — MINISTERIO DE
JUSTICIA Y DEL DERECHO, vulneran los derechos colectivos de los
ciudadanos del municipio de la Celia, relacionados con la moralidad
administrativa, la seguridad como el acceso a la infraestructura de
servicios que garantice la salubridad y la salubridad publicas.

SEGUNDO: Ordenar al MUNICIPIO DE LA CELIA, al DEPARTAMENTO
DE RISARALDA y a la NACION — MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL
DERECHO, que en el término de un (01) mes o en el término maximo
fijado por el Despacho, contado a partir de la ejecutoria de la sentencia, si
a dicha fecha no se hubiere efectuado, adopten las medidas necesarias y
técnicamente viables con el fin de hacer cesar la vulneracion de los
derechos colectivos a la seguridad, la moralidad administrativa, el goce a
un ambiente sano, y en general los que sean necesarios, de conformidad
con los hechos descritos en la presente demanda, y las recomendaciones
gue dentro de la misma se llegaren a concluir, tendientes a conjurar los
referidos riesgos y/o desastres técnicamente previsibles, garantizando los
recursos y los instrumentos necesarios para facilitar la creacion, fusién o
supresion, direccion, organizacion, administracion, sostenimiento y
vigilancia de las céarceles para las personas detenidas preventivamente,
conforme lo ordena la Ley 65 de 1993.

TERCERO: Que las entidades demandadas acaten inmediatamente la
orden que su despacho le imparta, segun lo dispone el articulo 39 de la
Ley 472 de 1998.

CUARTO: Que las entidades demandadas sean condenadas en costas a
favor de la Defensoria del Pueblo — Fondo para la Defensa de los
derechos e Intereses Colectivos».



V. ACTUACION PROCESAL

5. ElI Tribunal Administrativo de Risaralda, mediante auto de 7 de febrero de
20175, admitié la demanda y ordend la notificacion y el traslado correspondientes
a las autoridades accionadas para que contestaran, propusieran excepciones y
aportaran y/o solicitaran la practica de las pruebas que consideraren pertinentes;
asi como a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y al Agente del
Ministerio Publico; de igual forma dispuso comunicar la accion de la referencia a
los miembros de la comunidad.

6. En la misma providencia, el Tribunal decidi6 negar la solicitud de medida
cautelar consistente en la “adecuacion temporal de espacios para el
funcionamiento de las céarceles para las personas detenidas preventivamente”,
toda vez que “no se avizora [...] que en el evento de decretarse la medida cautelar
deprecada, se evite un perjuicio mayor al interés publico y a los derechos
colectivos que se pretenden proteger”.

7. Posteriormente, el Tribunal, a través de autos de 15 de junio de 2018° y 22 de
febrero de 20197, respectivamente, dispuso vincular al trdmite constitucional de la
referencia al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario -Inpec- y a la Unidad de
Servicios Penitenciarios y Carcelarios -Uspec-.

V. CONTESTACIONES DE LA DEMANDA

V.1. La apoderada judicial de la Nacion — Ministerio de Justicia y del Derecho
(MinJusticia), mediante escrito allegado el 20 de febrero de 20178, se opuso a la
prosperidad de las pretensiones de la demanda con base en las siguientes
excepciones:

i) “falta de legitimacion material en la causa por pasiva”, puesto que no tiene
asignadas atribuciones en materia de infraestructura puntual ni de administracién
de un establecimiento penitenciario y carcelario en particular.

i) “inexistencia de incumplimiento de las obligaciones a su cargo ni
vulneracion de derechos e intereses colectivos por parte del Ministerio de
Justicia y del Derecho”. ElI Ministerio ha realizado sus obligaciones de
coordinacion, seguimiento y establecimiento de los lineamientos de politica
criminal y penitenciaria, al elaborar un plan de construccién y refraccion carcelaria
tendiente a garantizar a los reclusos condiciones de vida digna en los penales.

i) “imposibilidad de imputacion juridica eficiente de responsabilidad en
cabeza del Ministerio de Justicia y del Derecho (ausencia de nexo causal)”.
“[Tleniendo en cuenta que el Ministerio de Justicia y del Derecho no es la
autoridad que material y juridicamente tiene la competencia para realizar o no las
actuaciones en materia de administracion e infraestructura de los centros
carcelarios, es claro que en el caso en concreto no es esta cartera ministerial la

® Folios 22 y ss. del expediente de la referencia.
6 Ibid., folios 138 y 139.

" 1bid., folio 218.

8 Ibid., folios 36 y ss.



entidad llamada a responder, eventualmente, por los perjuicios de los internos del
establecimiento penitenciario y carcelario Bellavista”.

iv) “improcedencia de imputacién de responsabilidad por falla relativa del
servicio”. El Inpec y la Uspec, en concurso con el Ministerio de Justicia y del
Derecho, dentro del ambito de sus competencias, han adelantado acciones
pertinentes para mitigar la problematica al interior de los establecimientos
penitenciarios del pais.

V.2. La apoderada judicial del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(Inpec), mediante escrito presentado el 24 de julio de 2018° manifestd que
coadyuva las pretensiones de la demanda en tanto que las obligaciones relativas a
las cérceles para las personas detenidas preventivamente no recaen sobre esa
entidad.

8. En esa medida, propuso las excepciones que denomind: “inexistencia del
hecho dafino”, por cuanto que el Inpec, lejos de vulnerar los derechos colectivos
invocados, asume la responsabilidad de garantizar los recursos y facilitar la
creacion y el sostenimiento de las carceles para las personas detenidas
preventivamente; y la de falta de legitimacion en la causa por pasiva, debido a
que la accién de la referencia no va dirigida en contra del Inpec, ademas, tampoco
cuenta con la facultad para conceder las pretensiones de la demanda.

9. Por otro lado, mencion6 que “existe el proyecto de construccion de un
establecimiento carcelario en el Departamento de Risaralda “El Pilamo” en el
corregimiento de Combia Baja, vereda El Guayabo, construccion que estad en
etapa de licitacion y que no depende de la voluntad de las autoridades
penitenciarias. [...]. Inclusive éste proyecto es objeto de accién popular presentada
por Maria Teresa Gutiérrez Valencia, radicado 66001-23-33-000-2017-00646-00".

10. La parte demandante ni los entes territoriales accionados demuestran cuantas
personas sindicadas o con detencion preventiva en centro carcelario, que hayan
cometido delitos en el Municipio de La Celia, estan detenidos en los
establecimientos del orden Nacional de Pereira (la 40), Santa Rosa de Cabal y la
Reclusion de Mujeres de Pereira (La Badea).

V.3. El apoderado judicial de la Unidad de Servicios Penitenciarios y
Carcelarios (Uspec), mediante escrito aportado el 15 de marzo de 2019°, solicitd
gue se negaran las pretensiones puesto que los hechos de la demanda no aluden
a la responsabilidad de dicha entidad, no ha afectado los derechos colectivos
invocados y sus actuaciones han estado conforme al orden juridico y a las
prioridades en materia de planeacion y ejecucion presupuestal.

11. El Inpec le reporta a la Uspec las necesidades de los establecimientos
penitenciarios y carcelarios en cuanto a infraestructura, bienes y servicios de su
competencia, posteriormente, establece prioridades conforme al presupuesto
asignado. A partir de esa metodologia, la Uspec estructuré el plan de intervencién
a la infraestructura al nivel nacional.

12. Desde su creacion, “hace menos de tres afos”, al asumir el ejercicio de sus
funciones, hered6 y compartié6 toda una problematica estructural y compleja
relativa al hacinamiento carcelario del pais. Desde entonces ha venido trabajando

° Ibid., folios 147 y ss.
10 Ibid., folios 224 y ss.



tanto en el mejoramiento y rehabilitacion de la infraestructura existente, como en la
generacion de nuevos cupos para todos los establecimientos de reclusion del pais
que se encuentran a cargo del Inpec. Su obrar no ha desconocido bienes juridicos
como la buena fe, la ética, la honestidad o la satisfaccion del interés general. De
conformidad con el Codigo Penitenciario y Carcelario, el Departamento de
Risaralda debe solucionar el hacinamiento en los centros de reclusion preventiva.

13. La Uspec es la entidad especializada en la gestion y operacion para el
suministro de los bienes y la prestacion de los servicios requeridos para garantizar
el bienestar de la poblacién privada de la libertad; sin embargo, propuso la
excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva, en tanto que carece
de la competencia para trasladar y asignar cupos y de hacer intervenciones en los
establecimientos de detencion preventiva para las personas que estan sindicadas
en el Municipio de La Celia.

V.4. La apoderada judicial del Departamento de Risaralda, mediante escrito
aportado el 22 de febrero de 2017, solicit6 que se negaran las pretensiones de la
demanda y que se exonerara de responsabilidad a dicho ente departamental por
cuanto no ha violado los derechos colectivos invocados por la parte demandante.

14. El Inpec es la entidad competente para la administracion, mantenimiento y
custodia de las céarceles nacionales, departamentales y municipales del pais. La
obligacion de disponer de un espacio para albergar a las personas detenidas de
manera preventiva le corresponde al Municipio de La Celia. Los departamentos no
hacen parte del Consejo Superior de Politica Criminal. Esta figura juridica tampoco
ha sido creada a nivel territorial. Y el Departamento de Risaralda no es el
encargado de prestar el servicio de seguridad y custodia de los ciudadanos
sindicados que se encuentren cumpliendo una medida de aseguramiento, ni de la
construccion, custodia, administracion y seguridad de las céarceles para personas
detenidas preventivamente. De tal forma, tampoco posee carceles o
establecimientos penitenciarios del orden departamental.

15. En cumplimiento de las funciones de colaboracion armédnica, el Departamento
de Risaralda cedié al Inpec, a titulo gratuito, el lote denominado “El Pilamo”
ubicado en la vereda La Honda del Municipio de Pereira, con el fin de construir un
establecimiento penitenciario y carcelario de mediana seguridad y solucionar el
hacinamiento de la carcel de ese Municipio. Dicho proyecto se encuentra en etapa
precontractual y la administracion y custodia de ese establecimiento corresponde
al Inpec.

16. Con base en ello, propuso la excepcion de falta de legitimacion en la causa
por pasiva, y la que denomind “existencia de precedente en materia carcelaria
y penitenciaria y cosa juzgada”, aduciendo el fallo de la accion de tutela
radicada con el N.° 66001-23-33-003-2013-00243-00, emitido por el Tribunal
Administrativo de Risaralda.

V.5. El apoderado judicial del Municipio de La Celia, mediante escrito aportado el
28 de febrero de 20172, se opuso a las pretensiones de la demanda porque dicha
entidad territorial no cuenta con los recursos para ejecutar las céarceles a las que
hace alude la parte demandante, y porque el Ministerio de Justicia y del Derecho
es el competente para financiar la construccion de los establecimientos
penitenciarios y carcelarios.

1 Ibid., folios 49 y ss.
12 |bid., folios 92 y ss.



17. Ademas de negar los contenidos normativos de las disposiciones relativas a
las cérceles de detencién preventiva, asegurdé que el Municipio de La Celia no
tiene conocimiento de la existencia de personas condenadas por contravenciones.
Y aceptd que el Municipio de La Celia no cuenta con el espacio para el
funcionamiento de las carceles y pabellones de detencion preventiva.

VI. AUDIENCIA DE PACTO DE CUMPLIMIENTO

18. El Magistrado Sustanciador del proceso, mediante auto de 4 de febrero de
2019'3, declaré fallida la audiencia especial de que trata el articulo 27 de la Ley
472 de 5 de agosto de 1998, debido a que las partes no formularon un proyecto de
pacto de cumplimiento.

VII. LA SENTENCIA APELADA

19. La Sala Tercera de Decision del Tribunal Administrativo de Risaralda,
mediante sentencia de 2 de septiembre de 2019%, decidi6é negar las pretensiones
de la demanda, fundamentalmente porque no se transgredio el derecho colectivo a
la moralidad administrativa®®.

20. Esta conclusion encontr6 respaldo en que la Defensoria Regional de Risaralda
no demostrd que las autoridades accionadas: i) hubieran afectado bienes juridicos
como la buena fe, la ética o la honestidad; ii) hubieran quebrantado el principio de
legalidad, toda vez que el Municipio de La Celia, aunque no cuente con una carcel
propia para personas detenidas preventivamente, tiene la alternativa de suscribir
compromisos con el Inpec a efectos de que este Instituto se haga cargo de las
personas privadas de la libertad, y iii) hubieran tenido el propésito de desviar la
satisfaccion del interés general hacia el favorecimiento de un tercero.

21. Ademas, la parte demandante no demostré la cantidad de personas que estan
recluidas con detencidon preventiva por la comision de algun delito, en un
establecimiento carcelario del orden nacional que funcione en el departamento de
Risaralda y que se encuentre a cargo del municipio de La Celia. Tampoco acredité
que la falta de existencia de una carcel de detencidn preventiva en ese municipio
esté desencadenando el traslado masivo o notable de personas a los
establecimientos del orden Nacional, incidiendo en el incremento de la tasa de
hacinamiento.

22. Asi, al no haberse sustentado la necesidad administrativa de construir una
carcel de detencion preventiva, resultaria desproporcionado imponerle dicha orden

13 Ibid., folios 183 y ss.

4 Ibid., folios 296 y ss.

15 El Tribunal declaré no probadas las excepciones de falta de legitimacion en la causa por pasiva, propuestas por el
departamento de Risaralda, el Ministerio de Justicia y del Derecho, el INPEC y la USPEC. Ademas, tampoco encontrd
configurado el fenébmeno de cosa juzgada porque entre los pronunciamientos invocados y la controversia de la referencia
no existe identidad de partes ni de objeto. Finalmente, negd la condena en costas y el reconocimiento de incentivo
econdmico.



al municipio de La Celia, maxime si se considera el alto despliegue presupuestal
que ello implicaria para un municipio clasificado como de sexta categoria.

VIIIL. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION

23. La parte demandante, Defensoria Regional de Risaralda, mediante escrito
allegado el 5 de septiembre de 2019, interpuso recurso de apelaciéon “con el fin
de se estudie la posibilidad de revocar la sentencia de primera instancia y en su
lugar se accedan a las suplicas de la accion popular”.

24. Con las pruebas documentales aportadas por el municipio de La Celia, el
Inpec y la Policia, incluso, en la sentencia proferida el 11 de julio de 2019 por la
Seccion Primera del Consejo de Estado, se evidencié la problematica de
hacinamiento carcelario que existe en el municipio de Pereira y en los tres centros
de reclusién del departamento de Risaralda, por la falencia para la administraciéon
de las personas detenidas preventivamente.

