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Bogota, D. C., once (11) de abril de dos mil dieciséis (2016).

La Sala Quinta de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los
Magistrados Jorge lvan Palacio Palacio, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y la
Magistrada Gloria Stella Ortiz Delgado, quien la preside, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En el trdmite de revision del fallo de segunda instancia, adoptado por la
Seccion Cuarta del Consejo de Estado el 16 de septiembre de 2015, que
confirmo la decision adoptada por la Seccion Segunda — Subseccion A del
Consejo de Estado, el 22 de enero de 2014, en el proceso de tutela promovido
por la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, a través de
la Unidad de Administracion de la Carrera Judicial, contra la Seccidn



Primera, Subseccion B -Sala de Conjueces- del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca y el Juzgado 17 Administrativo de Bogota.

Conforme a lo consagrado en los articulos 86 de la Constitucion Politica y 33
del Decreto 2591 de 1991, la Sala de Seleccion Numero Once de la Corte
Constitucional escogid, para efectos de su revision, el asunto de la referencia.

De acuerdo con el articulo 34 del Decreto 2591 de 1991, esta Sala de
Revision procede a dictar la sentencia correspondiente.

I. ANTECEDENTES

El 14 de noviembre de 2014, la Directora de la Unidad Administrativa de la
Carrera Judicial', en calidad de delegada de la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura?, interpuso accion de tutela contra las
sentencias (i) del 30 de abril de 2012, proferida por el Juzgado 17
Administrativo de Bogota, y (ii) del 21 de febrero de 2014, dictada por la
Seccion Primera, Subseccion B -Sala de Conjueces- del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca. Las decisiones controvertidas fueron
proferidas dentro de la accion popular promovida por Camilo Augusto
Delgado Rodriguez contra la Nacion — Rama Judicial, al estimar que el
Acuerdo PSAA08-4874 del 11 de junio de 2008, expedido por la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, desconocia los derechos
colectivos a la moralidad administrativa, a la defensa del patrimonio publico,
y de acceso a servicios publicos y su prestacion eficiente y oportuna.

La Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura pretende que
sean amparados sus derechos fundamentales al debido proceso, de defensa y
de acceso a la administracion de justicia; que considera vulnerados por las
providencias mencionadas, debido a que a través de éstas los jueces dictaron
decisiones incongruentes, inaplicaron un acto administrativo de caracter
general —el Acuerdo No. 1392 del 21 de marzo de 2002- sin tener
competencia para hacerlo, y profirieron 6rdenes que desconocen la autonomia
del Consejo Superior de la Judicatura.

A. Hechos y pretensiones

1. Afirma la funcionaria que el 20 de mayo de 2009 el sefior Camilo Augusto
Delgado Rodriguez® interpuso accion popular contra la Nacion — Rama
Judicial y los Ministerios de Hacienda y Creédito Pablico y del Interior y de
Justicia, por considerar que estos lesionaban los derechos colectivos a la

! Claudia Marcela Granados Romero.

2 La funcionaria afirma que esta facultada para actuar, de conformidad con la delegacion efectuada mediante
el Acuerdo 956 de 2000, “/pjor el cual se delegan unas funciones en las Unidades de la Sala Administrativa
del Consejo Superior de la Judicatura y se dictan otras disposiciones”.

3El accionante se desempefia como juez administrativo. Ademas el juez reconocié como coadyuvantes a los
sefiores Corina Duque Ayala, Julian Eduardo Moncaleano Cardona, César Augusto Saavedra Madrid, Liliana
del Rocio Ojeda Insuésty, José Andrés Rojas Villa, Alvaro Quintero Sepulveda, Martha Hernandez de Nieto,
Juan Emiliano Cérdenas Vélez, y Victor David Lemus Chois.



moralidad publica, a la defensa del patrimonio publico, y al acceso a los
servicios publicos y su prestacion eficiente y oportuna; debido a que la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura expidié el Acuerdo
PSAAQ8-4874 de 2008 “/pJor medio del cual se determina el rendimiento
esperado o Capacidad Maxima de Respuesta para los Despachos Judiciales
del Tercer Nivel”, y en éste determind la capacidad maxima de respuesta de
los juzgados administrativos, sin consultar las particularidades de la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

En particular, relatd que (i) mediante la Circular No. PSACOQ7-17 del 8 de
mayo de 2007, la Presidencia de la Sala Administrativa del Consejo Superior
de la Judicatura informé a las Salas Administrativas de los Consejos
Seccionales cual debia ser el rendimiento esperado de los jueces
administrativos para el afio 2007 y (ii) mediante el Acuerdo PSAA08-4874 del
11 de junio de 2008, la Sala Administrativa fijo la cifra correspondiente al
rendimiento esperado de los juzgados administrativos para los afios 2007 —
reiter0 la que estaba contenida en la circular referida- y 2008, de las cuales
dependia la calificacion de tales funcionarios.

A juicio del actor popular, la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura establecié la capacidad méxima de respuesta de los jueces
administrativos, retroactivamente y “a espaldas de los jueces a calificar”.

En primer lugar, en relacién con el proceso de calificacion para el afio 2007, el
actor popular indico que éste se llevo a cabo de forma clandestina, debido a
que: a) la cifra correspondiente al rendimiento esperado se fijé por medio de
una circular que no fue conocida por todos los jueces -al punto que mediante
escrito del 23 de septiembre de 2008 el presidente del Consejo de Estado
solicito que se suspendiera la evaluacion para el periodo 2007-2008-, b)
posteriormente, mediante Circular PSAC08-76 del 2 de octubre de 2008, la
Presidencia de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura
informé a las Salas Administrativas de los Consejos Seccionales que se
decidio valorar la metodologia de calificacion y suspender el proceso de
evaluacion integral de servicios de los jueces administrativos del pais para el
periodo 2007-2008, y ¢) mediante Circular PSAC08-98 del 14 de noviembre
de 2008, la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura
determind “(...) dar aplicacion al articulo 6° del Acuerdo 1392 de 2002,
especificamente a lo dispuesto en el numeral 2°7.

En segundo lugar, los criterios para la calificacion del periodo 2008-2009 se
fijaron de forma extemporénea, pues el Acuerdo PSAA08-4874 fue expedido

4 Folio 182, Cuaderno 2. La circular solo contiene esa referencia a la norma, y no explica en qué consiste la
determinacion de darle aplicacion. El texto de la disposicién mencionada es el siguiente:

Articulo 6. “Para efectos de la determinacion del periodo laborado, no se tendrdn en cuenta los tres
primeros meses, contados a partir de la consolidacion de una de las siguientes situaciones en los
funcionarios a calificar:

1. Que hayan sido sujetos de redistribucion, o de traslados por razones de seguridad o de salud, siempre que
estos impliquen cambio de especialidad.

2. Que ingresen a un despacho congestionado, en los términos del Acuerdo 738 de 2000, excepto en
cumplimiento de programas de descongestién. ”



el 11 de junio de 2008, y segun el articulo 34 del Acuerdo No. 1392 del 21 de
marzo de 2002, el rendimiento esperado debia ser comunicado a los jueces a
maés tardar en el mes de enero del afio correspondiente a la iniciacion del
periodo a evaluar. En consecuencia, el criterio de evaluacién para el afio 2008
fue comunicado 5 meses después de la fecha fijada por el acto administrativo
que reglamenta la materia.

Con fundamento en los hechos antes descritos, el actor popular consider6 que
la aplicacién de reglas retroactivamente y de forma oculta (por haberse dado
mediante circulares internas), “(...) se traduce en una justicia apresurada
para los usuarios de la justicia, porque los jueces realmente tienen que
trabajar para producir el mayor nimero de sentencias, asi sea en forma poco
razonada, porque tampoco cuentan con el personal suficiente que requiere el
juzgado. ™

Por consiguiente, el actor popular solicito: (i) que se declarara la nulidad de
los articulos 1° y 2° del Acuerdo 4874 del 11 de junio de 2008, en relacion con
la determinacion de la capacidad maxima de respuesta para los jueces
administrativos, correspondiente al periodo comprendido entre el 1° de enero y
el 31 de diciembre de 2008; (ii) que se suspendiera de inmediato el proceso de
calificacién de los jueces administrativos que se encuentren inscritos en
carrera; y (iii) que se ordenara al Consejo Superior de la Judicatura realizar un
proceso de calificaciébn con fundamento en unas pautas ponderadas de
calificacién que correspondan a las particularidades propias de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa y a la realidad factica de los juzgados
administrativos, en lo referente a la carga laboral y planta de personal.

2. En escrito radicado el 8 de julio de 2009, la apoderada judicial de la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial se opuso a las pretensiones de
la demanda. Especificamente, indico:

(i) Que no era cierto que los criterios de evaluacion de los jueces
administrativos para el afio 2007 se hubieran fijado de forma clandestina, pues
la Circular PSACO07-17 del 8 de mayo de 2007 por medio de la cual se
establecid la cifra correspondiente al rendimiento esperado, fue conocida por
todos sus destinatarios, quienes en el mes de mayo del mismo afio recibieron
una visita de seguimiento, acompafiamiento y control, en la que se dio a
conocer el método de calificacion.

(i) Que las circulares son actos administrativos, de manera que el
rendimiento esperado podia determinarse mediante una circular o un acuerdo,
sin que existiera alguna diferencia entre ambos.

(ili) Que los actos administrativos eran legales pues la autoridad tenia
competencia para expedirlos y respetd las normas en que debian fundarse
(entre éstas el Acuerdo No. 1392 de 2002).

5 Folio 183, Cuaderno 2.



(iv) Que la accion popular es improcedente porque no se prob6 que a)
existiera alguna accioén u omisién por parte de la demandada; b) se hubiera
ocasionado un dafio, amenaza, o vulneracion a los derechos colectivos cuyo
amparo se solicitaba; y ¢) no existia una relacion de causalidad entre una
accion u omisién y los derechos supuestamente transgredidos.

(v) Que la accion popular era improcedente, pues la via idonea para
controvertir la legalidad de los actos administrativos debatidos era la accion
de nulidad. Especificamente, indicO que en ese momento se tramitaban dos
acciones de nulidad simple contra el Acuerdo PSAA08-4874 de 2008 ante la
Seccidn Segunda del Consejo de Estado, una de las cuales fue presentada por
el actor popular.

3. El conocimiento de la accion popular correspondio al Juzgado 17
Administrativo de Bogota, quien mediante auto del 13 de agosto de 2009 se
declar6 impedido para conocer del proceso por tener interés directo en el
asunto. En consecuencia, el Juez 18 Administrativo de Bogota estudio el
impedimento y mediante auto del 19 de agosto de 2009 lo declar6 infundado,
por lo que el Juzgado 17 Administrativo de Bogota conservd el conocimiento
de la accién popular.

4. Mediante sentencia del 30 de abril de 20127, el Juzgado 17 Administrativo
de Bogota, concedié el amparo del derecho colectivo de acceso al servicio
publico de administracion de justicia.

A pesar de que el juez determin0 que en este caso la accion popular no era
procedente para controvertir el acto administrativo contra el cual se presentd
la demanda, advirtié que de las pretensiones del accionante se derivaba la
necesidad de analizar las normas que regulan la calificacion de servicios de
los jueces administrativos “(...) pues segun el parecer del accionante, este
disefio normativo desconoce la realidad factica y las particularidades de la
Jurisdiccién Contenciosa Administrativa, lo que ha patrocinado una especie
de justicia apresurada”.

Con fundamento en esa consideracion, la autoridad judicial accionada se
refirio al origen de los juzgados administrativos, la congestion de la
jurisdiccion contencioso administrativa, analizd la proporcién existente entre
el volumen de trabajo y el nimero de juzgados creados?, e hizo referencia a
las medidas de descongestion. Con base en tales datos, concluyé que la
cantidad de juzgados creados fue insuficiente, pues de un lado, no se tomd en
consideracion el volumen promedio de ingresos y de otro, se
sobredimensionaron los datos correspondientes a los egresos.

6 Esta informacion consta en el sistema de consulta de procesos la Rama Judicial Siglo XXI, al consultar el
expediente radicado con el nimero 11001333101720090014400.

" Folios 60-96, Cuaderno Principal.

8 Esto con fundamento en estudios publicados por el Sistema de Informacién y Estadistica de la Rama Judicial
y por informes publicados por la Corporacion Excelencia en la Justicia.



Ademas, el juez determind que “(...) es posible colegir que al juez
administrativo se le presenta un dilema ético: la calificacion satisfactoria de
su desempefio (asunto de interés personal) o el desarrollo de una labor
eficiente y de calidad (asunto de interés publico). EI hecho mismo de existir la
posibilidad de un dilema ético implica que el servicio publico de la
administracion de justicia se encuentra en riesgo. En efecto, (...) el sistema
crea un incentivo negativo a favor del rendimiento estadistico, al preferirse la
tramitacion de los asuntos sencillos, faciles y repetitivos, dejando de lado las
controversias complejas y las disputas de intereses legitimos o de derechos.
Rendimiento estadistico que como quedd anunciado tampoco permite el
cumplimiento satisfactorio del factor de rendimiento para efectos de
evaluacion. ”°

En ese sentido, concluyd que las normas que regulan el proceso de
calificacion y el fendmeno de anormalidad y congestion judicial recurrente en
los juzgados administrativos, ponen en riesgo la prestacion del servicio de
administracion de justicia bajo parametros de eficiencia y calidad.

En consecuencia, el Juez 17 Administrativo de Bogota decidio: (i) declarar
probada la excepcion de "improcedencia de la accion popular, por no
corresponder a la via idonea para pretender la anulacién de los actos
administrativos y por existir otros procesos en torno a la nulidad del Acuerdo
4874 de 2008"; (ii) amparar el derecho de acceso y prestacion eficiente y
oportuna del servicio publico de administracion de justicia; (iii) inaplicar "el
actual Sistema de Evaluacién y Calificacion para los jueces administrativos,
contenido en el Acuerdo No. 1392 del 21 de marzo de 2002"; (iv) ordenar a la
Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura que en el término
de 6 meses a partir de la notificacion de la sentencia, elabore y expida un
sistema de evaluacion y calificacion para los jueces administrativos, tras un
proceso en el que se garantice la participacion de los destinatarios del nuevo
acuerdo; y (v) exhortar a la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura para que adelante las gestiones administrativas y presupuestales
necesarias para replantear el nimero de juzgados administrativos permanentes
y su planta de personal, de manera que se materialicen los Principios Basicos
7 y 11, relativos a la independencia de la judicatura, adoptados por la
Asamblea General de las Naciones Unidas, a través de la asignacién de
recursos adecuados para el funcionamiento del sistema judicial, nombrado por
un nimero de jueces que resulte suficiente para atender los casos pendientes y
proporcionar a los juzgados el equipo profesional y el personal auxiliar
necesario.