25. El documento Conpes 3828 de 2015 de politica penitenciaria y carcelaria, y los
articulos 17 de la Ley 65 de 19 de agosto de 1993,y 11y 12 de la Ley 1709 de 20
de enero de 2014, aclaran que: i) las carceles departamentales y municipales
seran destinadas para personas detenidas preventivamente, sin distinguir el origen
de la detencion preventiva; ii) los departamentos y municipios deben hacerse
cargo de las personas sindicadas privadas de la libertad en céarceles de detencién
preventiva, sin distinguir si cuentan o no con establecimiento carcelario; iii) el
incumplimiento de tales deberes legales genera el hacinamiento en los
establecimientos del orden Nacional; y iv) los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad regulan el sistema carcelario y penitenciario del pais
y, en tal virtud, los entes territoriales deben colaborar de manera arménica con la
Nacion.

26. Esta demostrado que el municipio de La Celia no cuenta con una carcel de
detencién preventiva para las personas que se encuentren en proceso de
judicializacion por la comision de algun tipo penal. En ese sentido, la omision del
ente territorial implica el desconocimiento de los mandatos legales, la afectacion
de los derechos de la poblacion reclusa e incide en el hacinamiento carcelario del
departamento de Risaralda. Si el municipio cumpliera con la construccion de una
carcel de detencion preventiva, remediaria el problema de hacinamiento carcelario
gue acongoja a la Region.

27. Las cargas presupuestales que deben ser asumidas por el municipio no
constituyen un argumento valido para negar las pretensiones de la accion. Las
autoridades accionadas deben concurrir con el fin de concretar las instalaciones
gue garanticen la vida digna de las personas detenidas preventivamente.

IX. ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA

16 Folios 313 y ss. del expediente de la referencia.
17 “Por medio de la cual se reforman algunos articulos de la Ley 65 de 1993, de la Ley 599 de 2000, de la Ley 55 de 1985 y
se dictan otras disposiciones”.



IX.1. El apoderado judicial de la Unidad de Servicios Penitenciarios y
Carcelarios (Uspec), mediante escrito aportado el 13 de diciembre de 20198,
presentd alegatos de conclusion, reiterando que: i) desde el afio 2013 le fueron
asignados los respectivos recursos presupuestales, momento desde el cual inicio
las labores tendientes a la contratacion y ejecucion de las principales obras
requeridas tanto por el Inpec, como por las diferentes autoridades judiciales en los
establecimientos del nivel nacional;, y ii) aunque presenta anteproyecto de
presupuesto para el cumplimiento de sus obligaciones, no puede atender a todas
ellas, debido a los limites de gastos establecidos por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y el Departamento Nacional de Planeacion.

IX.2. El apoderado judicial del Departamento de Risaralda, mediante escrito
enviado el 16 de diciembre de 2019'°, present6 alegatos de conclusion sefialando
que la parte demandante no demostré6 que dicha entidad territorial afectara los
derechos colectivos invocados. Tampoco asi, que la ausencia de un
establecimiento para los detenidos preventivamente en el Municipio de La Celia
esta generando el traslado masivo de personas a los establecimientos de orden
nacional. O sea, no existen pruebas que soporten la vulneracién de los derechos
colectivos invocados. Finalmente, inform6 que ya se adjudicé el contrato para la
construccion del establecimiento penitenciario y carcelario de mediana seguridad
de Pereira, sobre el lote que el Departamento le cedié al Inpec. De tal forma, las
obras estan préximas a iniciar.

IX.3. Los demas sujetos procesales optaron por guardar silencio en esta etapa
procesal.

X. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

28. ElI Procurador Quinto Delegado ante el Consejo de Estado, mediante
escrito aportado el 20 de enero de 2020%°, rindi6 concepto solicitando que la
sentencia de primera instancia sea confirmada, toda vez que no se evidencia que
en el municipio de La Celia exista una apremiante necesidad de construir
establecimientos carcelarios de detencion preventiva. Esto, debido a que no se
tiene conocimiento del nimero de personas que se beneficiarian de una medida
como esa. En tal sentido, no se configura una omisiébn por parte de la
Administracion Municipal. Ademas, la ley permite que se celebren convenios
interadministrativos para efectos de albergar a los detenidos.

XI. CONSIDERACIONES DE LA SALA
Xl.1. Competencia

29. De conformidad con lo establecido en el articulo 37 de la Ley 472 de 19982,
en concordancia con lo preceptuado en el articulo 150 del Cddigo de

18 Folios 252 y ss.

19 Ibid., folios 260 y ss.

20 |pid., folios 375 y ss.

2L “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacién con el ejercicio de las acciones
populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”. Disposicion referente a la procedencia de los recursos de apelacién
interpuestos contra las sentencias proferidas primera instancia en acciones populares.



Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo?? y con el articulo
13 del Acuerdo N.° 080 de 201973, la Seccién Primera del Consejo de Estado es
competente para conocer en segunda instancia de los recursos de apelacion
interpuestos en contra de las sentencias proferidas en primera instancia por los
Tribunales Administrativos, en el marco de las acciones populares.

X1.2. Las acciones populares y su procedencia

30. La accion popular prevista en el articulo 88 de la Constitucion Politica y
desarrollada por las leyes 472 de 5 de agosto de 1998 y 1437 de 18 de enero de
2011, tiene como finalidad la proteccion de los derechos e intereses colectivos,
cuando estos resulten perturbados por un dafio contingente; por un peligro o
amenaza; 0 por un agravio o vulneracion, atribuibles a la conducta activa u
omisiva de cualquiera persona, natural o juridica, sea esta de derecho publico o
privado?4,

31. Tanto la jurisprudencia Constitucional?®, como de esta Corporacion?6, ha
reiterado que el derecho colectivo es aquel cuyo uso y goce se encuentra a
disposicion de cualquier persona, sin obedecer, en principio, a algin tipo de
condicion; es decir que, por oposicién al derecho subjetivo, no es posible que el
disfrute y, por consiguiente, la titularidad del derecho colectivo recaigan
exclusivamente sobre el patrimonio de una sola persona o de un grupo especifico
de personas.

32. Asi pues, por antonomasia, la titularidad de los derechos colectivos tiene algin
nivel de indeterminacién. Es por ello que, respondiendo a esa realidad, el articulo
12 de la Ley 472 de 1998 permitié que el mecanismo dispuesto para la proteccion
de derechos colectivos, esto es, la accidén popular, sea incoado por “toda persona
natural o juridica”.

22 “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”. Disposicion relativa
a la competencia del Consejo de Estado en segunda instancia.

# Mediante el cual se establece la distribucion de los negocios entre las secciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado.

24| ey 472 de 1998, articulos 2.°,9.° y 14.

La accion popular es el instrumento procesal publico, de rango constitucional y caracter principal, disefiado especificamente
para proteger derechos e intereses colectivos; en tal virtud, al juez de la accién popular le asiste la obligacién de disponer
de las medidas necesarias y adecuadas dirigidas a evitar el dafio contingente (finalidad preventiva) y/o hacer cesar el
peligro o la amenaza, asi como la vulneracion o el agravio que se presente contra los mismos (finalidad
preventiva/suspensiva). De igual forma, en caso de que se haya consumado el dafio sobre los derechos e intereses
colectivos, el operador judicial esta en el deber, en tanto sea posible, de adoptar las 6rdenes apropiadas para restituir las
cosas a su estado anterior (finalidad restaurativa, restitutoria o compensatoria).

% Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-622 de 14 de agosto de 2007 (M. P: Rodrigo Escobar Gil): “[...] las acciones
populares constituyen el medio procesal mediante el cual se busca asegurar una proteccion judicial, actual y efectiva, de
derechos e intereses transindividuales o colectivos de importante trascendencia social, es decir, de derechos e intereses
que pertenecen a todos y cada uno de los miembros de una comunidad. [...]. En este contexto [...], la posibilidad de
acceder a la justicia para hacer cesar la amenaza o violacion de un derecho colectivo, existe para un universo de personas
que por pertenecer a la comunidad afectada, conservan el mismo derecho a promover la accién popular. [...]. [Plara la
proteccion de los derechos colectivos, dada su importancia social, cualquier miembro del grupo afectado esta legitimado
procesalmente para defenderlos, es decir, para ejercer la accion popular en nombre de toda esa comunidad, con el fin de
impedir un dafio colectivo o reestablecer el uso y goce del derecho”.

% Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 10 de febrero de 2005. C.P: Maria Elena Giraldo Gémez. Rad.
Num: 25000-23-25-000-2003-00254-01(AP): “...] El derecho colectivo, ha dicho la Sala, no se deduce en su existencia
porque varias personas estén en una misma situacién ni porque se acumulen situaciones parecidas de varios sujetos, ni
porque se sumen; el derecho colectivo es aquel que recae sobre una comunidad entera a diferencia del derecho individual
que es el que recae sobre una persona determinada. Por lo tanto, la prosperidad de las pretensiones en la accién popular
esta ligada con la existencia real de los siguientes elementos, que para el momento de fallar deben estar establecidos: La
acciéon u omisién de las autoridades publicas o de los particulares y la amenaza o la violacién a derechos e intereses
colectivos [...]".

Consejo de Estado, Secci6n Primera, sentencia de 18 de marzo de 2010. C.P. (E): Maria Claudia Rojas Lasso. Rad. Nim:
44001-23-31-000-2005-00328-01(AC): ‘I...] Esta Corporacion, en reiteradas ocasiones, ha explicado el concepto y alcance
de los derechos colectivos y ha sefialado que: “Los derechos colectivos son aquellos mediante los cuales aparecen
comprometidos los intereses de la comunidad, y cuyo radio de accion va mas alla de la esfera de lo individual o de los
derechos subjetivos previamente definidos por la ley”[...]".



33. La Corte Constitucional se ha pronunciado en distintas ocasiones?’ acerca de
la naturaleza de la accion popular, y ha establecido que este mecanismo se
caracteriza por:

«[...] (i) ser una accion constitucional especial, lo que significa a) que es el
mecanismo dispuesto por el constituyente para la proteccién de un grupo
especifico de derechos constitucionales, los derechos colectivos, b) que el
legislador ordinario no puede suprimir esta via judicial y ¢) que le aplican,
particularmente, los principios constitucionales; (ii) por ser publica, en
tanto dota a todas las personas, sin necesidad de obrar por intermedio de
un apoderado judicial, de un instrumento para poner en movimiento al
Estado en su mision de respetar, proteger y garantizar los derechos
colectivos frente a las actuaciones de autoridades o de cualquier
particular; (iii) por ser de naturaleza preventiva, motivo por el cual, basta
que exista la amenaza o riesgo de que se produzca una vulneracion para
que ésta proceda, pues su objetivo es ‘precaver la lesion de bienes y
derechos que comprenden intereses superiores de caracter publico y que
por lo tanto no pueden esperar hasta la ocurrencia del dafio’; (iv) por ser
también de caracter restitutorio, en razén a que tiene como finalidad el
restablecimiento del uso y goce de los derechos e intereses colectivos
[...]»%8.

34. En relacion con el caracter preventivo de las acciones populares, tanto la
Corte Constitucional?®* como el Consejo de Estado®’, han establecido que la
prosperidad de la accion popular no depende de que exista un dafio o perjuicio,
pues la posibilidad de que se vulnere un derecho colectivo es razén suficiente para
gue el juez conceda la accion y adopte las medidas necesarias para evitar que la
vulneracion se presente.

35. Segun lo ha sefialado el Consejo de Estado en forma reiterada®!, los
supuestos sustanciales para la procedencia de las acciones populares son: (i) la
existencia de una accidn u omision por parte de autoridades publicas o de los
particulares, en relacién con el cumplimiento de sus deberes legales®?, (ii) la
existencia de un dafio contingente, peligro, amenaza, o vulneracion de derechos o
intereses colectivos; y (iii) la relacion de causalidad entre la accion u omisién, y la
afectacion de los derechos e intereses mencionados®:.

X1.3. Planteamiento del problema

27 Al respecto, se pueden consultar las sentencias C-215 de 1999, M.P. Martha Victoria S&chica Méndez; T-466 de 2003,
M.P. Alfredo Beltran Sierra; T-443 de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; y T-254 de 2014, M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva.

2 Corte Constitucional, Sentencia T-443 de 2013; M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

2 Sentencia C-215 de 1999, M.P. Martha Victoria Sachica Méndez.

30 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Sentencia del 2 de septiembre de 2004,
Consejera Ponente: Maria Elena Giraldo Gomez. Radicacion nimero: N°2002-2693-01.

31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Consejero Ponente: Marco Antonio Velilla
Moreno. Bogota, D.C., 5 de marzo de 2015. Radicacién nimero: 15001-23-33-000-2013-00086-01(AP). Actor: Defensoria
del Pueblo - Regional Boyaca. Demandado: Fiscalia General de La Nacion - Direccién Seccional de Fiscalias De Tunja —
CTI.

32 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Sentencia del 9 de junio de 2011, Consejera
Ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. Radicacion nimero: (AP) 25000-23-27-000-2005-00654-01. En aquella ocasion
la Seccion Primera establecié que la amenaza y/o vulneracion de los derechos colectivos, se examina a la luz de la
conducta diligente o negligente de las autoridades publicas o de los particulares, en cuanto al cumplimiento de sus deberes
legales tendientes a protegerlos o a abstenerse de lesionarlos.

33 Sobre el particular ver Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia del 30 de
junio de 2011. Consejero Ponente: Marco Antonio Velilla Moreno. Radicacion nimero: 50001-23-31-000-2004-00640-
01(AP).



36. EI demandante le atribuy6 al Ministerio de Justicia y del Derecho, al
departamento de Risaralda y al municipio de La Celia — Risaralda, la afectacion de
los derechos colectivos relacionados con la moralidad administrativa; con la
seguridad y salubridad publicas; y con el acceso a una infraestructura de servicios
que garantice la salubridad publica, los cuales consider6 vulnerados con ocasion
de que el Municipio de La Celia no cuenta con carceles o establecimientos de
detencion preventiva para recluir a personas sindicadas en condiciones de
dignidad y seguridad.

37. La Sala Tercera de Decision del Tribunal Administrativo de Risaralda,
mediante sentencia de 2 de septiembre de 2019, decidié negar las pretensiones
de la demanda porque no se demostro la afectacion de los derechos colectivos
invocados. Esta conclusion se basé en que no se presentaron medios de
conviccion que permitieran establecer la necesidad de construir una carcel para
personas detenidas preventivamente en el municipio de La Celia. La parte
demandante no estableci6 la relacién que habria entre la cantidad de personas
privadas de la libertad con ocasién de una orden de detencidn preventiva que
estarian a cargo de la Administracion Municipal de La Celia, y los indices de
hacinamiento carcelario que se registran en el departamento de Risaralda.

38. Inconforme con la determinacion de primera instancia, la parte demandante,
Defensoria Regional de Risaralda, interpuso recurso de apelacion aduciendo
fundamentalmente: i) que existe una problematica de hacinamiento carcelario en
el departamento de Risaralda; ii) que dicha problematica se debe a la carencia de
establecimientos de detencién preventiva que alojen a las personas sindicadas; iii)
gue en el Municipio de La Celia no existe un establecimiento de detencién
preventiva, a pesar de que esa Administracion tiene la obligacion legal ineludible
de tenerlo; y iv) para remediar el problema de hacinamiento carcelario que existe
en Risaralda, resulta necesario que el Municipio de La Celia cuente con un
establecimiento para alojar a las personas detenidas preventivamente.