5. Mediante escrito radicado el 14 de mayo de 2012, la Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial apeld la decision de primera instancia, en la que

% Esto con fundamento en estudios publicados por el Sistema de Informacién y Estadistica de la Rama Judicial
y por informes publicados por la Corporacion Excelencia en la Justicia.



reiterd los argumentos expuestos en la demanda, y agrego otras razones para
controvertir la decision del a quo.?

6. Mediante escrito radicado el 28 de noviembre de 2013, el Ministerio
Publico!! intervino en el tramite de la accién popular y manifestd que la
demanda se encaminaba a obtener la nulidad de un acto administrativo, por lo
que era improcedente. Ademas, sostuvo que al adecuar las pretensiones del
actor popular, el juez de primera instancia desconocié el derecho fundamental
al debido proceso de la demandada, la cual no tuvo la oportunidad de oponerse
al cuestionamiento de la totalidad del sistema de calificacion de jueces.?

7. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion
“B” —Sala de Conjueces®?, en sentencia del 21 de febrero de 2014, confirmé el
fallo de primera instancia por compartir los mismos argumentos del Juzgado
17 Administrativo de Bogoté, consistentes en que el dilema ético que afecta su
funcion, pone en riesgo la adecuada prestacion de ese servicio y no garantiza
la eficiencia y la calidad del servicio.

8. Posteriormente, el 21 de marzo de 2014, la Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial solicité que se declarara la nulidad de las sentencias
proferidas en el proceso de accién popular, por considerar que habia un error
originado en ambas decisiones, por ser incongruentes. Asi pues, sostuvo que la
accion no debid prosperar porque el actor popular pretendia que se declarara la
nulidad de un acto administrativo de 2008 y, en esa medida, el proceso que se
adelantd no era la via idonea para dejar sin efectos los actos administrativos
correspondientes al sistema de calificacion de jueces. No obstante, las
autoridades judiciales dieron un giro a las pretensiones y dejaron sin efectos
un acto administrativo de 2002, lo cual no fue solicitado por el accionante.

9. Por auto del 5 de junio de 2014, la Seccion Primera Subseccion B del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca negd la solicitud de nulidad
presentada por la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial. Lo anterior,
por considerar que los fallos dictados en el trdmite de la accion popular eran
congruentes, debido a que el demandante afirmaba que se violaba el derecho
colectivo a tener un servicio pablico de justicia eficiente por distintas razones,

10El recurso se fundamentd en los siguientes argumentos: (i) el fallo es incongruente; (ii) la accion popular es
improcedente para pronunciarse sobre la legalidad de actos administrativos; (iii) la accién popular es
improcedente para amparar los derechos de un grupo especifico (en este caso los jueces administrativos); (iv)
existio un error en el célculo de ingresos y egresos de los juzgados administrativos; (v) el juez popular no
tiene competencia para ordenar la expedicién de reglamentos; (vi) no existe un nexo causal entre el sistema de
calificacion y la supuesta vulneracion de los derechos colectivos; (vii) la accion popular es improcedente para
cuestionar un acuerdo que se dio como consecuencia de otra accidn popular, pues mediante una sentencia de
2002 se ordend al Consejo Superior de la Judicatura poner en funcionamiento los juzgados administrativos, a
lo cual se dio cumplimiento con el Acuerdo 1392 de 2002, el cual se "inaplica" con la providencia
cuestionada; (viii) no existio fundamento factico, juridico ni probatorio sobre la presunta vulneracion de
derechos colectivos; y (ix) con la sentencia se ocasionan perjuicios ciertos e inminentes al interés publico.

11 Procuraduria 144 Judicial 11 para Asuntos Administrativos.

12 Folios 70-79, Cuaderno 3.

13 Mediante auto del 14 de febrero de 2013 la Seccién Primera del Consejo de Estado declar6 fundada la
manifestacion del impedimento de los magistrados de la Seccion Primera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, por tener interés directo en el proceso. Por consiguiente, el asunto fue decidido por una sala de
conjueces (Folios 80-88 Cuaderno 3).



entre ellas el Acuerdo 4874 de 2008 y el disefio del sistema de calificacién de
jueces. Asi pues, en relacion con el acuerdo, los jueces afirmaron que no
tenian competencia para estudiar su legalidad, y en cuanto al sistema de
calificacion, encontraron que éste presentaba fallas que ponian en peligro el
derecho colectivo invocado, por lo que en providencias congruentes, el juez y
los conjueces explicaron por qué motivo era posible inaplicar el Acuerdo 1392
de 2002.

10. La Directora de la Unidad Administrativa de la Carrera Judicial considera
que las decisiones adoptadas por el Juzgado 17 Administrativo de Bogota y la
Seccion Primera, Subseccion B -Sala de Conjueces- del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, vulneran los derechos fundamentales de la
entidad al debido proceso, de defensa y de acceso a la administracion de
justicia.

Especificamente, la funcionaria afirmo que las sentencias controvertidas
incurren en los siguientes requisitos especificos de procedencia de la tutela
contra providencias judiciales:

(i)  Violacién de la Constitucion: porque la orden de elaborar y expedir un
nuevo sistema de evaluacion y calificacion para los jueces administrativos,
desconocio las competencias que el articulo 256 asigné al Consejo Superior
de la Judicatura, en particular, la de administrar la carrera judicial.

Ademas, estima que las decisiones desconocieron el articulo 257 Superior, al
exhortar a la Sala Administrativa para que adelante las gestiones
administrativas y presupuestales necesarias con el fin de replantear el nimero
de juzgados administrativos permanentes y su planta de personal, a través de
la asignacion de recursos adecuados para el funcionamiento del sistema
judicial. En efecto, segun la Constitucion, en ejercicio de la funcion de crear,
suprimir, fusionar y trasladar cargos en la administracion de justicia, el
Consejo Superior de la Judicatura no puede establecer a cargo del Tesoro
obligaciones que excedan el monto global fijado para el respectivo servicio en
la ley de apropiaciones iniciales.

(i) Defecto organico: debido a que las autoridades judiciales no son
competentes para a) ordenar las condiciones, forma y procedimiento, para
administrar la carrera judicial, en particular, la evaluacion de servicios de los
jueces administrativos, y b) exhortar la gestion para obtener los recursos
presupuestales para una destinacion especifica, como es la creacion de jueces
administrativos de caracter permanente, y el ajuste de su planta de personal.

(iii) Defecto sustantivo: por cuanto se trata de decisiones incongruentes,
debido a que el accionante solicitd la declaracion de nulidad de un acuerdo
proferido en 2008 vy, a pesar de declarar la improcedencia de la accién popular
para conocer sobre la legalidad de actos administrativos, los jueces se
pronunciaron sobre la legalidad de los actos que establecieron el sistema de
evaluacion y calificacion de los empleados de la Rama Judicial.



De este modo, ademas de presentar argumentos contradictorios, los jueces se
pronunciaron sobre cuestiones no contempladas en la demanda ni conocidas
por la entidad demandada, que no tuvo la oportunidad de controvertirlos.

(iv) Defecto factico: dado que el juez popular no contd con el sustento
probatorio suficiente para afirmar que se genera un incentivo negativo al
privilegiar el rendimiento estadistico sobre la calidad, pues aquella
apreciacion tuvo como fundamento que la planta de personal de los juzgados
administrativos no se adecUa a la cantidad de trabajo y que es reducido el
numero de despachos judiciales (lo cual potencializa la congestién judicial).
En este orden de ideas, indica que los jueces concluyeron, artificiosamente,
que el sistema de calificacion vulnera el derecho colectivo relacionado con el
acceso Yy prestacion eficiente y oportuna del servicio publico de
administracion de justicia, a pesar de que no se demostré que los Acuerdos
4874 de 2008 y 1392 de 2002 transgredieran tal derecho.

De otra parte, las sentencias objeto de reproche afirman que no se ha aplicado
el sistema de forma equitativa, sin embargo los jueces nunca han sido
calificados, debido a que, primero, mediante distintas decisiones de la Sala
Administrativa se dispuso suspender el tramite y, luego, en el proceso de la
accion popular objeto de anélisis, el juez de conocimiento suspendid el
proceso de calificacion (por auto del 5 de abril de 2010).

(v)  Decision sin motivacion: los jueces concluyeron, sin soporte probatorio
alguno, que al juez administrativo se le presenta un problema ético entre la
calificacion satisfactoria de su desempefio y el desarrollo de una labor
eficiente y de calidad. En esa medida, el analisis de la supuesta transgresion
del derecho colectivo se baso en apreciaciones subjetivas.

En consecuencia, la Directora de la Unidad Administrativa de Carrera Judicial
solicita al juez de tutela: a) dejar sin efecto la decision proferida por el
Juzgado 17 Administrativo de Bogota, confirmada por la Seccion Primera,
Subseccion B -Sala de Conjueces- del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, mediante la sentencia del 21 de febrero de 2014, en la que se
concede el amparo en el proceso de accion popular presentado por el sefior
Camilo Augusto Delgado Rodriguez contra la Nacion — Rama Judicial, y b)
ordenar a “la autoridad accionada” que profiera una nueva decision en la que
niegue las pretensiones del actor popular, por ser improcedente para
controvertir la legalidad de los actos administrativos, existir cosa juzgada en
relacion con la nulidad del Acuerdo 4874 de 20084, y no haberse presentado
la violacion de los derechos colectivos.

14 En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, los sefiores Camilo Augusto Delgado
Rodriguez e Ibeth Maria Hernandez Castro, demandaron a la Nacién - Rama Judicial - Consejo Superior de la
Judicatura, ambas demandas fueron acumuladas para ser falladas en una misma sentencia. En particular, el
sefior Delgado Rodriguez solicité declarar la nulidad de los articulos 1° y 2° del Acuerdo PSAA08-4874 del
11 de junio de 2008, por medio del cual la Sala Administrativa determino la capacidad maxima de respuesta
para los jueces administrativos para los afios 2008 y 2007. Mediante sentencia del 26 de julio de 2012, la
Seccion Segunda - Subseccion A del Consejo de Estado declar6 la nulidad parcial del articulo 1° -en lo que se
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B. Actuacion procesal de primera instancia

Mediante auto del 21 de noviembre de 2014'°, la Seccién Segunda,
Subseccién A del Consejo de Estado admitio la tutela, vincul6 en calidad de
autoridades accionadas a la Seccién Primera, Subseccion B -Sala de
Conjueces- del Tribunal Administrativo de Cundinamarca y el Juzgado 17
Administrativo de Bogot4, y vinculé como terceros interesados a Camilo
Augusto Delgado Rodriguez y a la Nacién - Rama Judicial - Direccion
Administrativa de Administracion Judicial, quienes fungieron como partes
demandante y demandada en el proceso de accion popular®®.

Ademas, solicitd a la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial, que
remitiera una certificacion en la que conste la disponibilidad de recursos para
la vigencia 2014 e informara si "(...) en la actualidad se han destinado todos
los recursos para la vigencia del 2014 del plan de descongestion, y se cuenta
con los recursos para aumentar los juzgados administrativos y la planta de
personal de los mismos."*’

Respuesta de la Direccidn Ejecutiva de Administracion Judicial

Mediante escritos radicados en la Secretaria General del Consejo de Estado el
19 de diciembre de 2014 y el 19 de enero de 20158, el abogado que fungid
como apoderado de la Nacion - Rama Judicial en el proceso de accion popular
indico (i) que a 19 de diciembre de 2014 el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico no habia aprobado la solicitud presupuestal para crear nuevos
juzgados administrativos y el presupuesto de los existentes se agoto. A este
escrito se anexo una certificacion en la que se dejo constancia de los costos de
las medidas de descongestion en la jurisdiccion contenciosa administrativa
para la vigencia del afio 2014; y (ii) allegd copia de las principales
actuaciones en el proceso de accion popular.

refiere a los juzgados administrativos- y la nulidad total del articulo 2° del acuerdo No. PSAA08-4874 del 11
de junio de 2008, por encontrar gque violaba el derecho al debido proceso de los jueces administrativos, debido
a que fijaba los criterios para determinar la productividad de los jueces administrativos con posterioridad al
periodo evaluado, lo que no era posible de conformidad con el articulo 34 del Acuerdo No. 1392 del 21 de
marzo de 2002, segun el cual el rendimiento esperado debe ser comunicado a los jueces a mas tardar en el
mes de enero del afio correspondiente a la iniciacién del periodo a evaluar. Lo anterior fue desconocido en los
articulos demandados, expedidos en junio del afio 2008. Ademas, se estableci6 que aunque existia la Circular
No. PSACO07-17 del 8 de mayo de 2007, mediante la cual la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura establecié que el rendimiento esperado era de 701 sentencias, ésta no fue debidamente publicada y
por lo tanto, no podia suplir la obligacién a cargo de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura de publicarlos en el mes de enero del afio a calificar (Folios 136-154, Cuaderno 2).

15 Folios 25-27, Cuaderno 1.

16 En el tramite de la segunda instancia, mediante auto del 6 de mayo de 2015, el Consejero Jorge Octavio
Ramirez Ramirez advirti6 que no se habia vinculado al sefior Camilo Augusto Delgado Rodriguez,
demandante en la accion popular y ordend al Tribunal Administrativo de Cundinamarca, notificar al
ciudadano de la tutela de la referencia (Folios 144-151, Cuaderno 1). El Tribunal dio cumplimiento a la orden
del ad quem y remitio la constancia de la notificacion (Folio 151, Cuaderno 1).

" Folios 26-27, Cuaderno 1.

18 Folios. 34, 35y 36-37 Cuaderno 1.
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Las autoridades accionadas y la persona vinculada al proceso, no dieron
respuesta a la tutela de la referencia.

C. Decisiones objeto de revision
Sentencia de primera instancia

En sentencia del 22 de enero de 2014*°, la Seccién Segunda Subseccion A del
Consejo de Estado "rechazd por improcedente™ la tutela, por considerar que
los defectos alegados por la Directora de la Unidad de Carrera Judicial, fueron
puestos de presente ante los jueces de accion popular en distintas
oportunidades y estos los resolvieron con fundamento en argumentos
juridicos validos. En consecuencia, manifesto que la accionante pretendia usar
la tutela como una instancia adicional en el trdmite de accién popular.

Impugnacion

Mediante oficios radicados: (i) el 11 de marzo de 2015%, la Directora
impugné la decision de primera instancia; y (ii) el 14 de abril de 2015%, la
funcionaria sustentd la impugnacion, y reiter6 los mismos argumentos
contenidos en el escrito de tutela.

Sentencia de segunda instancia

En sentencia del 16 de diciembre de 20152, la Seccién Cuarta del Consejo de
Estado confirmd la decision del a quo, por considerar que no concurrian los
requisitos generales de procedencia de la tutela contra las providencias
judiciales recurridas.

En particular, determind que no se verificaba el requisito de subsidiariedad,
por cuanto la parte accionante omitio solicitar la revision eventual de la
accion popular, la cual era el mecanismo judicial idéneo y adecuado para
proteger los derechos fundamentales al debido proceso y de acceso a la
administracidn de justicia de la autoridad accionante.

En este sentido, determind que la Corte Constitucional ha establecido que la
revision eventual es el mecanismo de defensa judicial idoneo para obtener la
proteccion de derechos fundamentales ante un defecto en una providencia
proferida en el tramite de acciones populares y de grupo (Auto 132 del 16 de
abril de 2015 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado).

Ademas, indico que la presunta vulneracion de derechos fundamentales que se
causo a la entidad tutelante, se origino en la orden de disefiar un nuevo sistema
de evaluacién y calificacion para los jueces administrativos, en el que se

1% Folios 100-119, Cuaderno 1.
20 Folio 124, ibidem.

2L Folios 135-143, ibidem.

22 Folios 167-168, Cuaderno 1.
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garantice la participacion de sus destinatarios “(...) lo que, a juicio de la Sala,
no comporta una situacion que requiera ser subsanada por el juez de tutela, y
menos aun, cuando con dicha orden se garantizo la proteccion de derechos
colectivos, que es el fin principal de las acciones populares .

I1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

1. Con fundamento en las facultades conferidas por los articulos 86 y 241 -
numeral 9°- de la Constitucion y 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991, la Sala
Quinta de Revision de Tutelas de la Corte Constitucional es competente para
revisar el fallo de tutela proferido en el proceso de la referencia.

Asunto objeto de analisis y problemas juridicos

2. La Directora de la Unidad Administrativa de la Carrera Judicial, en calidad
de delegada de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura,
interpuso accion de tutela contra las sentencias (i) del 30 de abril de 2012,
proferida por el Juzgado 17 Administrativo de Bogota, y (ii) del 21 de febrero
de 2014, dictada por la Seccion Primera, Subseccion B -Sala de Conjueces-
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca; proferidas dentro de la accion
popular promovida por un ciudadano contra la Nacion — Rama Judicial.

La funcionaria pretende que sean amparados sus derechos fundamentales al
debido proceso, de defensa y de acceso a la administracion de justicia, que
considera vulnerados por las providencias mencionadas, ya que a su juicio
incurren en 5 causales de procedencia de la tutela contra providencias
judiciales, a saber: violacion directa de la Constitucion, decision sin
motivacion, y los defectos organico, sustantivo y factico.

En consecuencia, la Directora de la Unidad Administrativa de Carrera Judicial
solicita al juez de tutela: a) dejar sin efecto la decisién proferida por el
Juzgado 17 Administrativo de Bogota, confirmada por la Seccion Primera,
Subseccion B -Sala de Conjueces- del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, en la sentencia del 21 de febrero de 2014, mediante las cuales
se concedio el amparo del derecho colectivo a la prestacion eficiente del
servicio pablico de administracion de justicia en el proceso de accién popular
presentado por el sefior Camilo Augusto Delgado Rodriguez contra la Nacion
— Rama Judicial, y b) ordenar a “la autoridad accionada” que profiera una
nueva decision en la que niegue las pretensiones del actor popular, por ser
improcedente para controvertir la legalidad de los actos administrativos,
existir cosa juzgada en relacion con la nulidad del Acuerdo 4874 de 2008, y
no haberse presentado la violacion de los derechos colectivos.

3. La situacion factica exige a la Sala determinar si concurren los requisitos
generales de procedencia de la tutela contra providencias judiciales para
controvertir las sentencias mediante las cuales el Juzgado 17 Administrativo
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de Bogota y la Seccion Primera, Subseccion B —Sala de Conjueces- del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, ampararon el derecho colectivo a
la prestacion eficiente del servicio pablico de administracion de justicia.

En caso de ser procedente, sera preciso analizar el fondo del asunto, el cual
plantea los interrogantes que se explican a continuacion.

4. En primer lugar, a pesar de que el actor popular solicitd que se declarara la
nulidad de los articulos 1° y 2° del Acuerdo 4874 del 11 de junio de 2008, por
considerar que éste violaba el derecho al servicio publico de administracion
de justicia, en las sentencias censuradas las autoridades judiciales accionadas
establecieron que la pretension del actor era improcedente, pero indicaron que
de la demanda se derivaba la necesidad de estudiar todas las normas que
regulan la calificacion de servicios de los jueces administrativos y analizar la
carga laboral de los despachos.

Con fundamento en esa consideracion, los jueces accionados determinaron
que la cantidad de despachos administrativos era insuficiente y por tanto el
sistema de calificacion no era adecuado.

Ademas, las autoridades judiciales sefialaron que el sistema de calificacion, la
falta de personal y la carga laboral excesiva de los jueces administrativos, los
enfrenta a un dilema ético entre la calificacion satisfactoria de su desempefio
(que los lleva a dar prelacion a los casos mas faciles, para proferir un mayor
numero de sentencias) y el desarrollo de una labor eficiente y de calidad,
dilema que, en si mismo, implica que el servicio publico de administracion de
justicia esta en riesgo.

Por los anteriores motivos, ampararon el derecho de acceso y prestacion
eficiente y oportuna del servicio publico de administracion de justicia, e
inaplicaron el Sistema de Evaluacion y Calificacion para los jueces
administrativos -Acuerdo No. 1392 del 21 de marzo de 2002-.

Los hechos antes descritos permiten formular este problema juridico: ¢incurre
en alguna causal especifica de procedencia de la tutela contra providencias
judiciales una sentencia mediante la cual un juez ampara los derechos
alegados en una accion popular, con fundamento en hechos y pretensiones
distintos de los que fueron planteados en la demanda por el actor?

5. En segundo lugar, las providencias judiciales accionadas, ademas,
contienen una orden dirigida a la Sala Administrativa del Consejo Superior de
la Judicatura para que elabore y expida un sistema de evaluacion y calificacion
para los jueces administrativos, tras un proceso en el que se garantice la
participacion de los destinatarios del nuevo acuerdo, y un exhorto dirigido a la
misma Sala para que adelante las gestiones administrativas y presupuestales
necesarias para replantear el nimero de juzgados administrativos permanentes
y su planta de personal.
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La situacion descrita plantea el siguiente problema juridico: ¢puede un juez,
en el marco de un proceso de accion popular, ordenar y exhortar al ente
autonomo que administra la carrera judicial, lleva el control del rendimiento
de los despachos judiciales y determina el nimero de juzgados, que adopte
medidas especificas relacionadas con el ejercicio de tales funciones y
suspender la aplicacion de un acto administrativo proferido en ejercicio de
dichas potestades?

6. Para resolver las cuestiones planteadas, es necesario abordar el analisis de
los siguientes temas: primero, la procedencia excepcional de la tutela contra
providencias judiciales; segundo, el examen de los requisitos generales de
procedencia de la tutela contra providencias judiciales en el caso concreto,
incluida la legitimacion activa de la accionante; tercero, las funciones de la
Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura; cuarto, la
naturaleza y el marco normativo de la accion popular; y quinto, con base en
lo anterior se resolveran los problemas juridicos planteados en este asunto.

Procedencia excepcional de la tutela contra decisiones judiciales.

7. El inciso 4° del articulo 86 de la Constitucion, consagra el principio de
subsidiariedad como requisito de procedencia de la accion de tutela y
determina que “[e]sta accidn s6lo procedera cuando el afectado no disponga
de otro medio de defensa judicial, salvo que aquella se utilice como
mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable”.

El articulo 86 Superior establece que la tutela procede contra toda “accion o
la omision de cualguier autoridad publica”. Las autoridades judiciales son
autoridades publicas que en el ejercicio de sus funciones tienen la obligacion
de ajustarse a la Constitucion y a la ley, y garantizar la efectividad de los
principios, deberes y derechos reconocidos en la Constitucion.

Bajo el presupuesto mencionado, la Corte Constitucional ha admitido la
procedencia de la accidn de tutela contra decisiones judiciales que quebranten
los derechos fundamentales de las partes y se aparten de los mandatos
constitucionales. No obstante, se ha precisado que la procedencia de la accion
de tutela en estos casos debe ser excepcional, con el fin de que no se
desconozcan los principios de cosa juzgada, autonomia e independencia
judicial, seguridad juridica, y a la naturaleza subsidiaria que caracteriza a la
tutela.?®

Asi pues, la accion de tutela contra decisiones judiciales tiene como finalidad
efectuar un juicio de validez constitucional de una providencia judicial que
incurre en graves falencias, las cuales tornan la decision incompatible con la
Carta Politica.?*

23 Ver sentencia T-283 de 2013; M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
24 Al respecto, ver la sentencia T-555 de 2009, M.P. Luis Ernesto Vargas.
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8. La Sala Plena de la Corte, en sentencia C-590 de 2005%, sefiald que el
desarrollo jurisprudencial ha conducido a diferenciar dos tipos de presupuestos
para que proceda la accion de tutela contra providencias judiciales, a saber: los
requisitos generales de procedencia y los requisitos especificos de
procedibilidad.

Requisitos generales de procedencia.

9. Seguin lo expuso la sentencia C-590 de 2005%, los requisitos generales de
procedencia excepcional de la accién de tutela contra providencias judiciales
son: (i) que la cuestion que se discuta tenga relevancia constitucional, esto es,
que el caso involucre la posible vulneracion de los derechos fundamentales de
las partes; (ii) que se cumpla con el presupuesto de subsidiariedad que
caracteriza a la tutela, o sea, que se hayan agotado todos los medios de defensa
judicial al alcance de la persona afectada, salvo que se trate de evitar la
consumacion de un perjuicio irremediable; (iii) que se cumpla el requisito de
inmediatez, es decir, que la tutela se interponga en un término razonable y
proporcionado a partir del hecho que origind la vulneracién; (iv) cuando se
trate de una irregularidad procesal, ésta debe tener un efecto decisivo en la
sentencia que se impugna; (v) que la parte actora identifique de manera
razonable tanto los hechos que generaron la vulneracion, como los derechos
vulnerados; y (vi) que no se trate de sentencias de tutela.

Requisitos especificos de procedibilidad.

10. Los requisitos especificos aluden a la concurrencia de defectos en el fallo
atacado que, en razon de su gravedad, hacen que éste sea incompatible con los
preceptos constitucionales. En resumen, estos defectos son los siguientes:

Defecto organico: ocurre cuando el funcionario judicial que profirio la
sentencia impugnada carece en forma absoluta de competencia.

Defecto procedimental absoluto: se origina cuando el juez actué
completamente al margen del procedimiento establecido.?’

Defecto factico: se presenta cuando el juez carece del apoyo probatorio que
permita la aplicacion del supuesto legal en el que se sustenta la decision, o
cuando la valoracion de la prueba fue absolutamente equivocada.

25 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio

% |bidem.

27 Cfr. Corte Constitucional, sentencia T-324/96 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz): “... sélo en aquellos casos
en los cuales el acto que adscribe la competencia resulte ostensiblemente contrario a derecho, - bien por la
notoria y evidente falta de idoneidad del funcionario que lo expidié, ora porque su contenido sea
abiertamente antijuridico -, el juez constitucional puede trasladar el vicio del acto habilitante al acto que se
produce en ejercicio de la atribucion ilegalmente otorgada. Sélo en las condiciones descritas puede el juez
constitucional afirmar que la facultad para proferir la decision judicial cuestionada no entra dentro de la
orbita de competencia del funcionario que la profirid y, por lo tanto, constituye una via de hecho por defecto
organico.
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Defecto material o sustantivo: ocurre cuando se decide con base en normas
inexistentes, inconstitucionales o claramente inaplicables al caso concreto, o
cuando se presenta una evidente y grosera contradiccion entre los
fundamentos y la decision.?

Error inducido: sucede cuando el Juez o Tribunal fue victima de un engafio
por parte de terceros y ese engafio lo condujo a la toma de una decision que
afecta derechos fundamentales.?®

Decision sin motivacion: implica el incumplimiento de los servidores
judiciales del deber de dar cuenta de los fundamentos facticos y juridicos de
sus decisiones.

Desconocimiento del precedente: se configura cuando por via judicial se ha
fijado el alcance sobre determinado asunto y el funcionario judicial,
desconoce la regla jurisprudencial establecida.*

Violacion directa de la Constitucion: se estructura cuando el juez ordinario
adopta una decisién que desconoce, de forma especifica, postulados de la
Carta Politica.

Examen de los requisitos generales de procedencia de la tutela contra
providencias judiciales en el caso que se analiza.

11. La Sala observa que en el presente caso se reunen todos los requisitos
generales de procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales
que han sido fijados por la jurisprudencia de esta Corporacion, veamos:

12. En primer lugar, se verifica que se cumple con el presupuesto de
legitimacion por activa.

28 Cfr. Corte Constitucional, sentencia SU-159/02 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa): “... opera cuando la
decision que toma el juez desborda el marco de accion que la Constitucion y la ley le reconocen al apoyarse
en una norma evidentemente inaplicable al caso concreto, bien sea, por ejemplo (i.) porque ha sido derogada
y ya no produce ningln efecto en el ordenamiento juridico, (ii.) porque ella es claramente inconstitucional y
el funcionario se abstuvo de aplicar la excepcidn de inconstitucionalidad, (iii.) porque su aplicacién al caso
concreto es inconstitucional, (iv.) porque ha sido declarada inexequible por la propia Corte Constitucional o,
(v.) porque, a pesar de estar vigente y ser constitucional, no se adecua a la circunstancia factica a la cual se
aplicé, porque a la norma aplicada, por ejemplo, se le reconocen efectos distintos a los expresamente
sefialados por el legislador

2 Cfr. Corte Constitucional, sentencia SU-014/01 (M.P. Martha Victoria Sachica Méndez): “Es posible
distinguir la sentencia violatoria de derechos fundamentales por defectos propios del aparato judicial -
presupuesto de la via de hecho -, de aquellas providencias judiciales que aunque no desconocen de manera
directa la Constitucion, comportan un perjuicio iusfundamental como consecuencia del incumplimiento por
parte de distintos Grganos estatales de la orden constitucional de colaborar arménicamente con la
administracién de justicia con el objeto de garantizar la plena eficacia de los derechos constitucionales. Se
trata de una suerte de via de hecho por consecuencia, en la que el juez, a pesar de haber desplegado los
medios a su alcance para ubicar al procesado, actud confiado en la recta actuacion estatal, cuando en
realidad ésta se ha realizado con vulneracion de derechos constitucionales, al inducirlo en error. En tales
casos - via de hecho por consecuencia - se presenta una violacién del debido proceso, no atribuible al
funcionario judicial, en la medida en que no lo puede apreciar, como consecuencia de la actuacion
inconstitucional de otros organos estatales.”