39. Asi las cosas, le corresponde a la Sala determinar si ¢existe vulneracion de
los derechos colectivos invocados, debido a la omisién del municipio de La Celia
en el cumplimiento de la obligacién legal de contribuir en la gestion del Sistema
Penitenciario y Carcelario en relacion con las personas detenidas
preventivamente?

XII. SOLUCION DEL CASO CONCRETO

40. De conformidad con lo indicado en el planteamiento del problema juridico, la
Sala procedera a precisar si existe vulneracion de los derechos colectivos
invocados, debido a la omision del municipio de La Celia en el cumplimiento de la
obligacion legal de contribuir en la gestion del Sistema Penitenciario y Carcelario
en relacién con las personas detenidas preventivamente.

41. En orden a resolver el problema juridico planteado, la Sala procedera a
referirse: i) a la situacion de hacinamiento carcelario a nivel nacional y en el
departamento de Risaralda; ii) a los efectos de la sentencia de 11 de julio de 2019,
proferida por esta Seccion; vy iii) a la obligaciéon de los municipios de contribuir en
la gestion del Sistema Penitenciario y Carcelario.



XXIl.1. De la problematica estructural de hacinamiento carcelario a nivel
nacional y en el departamento de Risaralda

42. El hacinamiento carcelario es una problematica que no solamente afecta los
EPC ubicados en el Departamento de Risaralda, sino que tiene incidencia en todo
el pais, razén por la que la Corte Constitucional ha proferido diversos
pronunciamientos a través de los cuales ha pretendido poner fin a esta situacion.
Tal es el caso de las sentencias T-153 de 1998 y T-388 de 2013, en las que
declar6 el estado de cosas inconstitucional —ECI- en las prisiones y en el
Sistema Penitenciario y carcelario, el cual fue reiterado en la sentencia T-762 de
2015.

43. La misma Corte Constitucional, en sentencia T-762 de 2015, efectu6 un
recuento del marco jurisprudencial de los fallos T-153 de 1998 y T-388 de 2013.
En la primera decision, esa Corporacion identificO como uno de los focos de
accion contra la sobrepoblacién carcelaria, la adecuacion de la infraestructura
fisica del sistema penitenciario y carcelario de esa época3*. Por su parte, en la
segunda sentencia, el alto Tribunal reconocié que pese a que los planes
ordenados para la ampliacion de la cobertura habian sido exitosos®®, la crisis
permanecia vigente3®, razén por la que se hizo necesario hacer énfasis en la
necesidad de adecuar la politica criminal a los estdndares y marcos de proteccion
de los derechos de las personas privadas de la libertad, con el fin de que se
pudiesen lograr resultados mas sostenibles.

44. Es de resaltar que la Corte Constitucional, en la sentencia T-762 de 2015,
también puso de presente que en la sentencia T-388 de 2013, se habia
considerado que el ECI declarado en la sentencia T-153 de 1998 se habia
superado, teniendo en cuenta que uno de los focos de accién a los cuales se dio
especial relevancia (infraestructura fisica del sistema penitenciario y carcelario) fue
atendido por las entidades estatales, por lo que se precisé que era necesario un
analisis propio e independiente que atendiera a los contextos facticos de los
establecimientos penitenciarios y carcelarios presentados en 2013 y, en
consecuencia, declaré nuevamente un ECI, pero por los siguientes razones:

«[...] * Los derechos constitucionales de las personas privadas de la
libertad eran violados de manera masiva y generalizada.

 Las obligaciones de respeto, proteccion y garantia de los derechos de las
personas privadas de la libertad habian sido incumplidas de forma
prolongada.

» El sistema penitenciario y carcelario habia institucionalizado practicas
inconstitucionales.

3 La Corte Constitucional en sentencia T-762 de 2015, puso de presente que las 6rdenes emitidas en aquella oportunidad
para superar el ECI, estaban dirigidas a: “i) a disefiar un plan de construccién y refaccién carcelaria e implementarlo; ii) a
crear un lugar especial para los miembros de la fuerza publica; iii) a separar a los sindicados de los condenados; iv) a
investigar la falta de presencia de los jueces de ejecucion de penas y medidas de seguridad en las carceles; y v) a adoptar
medidas de proteccion urgentes mientras se adoptaban las medidas de caracter estructural y permanente...”

% Segln la sentencia T-762 de 2015, las medidas adoptadas en la sentencia T-153 de 1998, habian sido exitosas por
cuanto, del informe de la Defensoria del Pueblo valorado en la sentencia T-388 de 2013, se podia extraer que: “se habia
logrado incrementar la capacidad penitenciaria y carcelaria, ya que mientras en 1990 habia 28.380 cupos, en 2003 dicha
cifra ascendi6 a 48.291 cupos.”

% La Defensoria del Pueblo en el informe referido en la cita precedente, también precisé que el éxito de las politicas
implementadas era relativo, por cuanto la poblacién carcelaria seguia creciendo en la misma proporcién y a la misma
velocidad en que lo venia haciendo en afios anteriores.



 Las autoridades encargadas no habian adoptado las medidas
legislativas, administrativas o presupuestales necesarias y eficaces para
evitar la vulneracion de derechos.

* Las soluciones a los problemas constatados en el Sistema penitenciario
y carcelario, comprometian la intervencion de varias entidades, requerian
de un conjunto complejo y coordinado de acciones, y exigian un nivel de
recursos que demanda un esfuerzo presupuestal adicional importante.

» Si todas las personas privadas de la libertad acudieran a la acciéon de
tutela, se produciria una congestion judicial mayor de la que ya existe

[...]».

45. En virtud de lo precedente, la Corte adoptd las siguientes medidas para
superar el ECI declarado:

«[...] Dentro de las medidas que se tomaron en esa ocasion estan: i) se
declar6 un nuevo ECI; ii) se ordené al Gobierno Nacional y a otras
instituciones que continuaran con las medidas adecuadas y necesarias
para superar el ECI; iii) se ordené a la Procuraduria y a la Defensoria a
hacerse participes de los procesos de cumplimiento de esa sentencia; iv)
se vinculdé a las alcaldias y a las secretarias de salud respectivas, al
proceso de cumplimiento de la sentencia; v) se fij6, para las 6 carceles y
penitenciarias involucradas, las reglas de equilibrio y equilibrio
decreciente; vi) se fijaron las condiciones minimas de subsistencia digna y
humana que deben tener los establecimientos de reclusion; vii) se ordend
realizar las medidas tendientes y necesarias para implementar una
brigada juridica en cada una de las carceles involucradas, con el fin de
descongestionar las oficinas juridicas de los establecimientos de detencion
y los despachos de los jueces de ejecuciéon de penas y medidas de
seguridad, y al mismo tiempo

lograr la libertad de aquellas personas que cumplen los requisitos para
ello; y, por dltimo, viii) se previd el cierre de los establecimientos
estudiados, si los mismos, en 3 afios a partir de la notificaciéon de la
sentencia, siguen propiciando condiciones contrarias a la dignidad y a los
derechos fundamentales de las personas [...]».

46. La Corte advierte, en la sentencia T-762 de 2015, que el ECI declarado en la
sentencia T-388 de 2013, aun no ha sido superado, habida cuenta que la situacion
en los centros de reclusion sigue siendo contraria a la Constitucion de 1991, razén
por la que reiteré el ECI ya declarado. Para el efecto, tomd en consideracion lo
siguiente:

«[...] 25. Asi, resumido el marco jurisprudencial que sirve como referente a
esta sentencia y antes de entrar a revisar las problematicas concretas, es
necesario reiterar que la situacion en los centros de reclusion sigue siendo
contraria a la Constitucion de 1991.

En efecto, al analizar los items resefiados en el fundamento juridico 17 de
esta providencia, esta Sala Quinta de Revision encuentra que, con



ocasion de las denuncias sobre las condiciones de habitabilidad en las
carceles y penitenciarias de Bucaramanga, Pereira, Santa Rosa de
Cabal, Medellin, Bogota, Cucuta, Anserma, San Vicente de Chucuri,
Cartago, Palmira, Florencia, Apartado, Sincelejo, Roldanillo y Villavicencio,
se constata que persiste:

* La violacion masiva de los derechos constitucionales a la vida en
condiciones dignas, a la salud, al agua potable, a la resocializacion de los
condenados penalmente, entre otros, pues es notorio que la gran mayoria
de las personas privadas de la libertad, sometidas a las actuales
condiciones de reclusion, que revela el caudal probatorio, han sido
desprovistas no solo del derecho a la libertad, como logicamente
corresponde, sino del ejercicio de muchas de las demas garantias
constitucionales, sin que ello pueda ser admisible en un Estado Social de
Derecho, bajo ningun argumento.

Como se advirtio, la poblacion recluida en estos centros penitenciarios
asciende a mas de 24.107 internos de los 117.000 a nivel nacional, que
presentan condiciones de existencia analogas, como lo han manifestado
los intervinientes en este proceso, y como ya lo ha constatado esta
Corporacion.

* El desconocimiento de los derechos fundamentales ademas es
generalizado, en la medida en que se ha consolidado como una practica a
lo largo y ancho del territorio nacional, como se extrae de las
aseveraciones que se han expresado en este apartado.

» El incumplimiento prolongado de las obligaciones de respeto, proteccion
y garantia de los derechos de las personas recluidas, que se establecio,
incluso antes del afio 1998, cuando se explicé que el problema relativo a
la violacién masiva de derechos de los reclusos, no era novedoso en el
pais.

* La institucionalizacion de practicas en el sistema penitenciario y
carcelario que son evidentemente inconstitucionales. Por ejemplo, la
exigencia de la interposicion de acciones de tutela para la prestacion de
servicios de salud, que ni asi, llegan a sus destinatarios; el hacinamiento
como fendmeno estructural; la indefinicibn de competencias de las
autoridades; la corrupcién y comercializacion de bienes y servicios basicos
en los establecimientos (camas, colchonetas, jabones); el encierro
permanente y prolongado de los reclusos sin luz solar, entre otras.

* La falta de adopcion de las medidas legislativas, administrativas o
presupuestales necesarias y eficaces por parte de las autoridades
encargadas, para evitar la vulneracion de derechos. Aunque es claro que
el Estado ha realizado esfuerzos importantes en materia penitenciaria
y carcelaria, también es evidente que los mismos no han sido
eficaces para superar la crisis.

Segun lo establece el informe enviado a esta Sala por parte de la
Defensoria del Pueblo “en el aifio 2014 la sobreocupacion bordeo
maximos historicos cercanos al 60%”. Alli se asegura que “nunca en
la historia del pais la problematica carcelaria fue tan grave como la
gue enfrentamos hoy”, revelando la insuficiencia de las medidas hasta
ahora adoptadas.



Asi mismo se comprueba que:

* Las soluciones a los problemas constatados en el Sistema penitenciario
y carcelario comprometen la intervencion de varias entidades, requieren
de un conjunto complejo y coordinado de

acciones, y exigen un nivel de recursos que demanda un esfuerzo
presupuestal adicional importante.

* Por ultimo, si todas las personas privadas de la libertad acudieran a la
accion de tutela, se produciria una congestién judicial mayor de la que ya
existe.

26. En vista de todo lo antedicho, la Sala Quinta de Revision de
Tutelas de la Corte Constitucional reiterard el Estado de Cosas
Inconstitucional en el Sistema Penitenciario y Carcelario, declarado
en la Sentencia T-388 de 2013, como consecuencia de la existencia
de fallas estructurales en él, relacionadas directamente con la Politica
Criminal adoptada por el legislador, derivando en el compromiso masivo
de varios derechos fundamentales en el pais, como se desprende de las
verificaciones efectuadas en cada uno de los 16 centros de reclusion
sobre los que versa el presente andlisis [...]» [Resalta la Sala].

47. La Sala pone de relieve que la Corte Constitucional, en la sentencia citada,
describié diversas problematicas estructurales que son la causa de la vulneracion
constante y sistematica de los derechos de las personas privadas de la libertad,
entre ellas: i) las falencias que presenta la politica criminal en Colombia, ii) el
hacinamiento; i) la reclusiébn conjunta de personas sindicadas vy
condenadas; iv) el sistema de salud del sector penitenciario y carcelario del pais;
y v) “las condiciones de salubridad e higiene son indignas en la mayoria de los
establecimientos penitenciarios, y esto constituye un trato cruel e inhumano
propiciado por el Estado”.

48. La Sala harad referencia a las consideraciones relacionadas con las
problematicas estructurales de hacinamiento y reclusién conjunta de personas
sindicadas y condenadas, por cuanto ello tiene relacion directa con los hechos
descritos en el caso sub examine.

49. En cuanto al hacinamiento, la Corte Constitucional precisd que al 31 de
diciembre de 2014, en los EPC habia un sobrecupo de 35.749 reclusos, que
equivale al 45.9%, lo que ha ocasionado la vulneracion sistematica de los
derechos de éstos, toda vez que ello impide que tengan lugares dignos para
dormir, comer, realizar sus necesidades fisiolégicas, tener visitas conyugales, lo
que da lugar a situaciones de ingobernabilidad y violencia que atenta contra la
vida y seguridad de los mismos, asi como también propicia la propagacion de
enfermedades y epidemias y desdibuja cualquier pretension resocializadora de un
condenado.

50. Asimismo, el Alto Tribunal sostuvo que del hacinamiento se derivaban tres
sub-problematicas a saber: i) “Desproporcion entre las entradas y las salidas de
las personas privadas de la libertad”; ii) “Falta de construccion y adaptacion de
cupos que respeten las minimas condiciones de dignidad y subsistencia”; e iii)



‘Insuficiencia de los recursos destinados a la financiacion de la politica
penitenciaria y carcelaria y la politica criminal”.

51. En relacién con la problematica estructural referente a la reclusion conjunta de
personas sindicadas y condenadas, la Corte adujo que pese a las ordenes
emitidas en 1998 para separar a las personas que se encuentran en estas
dos situaciones, éste seguia siendo un problema que influia gravemente en
el sistema penitenciario y carcelario del pais. Asimismo, puso de manifiesto
que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley 65, las entidades
territoriales son competentes para crear, fusionar, suprimir, dirigir, organizar,
administrar, sostener y vigilar las carceles para las personas detenidas
preventivamente, razén por la que el Ministerio de Justicia debia llamar a los entes
territoriales de dicha controversia, para que se involucren al proceso de formacion
y adecuacion que estd adelantando ese Ministerio, en cumplimiento de la Ley
ibidem y, ademds, era del caso instar a los entes territoriales para que
emprendieran todas las acciones administrativas, presupuestales y logisticas
necesarias tendientes a involucrarse en este proceso.