30 Cfr. Corte Constitucional, sentencia T-292/06 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).
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Primero, porque la Nacidn tiene personeria juridica, y por consiguiente es
titular de derechos fundamentales, tales como el debido proceso, la igualdad,
la inviolabilidad de domicilio y de correspondencia, la libertad de asociacion,
la inviolabilidad de los documentos y papeles privados, el acceso a la
administracion de justicia, el derecho a la informacion, el habeas data y el
buen nombre, entre otros.

En ese orden de ideas, la jurisprudencia de la Corte Constitucional®! ha
sefialado que las personas juridicas estan legitimadas para acudir a la accion
de tutela con el fin de obtener su efectividad cuando sean vulnerados o
amenazados por la accion u omision de una autoridad publica o de un
particular.

Segundo, porque de conformidad con el articulo 256 de la Constitucion®, la
Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura tenia a su cargo la
responsabilidad de administrar la carrera judicial. Ademas, de acuerdo con el
articulo 2° del Acuerdo 956 de 20002, “[p]or el cual se delegan unas
funciones en las Unidades de la Sala Administrativa del Consejo Superior de
la Judicatura y se dictan otras disposiciones”, la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura deleg6 la funcién de representar los
intereses de la Nacion en el ejercicio de acciones de tutela, a las unidades de
la entidad. Por consiguiente, la Directora de la Unidad Administrativa de la
Carrera Judicial esta facultada para actuar en este proceso.

13. En segundo lugar, la cuestion objeto de debate es de evidente relevancia
constitucional. En el presente caso se encuentran involucrados los derechos
fundamentales de la Nacion — Rama Judicial — Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura, al debido proceso, de defensa y de acceso a
la administracion de justicia.

Esto ocurre porque las sentencias que se censuran tienen como efecto la
inaplicacién de un acto administrativo que regula su funcion constitucional de
administrar la carrera judicial y, segun la entidad, en razén a que tal decision
tuvo origen en un fallo inconstitucional, no contd con la posibilidad de
controvertir los argumentos que dieron origen a la suspension del sistema de
calificacion de jueces administrativos. Ademads, segun la accionante, en las

31 Ver sentencias SU-1193 de 2000; M.P. Alfredo Beltran Sierra, y T-200 de 2004; M.P. Clara Inés Vargas
Hernandez.

32 Este articulo fue derogado por el articulo 17 del Acto Legislativo 02 de 2015. El texto de la norma era el
siguiente: ARTICULO 256. “Corresponden al Consejo Superior de la Judicatura o a los Consejos
Seccionales, segln el caso y de acuerdo a la ley, las siguientes atribuciones:

1. Administrar la carrera judicial. (...)"

B“YRTICULO SEGUNDO. Delegar en los directores de las unidades de la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura, segun los asuntos propios de su competencia, la actuacion en las acciones de
tutela en las cuales se vincule a la Sala Administrativa, asi como la eventual impugnacién, en caso de
ocurrir un fallo adverso, en los asuntos en los cuales exista un criterio definido de la Sala Administrativa.
PARAGRAFO 1°. La Oficina de Asesoria Juridica de la Sala Administrativa vigilara el tramite judicial de las
acciones de tutela, para lo cual las unidades le comunicaran inmediatamente su existencia, en desarrollo de
la delegacion de que trata este articulo. Aquella llevara el pertinente registro de control.

PARAGRAFO 2°. En las acciones de tutela, en los casos en que no exista un criterio definido de la Sala
Administrativa, se seguira el procedimiento establecido en la Circular No. 18 de 1999, proferida por la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura.”
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providencias controvertidas se profieren Ordenes que transgreden su
autonomia funcional, de manera que se discute el posible desconocimiento del
disefio constitucional del poder judicial.

14. En tercer lugar, la tutela cumple con el requisito consistente en haber
agotado todos los mecanismos judiciales de defensa a su disposicién. A
pesar de que el ad qguem determind que en este caso la tutela era improcedente
porque la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura omitio
solicitar la revision eventual de la sentencia de segunda instancia ante el
Consejo de Estado, a juicio de la Sala tal razonamiento no puede ser admitido,
pues deja de lado que en este caso particular el mecanismo mencionado no es
idoneo para obtener el amparo de los derechos invocados.

En efecto, la Seccion Cuarta del Consejo de Estado citd el Auto 132 de
2015%, y con fundamento en dicha providencia determindé que “(...) la
revision de sentencias en materia penal, civil y contencioso administrativa,
incluida la revision eventual cuando se trate de acciones de grupo o
populares, constituye un medio de defensa idoneo siempre y cuando: i) los
derechos fundamentales presuntamente afectados no requieran una
intervencion inmediata por via de tutela, y ii) no tengan conexidad,
unicamente con derechos economicos.”

En consecuencia, el ad quem concluyé que el mecanismo de revision eventual
era idoneo, por cuanto no se requeria de la intervencién inmediata del juez
para obtener el amparo de los derechos de los cuales la Nacion — Rama
Judicial es titular, pues las providencias judiciales dictadas en el tramite de la
accion popular concedieron el amparo de derechos colectivos, es decir,
realizaron la finalidad principal de la accion.

15. La Sala considera que la interpretacion realizada por el Consejo de Estado
no obedece al criterio establecido en el Auto 132 de 2015, mediante el cual la
Sala Plena de la Corte Constitucional determiné que la regla de evaluacion de
la idoneidad respecto del mecanismo de revision de las acciones populares y
de grupo, es la misma que la de todos los demas medios de defensa judicial,
esto es, depende del caso concreto®.

En aquella ocasion la Sala Plena de la Corte se pronuncio sobre la solicitud de
nulidad presentada contra la sentencia T-274 de 2012, en la cual la Sala
Tercera de Revision de esta Corporacion estudio la tutela interpuesta por la
Empresa de Energia del Pacifico S.A. E.S.P. contra la providencia proferida
por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca en el trdmite de una
accion de grupo, y concedio el amparo.

3 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

% En el caso objeto de estudio en el Auto 132 de 2015, la Sala Plena establecié que el mecanismo de revision
eventual era idoneo porque la accion popular habia sido seleccionada por el Consejo de Estado y al momento
de proferirse la sentencia T-274 de 2012 -cuya nulidad se estudié en aquella oportunidad-, estaba en curso, lo
cual demostraba la aptitud del mecanismo para proteger los derechos invocados por la parte accionante.
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La Sala Plena de la Corte Constitucional anulé la sentencia T-274 de 2012,
por considerar que la Sala Tercera de Revisidon desconocio la jurisprudencia
en vigor de esta Corporacion, segun la cual la idoneidad del mecanismo de
revision depende del caso concreto.

Asi pues, a pesar de que en esa oportunidad el Consejo de Estado habia
escogido el asunto tras haber admitido la solicitud de revision eventual, la
Sala de Revision determino que la tutela era el medio idoneo para controvertir
la decision de segunda instancia en el proceso de accion de grupo,
simplemente porque la seleccién para su revision eventual habia ocurrido 2
afios después de que se hubiera proferido la providencia censurada.

En particular, la Sala Plena determindé que de los hechos no era posible
establecer que existiera alguna circunstancia particular que justificara la
procedencia de la tutela, y la empresa accionante no identifico alguna
situacion que comportara la vulneracion o amenaza de sus derechos al debido
proceso y de acceso a la administracion de justicia como consecuencia de la
tardanza en la seleccion. En consecuencia, esta Corporacion encontro que
estaba demostrada la idoneidad de la revision eventual, porque (i) el proceso
habia sido seleccionado por el Consejo de Estado, quien estudiaria
nuevamente la accion de grupo y se pronunciaria de fondo sobre el asunto, y
(if) no se acreditd la amenaza o vulneracion de los derechos de la empresa
accionante que autorizara la intervencion del juez constitucional para evitar
un perjuicio irremediable.

Por los anteriores motivos, mediante el Auto 132 de 2015, la Sala Plena de la
Corte Constitucional declaro la nulidad de la sentencia T-274 de 2012 vy, en
reemplazo, profirié la sentencia SU-686 de 2015, en la cual confirmo la
decision del juez de segunda instancia en el proceso de tutela -que habia
confirmado la decision del a quo consistente en negar el amparo-, por
encontrar que no se cumplia con el presupuesto de subsidiariedad, debido a
que el mecanismo de revision eventual era idéneo para proteger los derechos
del accionante en ese caso particular.

16. Del recuento del contenido del Auto 132 de 2015 —citado como
precedente por el ad quem en el tramite de esta tutela-, se evidencia que la
situacion factica analizada en esa providencia es totalmente diferente de la
que se estudia en la presente sentencia. Especificamente, en el caso estudiado
en el auto en mencidn, el Consejo de Estado seleccioné la accién de grupo
para su revision y dicho tramite estaba pendiente, motivo por el cual la Corte
concluy6 que la tutela era improcedente. Por el contrario, en el asunto objeto
de examen no se solicito la revision y el caso no fue seleccionado por el
Consejo de Estado.

Asi pues, de conformidad con la jurisprudencia de la Corte —incluido el Auto
132 de 2015-, en esta ocasion correspondia al juez de tutela analizar la
idoneidad del mecanismo de revision eventual para el caso particular.
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El articulo 11 de la Ley 1285 de 2009%, prevé el mecanismo de revision
eventual de las acciones populares en los siguientes términos:

“(...) Del mecanismo de revision eventual en las acciones populares y de
grupo y de la regulacion de los recursos extraordinarios. En su
condicion de Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo, a
peticion de parte o del Ministerio Pablico, el Consejo de Estado, a
través de sus Secciones, en los asuntos que correspondan a las acciones
populares o de grupo podra seleccionar, para su eventual revision, las
sentencias o las demas providencias que determinen la finalizacion o el
archivo del respectivo proceso, proferidas por los Tribunales
Administrativos, con el fin de unificar la jurisprudencia.

La peticion de parte o del Ministerio Publico debera formularse dentro
de los ocho (8) dias siguientes a la notificacion de la sentencia o
providencia con la cual se ponga fin al respectivo proceso; los
Tribunales Administrativos, dentro del termino perentorio de ocho (8)
dias, contados a partir de la radicacion de la peticion, deberan remitir,
con destino a la correspondiente Sala, Seccidn o Subseccion del Consejo
de Estado, el expediente dentro del cual se haya proferido la respectiva
sentencia o el auto que disponga o genere la terminacion del proceso,
para que dentro del término maximo de tres (3) meses, a partir de su
recibo, la maxima Corporacion de lo Contencioso Administrativo
resuelva sobre la seleccion, o no, de cada una de tales providencias
para su eventual revision. Cuando se decida sobre la no escogencia de
una determinada providencia, cualquiera de las partes o el Ministerio
Publico podran insistir acerca de su seleccion para eventual revision,
dentro del término de cinco (5) dias siguientes a la notificacion de
aquella. (...)”

Del texto de la norma mencionada se evidencia que el mecanismo de revision
eventual de sentencias proferidas en el tramite de acciones populares o de
grupo, comporta particularidades que lo distinguen de los recursos ordinarios,
y extraordinarios de casacion y revision.

En particular, la revision eventual ostenta las siguientes caracteristicas (i) no
constituye una tercera instancia de decision (por esa razon no opera la garantia
de la no reformatio in pejus); (ii) se rige por el principio dispositivo, pues esta
condicionada a la solicitud de parte o del Ministerio Publico y no procede de
oficio®’; (iii) no se trata de un recurso extraordinario®, (iv) es eventual, lo que

36“Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la Administracion de Justicia.”

SEn sentencia C-713 de 2008 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez) la Corte Constitucional declaré
inexequible la expresion “de oficio o 7, contenida en el inciso 1° del articulo 11 del proyecto de ley estatutaria
No. 023 de 2006 Senado y No. 286 de 2007 Camara, en razén a que “(...) como la configuracion de las
acciones populares y de grupo parte de la base de que el tramite de recursos exige una suerte de
legitimacion por activa, es necesaria la intervencion y solicitud directa de las partes. En esa medida,
permitir que la revision eventual opere de manera oficiosa y que el Consejo de Estado pueda decidir sin
ningun tipo de limitacion, implicaria transferir una facultad reservada a las partes, entre las que se
encuentra el Ministerio Publico como garante de los intereses colectivos y de la sociedad en general, resulta
contrario al debido proceso y a los derechos de los sujetos involucrados”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0270_1996.html#1
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significa que la decisién sobre su seleccién es discrecional (pero debe ser
motivada); (v) tiene como proposito la unificacion de la jurisprudencia en
materia de acciones populares o de grupo; (vi) una vez seleccionado un
asunto, el solicitante no puede desistir del tramite; y (v) el thema decidendum
de la revision lo determina el Consejo de Estado, quien delimita el asunto
sobre el cual es necesario unificar la jurisprudencia®®.

17. En el asunto objeto de estudio se advierte que las 6rdenes contenidas en
las providencias judiciales censuradas conllevan la suspension del sistema de
calificacion de jueces administrativos a nivel Nacional y, en esa medida,
constituyen una injerencia de las autoridades judiciales en las funciones que la
Constitucion asigno al érgano que gestiona la carrera judicial (el cual ademas
califica a las accionadas). Precisamente, al desmontar el sistema de
calificacion de jueces, las providencias que se censuran amenazan el derecho y
servicio publico de los ciudadanos a la administracion de justicia pues, en la
practica, ponen el riesgo la autonomia de la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura y condicionan el ejercicio de sus funciones
constitucionales a la potestad de los jueces administrados.

Asi pues, la falta de congruencia y el desconocimiento de la Constitucion
alegados por la accionante, comprometen los derechos fundamentales de la
Nacion (en particular de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura) y de los ciudadanos, los cuales podrian ser gravemente afectados
en caso de que se exija el agotamiento de un mecanismo que se caracteriza por
ser eventual.

En efecto, si en este asunto se requiere el agotamiento del mecanismo de
revision eventual, la existencia de un sistema de calificacion de jueces y su
aplicacion dependerian de la respuesta a la solicitud de revision eventual, que:
(i) se sujeta exclusivamente a la potestad del Consejo de Estado de seleccionar
el asunto, y (ii) tiene por objeto unificar su jurisprudencia.

En ese sentido, la Sala estima que en este caso particular resulta
desproporcionado instar a la entidad a que solicite que se lleve a cabo la
revision eventual, cuya finalidad exclusiva es la de unificar la jurisprudencia
en materia de acciones populares y de grupo. Asi pues, ante la necesidad de
hacer cesar la amenaza de derechos y normas constitucionales, y de definir la
vigencia del sistema que fue inaplicado mediante las sentencias
controvertidas, cuando no se ha seleccionado el asunto para revision del
Consejo de Estado, el medio de defensa judicial al alcance de la entidad
accionante no es idoneo para obtener el amparo de los derechos invocados,

3 En la sentencia C-713 de 2008, se establecié que “(...) la atribucién de competencias que el legislador
puede hacer al Consejo de Estado en virtud del articulo 237-1 de la Constitucion, solo puede darse en su
calidad de Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo, pero no como Tribunal de Casacién, porque
esa funcion no ha sido asignada por el Constituyente. // Las consideraciones expuestas llevan a la Corte a
concluir que la facultad de revision eventual, prevista en el inciso 1° del articulo 11 del proyecto, s6lo puede
hacerse como Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo y no como Corte de Casacion.”

% Ver: CONSEJO DE ESTADO, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia de Unificacion del
3 de septiembre de 2013, C.P. Mauricio Fajardo GOmez. NuUmero de Radicado: (AP)
170013331001200901566 01.
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pues éste se caracteriza por ser eventual y tener una finalidad distinta a la
proteccion de derechos fundamentales.

En sintesis, la eventualidad de la revision y las caracteristicas del medio
ordinario no garantizan que éste sea el adecuado para corregir la afectacion de
derechos fundamentales y normas constitucionales, lo que hace que la tutela
sea el mecanismo idoneo para proteger los derechos involucrados y la
supremacia de la Constitucion. Por consiguiente, se cumple con el presupuesto
de subsidiariedad.

18. En cuarto lugar, la accién de tutela fue interpuesta en un término
razonable, debido a que el auto mediante el cual la Seccion Primera
Subseccién B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca negé la solicitud
de nulidad presentada por la Direccién Ejecutiva de Administracién Judicial,
fue proferido el 5 de junio de 2014, y la tutela se presento el 14 de noviembre
de 2014, esto es, 5 meses despues de la Gltima actuacion en el proceso en el
que se profirieron las sentencias debatidas.

19. En quinto lugar, la demandante identifico de manera razonable los
hechos que generaron la vulneracion de sus derechos, asi como las
irregularidades que —estima- hacen procedente la accién de tutela. Los hechos
estan claramente detallados en la demanda y debidamente soportados en las
pruebas documentales aportadas. Adicionalmente, explicd con claridad los
defectos que atribuyd a las sentencias que se cuestionan.

Asi pues, la entidad accionante indico que las decisiones judiciales proferidas
en el proceso constitucional reprochado, vulneraron sus derechos al debido
proceso, de acceso a la administracion de justicia y de defensa, y tales
objeciones fueron alegadas en el proceso judicial cuando fue posible, esto es,
al presentar el recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia, y
al solicitar la nulidad de las sentencias de primera y segunda instancia.

20. En sexto lugar, la accion de tutela no se dirige contra un fallo de tutela.
Los demandantes acusan: a) la decisién del Juez 17 Administrativo de
Bogot4, mediante la cual se concedié el amparo al derecho colectivo de
acceso al servicio publico de administracion de justicia; y b) la sentencia
mediante la cual la Seccion Primera, Subseccion B -Sala de Conjueces- del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, confirmo la decision del a quo.

Naturaleza y funciones del Consejo Superior de la Judicatura.

21. La Constitucion 1991 cre6 el Consejo Superior de la Judicatura como un
6rgano administrativo y jurisdiccional-disciplinario de la Rama Judicial, que
tenia por finalidad promover reglas de administracion de los servicios
judiciales, que respondan a los criterios de justicia material, racionalidad,
celeridad, eficacia y efectividad.
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Los articulos 254%°, 256* y 25742 de la Constitucion, asignaron al Consejo
Superior de la Judicatura el ejercicio de distintas funciones, correspondientes
a la administracion de los recursos economicos y de personal de la justicia, y
el fortalecimiento de la actividad disciplinaria, con el objetivo de garantizar la
autonomia de la Rama Judicial.

Ademas, el Constituyente previd la existencia de las salas Administrativa y
Disciplinaria, para efectos de distribuir las funciones de rango constitucional
entre ellas. Asi, “(...) la Sala Jurisdiccional Disciplinaria fue creada
organica y funcionalmente en forma autonoma. La Sala administrativa por su
parte, también fue creada organicamente con funciones propias, para
cumplir funciones administrativas, con representacion de las corporaciones
nominadoras y como garantia de la autonomia administrativa de la Rama
Judicial perseguida por el Constituyente.”*®

22. En particular, la Sala Administrativa tenia a su cargo el ejercicio de
funciones relacionadas con el manejo de los recursos economicos, fiscales y
humanos de la Rama Judicial, por cuanto le correspondia administrar la
carrera judicial, elaborar las listas de candidatos para la designacion de
funcionarios judiciales y enviarlas a la entidad que deba hacerla, llevar el
control del rendimiento de las corporaciones y despachos judiciales, elaborar
el proyecto de presupuesto de la Rama Judicial y ejecutarlo de conformidad
con la aprobacion que haga el Congreso, fijar la division del territorio para
efectos judiciales y ubicar y redistribuir los despachos judiciales y crear,
suprimir, fusionar y trasladar cargos en la administracién de justicia.

En relacion con la funcion de la Sala Administrativa del Consejo Superior de
la Judicatura relativa a la administracion de la carrera judicial, el articulo 157
de la Ley 270 de 1996 “Estatutaria de la Administracion de Justicia”,
establecio que su labor consistia en “(...) atraer y retener los servidores mds
idoneos, a procurarles una justa remuneracion, programas adecuados de
bienestar y salud ocupacional, capacitacion continua que incluya la
preparacion de funcionarios y empleados en técnicas de gestién y control
necesarias para asegurar la calidad del servicio, exigiéndoles, al mismo
tiempo, en forma permanente conducta intachable y un nivel satisfactorio de
rendimiento.”

23. De otra parte, de conformidad con el numeral 3° del articulo 257 de la
Constitucion, el Consejo Superior de la Judicatura es un Organo
constitucional, titular de una potestad reglamentaria para expedir normas de

40 Se hace referencia a la norma anterior al Acto Legislativo 2 de 2015.

4 Ibidem.

42 |bidem.

43 Sentencia C-265 de 1993; MP. Fabio Morén Diaz. En aquella ocasion la Corte estudié la demanda de
inconstitucionalidad presentada contra el articulo 4° del Decreto 2652 de 1991 "[p]or el cual se adoptan
medidas administrativas para el funcionamiento del Consejo Superior de la Judicatura”, que consagra
las funciones de la Sala Plena del Consejo Superior de la Judicatura. A juicio del demandante la norma
incluia funciones exclusivas de cada una de las Salas, dentro de las funciones de su sala Plena. La Corte
encontro que algunas de las funciones asignadas a la Sala Plena correspondian exclusivamente a alguna
de las Salas del 6rgano mencionado, por lo que declar6 inexequible algunos literales del articulo acusado.
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caracter general que fijen las condiciones para ejercer sus funciones, las
cuales se relacionan, entre otros, con la evaluacion de servicios de los
jueces*,

En ese sentido, el articulo 174 de la Ley Estatutaria de Administracion de
Justicia dispone que la carrera judicial sera administrada por las Salas
Administrativas de los Consejos Superior 0 Seccionales de la Judicatura, con
la participacion de las Corporaciones Judiciales y de los Jueces de la
Republica en los téerminos de la presente ley y los reglamentos que expida el
Consejo Superior de la Judicatura.

24. En suma, en el disefio inicial de la administracion de la Rama Judicial, la
Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura (i) tiene a su cargo
distintas funciones que garantizan la autonomia de la Rama Judicial, (ii) es
titular de potestad reglamentaria de origen constitucional, que ejerce para
determinar el desarrollo y ejercicio de las funciones administrativas a su
cargo; y (iii) es titular, entre otros, de la funcién de administrar la carrera
judicial, la cual incluye la calificacion y evaluacion de servicios de los jueces.

Naturaleza y marco normativo de la accion popular.

25. El articulo 88 de la Constitucion se refiere a la accion popular como el
mecanismo judicial para la proteccion de los derechos e intereses colectivos
relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad
publicas, la moralidad administrativa, el ambiente, la libre competencia
econdmica, entre otros.

Ademas, la norma Superior prevé la obligacion a cago del Congreso de regular
este mecanismo judicial, a la cual se dio cumplimiento con la expedicion de la
Ley 472 de 1998%.

26. Asi, el articulo 2° de la normativa mencionada define la accion popular
como el medio procesal idoneo para la proteccion de los derechos e intereses
colectivos, que tiene por objeto “evitar el dario contingente, hacer cesar el
peligro, la amenaza, la vulneracién o agravio sobre los derechos e intereses
colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.”

La Corte constitucional ha estudiado la naturaleza de la accion popular en
distintas ocasiones®, y ha establecido que este mecanismo se caracteriza: “(i)
por ser una accién constitucional especial, lo que significa a) que es el
mecanismo dispuesto por el constituyente para la proteccion de un grupo
especifico de derechos constitucionales, los derechos colectivos, b) que el

4 \Ver sentencias C-307 de 2004, M.P. Rodrigo Escobar Gil, Manuel José Cepeda Espinosa y Alfredo Beltran
Sierra; y C-805 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

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

4 Al respecto, se pueden consultar las sentencias C-215 de 1999, M.P. Martha Victoria Sachica 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.
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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 caréacter publico y que por lo tanto no pueden esperar hasta la ocurrencia
del dafio™"; (iv) por ser también de caracter restitutorio, en razon a que tiene
como finalidad el restablecimiento del uso y goce de los derechos e intereses
colectivos.*®

27. 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 razon
suficiente para que el juez conceda la accién y adopte las medidas necesarias
para evitar que la vulneracion se presente.

En ese sentido, los supuestos sustanciales para la procedencia de las acciones
populares son: (i) la existencia de una accion u omision por parte de
autoridades puablicas o de los particulares, en relacion 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 accién u omision, y la afectacion de los derechos e
intereses mencionados.>?

Limites a las facultades ultra y extra petita del juez popular

28. En consonancia con el articulo 5° de la Ley 472 de 1998, el juez tiene a su
cargo impulsar oficiosamente el tramite de la accion popular y velar por el
respeto al debido proceso, las garantias procesales y el equilibrio entre las
partes.

4’Sentencia C-215 de 1999, M.P. Martha Victoria Sachica de Moncaleano.

48 Sentencia T-443 de 2013; M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

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

% CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia del 2 de
septiembre de 2004, Consejera Ponente: Maria Elena Giraldo G6mez. Radicacién nimero: N°2002-2693-01.
51 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia del 9 de
junio de 2011, Consejera Ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. Radicacién numero: (AP) 25000-23-27-
000-2005-00654-01. En aquella ocasion la Seccién Primera establecio 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.

52 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. Radicacién ndamero:
50001-23-31-000-2004-00640-01(AP).
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Ademas, el articulo 34 de la misma normativa, determina que “/l/a sentencia
que acoja las pretensiones del demandante de una accion popular podra
contener una orden de hacer o de no hacer, condenar al pago de perjuicios
cuando se haya causado dafio a un derecho o interés colectivo en favor de la
entidad publica no culpable que los tenga a su cargo, y exigir la realizacion
de conductas necesarias para volver las cosas al estado anterior a la
vulneracion del derecho o del interés colectivo, cuando fuere fisicamente
posible.”

Del articulo 88 Superior y los articulos 5° y 34 de la Ley 472 de 1998, se
deriva un sistema dispositivo distinto, propio de las acciones populares.
Particularmente, el juez de accidon popular puede proferir fallos ultra y extra
petita para amparar los derechos colectivos amenazados o vulnerados. Las
facultades mencionadas tienen fundamento en las siguientes razones:

a) La interpretacion literal de las disposiciones citadas, segun las cuales, ante
la amenaza o vulneracion de un derecho colectivo el juez puede adoptar las
medidas necesarias para hacer cesar la accion u omision que de origen a
aquella circunstancia e, incluso, disponer lo necesario para volver las cosas al
estado anterior a la transgresion del derecho. Asi pues, en caso de que el
operador judicial considere que las medidas solicitadas por el demandante no
son suficientes para proteger el derecho colectivo desconocido, podra adoptar
cualquier remedio que estime conducente para restablecer su ejercicio.

b) La interpretacion teleoldgica de las normas mencionadas, porque de su
finalidad se puede establecer que, a pesar de que el actor popular no
identifique con suficiencia las circunstancias que dan origen al
desconocimiento del derecho colectivo, en caso de que el juez advierta que se
probo un hecho transgresor que no habia sido alegado especificamente por el
demandante, debera adoptar una determinacién para hacerlo cesar.

Lo anterior ocurre porgue se trata de una accién publica, que tiene como fin la
defensa de derechos e intereses colectivos, esto es, de los cuales no es titular
un sujeto determinado. Asi pues, mediante esta accién no se plantean
pretensiones subjetivas, sino se pone en conocimiento del juez una situacion
que afecta a la comunidad, pues con ésta se pretende precaver o superar la
afectacion de bienes que comprometen la existencia y desarrollo de la
colectividad misma, es decir, hacer valer el interés general®3.

En ese sentido, en consideracion a los fines que persigue la accion popular, es
posible afirmar que el juez tiene la obligacion de analizar todos los hechos que
se deriven de las pruebas aportadas al proceso. Entonces, en caso de que el
material probatorio permita advertir la amenaza o vulneracion del derecho
colectivo invocado, el operador judicial debera adoptar las medidas que
considere pertinentes para protegerlo, incluso si la circunstancia que se probo
en el proceso no fue expresamente alegada por el actor popular.

53 Ver sentencia C-622 de 2007; M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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c) La funcion del juez constitucional en el Estado Social de Derecho, que
implica la obligacién a su cargo de adoptar todas las medidas pertinentes para
hacer efectivo el derecho cuyo amparo se solicita.

En términos generales, la funcion judicial en el Estado Social de Derecho se
rige por el principio de prevalencia del derecho sustancial —articulo 228
Superior-, y en particular, la funcion del juez constitucional se rige también
por el valor constitucional de garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes -articulo 2° Superior-.

En ese orden de ideas, el juez constitucional tiene la obligacion de adoptar las
medidas necesarias, encaminadas a hacer realidad el ejercicio de los derechos
consagrados en la Constitucion. En consecuencia, las decisiones que adopte el
juez en aras de proteger tales derechos (que corresponden a los colectivos en
el caso de las acciones populares), deben conducir a que cese la situacion que
motivo la solicitud de amparo.

Lo anterior implica que el juez de la accidon popular tiene el deber de analizar
todos los hechos que resulten probados en el proceso y en caso de encontrar
probada la amenaza o vulneracion de un derecho o interés colectivo, adoptar
las medidas que considere pertinentes para restituir las cosas a su estado
anterior o hacer cesar la amenaza, y de ese modo hacer realidad su uso y goce.