52. Para el efecto, la Corte sostuvo lo siguiente:

«[...] 86. A pesar de las oOrdenes emitidas desde 1998, dirigidas a
diferentes entidades estatales para lograr separar los condenados de los
sindicados, éste sigue siendo un problema grave que influye en la crisis
del sistema penitenciario y carcelario del pais.

Segun el Ministerio de Justicia y del Derecho, “a nivel nacional, de las
119.378 personas privadas de la libertad en los establecimientos
penitenciarios a cargo del INPEC, el 38% de la poblacién, es decir 44.322
internos, son detenidos preventivamente (sindicados)”.

Para el caso concreto, la Defensoria realizd un informe detallado que da
cuenta de la proporcién entre sindicados y condenados en los 16 centros
de reclusion que aqui se estudian. Ese informe se puede sintetizar en el
siguiente cuadro:

Tabla 4. Poblacion recluida sindicada y condenada en los
establecimientos de reclusién accionados

Establecimiento Sindicados Condenados
penitenciario
Carcel Modelo de 1204 3703
Bucaramanga
Carcel La 40 de 527 907
Pereira
EPMSC de Santa 80 189
Rosa de Cabal
EPMSC El Pedregal 1530 4567
de Medellin
Carcel Modelo de 3703 1204
Bogota
Penitenciaria de 1453 2893
Cucuta
EPMSC de Anserma 89 174




Carcel de San 30 46
Vicente de Chucuri
Carcel de las 215 122
Mercedes de Cartago
Carcel de Palmira 1066 1793
Cércel El Cunduy de 292 716
Florencia
EPMSC de Itagui 292 716
Carcel de Villa Inés 365 567
de Apartadd
Cércel La Vega de 1023 273
Sincelejo
Carcel de Roldanillo 51 83
Carcel de 996 687
Villavicencio

87. En particular este flagelo puede ser visto desde dos perspectivas, que
a su vez, ofrecen diferentes rutas de solucion posibles.

88. En primer lugar, con base en lo expuesto en precedencia, se reconoce
gue en los ultimos afios las reformas legislativas aprobadas en Colombia
han tenido la tendencia a hacer mas rigurosa y obligatoria la imposicion de
medidas de aseguramiento privativas de la libertad por parte de jueces y
fiscales (detencion preventiva). Lo anterior ha atendido en gran medida a
los ya referenciados fendmenos de populismo punitivo y reactividad a la
opinion publica.

En esa medida, el aumento de las medidas de aseguramiento privativas
de la libertad, como respuesta institucional a las exigencias populares de
punicion, es problematico y contraviene los postulados libertarios que
implica la formula del Estado Social y Democrético de Derecho, conforme
la cual cualquier detencién, mas aun la preventiva, debe ser excepcional;
las medidas asumidas en el ejercicio del ius puniendi del Estado deben
fomentar el respeto de la libertad personal y rescatar la residualidad del
derecho penal.

En efecto, los informes muestran que en Colombia las medidas de
aseguramiento privativas de la libertad, se estan convirtiendo en condenas
anticipadas para las personas que se enfrentan a un proceso penal, pero
gue son encarceladas, sin ser aun derrotadas en juicio.

Frente a este punto de vista del problema, ya se revisaron los avances y
medidas a adoptar en el acépite sobre politica criminal inconstitucional.
Estas medidas estan entonces encaminadas a buscar que las personas
sindicadas sean menos, y que si cumplen con determinados requisitos, se
respete como regla general su libertad personal o, en todo caso, su
derecho a ser diferenciado de aquellos a quienes, el Estado y la sociedad
condena al haber probado su culpabilidad en la comisiéon de un delito; a
los sindicados, por el contrario, aun los asiste la presuncion de inocencia.

89. En segundo lugar, y desde el punto de vista de la ejecucion de la
politica penitenciaria, es importante mencionar las dificultades del sistema
para otorgar un tratamiento diferenciado a las personas condenadas y
sindicadas. ElI INPEC ha de solventar econ6micamente las medidas que



operan frente a las personas condenadas, mientras las personas
sindicadas estan a cargo de las entidades territoriales.

A partir del informe presentado por el Ministerio de Justicia y del Derecho,
y de la lectura de los articulos 17 a 22 de la Ley 65 de 1993, modificados
y/o adicionados por la Ley 1709 de 2014 , esta Corte encuentra necesario
recordar que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley
65 de 1993, las entidades territoriales (departamentos, municipios, areas
metropolitanas y distritos) son competentes para crear, fusionar, suprimir,
dirigir, organizar, administrar, sostener y vigilar las carceles para las
personas detenidas preventivamente.

Asi mismo, el articulo 19A de la Ley 65 de 1993, introducido por la Ley
1709 de 2014, preciso las formas de financiacion de las obligaciones, en
los siguientes términos:

“Articulo 19A. Financiacion de obligaciones. El Ministerio de
Justicia y del Derecho promovera la aprobacion de un documento
CONPES para garantizar la financiacion de las obligaciones
contenidas en los articulos 17 a 19 de la Ley 65 de 1993 y que
estan a cargo de las entidades territoriales.

Los recursos para el financiamiento de que habla el presente
articulo provendran del Presupuesto General de la Nacion.

Paragrafo 1°. El Ministerio de Justicia y del Derecho, desarrollara
un proceso de formacién y adecuacion de las instituciones que
desde los entes territoriales atienden o atenderan el
funcionamiento de los centros carcelarios que estaran a cargo de
estos, adecuandolos a la politica general carcelaria y a las
obligaciones nacionales e internacionales en materia de Derechos
Humanos.

Paragrafo 2°. Para los efectos del articulo 17 de la Ley 65 de 1993
se entendera que las carceles departamentales y municipales
seran destinadas a las personas detenidas preventivamente.”

90. En vista de la referida normativa, esta Sala de Revisidon considera
necesario ordenarle al Ministerio de Justicia y del Derecho que llame, si
aun no lo ha realizado, a los entes territoriales involucrados en las
presentes acciones de tutela, para que se involucren al proceso de
formacion y adecuacién que esta adelantando ese Ministerio, en
cumplimiento de la Ley 65 de 1993 y sus reformas.

Asi mismo, es imperioso instar a los entes territoriales para que
emprendan todas las acciones administrativas, presupuestales y logisticas
necesarias para involucrarse efectivamente en el proceso seguido por
parte del Ministerio de Justicia y del Derecho, para cumplir con las
obligaciones impuestas por la Ley 65 de 1993 y sus modificaciones [...]».
[Resalta la Sala].

53. En aras de superar las problematicas estructurales referidas en precedencia,
la Corte Constitucional adopté medidas generales, a través de las cuales busca la
accion coordinada de diversos 6rganos del poder publico, a corto mediano y largo



plazo. Tales 6rdenes estan sujetas a un sistema de seguimiento disefiado por el
alto Tribunal. Para el efecto: i) deleg6 el liderazgo de los procesos atados a la
superacion del ECI a la Defensoria del Pueblo; ii) indicd que la vigilancia de tales
procesos estara a cargo de la Procuraduria General de la Nacion; vy iii) precisé que
el ente que promoverd la accion conjunta de las instituciones concernidas seréa el
Ministerio de la Presidencia de la Republica.

54. Asimismo, la Corte dispuso unos criterios generales y otros especificos que
serviran de fundamento para determinar la posibilidad del levantamiento del ECI,
CUyo proceso tiene varias etapas a saber: i) Fase inicial, la cual hace referencia a
la implementacion de las politicas publicas; ii) Fase intermedia que propende por
la renovacion de la politica criminal; iii) Fase de solidificacion de una politica
criminal articulada y eficiente; y iv) Fase de superacion del caracter masivo del
compromiso de derechos.

55. En todo caso, la Corte, en aras de delimitar lineas de accion y objetivos claros
de cumplimiento a la Administracion, fij6 unos indicadores de resultado que
pueden tener un impacto directo en el goce de los derechos fundamentales a la
poblacion carcelaria, conforme a los problemas que se constataron en la
sentencia. Tales parametros constituyen las condiciones minimas para la
subsistencia digna de todos los reclusos.

56. Siendo ello asi, la Corte consolidé cada una de las fallas existentes en el
Sistema Penitenciario y Carcelario del Pais y sus respectivos parametros de
verificacion de avance hacia la superacion del ECI, que debe regir el
acompafiamiento del Grupo de Seguimiento de la Defensoria del Pueblo y la
actividad de las autoridades estatales concernidas. Para el efecto, el Alto Tribunal,
en relacién con la problematica a que hace referencia la accién popular sub
examine, que es el hacinamiento y la reclusion conjunta de personas sindicadas y
condenadas, preciso lo siguiente:

57. En relacion con el hacinamiento y los efectos en cuanto a la reduccién de
espacios para el descanso nocturno, la Corte sefial6 que la medicion de este
fendmeno coincide con el espacio por persona dentro de las instalaciones. Asi,
sostuvo que el espacio total de reclusion minimo para un recluso debe ser de
20m2.

58. Para el efecto, la Corte Constitucional fij6 estandares minimos con que deben
contar los reclusos al interior del establecimiento carcelario, tales como el metraje
de las celdas, camas y la ventilacion de dicho espacio; los utensilios de descanso
nocturno; adecuacién de las celdas para las personas en situaciéon de
discapacidad; cada cuanto debe hacerse los cambios de sabanas y limpieza de
las habitaciones, entre otros.

59. En cuanto a la imposibilidad de diferenciar pabellones y/o trato factico y
juridico entre las personas sujetas a medidas de aseguramiento privativas
de la libertad y aquellas condenadas, la Corte sostuvo lo siguiente:

«[...] 158. La situacion juridica de las personas sindicadas se caracteriza
por la indefinicion de su participacion o de la comision de una conducta
punible, pues aun en ese estadio, la judicatura no ha hecho declaracion de
culpabilidad alguna.



En tal sentido las causas de la condena y de la medida de aseguramiento
son distintas y, en tal virtud, diferentes han de ser las consecuencias
juridicas, no obstante se encuentren condenados y sindicados en un
mismo establecimiento penitenciario.

El problema del tratamiento indiferenciado de unos y otros, pasa por la
ubicacién indistinta, pero también por las condiciones de reclusion.
De este modo debe ser claro que las personas sindicadas deben
estar recluidas en un lugar aislado de la carcel, diferente al dispuesto
para la privacion de la libertad de las personas que han sido
condenadas por algun crimen.

Lo anterior permitira efectuar sistemas de disciplina y seguridad
particulares, que propendan por la convivencia de los sindicados,
pero en el entendido de que como quiera que no han sido declarados
culpables de ningun delito, no puede tratarseles como tales; los
programas de resocializacion, entonces no resultan congruentes con
su situacién, y el tiempo deberd emplearse en otros menesteres.

En materia de indicadores, éstos evaluaran la diferenciacion espacial
efectiva de la reclusion de condenados y sindicados, siendo indicadores (i)
el numero de establecimientos penitenciarios que ubican a
sindicados y condenados en sitios distintos, frente al numero de
establecimientos penitenciarios en el pais; (i) el numero de
establecimientos penitenciarios que han dispuesto sistemas diferenciados
de disciplina y de usos del tiempo y las diferentes zonas dispuestas para
los reclusos, para sindicados y condenados frente al numero de
establecimientos penitenciarios en el pais [...]». [Resalta la Sala].

60. De igual forma, la Sala destaca que, ademas de dictar 6rdenes generales para
la superacion del ECI, la Corte Constitucional también imparti6 medidas concretas
para solucionar la problemética respecto de los EPC que dieron origen al fallo
estructural en estudio, dentro de los que se encuentran los de los Municipios de
Pereira y Santa Rosa de Cabal. Dichas medidas son las siguientes:

«[...] SEXTO: En el expediente T-3987203, Carcel “La 40” de Pereira,
REVOCAR el fallo proferido el 5 de junio de 2013, por la Sala Civil-Familia
del Tribunal Superior de Pereira, que en su momento revoco el proferido el
17 de abril de 2013, por el Juzgado 5° Civil del Circuito de Pereira. En su
lugar, TUTELAR los derechos a la dignidad humana, la integridad
personal, la vida digna y la salud de los reclusos de los patios tercero,
cuarto y quinto del Establecimiento Penitenciario y Carcelario de Mediana
Seguridad EPMSC, Carcel La 40 de Pereira.

SEPTIMO: En el expediente T-3989532, EPMSC de Santa Rosa de Cabal,
REVOCAR el fallo de segunda instancia, proferido el 17 de junio de 2013,
por la Sala Civil Familia del Tribunal Superior de Pereira, que en su
momento revoco el proferido por el Juzgado Civil del Circuito de Santa
Rosa de Cabal, el 6 de mayo de 2013. En su lugar, TUTELAR los
derechos a la dignidad humana, la integridad personal, la vida digna y la
salud de los reclusos del EPMSC de Santa Rosa de Cabal. [...]

Ordenes particulares



VIGESIMO TERCERO: ORDENAR al Ministerio de Justicia y del Derecho,
con apoyo del Ministerio del Interior, por intermedio de su representante
legal o quien haga sus veces, que en el término de un (1) mes contado a
partir de la notificacion de esta sentencia, que integre, si aun no lo ha
realizado, a los entes territoriales involucrados en las presentes acciones
de tutela, al proceso de formacion y adecuacion que esta adelantando ese
Ministerio, de acuerdo con lo establecido en la Ley 65 de 1993 y sus
reformas. Los entes territoriales a los que se refiere esta orden son: los
Municipios de Bucaramanga, Pereira, Santa Rosa de Cabal, Medellin,
Bogota, Cucuta, Anserma, San Vicente de Chucuri, Cartago, Palmira,
Florencia, Itagii, Apartadd, Roldanillo y Villavicencio; y los Departamentos
de Santander, Risaralda, Antioguia, Norte de Santander, Caldas, Valle del
Cauca, Caqueta y Meta.

VIGESIMO CUARTO: INSTAR a los Municipios de Bucaramanga, Pereira,
Santa Rosa de Cabal, Medellin, Bogota, Cucuta, Anserma, San Vicente de
Chucuri, Cartago, Palmira, Florencia, Itagli, Apartado, Roldanillo y
Villavicencio; y a los Departamentos de Santander, Risaralda, Antioquia,
Norte de Santander, Caldas, Valle del Cauca, Caquetda y Meta, por
intermedio de sus representantes legales o quienes hagan sus veces, para
gque emprendan todas las acciones administrativas, presupuestales y
logisticas necesarias para involucrarse efectivamente en el proceso
seguido, por parte del Ministerio de Justicia y del Derecho, para cumplir
con las obligaciones consagradas en la Ley 65 de 1993, sus
modificaciones y las 6rdenes que surjan de esta providencia [...]».

61. De lo anterior, resulta claro para la Sala que la problematica de hacinamiento
en los EPC del pais y, en especial, en los municipios de Pereira y Santa Rosa de
Cabal no ha sido ajena a la Corte Constitucional y a esta Corporacion como se
estudiara en el siguiente acapite.

XIl.2. De los efectos de la sentencia proferida el 11 de julio de 2019 por la
Seccién Primera del Consejo de Estado

62. La Sala, mediante sentencia de 11 de julio de 2019, resolvié los recursos de
apelacion interpuestos por la USPEC y el Ministerio de Justicia y del Derecho
contra la sentencia de 17 de noviembre de 2017, proferida por el Tribunal.

63. Dicha accién popular fue instaurada por el Defensor del Pueblo de
Risaralda contra el Ministerio de Justicia y del Derecho, el Departamento de
Risaralda, el INPEC, la USPEC y el Municipio de Pereira, para obtener la
proteccion de los derechos colectivos a la moralidad administrativa, la seguridad y
salubridad publicas y el acceso a una infraestructura de servicios que garantice la
salubridad publica, los cuales estim6 vulnerados por el incumplimiento de la Ley
65, debido a que dicho ente territorial no cuenta con edificaciones apropiadas para
las personas detenidas preventivamente, cuya obligacion legal es de obligatorio
cumplimiento.

64. En dicha oportunidad, el actor argumentd que el hacinamiento en los tres EPC
del Departamento de Risaralda era de publico conocimiento, de tal manera que si
las entidades territoriales dieran cumplimiento a sus obligaciones respecto de las
personas detenidas preventivamente a su cargo, el porcentaje de hacinamiento se
reduciria notablemente. En consecuencia, era necesario que aquellas garantizaran



los recursos e instrumentos necesarios para facilitar la “[...] creacion, fusion,
supresion, direccidn, organizacion, administracion, sostenimiento y vigilancia de
las céarceles para las personas detenidas preventivamente; a fin de concretar las
instalaciones en condiciones minimas que garanticen la vida digna de estas
personas [...]".

65. Asimismo, el actor aseguré que el Municipio de Pereira no tenia dispuesto el
espacio para el funcionamiento de las céarceles y pabellones de detencidn
preventiva.

66. El Tribunal mediante sentencia de 17 de noviembre de 2017 amparé los
derechos colectivos al goce de un ambiente sano y la seguridad y salubridad
publicas, los cuales fueron vulnerados por las entidades accionadas, a las cuales
les ordend que, en el término de un afo, adoptaran las medidas administrativas y
presupuestales necesarias para que cesara la vulneracion de los derechos y
dieran cumplimiento a lo previsto en el articulo 17 de la Ley 65, sin que para su
ejecucion se invogue como excusa la falta de recursos econdémicos u otros
tramites de caracter presupuestal.

67. Esta Seccion en sentencia de 11 de julio de 2019 resolvid los recursos
interpuestos por el Ministerio de Justicia y del Derecho, la USPEC y el INPEC,
para lo cual plante6 como problema juridico el siguiente: “[...] ¢se encuentran
vulnerados los derechos e intereses colectivos relacionados en la demanda de
accion popular, y en consecuencia, se debe ordenar a las entidades accionadas
ejecutar las obras y construir las edificaciones donde funcionen las carceles
para las personas sindicadas y detenidas preventivamente, para efectos de
adecuar los tres (3) centros de reclusion de Risaralda a los estandares de
seguridad legales y reglamentarios pertinentes? [...]".

68. Para efecto de responder el anterior interrogante, la Sala concluy6 lo
siguiente:

-. Que pese a que el INPEC y la USPEC actian coordinadamente para la
satisfaccion de las necesidades de infraestructura de los establecimientos de
reclusion y la definicién de los lineamientos en ese mismo ambito, a esta ultima
entidad le corresponde realizar las gestiones que se requieran para ejecutar los
proyectos de adquisicion, suministro y sostenimiento de los recursos, incluyendo la
infraestructura, para cumplir cabalmente la actividad penitenciaria.

-. El Ministerio de Justicia y del Derecho no es competente para adoptar medidas
administrativas para la construccion de establecimientos carcelarios en los entes
territoriales destinados a la poblacion sindicada o detenida preventivamente, pues,
de conformidad con la Ley 65, dicha competencia le corresponde a estas
autoridades “[...] en lo concerniente a la creacion, fusion o supresién, direccion,
organizacién, administracion, sostenimiento y vigilancia de las carceles para las
personas detenidas preventivamente y condenadas por contravenciones que
impliquen privacion de la libertad [...]".

69. El mandato referido fue reiterado en el articulo 12 de la Ley 1709, segun el
cual, “[...] los entes territoriales (e inclusive) la Fiscalia General de la Nacién y el
Consejo Superior de la Judicatura podran realizar las gestiones pertinentes para la
construccion conjunta de ciudadelas judiciales con un centro de detencion
preventiva anexos a sus instalaciones, asi como articular todo lo necesario para la
construccion y el mantenimiento de estos complejos judiciales [...]".



70. Sin embargo, la Sala aclaré que en virtud del articulo 2.2.1.12.3.2 del Decreto
0204 del 10 de febrero del 201624, que hace referencia a la integracion del Comité
de Coordinacion de Funciones y Competencias INPEC — USPEC, el Ministerio de
Justicia hace parte de dicho Comité, razén por la que es necesario que esta
cartera participe en el asunto, en ejercicio de sus funciones de armonizacion y
coordinacion.

-. En relacién con los ECI declarados por la Corte Constitucional en las sentencias
T-153 de 1998, T-388 de 2013 y T-762 de 2015, la Sala puso de manifiesto que
pese a que en esta Ultima sentencia se adoptaron medidas para solucionar la
problematica carcelaria en el pais a mediano y a largo plazo, incluyendo los
centros de reclusién del Departamento de Risaralda, ello no era ébice para que
por via de accion popular se profirieran 6rdenes especificas tendientes a la
proteccion de los derechos colectivos de la poblacion recluida en los tres EPC de
Risaralda, mas aun si se tenia en cuenta que del material probatorio allegado se
podia advertir que aun subsisten las condiciones que dieron origen al medio de
control y las 6rdenes no contradice lo dispuesto por la Corte Constitucional.

-. En relacion con el caso concreto, la Sala adujo que hacia suyas las
consideraciones expuestas por el Tribunal en relacion con la vulneracion de los
derechos colectivos, pues este encontré probado lo siguiente:

«[...] “...] (i) La discriminacion y diferenciacion entre sindicados y
condenados es de obligatorio cumplimiento, es un imperativo de la Ley, en
donde a los Departamentos y Municipios, areas metropolitanas y al
Distrito Capital, les corresponde la creacion, fusiéon o supresion,
direccion y organizacién, administracion, sostenimiento y vigilancia
de las carceles para las personas detenidas preventivamente y
condenadas por contravenciones que impliquen privacion de la
libertad, por orden de autoridad policiva, en tanto a los ya condenados su
reclusion es competencia del INPEC, (ii) las entidades aqui accionadas,
si son sujetos de responsabilidad frente a los altos indices de que
presentan dichos centros de reclusién, que a su vez ocasiona
deficiencias graves de servicios publicos y asistenciales a la salud
de la poblacién reclusa, problemas en infraestructura, falta de cupos,
deficiencia en los servicios sanitarios (duchas, baterias sanitarias,
etc.) y problemas de seguridad, que afecta los derechos colectivos de la
poblacion que se encuentra privada de la libertad vy, (iii) las condiciones
de hacinamiento, sumadas a la precaria situacion de salud, sanitaria
y de infraestructura, ocasionada en parte por la no clasificacién de
los internos que presenta el Establecimiento Penitenciario y
Carcelario de Pereira, constituyen un incumplimiento de las
entidades accionadas de procurar a los internos unas condiciones
materiales de existencia dignas, circunstancia que da lugar a la
vulneracion de los derechos colectivos al goce de un ambiente sano
y la seguridad y salubridad publicas de los internos, quienes se
encuentran expuestos a enfermedades que pueden desencadenar en
epidemias, situacion que por su gravedad, podria atentar, incluso, contra
otros derechos de caracter fundamental, tales como la salud y la propia
vida de esta poblacion especial [...]"». [Resalta la Sala].

-. Las entidades accionadas desatendieron lo previsto en la Ley 65, pues pese a
los altos indices de hacinamiento las carceles del Departamento no cuentan con



las edificaciones para las personas sindicadas y detenidas preventivamente, cuya
obligacion es imperativa y no optativa.

-. Aun cuando se demostré que el Departamento y otras entidades y autoridades
han buscado ejecutar algunas gestiones de indole administrativo y presupuestal
para solucionar la problematica de hacinamiento en los EPC, era del caso concluir
que las necesidades de la poblacion carcelaria son apremiantes, por lo que
resultaba necesario adoptar las medidas pertinentes.

-. Los tramites presupuestales y la escasez de recursos no justifican la
desproteccion de los derechos colectivos de los internos y detenidos.

-. De acuerdo con lo establecido en las sentencias de tutela T-153 de 1998, T-388
de 2013 y T- 762 de 2015, los entes territoriales deben articularse al sistema
carcelario bajo la coordinacion del Ministerio de Justicia y de la USPEC.

-. ElI Municipio de Pereira no tiene un espacio para el funcionamiento de las
carceles y pabellones de detencion preventiva, para prevenir y/o evitar el
hacinamiento de los detenidos y sindicados, lo que ha generado la afectacién a los
derechos colectivos relacionados con el goce de un ambiente sano y la seguridad
y salubridad publica.

71. Con fundamento en lo anterior, la Sala resolvié lo siguiente:

«[...] La Sala de Decisién procedera a modificar unicamente el ordinal
cuarto (4°) de la parte resolutiva de la sentencia de 17 de noviembre de
2017, proferida por la Sala Tercera de Decision del Tribunal Administrativo
de Risaralda, ampliando el plazo alli concedido a dieciocho (18) meses,
para que, una vez ejecutoriada la presente providencia, las entidades
condenadas procedan a adoptar las medidas necesarias de orden
administrativo y presupuestal a las que haya lugar, con el fin de hacer
cesar la vulneracién de los derechos colectivos aqui amparados; y se dé
cumplimiento con lo establecido en el articulo 17 en concordancia con el
articulo 63 de la Ley 65 del 19 de agosto de 199337, modificada por la Ley
1709 del 20 de enero de 201438, concerniente a la construccion, creacion,
fusion o supresion, direccién, organizacion, administraciéon, sostenimiento
y vigilancia de las carceles para las personas detenidas preventivamente,
y se proceda con la clasificacion respectiva.

La Sala también dispondra que, como medida de proteccion de los
derechos colectivos antes citados, se realicen y/o instalen mesas de
trabajo, con la presencia de la Nacion — Ministerio de Justicia y del
Derecho, del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario — INPEC, de la
Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios — USPEC, del Alcalde del
Municipio de Pereira, del Gobernador del Departamento de Risaralda, de
la Defensoria Publica del Pueblo — Regional Risaralda y de la
Procuraduria para Asuntos Administrativos, las cuales tendran a su cargo
la adopcion y verificacion de las acciones necesarias para el cumplimiento
de las érdenes contenidas en la presente sentencia popular.

37 “Por la cual se expide el Cédigo Penitenciario y Carcelario”.
38 “Por medio de la cual se reforman algunos articulos de la Ley 65 de 1993, de la Ley 599 de 2000, de la Ley 55 de 1985 y
se dictan otras disposiciones.”



Dichas mesas de trabajo, deberan realizarse como minimo una (1) vez al
mes, y las acciones y determinaciones que se adopten o se verifiquen en
ellas, deberan ser informadas por las mentadas autoridades al comité de
verificacion de la sentencia, el cual fue integrado y/o conformado por la
Sala Tercera de Decision del Tribunal Administrativo de Risaralda, en su
fallo de 17 de noviembre de 2017.

Y, adicionalmente, y como oOrdenes especificas en cabeza del Ministerio
de Justicia y del Derecho (en virtud del articulo 2.2.1.12.3.2. del Decreto
0204 del 10 de febrero de 201629), dicha cartera debera actuar como ente
articulador y coordinador de las actividades que se desarrollen en el marco
de las mesas y del Comité de Coordinacién de Funciones y Competencias
del INPEC y USPEC.

Por ultimo, la Sala de Decisién también ordenara que, en el término de
quince (15) dias contados a partir de la ejecutoria de esta providencia, se
allegue un cronograma en el cual se delimiten claramente las actividades y
gestiones que se realizaran y efectuaran para el cumplimiento integro de
la orden, especificando, cada una de las responsabilidades y deberes de
las entidades y autoridades condenadas (estas son, el Ministerio de
Justicia y del Derecho, el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario —
INPEC, la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios — USPEC, el
Departamento de Risaralda y, por ultimo, el Municipio de Pereira).

En todo lo demas, y como es natural, se dejara incolume el contenido de
la parte resolutiva de la sentencia apelada de 17 de noviembre de 2017,
proferida por la Sala Tercera de Decisién del Tribunal Administrativo de
Risaralda.

[..]

PRIMERO: MODIFICAR el numeral 4° de la sentencia de 17 de noviembre
de 2017, proferida por la Sala Tercera de Decision del Tribunal
Administrativo de Risaralda, el cual quedara asi:

“CUARTO: Ordenar al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
— INPEC, a la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios —
USPEC, al Municipio de Pereira y al Departamento de Risaralda
gue en el término de dieciocho (18) meses contado a partir de la
ejecutoria de esta

sentencia adopten las medidas necesarias de orden administrativo
y presupuestales a que haya lugar con el fin de hacer cesar la
vulneracion de los derechos colectivos aqui deprecados, y se dé
cumplimiento con lo establecido en el articulo 17 en concordancia
con el articulo 63 de la Ley 65 de 1993 modificada por la Ley 1709
de 2014, concerniente a la construccion, creacion, fusion o
supresion, direccion, organizacion, administracion, sostenimiento y
vigilancia de las carceles para las personas detenidas
preventivamente, y se proceda con la clasificacion respectiva.”

3 “Por el cual se adiciona un Capitulo al Titulo 1 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1069 de 2015, Decreto Unico
Reglamentario del Sector Justicia y del Derecho, y se definen las competencias de la Unidad de Servicios Penitenciarios y
Carcelarios (USPEC) y del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC) para el cumplimiento de las obligaciones
derivadas de la Ley 1709 de 2014”.



SEGUNDO: ADICIONAR un ordinal DECIMO a la sentencia de 17 de
noviembre de 2017, de la siguiente forma:

“DECIMO: ORDENAR que, y como medida de proteccién de los
derechos colectivos antes citados, se realicen y/o instalen mesas
de trabajo, con la presencia de la Nacién — Ministerio de Justicia y
del Derecho, del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario —
INPEC, de la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios —
USPEC, del Alcalde del Municipio de Pereira, del Gobernador del
Departamento de Risaralda, de la Defensoria Publica del Pueblo —
Regional Risaralda y de la Procuraduria para Asuntos
Administrativos las cuales tendran a su cargo la adopcion y
verificacion de las acciones necesarias para el cumplimiento de las
ordenes contenidas en la presente sentencia popular. Dichas
mesas de trabajo, deberan realizarse como minimo una (1) vez al
mes, y las acciones y determinaciones que se adopten o se
verifiquen en ellas, deberan ser informadas por las mentadas
autoridades al comité de verificacion de la sentencia, el cual fue
integrado y/o conformado por la Sala Tercera de Decision del
Tribunal Administrativo de Risaralda, en su fallo de 17 de
noviembre de 2017.