29. En sintesis, el trdmite de la accion popular se caracteriza por regirse por un
sistema dispositivo especial, en el que el juez goza de la facultad de proferir
fallos extra y ultra petita, de manera que: (i) si en el curso del proceso se
encuentra probada una nueva circunstancia que no fue alegada por el
demandante, y que configura una amenaza o vulneracion de un derecho
colectivo, el juez de la accion popular tiene a su cargo la obligacion de
protegerlo; y (ii) en ejercicio de sus facultades oficiosas, el juez constitucional
puede ordenar remedios que excedan las pretensiones presentadas por el actor
popular en la demanda, siempre que resulte necesario para hacer cesar la
vulneracion o amenaza.>

No obstante, este sistema no implica que las facultades del juez sean
absolutas, pues éstas encuentran su limite en los derechos al debido proceso y
de defensa del demandado. Asi pues, las determinaciones que se adopten en
una accion popular estan circunscritas a la causa petendi de la demanda, lo
que significa que el operador judicial no puede decidir con fundamento en
hechos y pretensiones que no tengan relacion con los que le fueron puestos en
conocimiento por el actor popular.

30. Al analizar las facultades oficiosas del juez constitucional, la
jurisprudencia del Consejo de Estado ha reconocido que, en ejercicio de su
deber de proteger los derechos colectivos, el juez de la accion popular esta

54Ver sentencia T-443 de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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facultado para proferir fallos ultra petita y extra petita y, por regla general, el
ejercicio de tales facultades no desconoce el principio de congruencia que rige
a los operadores judiciales.

31. Por ejemplo, en sentencia del 16 de mayo de 2007, la Seccion Tercera
del Consejo de Estado se refirio al principio de congruencia previsto en el
articulo 305 del Codigo de Procedimiento Civil®® (actualmente articulo 281
del Cddigo General del Proceso®’), y determind que en el tramite de las
acciones populares éste tiene un alcance menos restringido, porque su
naturaleza constitucional, su ambito de proteccion colectivo o difuso que
desborda el limite del interés particular, y su finalidad, consistente en
conseguir la proteccion integral de un derecho de rango superior y de interés
general, autorizan al juez a adelantar las decisiones que mas se ajusten a los
objetivos superiores de esta accion.

Asi pues, una vez se presenta la demanda, el juez popular adquiere la facultad
de fallar a partir de los hechos planteados, conforme a lo probado dentro del
proceso, sin que su decision final se limite a la apreciacion particular que el
actor popular expone en sus pretensiones. Entonces, de conformidad con la
ley, existe la posibilidad de que el juez constitucional amplie e incluso supere
la causa petendi, mediante fallos extra y ultra petita, siempre que con ello se
garantice la proteccion real del derecho vulnerado o amenazado.

CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Sentencia del 16 de
mayo de 2007, Consejero Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez. Radicacion nimero: 25000-23-25-
000-2003-01252-02. En aquella ocasion un ciudadano consider6 que se desconocian los derechos a la
moralidad publica y al servicio publico de salud porque el dinero de la subcuenta de solidaridad del
FOSYGA no era invertido en la prestacion de salud del régimen subsidiado. En consecuencia, solicito que se
trasladara la totalidad de los recursos a los entes territoriales del pais que se ordenara que hacia el futuro, los
recursos de la subcuenta de solidaridad del FOSYGA, sean efectivamente presupuestados y ejecutados. En
primera instancia, el Tribunal se refiri6 a la las transferencias de los recursos del Sistema General de
Participaciones y neg6 el amparo. El ad quem revocd la decision y concedié el amparo de los derechos
colectivos alegados, en consideracién a que el a quo habia desconocido el principio de congruencia porque se
pronuncidé sobre las transferencias y no sobre la destinacion de los recursos del FOSYGA (que era la
pretension de la demanda), los cuales no debian tener una apropiacién previa a su destinacion.

S6Articulo 305. “CONGRUENCIAS. La sentencia deberd estar en consonancia con los hechos y las
pretensiones aducidos en la demanda y en las demas oportunidades que este Codigo contempla, y con las
excepciones que aparezcan probadas y hubieren sido alegadas si asi lo exige la ley.

No podra condenarse al demandado por cantidad superior o por objeto distinto del pretendido en la
demanda, ni por causa diferente a la invocada en ésta.

Si lo pedido por el demandante excede de lo probado, se le reconocera solamente lo Gltimo.

En la sentencia se tendra en cuenta cualquier hecho modificativo o extintivo del derecho sustancial sobre el
cual verse el litigio, ocurrido después de haberse propuesto la demanda, siempre que aparezca probado y
que haya sido alegado por la parte interesada a méas tardar en su alegato de conclusién, y cuando éste no
proceda, antes de que entre el expediente al despacho para sentencia, o que la ley permita considerarlo de
oficio.”

SArticulo 281. “Congruencias. La sentencia debera estar en consonancia con los hechos y las pretensiones
aducidos en la demanda y en las demés oportunidades que este cddigo contempla y con las excepciones que
aparezcan probadas y hubieren sido alegadas si asi lo exige la ley.

No podrd condenarse al demandado por cantidad superior o por objeto distinto del pretendido en la
demanda ni por causa diferente a la invocada en esta.

Si lo pedido por el demandante excede de lo probado se le reconocera solamente lo dltimo.

En la sentencia se tendra en cuenta cualquier hecho modificativo o extintivo del derecho sustancial sobre el
cual verse el litigio, ocurrido después de haberse propuesto la demanda, siempre que aparezca probado y
gue haya sido alegado por la parte interesada a mas tardar en su alegato de conclusion o que la ley permita
considerarlo de oficio. (...)”
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Particularmente, como lo advirtié la sentencia en cita, “(...) el juez popular
esta revestido de amplias facultades, para definir la proteccion del derecho,
prevenir la amenaza o vulneracion vy, procurar la restauracién del dafio en
caso de que éste se produzca” (Negrillas en el texto original), sin exceder los
limites que surgen de los hechos de la demanda, pues es a partir del debate de
estos que se protegen los derechos de contradiccion y de defensa.

32. Del mismo modo, en sentencia del 16 de octubre de 2007%8, el Consejo
de Estado determind que en ejercicio de sus facultades, el juez que decida
sobre una accion popular no puede invocar otros hechos distintos a los
expuestos en el escrito de demanda, pues al modificar motu proprio, la
conducta trasgresora, se desconocen el derecho fundamental al debido
proceso, las garantias procesales y el equilibrio entre las partes.

En consecuencia, a pesar de que las facultades del juez de la accion popular
son amplias, es claro que la decision final debe ser congruente con el curso
que hayan tomado los hechos. Entonces, aungue la decision del juez no se
contrae exclusivamente a los sucesos indicados en la demanda, la accion u
omisién que se encuentre probada debe guardar relacion con la causa petendi,
a fin de garantizar el derecho de defensa del accionado.

33. Recientemente, en sentencia del 29 de abril de 2015, la Seccion
Tercera, Subseccion B del Consejo de Estado, reiterd la jurisprudencia sobre
el alcance del principio de congruencia en el tramite de acciones populares.
Particularmente, establecio que por las amplias facultades que goza el juez
constitucional, la aplicacion del principio de congruencia en materia de
acciones populares es mas flexible, pues es viable que se tengan en cuenta
hechos distintos a los que aparecen en la demanda.

En efecto, en este tipo de procesos el principio de congruencia no es absoluto,
debido a la naturaleza de la accion y a las particularidades del derecho objeto
de proteccion, a tal punto que el juez puede oficiosamente vincular al proceso
a otros posibles responsables y la decision final debe referirse al curso que
tomen los hechos, de manera que la sentencia no se contrae exclusivamente a

8CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Sentencia del 16 de
octubre de 2007, Consejera Ponente: Ruth Stella Correa Palacio. Radicaciéon nimero: 41001-23-31-000-2004-
00351-02. En aquella oportunidad el Consejo de Estado estudié la accion popular instaurada por un ciudadano
con el fin de cuestionar el cambio de una via por parte de una urbanizadora, lo cual modificaba una
servidumbre necesaria para que las personas ingresaran a unos barrios colindantes con la urbanizacion en
construccién. El juez popular se abstuvo de declarar la violacion por los hechos alegados, pero encontrd
probada la afectacidn de los derechos colectivos por la contaminacién a una quebrada como consecuencia del
proyecto urbanistico. EI Consejo de Estado revoco la decisién y negd el amparo a los derechos colectivos por
encontrar que el a quo habia cambiado por completo la causa petendi.

%CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B. Sentencia
del 29 de abril de 2015, Consejera Ponente: Stella Conto Diaz Del Castillo. Radicacién ndmero:
253073331701201000217-01. En esa oportunidad la Corporacién conocio de una accion popular presentada
ante la vulneracion de derechos colectivos generada con ocasion de un contrato de concesion relacionado con
actividades mineras. Especificamente sefial6 que a pesar de que no se habia solicitado expresamente que se
exigiera el pago de las regalias generadas con ocasién de las labores de explotacion, se ampararian el derecho
a la moralidad administrativa y el interés del patrimonio pablico y se ordenaria su pago, pues al requerir el
amparo del derecho a la moralidad administrativa se podia deducir la necesidad de pronunciarse sobre ese
tema, el cual ademas estaba probado en el proceso.
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los hechos de la demanda, siempre y cuando aquellos tengan relacion con la
causa petendi.

34. En conclusion, el sistema dispositivo especial por el que se rigen las
acciones populares, implica que el juez puede tener en cuenta hechos distintos
a los que aparecen en la demanda, siempre que se trate de la misma accion u
omision que el actor plante6 como transgresora de los derechos o intereses
colectivos, puesto que la sentencia debe ser coherente con la conducta
vulneradora imputada en el escrito de la demanda.®

La anulacion y suspension de actos administrativos mediante la accion
popular.

35. El articulo 34 de la Ley 472 de 1998 antes citado, determina que la
sentencia que acoja las pretensiones del demandante de una accién popular
podra contener una orden de hacer o de no hacer y, en términos generales,
exigir la realizacion de conductas necesarias para volver las cosas al estado
anterior a la vulneracion del derecho o del interes colectivo.

La disposicién mencionada suscito una discusion jurisprudencial y doctrinaria
alrededor de la posibilidad de que el juez popular anule actos administrativos,
cuando encuentre probado que con estos se vulneran derechos o intereses
colectivos. En efecto, existieron dos posiciones contradictorias sobre el tema:

36. De un lado, en algunas sentencias y luego de unificar jurisprudencia, la
Seccion Tercera del Consejo de Estado determino que en aquellos casos en los
cuales la legalidad de un acto administrativo cuestionado era la causa 0 un
factor determinante para la indagacion acerca de la amenaza o vulneracion de
los derechos colectivos, el juez validamente podria hacer el analisis
correspondiente y tomar las decisiones a que hubiera lugar, e incluso declarar
la nulidad del acto, siempre que concurrieran dos elementos a) la prueba de la
amenaza o vulneracion de los derechos colectivos, y b) la prueba de que los
actos administrativos estuvieran incursos en alguna de las causales de nulidad
prescritas en el Cédigo Contencioso Administrativo.

La posibilidad de anular actos administrativos mediante acciones populares,
tenia sustento en los siguientes argumentos:

6CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Primera. Sentencia del 9 de
agosto de 2012. Consejero Ponente: Marco Antonio Velilla Moreno. Nimero de Radicacion: 73001-23-31-
000-2010-00472-01. El ciudadano promovi6 accion popular contra el Instituto Nacional de Concesiones —
INCO vy la constructora CSS CONSTRUCTORES S.A,, tendiente a la proteccion de los derechos e intereses
colectivos relacionados con el goce del espacio publico, la utilizacion y defensa de los bienes de uso publico,
el derecho a la seguridad y la prevencién de desastres previsibles técnicamente; por cuanto considerd que en
una carretera habia una alcantarilla que podia causar un accidente. En ese caso no se probé que la alcantarilla
estuviera en las condiciones alegadas por el actor, pero en el proceso la Policia aporto un estudio en el que se
demostraba que en ese punto de la via existia una curva que causaba accidentes. En consecuencia, el juez
concedi6 las pretensiones y el Consejo de Estado confirmd la decision por considerar que no era incongruente
porque tenia que ver con el mismo derecho colectivo y era una situacion que generaba el riesgo alegado por el
actor popular.
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a) La interpretacion gramatical del articulo 15 de la Ley 472 de 1998 deja ver
que el juez de la accién popular es competente para estudiar la legalidad de
actos administrativos y anularlos si amenazan o vulneran derechos colectivos.
La norma en cita dispone lo siguiente:

“Jurisdiccion. La jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo
conocera de los procesos que se susciten con ocasion del ejercicio de las
Acciones Populares originadas en actos, acciones y omisiones de las
entidades pablicas y de las personas privadas que desempefien funciones
administrativas, de conformidad con lo dispuesto en las disposiciones
vigentes sobre la materia. (...)"

De la disposicion mencionada, se puede deducir que los actos administrativos
son una de las actuaciones que amenazan o vulneran derechos e intereses
colectivos, y el Legislador reconocié esa eventualidad y expresamente asigné
la competencia al juez constitucional para analizar la legalidad de tales actos y
en caso de considerarlo pertinente, anularlos.5!

b) Con fundamento en la interpretacion teleoldgica de la norma, es posible
afirmar que la procedencia de la anulacién no implica el desplazamiento de las
acciones de nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho, pues se trata de
mecanismos con una finalidad distinta a la de la accion popular.

Asi pues, las acciones ordinarias tienen como finalidad el restablecimiento del
orden juridico general o abstracto, o de un derecho subjetivo amparado en una
norma juridica, mientras que el objeto de la accion constitucional, es la
proteccion y restablecimiento de los derechos colectivos. En este orden de
ideas, no se puede decir que la accion constitucional sea subsidiaria de la
ordinaria, porque su objeto es diferente.

Por consiguiente, no basta con que el juez constitucional encuentre que el acto
administrativo transgreda normas de caracter superior, sino que ademas debera
encontrar demostrada la conducta imputada y la vulneracion o amenaza de los
derechos colectivos.®?

c) Aunque la accion popular es de naturaleza constitucional, su trdmite no ha
sido atribuido a una nueva jurisdiccion disefiada e instituida para el efecto sino
que, por disposicion de la ley, se asignd a la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, la cual tiene a su cargo ejercer el control judicial de tales
autoridades o entidades.

81 \VVer CONSEJO DE ESTADO Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Primera. Auto del 1° de
febrero de 2001, Consejero Ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. Radicacion ndmero: 253929 CE-
SEC1-EXP2001-NAP148 AP-148. Esta decision se profirio antes de que la Seccién Primera adoptara la tesis
de la improcedencia de la anulacion de actos administrativos.