Y, adicionalmente, y como Ordenes especificas en cabeza del
Ministerio de Justicia y del Derecho (en virtud del articulo
2.2.1.12.3.2. del Decreto 0204 del 10 de febrero de 2016), dicha
cartera debera actuar como ente articulador y coordinador de las
actividades que se desarrollen en el marco de las mesas y del
comité de Coordinacion de Funciones y Competencias del INPEC
y USPEC”.

TERCERO: ADICIONAR un ordinal UNDECIMO al proveido apelado, de la
siguiente manera:

“UNDECIMO: ORDENAR que, en el término de quince (15) dias
contados a partir de la ejecutoria de esta providencia,

se allegue un cronograma en el cual se delimiten claramente las
actividades y gestiones que se realizaran y efectuaran para el
cumplimiento integro de la orden, especificando, cada una de las
responsabilidades y deberes de las entidades y autoridades
condenadas (estas son, el Ministerio de Justicia y del Derecho, el
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario — INPEC, la Unidad de
Servicios Penitenciarios y Carcelarios — USPEC, el Departamento
de Risaralda y, por ultimo, el Municipio de Pereira).”

CUARTO: CONFIRMAR en todo lo demas el fallo impugnado [...]”[...]».

XII.3. De la obligacion de los municipios de contribuir en la gestion del
Sistema Penitenciario y Carcelario



72. La Ley 65, por medio de la cual se expidié6 el Cbédigo Penitenciario y
Carcelario, fue modificada por la Ley 1709. Dicha norma prevé en su articulo 164°
que los establecimientos de reclusion del orden nacional son creados,
fusionados, suprimidos, dirigidos y vigilados por el INPEC, el cual, en coordinacion
con la USPEC, debera determinar los lugares donde funcionardn dichos
establecimientos.

73. Por su parte, segun el articulo 17 ibidem, las carceles departamentales y
municipales para las personas detenidas preventivamente y condenadas por
contravenciones que impliguen privaciéon de la libertad, por orden de
autoridad policiva, corresponden a los Departamentos, Municipios, Areas
Metropolitanas y al Distrito Capital, los cuales se encargaran de su creacion,
fusion o supresion, direccion, organizacion, administracion, sostenimiento y
vigilancia. Asimismo, la norma en comento ordend que la inspeccion y vigilancia
de dichos establecimientos le corresponde al INPEC.

74. El articulo idem también previd que en los presupuestos municipales y
departamentales deben incluirse las partidas necesarias para los gastos de sus
carceles, como lo son el pago de empleados, alimentacion de los presos,
vigilancia, gastos de remisiones y viaticos, materiales y suministros, compra de
equipos y demas servicios, de tal manera que, los alcaldes y gobernadores se
abstendran de aprobar o sancionar los presupuestos que no llenen estos
requisitos.

75. Adicional a lo anterior, la norma en mencion dispuso la posibilidad de que la
Nacioén y las entidades territoriales celebren convenios de integracion de servicios,
para el mejoramiento de la infraestructura y el sostenimiento de los centros de
reclusion.

76. El articulo 17 ordena lo siguiente:

«ARTICULO 17. CARCELES DEPARTAMENTALES Y MUNICIPALES.
Corresponde a los departamentos, municipios, areas metropolitanas y al
Distrito Capital de Santafé de Bogota, la creacion, fusion o supresion,
direccién, organizacion, administracion, sostenimiento y vigilancia de las
carceles para las personas detenidas preventivamente y condenadas por
contravenciones que impliguen privacion de la libertad, por orden de
autoridad policiva.

Mientras se expide la ley que atribuya a las autoridades judiciales el
conocimiento de los hechos punibles sancionables actualmente con pena
de arresto por las autoridades de policia, éstas continuaran conociendo de
los mismos. Los castigados por contravenciones seran alojados en
pabellones especiales.

40 “ARTICULO 16. ESTABLECIMIENTOS DE RECLUSION NACIONALES. <Articulo modificado por el articulo 8 de la Ley
1709 de 2014. El nuevo texto es el siguiente:> Los establecimientos de reclusién del orden nacional seran creados,
fusionados, suprimidos, dirigidos y vigilados por el Inpec. El Inpec, en coordinacién con la Uspec, determinara los lugares
donde funcionaran dichos establecimientos. Cuando se requiera hacer traslado de condenados el Director del Inpec queda
facultado para hacerlo dando previo aviso a las autoridades competentes. Se faculta al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico asignar los recursos suficientes a la Uspec para la creacion, organizacion y mantenimiento de los establecimientos
de reclusién. PARAGRAFO 10. Todos los nuevos centros de reclusién contaran con un perimetro de aislamiento de por lo
menos 200 metros de distancia de cualquier desarrollo urbano. PARAGRAFO 20. Todos los establecimientos de reclusion
deberan contar con las condiciones ambientales, sanitarias y de infraestructura adecuadas para un tratamiento penitenciario
digno”.



El Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario ejercera la inspeccion y
vigilancia de las céarceles de las entidades territoriales.

En los presupuestos municipales y departamentales, se incluirdn las
partidas necesarias para los gastos de sus carceles, como pagos de
empleados, raciones de presos, vigilancia de los mismos, gastos de
remisiones y viaticos, materiales y suministros, compra de equipos y
demas servicios.

Los gobernadores y alcaldes respectivamente, se abstendran de aprobar o
sancionar segun el caso, los presupuestos departamentales y municipales
que no llenen los requisitos sefialados en este articulo.

La Nacion y las entidades territoriales podran celebrar convenios de
integracion de servicios, para el mejoramiento de la infraestructura y el
sostenimiento de los centros de reclusion de sistema penitenciario y
carcelario».

77. La Ley 65 también otorgd la posibilidad a los municipios que, de manera
conjunta, creen, organicen, administren y sostengan los establecimientos de
reclusion, conforme lo dispone el articulo 18, en los siguientes términos:

«ARTICULO 18. INTEGRACION TERRITORIAL. Los municipios podran
convenir la creacidn, organizacion, administracion y sostenimiento
conjunto de los establecimientos de reclusién».

78. De igual forma, la Ley 65 dispuso otra alternativa que consiste en que los
Departamentos y Municipios que carezcan de sus respectivas carceles, pueden
contratar con el INPEC el recibo de sus presos a cambio del pago de los
siguientes servicios: i) sobresueldos a los empleados del respectivo centro de
reclusién; ii) dotacion de elementos y recursos necesarios para los internos
incorporados a las carceles nacionales; iii) provision de alimentacién en la cuantia
sefialada por el INPEC para sus internos; iv) reparacion, adaptacion y
mantenimiento de los edificios y de sus servicios, si estos son de propiedad de los
entes territoriales. Para el efecto, el articulo 19 ordend lo siguiente:

«ARTICULO 19. RECIBO DE PRESOS DEPARTAMENTALES O
MUNICIPALES. Los departamentos 0 municipios que carezcan de sus
respectivas carceles, podran contratar con el |Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario, el recibo de sus presos mediante el acuerdo
que se consagrara en las clausulas contractuales, conviniendo el
reconocimiento que los departamentos o municipios hagan del pago de los
siguientes servicios y remuneraciones:

a) Fijacion de sobresueldos a los empleados del respectivo
establecimiento de reclusion;

b) Dotacion de los elementos y recursos necesarios para los internos
incorporados a las carceles nacionales;



c) Provision de alimentacién en una cuantia no menor de la sefialada por
el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario para sus internos;

d) Reparacion, adaptacion y mantenimiento de los edificios y de sus
servicios, si son de propiedad de los departamentos o0 municipios.

PARAGRAFO. Las carceles municipales podran recibir presos nacionales
en las mismas condiciones en que los centros de reclusion nacionales
reciben presos municipales».

79. De lo expuesto, resulta evidente para la Sala que la Ley 65 fue clara en
establecer que las entidades territoriales son las responsables de la prestacion del
servicio penitenciario y carcelario a las personas detenidas preventivamente y
condenadas por contravenciones que impliquen privacién de la libertad, por orden
de autoridad policiva, lo cual se puede efectuar de las siguientes maneras:

-. Que la entidad territorial disponga la creacidén de su cércel, en cuyo caso debera
encargarse de todos los gastos que implique su funcionamiento, los cuales
deberan incluirse en el presupuesto, y la inspeccion y vigilancia estara a cargo del
INPEC (Articulo 17).

-. Que dos o mas municipios creen, organicen, administren y sostengan el
establecimiento de reclusioén (articulo 18).

-. Que la entidad territorial contrate con el INPEC el recibo de sus presos, para lo
cual debera reconocerle el pago de los gastos referidos en el articulo 19.

80. Cabe resaltar que la Corte Constitucional en ejercicio del control de
constitucionalidad del articulo 17 de la Ley 65, en sentencia C-471 de 1995, cit6
apartes de la exposicion de motivos del proyecto de ley presentado por el
Ministerio de Justicia y del Derecho al Congreso y consideré lo siguiente:

«[...] Ahora bien, acerca del tema planteado, conviene precisar los
razonamientos consignados en la exposicion de motivos del proyecto de
ley presentado a la consideracion del Congreso por el Ministerio de
Justicia y del Derecho:

"2. ESTABLECIMIENTOS DE RECLUSION.

2.1. Sistema carcelario y penitenciario. Se define el sistema
carcelario 'y penitenciario, su integracion, creacion 'y
organizacion,

fusién y supresion de los centros de reclusion, por parte del
Instituto Nacional Carcelario y Penitenciario. (...)

2.2. Clasificacion de establecimientos de reclusion. En este
Titulo 1l se encuentra también la clasificacion enunciativa de los
establecimientos de reclusion: carceles, penitenciarias, reclusion
de mujeres, carceles para miembros de la Fuerza Publica,
colonias, casa-carceles y establecimientos de rehabilitacion.



2.3. Creacion y organizacion. El actual Cddigo Penitenciario
establece una tipologia demasiado rigida. En este estatuto se
pretende que ademas de los centros que corresponda a la
Divisién Judicial, el Instituto Nacional Carcelario y Penitenciario
quede facultado para crear otros nuevos en atencion a la
naturaleza de los internos y a los niveles de seguridad.

2.4. Céarceles departamentales y municipales. Se contempla la
obligacion que tienen los departamentos de crear sus propias
carceles.

Los establecimientos penales de la nacibn presentan el
fenbmeno de la promiscuidad y el hacinamiento. En épocas
anteriores esto era dantesco pero ahora con las vigentes normas
penales y procedimentales, la poblacién carcelaria ha disminuido
notablemente. De todas maneras en ciudades como Medellin,
Cali y Cartagena, ante la ausencia de cérceles municipales
los contraventores son enviados a los establecimientos
nacionales.

Esto da origen al hacinamiento y de manera muy particular a
la violacion de las reglas minimas que establecen la
separacién entre condenados, sindicados y contraventores.

La razdn es que la pena de arresto tiene la exclusiva funcién
de ser retributiva y a lo mas, correctiva. Como nuestras
carceles crean estigmas sociales, mandar a una persona a
un centro de reclusion es imprimirle una marca denigrante y
sobre todo, es involucrarlo en un ambiente dafino y
peligroso.

Sin embargo, en ausencia de céarceles municipales y
departamentales la Nacion ofrece a estos entes, alojar a sus
contraventores en las carceles nacionales con el requisito
de firmar un contrato, en el cual se fijan las obligaciones que
hagan menos onerosa la carga del Estado. En efecto, los
municipios y departamentos deben pagar entre otras cosas,
la alimentacion de los arrestados, la dotacion de los
elementos y recursos necesarios para ellos y un
sobresueldo a los funcionarios de la carcel, por la razon
justa, de que a ellos, se les recargan con exceso las
funciones.

Desde luego lo ideal es que municipios y departamentos
tengan sus propias carceles.

Como hay municipios muy cercanos unos y otros, con el fin
de rebajar los costos de construccion y funcionamiento de
las carceles, se autoriza la "fusién carcelaria” bajo un
establecimiento conjunto." (Gaceta del Congreso del jueves 29
de octubre de 1992, pagina 3)

En la misma exposicion de motivos, el Gobierno Nacional define a las
carceles como "lugares de reclusién fundamentalmente para detenidos" y
aclara que las penitenciarias son lugares "para purgar una pena." Agrega



mas adelante que los funcionarios competentes para hacer efectiva la
detencién y ejecucién de las sentencias son el Director General del
Instituto Nacional Carcelario y Penitenciario, los Directores Regionales y
los Directores de los Establecimientos de Reclusion.

La Ley 65 de 1993 establecié el "Sistema Nacional Penitenciario y
Carcelario” integrado por el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
"INPEC" y por todos los centros de reclusion que funcionan en el pais
dentro de los cuales se encuentran los creados, fusionados o suprimidos.
En su articulo 17 acusado se dispuso que:

T...]"

Dentro del criterio de descentralizacion de que se habla, de acuerdo con la
jurisprudencia de la Corte, no encuentra esta Corporacién incompatibilidad
alguna entre la Carta Politica y el articulo 17 demandado, ya que la
creacion, fusion, supresién en materia carcelaria, de competencia de los
departamentos y municipios, no quebranta el concepto del Estado unitario
en cuanto la ley conserva en cabeza del Gobierno Nacional, por conducto
del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario "INPEC", la ejecucion de
las sentencias penales y la detencion precautelativa, la evaluacion de las
medidas de seguridad y la reglamentacion y control de las penas
accesorias, dejando solamente a los departamentos y municipios, asi
como a las areas metropolitanas y al Distrito Capital de Santa Fe de
Bogota, la creacién, fusion o supresiéon de carceles para aquellas
personas detenidas precautelativamente y condenadas por
contravenciones "por orden de autoridad policiva", y es bien sabido
que tanto para el régimen departamental como en el municipal, estos
entes pueden prestar aquellos servicios publicos "que determinen la
Constitucion y las leyes" (articulos 298, 311y 365 C.P.).

Si bien es cierto, como lo afirma el actor, que el Decreto 1817 de 1964
establecia en cabeza de la Nacion la facultad de crear, organizar, dirigir,
administrar, sostener y vigilar las penitenciarias, colonias agricolas
nacionales, céarceles de cabeceras de distrito judicial y carceles de
ciudades donde funcionara el juzgado superior, en el marco de un Estado
unitario también descentralizado, pero con mayor moderacién, de
conformidad con la Constitucion de 1886, la Carta Politica de 1991
amplié las posibilidades de descentralizacién, y en consecuencia, de
traslado de competencias del sector central a las entidades
territoriales, mas aun en tratandose de determinados servicios como
el que es objeto de analisis, bajo las condiciones y requisitos
establecidos por la propia Constitucion y la ley, lo cual es
consecuencia, precisamente, de la expresa determinacion del
Constituyente de permitir una mayor descentralizacion de las
funciones a cargo del Estado, y de dotar de mas autonomia a
aquellas entidades, a fin de facilitar el cumplimiento de los objetivos
propios de un Estado Social de Derecho.

En razén de lo anterior, y dada la naturaleza misma de la funcion
carcelaria y penitenciaria, relacionada con la condicion misma de las
personas detenidas preventivamente o condenadas por contravenciones
que impliquen privacion de la libertad, por orden de autoridad policiva, el
Legislador considerd conveniente trasladar las competencias sefialadas
en el articulo 17 respecto de las céarceles, para lo cual esta facultado de



conformidad con los articulos 150 numerales 2, 4, 8 y 23; articulo 154;
articulo 189 numeral 17; articulo 200 numeral 1o0.; articulo 201 numeral
lo.; articulos 209 y 210; articulo 286, articulo 298; y articulo 311 de la
Constitucion Politica, entre otros [...]». [Resalta la Sala].

81. De igual forma, la Sala destaca que el articulo 10° de la Ley 1709, adicion¢ el
articulo 19A a la Ley 65, el cual ordenaba lo siguiente:

«ARTICULO 10. Adiciénase un articulo 19A en la Ley 65 de 1993, el cual
quedara asi:

Articulo 19A. Financiacion de obligaciones. El Ministerio de Justicia y del
Derecho promovera la aprobacion de un documento Conpes para
garantizar la financiacion de las obligaciones contenidas en los articulos
17 a 19 de la Ley 65 de 1993 y que estan a cargo de las entidades
territoriales.

Los recursos para el financiamiento de que habla el presente articulo
provendran del Presupuesto General de la Nacion.

PARAGRAFO 1lo. El Ministerio de Justicia y del Derecho, desarrollara un
proceso de formacién y adecuacién de las instituciones que desde los
entes territoriales atienden o atenderan el funcionamiento de los centros
carcelarios que estaran a cargo de estos, adecuandolos a la politica
general carcelaria y a las obligaciones nacionales e internacionales en
materia de Derechos Humanos.

PARAGRAFO 20. Para los efectos del articulo 17 de la Ley 65 de 1993 se
entendera que las carceles departamentales y municipales seran
destinadas a las personas detenidas preventivamente».

82. La anterior disposicion fue derogada por el articulo 267 de la Ley 1753 de 9 de
junio de 201541,

83. Finalmente, es del caso poner de presente que el articulo 22 de la Ley 65
dispuso que podran existir pabellones de detencibn preventiva en un
establecimiento penitenciario para condenados, siempre y cuando estos se
encuentren separados adecuadamente de las demas secciones de dicho complejo
y de las personas condenadas. La norma en comento dispuso lo siguiente:

«ARTICULO 21. CARCELES Y PABELLONES DE DETENCION
PREVENTIVA. <Articulo modificado por el articulo 12 de la Ley 1709 de
2014. El nuevo texto es el siguiente:> Las carceles y pabellones de
detencion preventiva son establecimientos con un régimen de reclusion
cerrado. Estos establecimientos estan dirigidos exclusivamente a la
atencion de personas en detencion preventiva en los términos del articulo
17 de la Ley 65 de 1993, los cuales estan a cargo de las entidades
territoriales.

41 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.



Podran existir pabellones para detencion preventiva en un establecimiento
penitenciario para condenados, cuando asi lo ameriten razones de
seguridad, siempre y cuando estos se encuentren separados
adecuadamente de las demas secciones de dicho complejo y de las
personas condenadas.

Las entidades territoriales, la Fiscalia General de la Nacion y el Consejo
Superior de la Judicatura podran realizar las gestiones pertinentes para la
construccion con junta de ciudadelas judiciales con un centro de detencion
preventiva anexos a sus instalaciones, asi como articular todo lo necesario
para la construccion y el mantenimiento de estos complejos judiciales».

XlIl.4. Caso concreto

84. Ahora bien, la Sala procede a determinar si existe vulneracion de los derechos
colectivos invocados, debido a la omision del municipio de La Celia en el
cumplimiento de la obligacion legal de contribuir en la gestion del Sistema
Penitenciario y Carcelario en relacion con las personas detenidas
preventivamente.

XIl.4.1. En primer lugar, como pudo observarse en los apartados 4.1. y 4.2. de
esta providencia, la Sala encuentra acreditado que el hacinamiento carcelario es
una problematica estructural que afecta globalmente a la poblacién carcelaria de
todo el pais y, por supuesto, a la poblacion correspondiente que se encuentra
retenida en los establecimientos penitenciarios del departamento de Risaralda.

85. Sin embargo, esta situacion no implica que, por cada entidad territorial y area
metropolitana del pais, se debe ordenar la construccién de un establecimiento
carcelario, y menos si, para el efecto, no se cuenta con los elementos de prueba
minimos que acrediten detalladamente la necesidad de la medida en el marco de
los objetivos de la politica criminal del Estado.

86. La existencia de la disposicién segun la cual a las entidades territoriales y a
las areas metropolitanas les compete hacerse cargo de todo lo concerniente a las
carceles o establecimientos para personas detenidas preventivamente, no puede
conducir a la hermenéutica desproporcionada de que en cada entidad territorial y
area metropolitana del pais debe existir necesariamente ese tipo de
infraestructura, so pena de, fatalmente, vulnerar derechos colectivos.

87. Es por ello que a las entidades que integran el Sistema Nacional Penitenciario
y Carcelario*? les corresponde identificar y caracterizar con profundidad y precision
la problematica de hacinamiento del Departamento de Risaralda, asi como
identificar y adoptar las alternativas mas adecuadas para la solucion de dicha
problematica.

42 Ley 65 de 1993. “Articulo 15. Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario. El Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario
esta integrado por el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, como establecimiento publico adscrito al "Ministerio de
Justicia y del Derecho" con personeria juridica, patrimonio independiente y autonomia administrativa; por todos los centros
de reclusion que funcionan en el pais, por la Escuela Penitenciaria Nacional y por los demas organismos adscritos o
vinculados al cumplimiento de sus fines. El sistema se regira por las disposiciones contenidas en este Cédigo y por las
demas normas que lo adicionen y complementen. [...]. Articulo 18. Integracién territorial. Los municipios podran convenir la
creacion, organizacion, administracion y sostenimiento conjunto de los establecimientos de reclusion. Articulo 19. [...].
Paragrafo. Las céarceles municipales podran recibir presos nacionales en las mismas condiciones en que los centros de
reclusion nacionales reciben presos municipales”.



88. En el marco de la accion popular tramitada con el N.° 2016-00526, esta
Seccion verificd la problematica de hacinamiento que se sufre en los
establecimientos de reclusién del Departamento de Risaralda. En consecuencia,
mediante sentencia de 11 de julio de 2019, se ordend que, dentro del plazo de 18
meses, el Ministerio de Justicia y del Derecho, el Inpec*3, la Uspec, el
Departamento de Risaralda y el Municipio de Pereira deben adoptar las medidas
necesarias con el fin de construir, crear, fusionar o suprimir, dirigir, organizar,
administrar, sostener y vigilar las carceles para las personas detenidas
preventivamente, y procedieran con la clasificacion respectiva.

89. Dicha medida judicial tiene un ambito de aplicaciébn general, tanto en el
contenido de la orden, como en los sujetos responsables de su cumplimiento,
dado que:

I) Involucra en su cumplimiento a distintas autoridades de los diferentes niveles de
la Administracion Publica que convergen en el Sistema Nacional Penitenciario y
Carcelario, y que deben articularse en virtud de los principios de coordinacion,
concurrencia, subsidiariedad y complementariedad.

i) La controversia no se limitaba simplemente a ordenar la construccion de un
establecimiento carcelario en especifico, sino que suponia resolver la probleméatica
de hacinamiento que se vive en las céarceles y penitenciarias del departamento de
Risaralda. Y

iii) La orden fue disefiada de tal forma que las autoridades accionadas, en ejercicio
de su autonomia administrativa, pudieran determinar la mejor forma de remediar el
hacinamiento carcelario del departamento de Risaralda mediante el cumplimiento
del articulo 63 de la Ley 65 de 1993, especificamente en lo concerniente a la
construccion, creacién, fusion o supresion, direccion, organizacion, administracion,
sostenimiento y vigilancia de las carceles para las personas detenidas
preventivamente.

90. La controversia que aqui se plantea no es muy distinta de la que se resolvio
en la accion popular tramitada con el nimero de radicado 66001-23-33-000-2016-
00526-01, puesto que ambas acciones se refieren a la ausencia de carceles o
establecimientos de detencion preventiva para remediar el hacinamiento que
existe en los establecimientos penitenciarios del Departamento de Risaralda.

91. Aunque las entidades territoriales del nivel local o municipal en cada accion
popular son diferentes, lo cierto es que es que la problematica es la misma, toda
vez que los indices de hacinamiento se predican respecto de todo el
Departamento de Risaralda. Es decir que, independientemente de que se haya
demandado al Municipio de Pereira o al Municipio de La Celia, lo cierto es que el
problema principal consiste en el hacinamiento que se presenta en los
Unicos establecimientos de reclusion que se encuentran al servicio de todos
los municipios de Risaralda.

92. Tal es la perspectiva global con la que el juez de la primera accion popular
abordo la controversia, que el Tribunal de primera instancia advirtié que “[...] la

4 De conformidad con el Codigo Penitenciario y Carcelario, al Inpec le asisten los siguientes deberes concretos en relacion
con las carceles para las personas sindicadas de cometer delitos: i) ejecutar las detenciones precautelativas (art. 14); ii)
determinar los lugares donde funcionaran los establecimientos de reclusiébn como las céarceles (Art. 16); iii) ejercer
inspeccion y vigilancia de las céarceles a cargo de las entidades territoriales; iv) celebrar con las entidades territoriales
convenios para la integracién de servicios, mejorar la infraestructura y sostener los centros de reclusion del sistema
penitenciario y carcelario(Art. 17, inc. 4.° y 7.°), entre otros.



aplicabilidad de la norma no puede verse desde el punto de vista del
establecimiento carcelario como tal, sino desde el panorama de la problemética
del hacinamiento en si [...]".

93. El problema del hacinamiento carcelario debe ser abordado desde una vision
global. Por tal motivo, las autoridades del Sistema Penitenciario y Carcelario
cuyas funciones mejor se adecuan para realizar dicho abordaje, son aquellas que
tienen jurisdiccion en todo el departamento Risaralda: el Ministerio de Justiciay
del Derecho, el Inpec, la Uspec y la Gobernacién Departamental de
Risaralda.

94. Desde esa perspectiva global, dichas autoridades ostentan las competencias
para determinar los lineamientos técnicos generales en orden a remediar el
hacinamiento de Risaralda, teniendo en consideracion factores como: cuales son
los municipios de Risaralda que presentan mayores indices de personas
detenidas; cuales son los municipios de Risaralda que cuentan con mejores
condiciones y mayores facilidades para construir los establecimientos que se
requieran; cuales podrian ser las formulas y procedimientos mas adecuados para
financiar los proyectos, etc., todo, en atencién a los principios de coordinacién,
concurrencia, subsidiariedad y complementariedad.

95. El juez de la acciéon popular N.° 2016-00526, ya abri6 paso para que las
autoridades condenadas -que reunen las caracteristicas anotadas-, en su rol de
organos rectores del Sistema Penitenciario y Carcelario, expongan los
fundamentos técnicos y juridicos para vincular a los municipios que consideren
necesario a efectos de ejecutar los proyectos que permitan atacar el problema de
manera eficiente.

96. Para ello, la Sala, ademas de conformar un comité para la verificacion del
cumplimiento de la sentencia, dispuso de la instalacion de mesas de trabajo para
planear y adoptar las acciones que remedien el hacinamiento carcelario.

97. En tanto que la problematica de hacinamiento carcelario afecta a todo el
Departamento de Risaralda, se considera que el seno de los 6rganos de
cumplimiento dispuestos en la accion popular N.° 2016-00526, es el marco ideal
para tratar el fenbmeno de manera sistémica, coordinada y arménica, y para
recabar la informacién técnica necesaria y adoptar las mejores determinaciones.

98. Acabar con el hacinamiento carcelario es una tarea a la que deben concurrir
de manera armoénica distintos 6rganos del estado e incluso los particulares**.
Dicha responsabilidad no corresponde en exclusiva a las entidades administrativas
del sector central o a las del sector descentralizado, sino a todas las que
convergen en el Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario.

99. Pues bien, dado que: i) el hacinamiento carcelario que se presenta en el
departamento de Risaralda es un asunto en el que deben converger
coordinadamente distintos entes administrativos; y ii) mediante sentencia de 11 de
julio de 2019 ya se dictaron 6rdenes para remediar dicha dificultad, en cabeza del
Ministerio de Justicia y del Derecho, del Inpec, de la Uspec y de la Gobernacién
Departamental de Risaralda, la Sala se abstendra de emitir una orden adicional en
relacion con dichas entidades.

4 Articulo 29, Paragrafo.



100. Esta determinacion no supone que las autoridades mencionadas omitan su
deber de abrir los espacios de dialogo necesarios a efectos de obrar en conjunto
con otras entidades territoriales que no hicieron parte de la accion popular N.°
2016-00526, para satisfacer las necesidades de los asociados en materia
carcelaria®.

XI11.4.2. En segundo lugar, habida cuenta: i) de la situacion critica de hacinamiento
carcelario de Risaralda, la cual se ve representada en los altos porcentajes de
personas sindicadas detenidas preventivamente en los establecimientos
penitenciarios de Pereira y Santa Rosa de Cabal, en relacién con las personas
condenadas en los mismos establecimientos (apartado 4.1.); i) de que el
municipio de La Celia no cuenta con un establecimiento carcelario para las
personas detenidas preventivamente; iii) de que el municipio de La Celia no
acreditd haber contratado con el Inpec el recibo de las personas detenidas
preventivamente que se encuentran a su cargo, en las penitenciarias cuya
administracion le corresponde a dicho Instituto; y iv) de que el municipio de La
Celia tampoco demostré haber desplegado algun tipo de actividad en orden a
coadyuvar con la gestion del Sistema Penitenciario y Carcelario en relaciéon con
las personas detenidas preventivamente, la Sala concluye que el municipio de La
Celia se encuentra vulnerando los derechos colectivos a la seguridad y salubridad
publicas, y al acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad
publica.

101. El derecho colectivo a la moralidad administrativa no se encuentra afectado
en virtud de que la parte demandante no demostr6 la configuracion de sus
elementos estructurales en los términos precisados por la Sala Plena del Consejo
de Estado.

102. Aunque la parte demandante no presentd los medios de conviccion que
permitan establecer el porcentaje especifico de sindicados con el que el municipio
de La Celia repercute en los indices de hacinamiento de las penitenciarias de
Risaralda, lo cierto es que, tanto el hacinamiento como el aporte a su incremento,
son situaciones palmarias. Y, en tanto que el municipio de La Celia no contribuya
para solucionar esa problemética, se encuentra incumpliendo sus obligaciones
legales, al igual que afectando los derechos constitucionales de la poblacién
carcelaria.