62 \Ver CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera (i) sentencia del 18
de mayo de 2000, Consejero Ponente: Jesis Maria Carrillo Ballesteros. Radicacién nimero: 251350 CE-
SEC3-EXP2000-NAP038. AP-038; y (ii) sentencia del 21 de febrero de 2007, Consejero Ponente: Enrique
Gil Botero. Radicacién nimero: 25000-23-25-000-2005-00355-01(AP)
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Asi, la proteccion de los derechos e intereses colectivos que resulten
amenazados o vulnerados por la actividad de entidades publicas o de personas
privadas que desemperien funciones administrativas, coincide con el objeto
propio de tal jurisdiccion. Entonces, “(...) cuando el juez administrativo
decide una accion popular (...) lo debe hacer con su ropaje natural, esto es
con la plenitud de las atribuciones que le han sido conferidas como érgano de
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo; por consiguiente, puede
juzgar actos administrativos, hechos, omisiones, operaciones y contratos
estatales, sin que ello afecte las particularidades, fines y propositos de las
acciones populares. ™

De este modo, bajo el criterio de la jurisdiccion unificada, se garantizan la
efectividad del derecho fundamental de acceso a la administracién de justicia,
la primacia de los derechos, y la prevalencia del derecho sustancial sobre las
formas.

d) Cuando se transgrede un derecho o interés colectivo a través de acciones
voluntarias que trascienden la Orbita de quienes ejercen la funcién
administrativa y de una u otra manera se relacionan o vinculan a la
comunidad, corresponde al juez de cada caso, evaluar la medida adecuada y
necesaria para evitar la violacion o conjurarla a través del retorno de las cosas
a su estado anterior.

Entonces, si el remedio idoneo es dejar sin efectos estas manifestaciones, es
decir, declarar la nulidad de actos administrativos, porque solo de ese modo es
posible restituir las cosas a su estado anterior a través de la declaratoria de
nulidad, debe hacerlo, porque de ese modo se hace efectiva la connotacion
subjetiva que se predica de un derecho o interés colectivo.

En efecto, con fundamento en la obligacion del Estado de garantizar la
efectividad de los derechos constitucionales, es posible afirmar que el
ordenamiento juridico debe prever “(...) no solo instrumentos procesales para
alegar ante los jueces su proteccion, sino dotarlos de la capacidad de tomar
decisiones efectivas que logren repeler la amenaza o remediar las
consecuencias de la violacion de derechos o intereses colectivos. %

37. De conformidad con esa postura jurisprudencial, cuando el objeto de la
pretension consistia en cuestionar la legalidad de un acto el juez podria arribar
a alguna de las siguientes conclusiones:

“(...) que se amenazan o0 vulneran derechos colectivos y que el objeto
juridico es ilegal, caso en el cual se procedera con la suspension o

83CONSEJO DE ESTADO Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Tercera. Aclaracion de voto del
Consejero Mauricio Fajardo Gomez, a la sentencia del 25 de mayo de 2006, Consejera Ponente: Ruth Stella
Correa Palacio. Radicacion nimero: 25000-23-25-000-2002-01089-01(AP).

8 VVer CONSEJO DE ESTADO Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Tercera. Sentencia del 21 de
febrero de 2007, Consejero Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez. Radicacion nimero: 76001-23-31-
000-2005-00549-01(AP).
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anulacién del acto administrativo correspondiente, para amparar los
derechos colectivos;

que se amenazan o vulneran derechos colectivos y que el objeto juridico
es legal: en este supuesto no seria posible juridicamente suspender o
anular el acto o contrato por cuanto las reglas propias de la legalidad
indican que el objeto juridico es valido; no obstante, el juez debera
adelantar las medidas pertinentes, se reitera, diferentes a la suspension
o0 anulacion del objeto juridico, para evitar la amenaza o hacer cesar la
vulneracion.

que no se amenazan ni vulneran derechos colectivos y que el objeto
juridico es ilegal, evento en que no sera posible suspender o anular el
acto administrativo, dado que la razon de ser de la accion popular es la
proteccion de los derechos colectivos y no de la legalidad, pues para el
amparo de ésta existen las acciones ordinarias;

que no se amenazan 0 vulneran derechos colectivos y que el objeto
juridico es legal, hipotesis que dara lugar, claramente, a desestimar las
pretensiones. ” (Subrayado en el texto original)®®

38. De otro lado, la Seccion Primera del Consejo de Estado® y algunos
doctrinantes, establecieron que en el tramite de la accion popular no podia
declararse la nulidad del acto porque este mecanismo no versa sobre su
legalidad. No obstante, el juez si puede suspender su ejecucion o aplicacion al
constatar la violacién o amenaza de derechos o intereses colectivos.

Asi pues, a juicio de la Seccion Primera, cuando el actor pretendiera que el
juez ordenara la nulidad del acto administrativo y que como consecuencia de
ello el acto desapareciera del mundo juridico, la accién popular era
improcedente. En contraste, si se constataba que un acto administrativo podia
ser fuente de amenaza o violacion de los derechos colectivos, su aplicacion o
ejecucion podia ser suspendida con miras a proteger tales derechos, dado que
el pronunciamiento acerca de la nulidad de los actos s6lo podia ser emitido
por el juez de lo contencioso administrativo.

La tesis relativa a la imposibilidad de anular actos administrativos se basa en
las razones que a continuacion se explican:

a) El sentido gramatical de la expresion “hacer o no hacer”, contenida en el
articulo 34 de la Ley 472 de 1998, permite concluir que el juez constitucional

8 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera Sentencia del 21 de
mayo de 2008, Consejero Ponente: Ramiro Saavedra Becerra. Radicacion nimero: 76001-23-31-000-2005-
01423-01.

% VVer CONSEJO DE ESTADO Sala de lo Contencioso Administrativo (i) Seccion Primera. Sentencia del 21
de febrero de 2008, Consejero Ponente: Camilo Arciniegas Andrade. Radicacién ndmero: 25000-23-25-000-
2004-00230-01; y (ii) Seccion Primera. Sentencia del 8 de julio de 2010, Consejero Ponente: Rafael E. Ostau
De Lafont Pianeta. Radicacion numero: 47001 2331 000 2003 01046 02.
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no tiene competencia para anular actos administrativos, a pesar de que
amenacen o vulneren derechos e intereses colectivos.

Entonces, las facultades previstas en la norma en mencién no incluyen la
anulacion de actos administrativos, porque tal decisién no se deriva de la
facultad de impartir 6rdenes de hacer o no hacer. Por consiguiente, solo
cuando el juez administrativo conoce de una accion de nulidad o nulidad y
restablecimiento del derecho, tiene competencia para pronunciarse sobre la
legalidad de un acto administrativo y anularlo.®’

b) El articulo 10 de la misma normativa establece que no es necesario agotar
la via gubernativa, lo que indica que no procede la anulacién de actos
administrativos, pues si procediera seria necesario agotarla.

c) Si el demandante dispone de otro mecanismo de defensa judicial, idéneo
para obtener la anulacion de un acto administrativo, debe acudir a éste, pues el
juez constitucional no puede usurpar la competencia del juez ordinario.

Lo anterior, por cuanto el Constituyente consagré el principio de separacién
de jurisdicciones como garantia de la seguridad juridica y del acceso efectivo
a la administracion de justicia, por lo que la accién popular no se instituyé
para desconocer las acciones judiciales ordinarias ni como un procedimiento
alternativo a las mismas. 8

Por ende, aceptar la anulacién de los actos mediante esta accion constitucional
implicaria admitir que el Legislador instituyé un sistema que desconoce las
acciones judiciales ordinarias, y consagro una dualidad de procedimientos que
congestiona los despachos judiciales, interpretacion que no puede ser
admitida.®®

d) Aunque en la accion popular el juez no tiene competencia para decretar la
nulidad de un acto porque no estd facultado para definir la legalidad del
mismo, si se puede suspender su ejecucién o aplicacién cuando se advierta
que viola o amenaza derechos e intereses colectivos.’®

Lo anterior ocurre porque los actos administrativos, como expresion de la
accién de las autoridades publicas, también pueden ser fuente de amenaza o
violacion de los derechos colectivos, y cuando ello se acredita, el juez

67 VVer CONSEJO DE ESTADO Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Segunda — Subseccién B.
Sentencia del 12 de julio de 2001, Consejero Ponente: Tarcisio Caceres Toro. Radicacion nimero: 253679
17001-23-31-000-2000-0981-01 AP-114.

% Ver CONSEJO DE ESTADO Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Quinta. Sentencia del 13 de
septiembre de 2000, Consejero Ponente: Dario Quifiones Pinilla. Radicacién nimero: NR: 254088 13001-23-
31-000-2000-9008-01. AP-575.

8 Ver CONSEJO DE ESTADO Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Segunda — Subseccion A.
Sentencia del 18 de mayo de 2000, Consejero Ponente: Nicolas Pajaro Pefiaranda. Radicacion ndmero:
251342. CE-SEC2-EXP2000-NAP036. AP-036.

0Ver CONSEJO DE ESTADO Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Sentencia del 3 de
noviembre de 2005, Consejero Ponente: Rafael E. Ostau De Lafont Pianeta. Radicacién ndmero: 25000 2325
000 2003 01278 01.
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constitucional solamente puede decretar la suspensién de su aplicacion o
ejecucidn con miras a proteger tales derechos, dado que el pronunciamiento
acerca de la nulidad de los actos (es decir, su legalidad), s6lo puede ser
emitido por el juez de lo contencioso administrativo.™

39. Sin embargo, el articulo 144 de la Ley 1437 de 201172 zanjé la discusion
al respecto, y establecid que no hay lugar a que los jueces declaren la nulidad
de actos administrativos a traves de acciones populares, en los siguientes
términos:

ARTICULO 144. “PROTECCION DE LOS DERECHOS E INTERESES
COLECTIVOS. Cualquier persona puede demandar la proteccion de los
derechos e intereses colectivos para lo cual podra pedir que se adopten
las medidas necesarias con el fin de evitar el dafio contingente, hacer
cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre los mismos,
0 restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.

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

La norma transcrita fue declarada exequible por esta Corporacion en la
sentencia C-644 de 2011, en la que se establecié que la prohibicion incluida
en la norma constituye una medida legitima del organo Legislativo para
armonizar la regulacion legal de los distintos medios de control judicial de la
administracion.

40. En conclusién, es claro que de conformidad con la jurisprudencia del
Consejo de Estado, la Ley 1437 de 2011 y la interpretacion que de esa norma
ha hecho la Corte Constitucional: (i) el juez popular no tiene competencia para
anular actos administrativos, incluso si encuentra probado que mediante estos
se violan derechos colectivos; (ii) el juez popular estd facultado para
suspender la ejecucion de un acto administrativo cuando advierta que éste
amenaza o vulnera derechos e intereses colectivos, y encuentre probado que el
acto es ilegal; y (iii) el juez popular no tiene competencia para suspender un
acto administrativo cuando se amenazan o vulneran derechos colectivos y el
objeto juridico es legal, pero en ese caso el juez debera adelantar las medidas
pertinentes, diferentes a la suspension, para evitar la amenaza o hacer cesar
la vulneracion. En ese sentido, de conformidad con el articulo 4° Superior, el

L VVer CONSEJO DE ESTADO Sala de lo Contencioso Administrativo Seccidn Quinta. (i) sentencia del 13
de septiembre de 2000, Consejero Ponente: Dario Quifiones Pinilla. Radicacion nimero: 254088 13001-23-
31-000-2000-9008-01. AP-575; y ii) sentencia del 13 de septiembre de 2002, Consejero Ponente: Dario
Quifiones Pinilla. Radicacién nimero: 13001233100020009008 01. AP-575.

2 “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.”
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juez puede inaplicar un acto administrativo cuando, a pesar de ser legal,
considera que su aplicacion viola la Constitucion.

Sin embargo, la Sala advierte que la tesis que admite la suspension y niega la
posibilidad de anulacion de los actos administrativos en acciones populares
(adoptada por el Legislador) presenta distintas dificultades:

Primero, nada impediria que la suspension decretada en el tramite de la accién
popular sea indefinida, con lo que se viola la seguridad juridica y la certeza en
el derecho. En efecto, al adoptar una orden de este tipo, se presenta una
indeterminacion que atenta contra la seguridad juridica porque comporta la
pérdida de fuerza ejecutoria de un acto administrativo, que a su vez sigue
existiendo, en forma indefinida en el tiempo, pues a diferencia de la tutela que
se concede como mecanismo transitorio, la accién popular no tiene esa
autorizacion legal.

Segundo, por tratarse de una medida que tiene como origen una tesis que parte
de la divisiobn de jurisdicciones, puede suceder que existan fallos
contradictorios, esto es, que en un proceso de nulidad y restablecimiento del
derecho se niegue la nulidad del acto administrativo y en el proceso de accion
popular se resuelva suspenderlo, o sencillamente se mantenga la suspension en
forma permanente porque no podra existir un nuevo pronunciamiento, en via
de accion popular, sobre la invalidez del acto, so pena de afectar la cosa
juzgada.

En consecuencia, la norma contenida en la Ley 1437 de 2011 acarrea distintos
problemas a los que se enfrentaran los jueces de acciones populares al decidir
sobre la legalidad de un acto administrativo, pues a pesar de verificar que el
acto es nulo, solamente pueden decretar la suspension.

Esta situacion impone una carga adicional a los jueces que resuelvan acciones
populares, quienes deberan argumentar con suficiencia qué implicaciones
tiene la suspension de un acto administrativo que amenace o vulnere derechos
0 intereses colectivos y por qué razon es posible adoptar esa medida en caso
de que el juez contencioso haya negado la nulidad de un acto.

41. En concordancia con lo expuesto en precedencia, la Sala procede a
estudiar si en este caso se vulneraron los derechos fundamentales al debido
proceso, de acceso a la administracion de justicia y de defensa, de la Nacion —
Rama Judicial (particularmente de la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura), con ocasion de las providencias dictadas por la
Seccion Primera, Subseccion B -Sala de Conjueces- del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca y el Juzgado 17 Administrativo de Bogota.

En particular, la Sala resolvera los dos problemas juridicos planteados, a
saber: (i) si incurre en alguna causal especifica de procedencia de la tutela
contra providencias judiciales una sentencia mediante la cual un juez ampara
los derechos alegados en una accién popular, con fundamento en hechos y
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pretensiones distintos de los que fueron planteados en la demanda por el actor;
y (ii) si puede un juez, en el marco de un proceso de accién popular, ordenar al
ente autbnomo que administra la carrera judicial y lleva el control del
rendimiento de los despachos judiciales, que adopte medidas especificas
relacionadas con el ejercicio de tales funciones y suspender la aplicacion de un
acto administrativo proferido en ejercicio de dichas potestades.

Las decisiones reprochadas en sede constitucional incurrieron en un
defecto factico.