103. Conforme a lo dicho en el apartado anterior (4.4.1.), es apenas natural que,
bajo un criterio basico de equidad, cada municipio asuma los costos y las cargas
administrativas que acarrea la reclusion de las personas que sean detenidas
dentro del territorio de su jurisdiccién, precisamente, en aras de contribuir de
manera coordinada y sistematica a la solucion del hacinamiento carcelario desde
el punto de vista regional y nacional, en los términos de la Ley 65 de 1993.

XIl.4.3. Sin embargo, como se advirtié en el acapite 4.3. de esta providencia, la
construccion de carceles o establecimientos para personas sindicadas y detenidas

4 Constitucion Politica. “Articulo 1°. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto
de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.
Articulo 2°. 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 la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; 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 estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del
Estado y de los particulares”.



preventivamente, en cada uno de los municipios de Risaralda no es la Unica
alternativa juridica para gestionar el problema de hacinamiento carcelario existente
en ese Departamento?®.

104. Asi, pues, la parte demandante no demostrd técnicamente que Ila
construccion de un establecimiento carcelario en el municipio de La Celia sea la
medida mas eficiente para contribuir a solucionar la problemética de hacinamiento
carcelario que se vive en el Departamento de Risaralda.

105. Toda construccion de infraestructura debe estar motivada en aspectos e
insumos técnicos que demuestren, con el mayor nivel de precision posible, la
necesidad, asi como la magnitud y capacidad de la cércel, la ubicacibn mas
adecuada, la disponibilidad de terrenos, los indices de criminalidad y de detenidos
en esa jurisdiccion y en los municipios aledafios*’, el promedio de los lapsos de
las detenciones preventivas, las fuentes y mecanismos de financiacion, los gastos
futuros de funcionamiento de la carcel, entre otros aspectos.

106. Dichos aspectos técnicos, estadisticos, administrativos, estratégicos,
econdmicos o de planeacion, no fueron detallados por la parte demandante y, en
esa medida, no se cuenta con los fundamentos necesarios para acceder a la
pretension de la demanda. El demandante, como profesional del derecho y
funcionario publico, debe ser consciente de que los recursos no son ilimitados v,
por lo tanto, su administracién debe responder a criterios de eficacia, eficiencia y
razonabilidad.

107. Ademas, recuérdese que la Gobernacion Departamental de Risaralda
informo6 que, para diciembre de 2019, ya se habia adjudicado el contrato para la
construccion del establecimiento penitenciario y carcelario de mediana seguridad
de Pereira sobre un lote que le fue cedido al Inpec a titulo gratuito. En esa medida,
a las autoridades competentes les corresponde determinar, con los fundamentos
técnicos del caso, las estrategias a implementar luego de que la construccion de
dicho establecimiento surta efecto sobre el hacinamiento de la region.

108. Es inadecuado que el juez de la accidn popular adopte una medida como
ordenar la construccidon de una céarcel, en primer lugar, sin contar con los
fundamentos técnicos que lo justifiquen y, en segundo lugar, sin que se hayan
materializado por completo las acciones que han venido ejecutandose para la
proteccion de los derechos conculcados.

109. En atencidn a las alternativas conferidas por la ley para gestionar el Sistema
Penitenciario y Carcelario y cumplir la obligacion legal de prestar el servicio
penitenciario y carcelario a las personas detenidas preventivamente, es a la

46 El articulo 19 de la Ley 65 de 1993 plantea la posibilidad de que, cuando los departamentos o municipios carezcan de
carceles, estos contraten con el Inpec el recibo de sus presos a cambio de: i) el pago de sobresueldos a los empleados del
respectivo establecimiento de reclusion; ii) la dotacion de los elementos y recursos necesarios para los internos
incorporados a las carceles nacionales; iii) la provisién de alimentacién en una cuantia no menor de la sefialada por el Inpec
para sus internos; y iv) la reparacion, adaptacion y mantenimiento de los edificios y de sus servicios, si son de propiedad de
los departamentos o municipios.

47 Contar con la estadistica de personas detenidas en el Municipio de La Celia si resulta importante a efectos de conocer,
tanto el porcentaje de sindicados de este Municipio que incide en el hacinamiento de las penitenciarias de Risaralda, como
la necesidad de que alli se construya una carcel.

El Defensor de Risaralda debe recordar que la autoridad judicial competente para imponerle a una persona la medida de
aseguramiento privativa de la libertad: detencion preventiva en establecimiento de reclusion, es el juez penal del lugar en el
que se cometid el delito (Cédigo de Procedimiento Penal, articulos 306; 307, literal A, numeral 1.°; 37 y 39.). Luego
entonces, en razén del factor territorial para determinar la competencia de los jueces de la jurisdiccion penal, no solo es
posible conocer la estadistica de detenidos en el Municipio de La Celia, sino que, ademas, resulta indispensable para
conocer si es necesario que alli se construya una carcel y, de ser el caso, cuales serian las proporciones que se requieren
para la misma.



Administracion Publica a la que principalmente le corresponde, segun los
fundamentos técnicos y las politicas publicas del caso, determinar las medidas
que encuentre mas adecuadas, asi como la forma en que estas deban ser
ejecutadas, para remediar el hacinamiento de las penitenciarias de Risaralda.

110. Sin los fundamentos mencionados, se considera que el juez de la accion
popular estaria interfiriendo en el ambito de las funciones que constitucionalmente
le son propias a la Administracion Publica.

111. El Defensor de Risaralda también debe entender que las 6rdenes judiciales
de amparo emitidas por el juez de la accién popular no s6lo deben propender por
garantizar el ejercicio adecuado de los derechos colectivos que se encuentren
afectados, sino que, por supuesto, tampoco deben representar una amenaza o
peligro de agresion para otros bienes juridicos.

112. En esa medida, si esta Seccion, con ocasion de la situacion de hacinamiento
verificada en la sentencia de 11 de julio de 2019, simplemente resuelve que el
Municipio de La Celia u otros municipios del Departamento de Risaralda deben
empezar a construir carceles, no solamente estropearia la planeacién coordinada
y estratégica disefiada por las autoridades que ya fueron condenadas para
remediar la situacion regional, sino que dicha orden también representaria una
amenaza para otros derechos colectivos como la defensa del patrimonio publico,
al desconocer los estudios de necesidad e impacto de la infraestructura solicitada.

113. No se trata de que se planteen excusas de caracter presupuestal para omitir
la proteccion de los derechos colectivos, sino de que la actividad administrativa se
desarrolle en observancia de una debida motivacion y en atencion a los principios
de coordinacién, concurrencia, complementariedad, planeacion en términos de
economia y eficiencia, responsabilidad, entre otros.

114. La medida solicitada por el Defensor de Risaralda tiene unos costos y la
decision de asumirlos no puede estar desprovista de fundamentos técnicos. Es a
la Administracion Publica a la que le corresponde analizar las diferentes variables
técnicas y econdmicas a efectos de ejecutar los recursos publicos de la manera
mas eficiente posible. Esto, por cuanto que los beneficiarios de estas inversiones
son precisamente los administrados.

XIl.4.4. No obstante, debido a la problematica de hacinamiento que se presenta en
el departamento de Risaralda y a la necesidad de que sus municipios contribuyan
con la gestion del Sistema Penitenciario y Carcelario en relacién con las personas
detenidas preventivamente, la Sala le ordenara a la Alcaldia Municipal de La Celia
que coadyuve al cumplimiento de la orden contenida en los numerales primero,
segundo y tercero de la parte resolutiva de la sentencia de 11 de julio de 2019,
proferida por esta Seccion dentro del expediente AP-66001-23-33-000-2016-
00526-01, en los términos que indiquen las entidades que componen las mesas de
trabajo referidas en el numeral segundo de la parte resolutiva del fallo en mencion.

115. Esto, en consideracion a que el plazo de 18 meses otorgado a las
autoridades condenadas para que den cumplimiento a las 6rdenes establecidas en
la sentencia de 11 de julio de 2019, no ha culminado.

116. Las autoridades que encabezan el Sistema Penitenciario y Carcelario y que
integran las mesas de trabajo dispuestas en la sentencia de 11 de julio de 2019, a
efectos de exigir el aporte del municipio de La Celia para solucionar la



problemética de hacinamiento en Risaralda, deberan ponderar el promedio de
detenidos preventivamente que se encuentren a cargo de dicho Municipio.

117. ElI municipio de La Celia tendra el término de ocho (8) dias, contados a partir
de la notificacion de esta providencia, para solicitar a las entidades que conforman
las mesas de trabajo dispuestas en la sentencia de 11 de julio de 2019, que lo
incluyan en las mismas para efecto de contribuir a la solucién de la problematica.

118. En todo caso, se ordenara la notificacién de esta sentencia al Ministerio de
Justicia y del Derecho, al INPEC, a la USPEC, al Gobernador del Departamento
de Risaralda, al Alcalde del Municipio de Pereira, a la Defensoria Publica del
Pueblo — Regional Risaralda y a la Procuraduria para Asuntos Administrativos,
entidades que conforman las mesas de trabajo en mencion, para efecto de que se
dé cabal cumplimiento a esta sentencia.

XIl.4.5. Por las razones expuestas, la Sala procedera revocar la sentencia
proferida el 2 de septiembre de 2019 por la Sala Tercera de Decision del Tribunal
Administrativo de Risaralda y, en su lugar, dispondra el amparo de los derechos
colectivos a la seguridad y salubridad publicas, y al acceso a una infraestructura
de servicios que garantice la salubridad publica de la poblacion carcelaria retenida
en las penitenciarias de Risaralda.

119. Finalmente, de conformidad con lo previsto en los articulos 38* de la Ley
472 de 1998 y 365*° del Cdédigo General del Proceso y atendiendo al criterio
sostenido por la Sala Especial de Decisién No. 27 en providencia del 6 de agosto
de 2019%, la Sala no condenara en costas en esta instancia toda vez que no se
accedi6 a la totalidad de las pretensiones de la demanda y, ademas, la parte
demandante se trata de una entidad publica en cuyas funciones constitucionales
se encuentra la de interponer acciones populares en defensa de los derechos
colectivos.

48 “E| juez aplicara las normas de procedimiento civil relativas a las costas. S6lo podra condenar al demandante a sufragar
los honorarios, gastos y costos ocasionados al demandado, cuando la accién presentada sea temeraria o de mala fe. En
caso de mala fe de cualquiera de las partes, el juez podra imponer una multa hasta de veinte (20) salarios minimos
mensuales, los cuales seran destinados al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos, sin perjuicio de
las demas acciones a que haya lugar”.

49 “ARTICULO 365. CONDENA EN COSTAS. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya
controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas:

1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de
apelacion, casacion, queja, suplica, anulacion o revision que haya propuesto. Ademas, en los casos especiales previstos en
este cadigo.

Ademéas se condenara en costas a quien se le resuelva de manera desfavorable un incidente, la formulaciéon de
excepciones previas, una solicitud de nulidad o de amparo de pobreza, sin perjuicio de lo dispuesto en relacion con la
temeridad o mala fe.

2. La condena se hara en sentencia o auto que resuelva la actuacion que dio lugar a aquella.

3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de primera instancia se condenaré al recurrente en las
costas de la segunda.

4. Cuando la sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la parte vencida sera condenada a pagar las
costas de ambas instancias.

5. En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra abstenerse de condenar en costas o pronunciar
condena parcial, expresando los fundamentos de su decision.

6. Cuando fueren dos (2) o mas litigantes que deban pagar las costas, el juez los condenara en proporcién a su interés en el
proceso; si nada se dispone al respecto, se entenderan distribuidas por partes iguales entre ellos.

7. Si fueren varios los litigantes favorecidos con la condena en costas, a cada uno de ellos se les reconoceran los gastos
que hubiere sufragado y se haran por separado las liquidaciones.

8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion.

9. Las estipulaciones de las partes en materia de costas se tendran por no escritas. Sin embargo, podran renunciarse
después de decretadas y en los casos de desistimiento o transaccion”.

%0 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de Unificacién del 6 de agosto de 2019, CP.
Rocio Araujo Ofiate, radicacion nimero: 15001-33-33-007-2017-00036-01.



En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la
Republicay por autoridad de la Ley.

FALLA:

PRIMERO: REVOCAR, por las razones expuestas en la parte considerativa de
esta providencia, la sentencia proferida el 2 de septiembre de 2019 por la Sala
Tercera de Decisién del Tribunal Administrativo de Risaralda y, en su lugar,
AMPARAR los derechos colectivos a la seguridad y salubridad publicas, y al
acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad publica de la
poblacién carcelaria retenida en las penitenciarias de Risaralda.

SEGUNDO: ORDENAR a la Alcaldia Municipal de La Celia — Risaralda que
coadyuve al cumplimiento de la orden contenida en los numerales primero,
segundo y tercero de la parte resolutiva de la sentencia de 11 de julio de 2019,
proferida por esta Seccion dentro del expediente AP-66001-23-33-000-2016-
00526-01, en los términos que indiquen las entidades que componen las mesas de
trabajo referidas en el numeral segundo de la parte resolutiva del fallo en mencion.

Las autoridades que encabezan el Sistema Penitenciario y Carcelario y que
integran las mesas de trabajo dispuestas en la sentencia de 11 de julio de 2019, a
efectos de exigir el aporte del municipio de La Celia para solucionar la
problematica de hacinamiento en Risaralda, deberan ponderar el promedio de
detenidos preventivamente que se encuentren a cargo de dicho Municipio.

El municipio de La Celia tendr& el término de ocho (8) dias, contados a partir de la
notificacién de esta providencia, para solicitar a las entidades que conforman las
mesas de trabajo dispuestas en la sentencia de 11 de julio de 2019, que lo
incluyan en las mismas para efecto de contribuir a la solucion de la problematica.

TERCERO: NOTIFICAR esta sentencia al Ministerio de Justicia y del Derecho, al
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario -Inpec-, a la Unidad de Servicios
Penitenciarios y Carcelarios -Uspec-, al Gobernador del Departamento de
Risaralda, al Alcalde del Municipio de Pereira, a la Defensoria Publica del Pueblo
— Regional Risaralda y a la Procuraduria para Asuntos Administrativos, entidades
gue conforman las mesas de trabajo dispuestas en la sentencia de 11 de julio de
2019, proferida por esta Seccion dentro del expediente AP-66001-23-33-000-
2016-00526-01, para efecto de que se dé cabal cumplimiento a esta sentencia en
los términos expuestos.

CUARTO: Sin condena en costas en esta instancia.

QUINTO: REMITIR copia del presente fallo a la Defensoria del Pueblo, en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472 de 1998.

SEXTO: DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen una vez ejecutoriado este
proveido.
NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada
por la Sala en la sesion de la fecha.
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