42. Conforme a la jurisprudencia constitucional, el defecto factico se produce
cuando el juez toma una decision:

“(...) sin que los hechos del caso se subsuman adecuadamente en el
supuesto de hecho que legalmente la determina’®, como consecuencia
de una omisién en el decreto’™ o valoracion de las pruebas; de una
valoracion irrazonable de las mismas; de la suposicion de una prueba,
0 del otorgamiento de un alcance contraevidente a los medios
probatorios.

Para la Corte, el defecto factico puede darse tanto en una dimensién
positiva”, que comprende los supuestos de una valoracion por
completo equivocada, o en la fundamentacion de una decisién en una
prueba no apta para ello, como en una dimensién negativa’®, es decir,
por la omisidn en la valoracion de una prueba determinante, o en el
decreto de pruebas de caracter esencial’’. ”(Negrillas fuera del texto)’®

43. En este caso, los jueces de primera y segunda instancia en el proceso de
accion popular determinaron que (i) las normas que regulan el proceso de
calificacion, sumadas al fendbmeno de anormalidad y congestion judicial
recurrente en los juzgados administrativos, ponen en riesgo la prestacion del
servicio de administracion de justicia bajo parametros de eficiencia y calidad,
y (ii) un sistema de calificacion basado en el rendimiento estadistico deriva en
la baja calidad de las decisiones que profieren los jueces.

El accionante indica que las autoridades judiciales accionadas no contaron
con el sustento probatorio suficiente para afirmar que se generaba un
incentivo negativo al privilegiar el rendimiento estadistico sobre la calidad,
pues aquella apreciacion tuvo como fundamento la opinion del juzgador

3 Asi, por ejemplo, en la Sentencia SU-159 de 2002, se define el defecto fictico como “la aplicacion del
derecho sin contar con el apoyo de los hechos determinantes del supuesto legal a partir de pruebas vdlidas”.
4 Cabe resaltar que si esta omision obedece a una negativa injustificada de practicar una prueba solicitada
por una de las partes, se torna en un defecto procedimental, que recae en el ejercicio del derecho de
contradiccidn.

s Cfr. Sentencias SU-159 de 2002 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, T-538 de 1994 M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz y T-061 de 2007 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

6 Ver sentencias T-442 de 1994 M.P. Antonio Barrera Carbonell, T-567 de 1998 M.P. Eduardo Cifuentes
Mufioz, y SU-159 de 2002 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

" Nuevamente, remite la Sala a la sentencia SU-159 de 2002 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

78 Sentencia T-704 de 2012. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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respecto de que la planta de personal de los juzgados administrativos no se
adecuaba a la cantidad de trabajo y que el numero de despachos judiciales es
reducido, situacion que potencializa la congestion judicial.

44. De las pruebas que fueron analizadas™, el a quo de la acciéon popular
realizo la valoracion probatoria que se describe a continuacion:

En primer lugar, el juez hizo referencia al nimero de juzgados administrativos
creados por la Sala Administrativa. Advirtié que éste se determin0 tras dividir
el nimero de expedientes que serian remitidos por los Tribunales a los
juzgados, por el promedio de egresos reportados por los magistrados de los
tribunales administrativos.

En relacion con este hecho, el juez determind que (i) para fijar el nimero de
juzgados no se tuvo en cuenta el volumen estimado de ingresos de procesos de
la jurisdiccion contenciosa (dado por el ingreso histérico de procesos), sino
solo el nimero de expedientes que serian remitidos a los juzgados, por lo que
el dividendo debia ser superior al que efectivamente se uso para determinar el
numero de juzgados; y (ii) las estadisticas que tomo la Sala Administrativa
para establecer el promedio de egresos de procesos por magistrado, no
concuerda con el reporte de las estadisticas al cual el juez tiene acceso
mediante la pagina web de la entidad.

Por consiguiente, concluyd que “(...) la cantidad de Juzgados Administrativos
creados fue totalmente insuficiente, pues, ademas de no considerarse una
variable fundamental, como lo era el volumen promedio de ingresos para los
juzgados administrativos, se tomaron datos de egresos promedio por
Magistrado que no correspondian a la realidad, sobredimensiondndolos. %

En segundo lugar, el juez accionado enlistd los asuntos sobre los que tiene
competencia el juez administrativo y la conformacion de su planta de
personal. Tras hacer el recuento de estos dos temas, sefialo que “(...) la
composicion de las plantas de personal, a primera vista, no se adecua con la
problematica de congestion recurrente, con la especialidad y trascendencia
de las competencias y con las exigencias de rendimiento para efectos de

Las partes allegaron las siguientes pruebas: (i) distintos documentos que sirvieron de soporte para la
creacion y puesta en funcionamiento de los juzgados administrativos en el territorio nacional, (ii) el texto del
Acuerdo PSAAQ8-4874 de junio de 2008, “por medio del cual se determina el rendimiento esperado o
Capacidad Maxima de Respuesta de los despachos judiciales de tercer nivel”, (iii) el oficio por medio del
cual el Presidente del Consejo de Estado solicito suspender el sistema de calificacion de jueces para el periodo
2007-2008; (iv) informacion estadistica remitida por la Unidad de Desarrollo y Andlisis Estadistico de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, correspondiente al promedio anual de ingresos y
egresos por juzgado administrativo para el periodo 2006-2009, (v) “Libro de Medicion del Tiempo Procesal
en la Gestion Judicial Moderna”, del cual se deduce que antes de la puesta en funcionamiento de los juzgados
administrativos, los procesos en la jurisdiccién contencioso administrativa registraban una duracion promedio
de 926 dias calendario, superior al promedio global nacional de 732 dias calendario; (vi) un estudio efectuado
por la Universidad del Rosario como consecuencia del contrato de consultoria 133 de 2007, en el que se
sefiald que el nimero de despachos creados era insuficiente para el nimero de procesos a cargo; (vii) las
calificaciones de los jueces administrativos para los periodos 2007 y 2008 y de los jueces civiles para los
periodos comprendidos entre los afios 2003 y 2008; y (viii) un informe estadistico del DANE en el que, a
solicitud del juez, enlistd cuales son los municipios con menos de 70.000 habitantes en Colombia.

8 Folio 32, Cuaderno 2.
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calificacion. Esta composicion de la planta de personal repercute en la
calidad y en la eficiencia de la prestacion del servicio de administracién de
justicia, pues potencializa un esfuerzo dirigido a la tramitacion de los casos
faciles y repetitivos. !

En tercer lugar, el a quo (i) se pronuncio sobre la importancia de la carrera
judicial, (ii) describio el sistema de evaluacién y calificacion de servicios
establecido en el Acuerdo 1392 de 2002, (iii) indicd que la jurisdiccion
contencioso administrativa tiene a su cargo un mayor volumen de procesos
declarativos y de condena que la jurisdiccién ordinaria y tales asuntos
tardaban mas tiempo en resolverse, e (iv) hizo referencia a la implementacién
de las medidas de descongestion adoptadas por el Consejo Superior de la
Judicatura para los afios 2008, 2009 y 2010; que implicaron la creacién de
distintos juzgados administrativos de descongestion.

Con fundamento en los hechos mencionados, el juez concluyo que “(...) no
existe una adecuacion entre el sistema de evaluacion disefiado con muchos
afnos de anterioridad para una estructura judicial en operacion y la puesta en
marcha de los Juzgados Administrativos, que entraron a funcionar con un
numero escaso de Despachos Judiciales y una planta de personal insuficiente.
En efecto, el Acuerdo de calificacién data de 2002 y fue disefiado para unos
despachos judiciales cuyo funcionamiento y composicion burocratica se
remontan por décadas hacia atrds.” %

45. Por su parte, al resolver la apelacion el ad quem estudio el cargo por
indebida valoracion de la prueba y avalé la valoracion efectuada por el juez
de primera instancia. Especificamente, establecio que no era “(...) acertado
sefialar que las decisiones adoptadas en la sentencia [de primera instancia]
carecen de soporte probatorio, pues expresamente en la sentencia gravada el
juez identifico cada uno de los medios de prueba, en este caso documental,
que le sirvieron para adoptar las decisiones contenidas en la sentencia.”

46. De las providencias controvertidas se evidencia que en este caso las
autoridades accionadas concluyeron que el sistema de calificacion de jueces
administrativos vulnera el derecho colectivo relacionado con el acceso y
prestacion eficiente y oportuna del servicio publico de administracion de
justicia, a pesar de que no se demostro que el Acuerdo 1392 de 2002 generara
una baja calidad en las decisiones de los operadores judiciales, al recompensar
la cantidad sobre la calidad de las decisiones proferidas.

En efecto, de las pruebas que fueron analizadas por los jueces, esto es, los
distintos estudios sobre la congestion de la jurisdiccion contencioso
administrativa, los datos que daban cuenta de la proporcion existente entre el
volumen de trabajo y el nimero de juzgados creados, y la necesidad
permanente de las medidas de descongestion; no era posible colegir que las
normas que regulan el proceso de calificacion y el fenébmeno de anormalidad

81 Folio 34, Cuaderno 2.
82 Folio 40R, Cuaderno 2.
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y congestion judicial recurrente en los juzgados administrativos, pusieran en
riesgo la prestacion del servicio de administracion de justicia bajo parametros
de eficiencia y calidad.

En este sentido, las sentencias censuradas incurrieron en un defecto factico
por indebida valoracidn de la prueba, por cuanto la premisa de la que parte la
supuesta transgresion del derecho colectivo de administracion de justicia (la
existencia de un sistema que sacrifica la calidad y la eficiencia), nunca se
probd en el proceso. En efecto, en el tramite no existié soporte técnico para
determinar que al privilegiarse el rendimiento estadistico se sacrificaba la
calidad de las decisiones, ni tampoco se contd con una prueba que evidenciara
la violacion de los derechos colectivos fueron protegidos.

Los jueces demandados adoptaron decisiones que carecian de
motivacion.

47. La jurisprudencia de esta Corporacion ha establecido que la causal
especifica de procedibilidad de la tutela contra providencias judiciales por
falta de motivacion, conlleva el incumplimiento de los servidores judiciales
de la obligacidén a su cargo de dar cuenta de los fundamentos facticos y
juridicos de sus decisiones®®. En efecto, el deber de justificar las decisiones
judiciales garantiza la transparencia de las providencias y previene la
arbitrariedad del juez.

En la sentencia T-233 de 20078, esta Corporacion precisé que “(...) la
motivacion suficiente de una decision judicial es un asunto que corresponde
analizar en cada caso concreto. Ciertamente, las divergencias respecto de lo
que para dos intérpretes opuestos puede constituir una motivacion adecuada
no encuentra respuesta en ninguna regla de derecho. Ademas, en virtud del
principio de autonomia del funcionario judicial, la regla basica de
interpretacion obliga a considerar que s6lo en aquellos casos en que la
argumentacion es decididamente defectuosa, abiertamente insuficiente o, en
ultimas, inexistente, puede el juez de tutela intervenir en la decisién judicial
para revocar el fallo infundado. En esos términos, la Corte reconoce que la
competencia del juez de tutela se activa Unicamente en los casos especificos
en que la falta de argumentacién decisoria convierte la providencia en un
mero acto de voluntad del juez, es decir, en una arbitrariedad. ”

Por otra parte, la jurisprudencia ha determinado que no corresponde al juez de
tutela establecer a qué conclusion debi6 llegar la autoridad judicial accionada,
sino sefialar que la providencia atacada presenta un grave déficit de
motivacion que la deslegitima como tal.®

48. En este caso, existen dos defectos que comportan la falta de motivacion en
las sentencias que se estudian, a saber: (i) no se argumento con suficiencia por

8 Sentencia C-590 de 2005 antes citada.
8 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
8 Sentencia T-247 de 2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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qué la accion popular era procedente, y (ii) se ordend “inaplicar” un acto
administrativo y proferir uno nuevo, sin existir un analisis sobre su legalidad.

49. En primer lugar, en concordancia con las consideraciones generales de
esta sentencia, la accion popular es procedente cuando: (i) existe una accion u
omision por parte de autoridades publicas o de los particulares, en relacion
con el cumplimiento de sus deberes legales, (ii) existe un dafo contingente,
peligro, amenaza, o vulneracion de derechos o intereses colectivos; y (iii) se
prueba una relacion de causalidad entre la accion u omision, y la afectacion de
los derechos e intereses mencionados.

En este caso, las providencias judiciales controvertidas determinaron que la
cantidad de juzgados administrativos creados por el Consejo Superior de la
Judicatura fue insuficiente. Con fundamento en dicha premisa se establecid
que del disefio del sistema de calificacion de jueces administrativos (que se
alega, s6lo obedece a la cantidad de decisiones proferidas), “(...) es posible
colegir que al juez administrativo se le presenta un dilema ético: la
calificacion satisfactoria de su desempefio (asunto de interés personal) o el
desarrollo de una labor eficiente y de calidad (asunto de interés publico). El
hecho mismo de existir la posibilidad de un dilema ético implica que el
servicio publico de la administracion de justicia se encuentra en riesgo.”

En ese sentido, los jueces concluyeron que el dilema ético que afecta la
funcion de los jueces administrativos, pone en riesgo la adecuada prestacion
de ese servicio y no garantiza la eficiencia y la calidad del servicio. En
consecuencia, afirmaron que las normas que regulan el proceso de
calificacion ponen en riesgo la prestacion del servicio de administracion de
justicia.

50. La Sala considera que la argumentacion de los jueces es abiertamente
insuficiente, pues establece (i) que existe una accién por parte de la autoridad
demandada, que es la expedicién de normas que califican a los jueces con
fundamento en criterios de rendimiento determinados por una cifra
cuantitativa; y (ii) que la fijacién de tales criterios enfrenta a los jueces a un
dilema ético que pone en riesgo el servicio pablico de administracion de
justicia.

Del recuento realizado por la Sala se evidencia la falta de motivacion de las
sentencias controvertidas. En efecto, hace falta establecer cual es la razon por
la que el hecho de que el dilema ético descrito exista (lo cual ademas, de
conformidad con el analisis del defecto factico precedente, nunca se probo),
conlleva que se ponga en riesgo la eficiencia en la administracion de justicia
por parte de los operadores judiciales.

Primero, en las sentencias no se argumenté con suficiencia la supuesta
vulneracion, pues nunca se expresé por queé razén el hecho mismo de existir la
posibilidad de un dilema ético, derivaba en la prestacion deficiente del
servicio publico de la administracion de justicia.
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Segundo, a juicio de la Sala no se identific6 un nexo causal entre la accion —
las normas que regulan los criterios de calificacién de los jueces- y la
vulneracion -el dilema ético para el juez-, que conlleva un riesgo para el
servicio pablico de la administracion de justicia.

Tercero, nunca se explico por qué el sistema de calificacion era contrario a los
derechos colectivos y qué tenia que ver dicho sistema con el namero de
juzgados administrativos.

En sintesis, las providencias carecen de motivacion suficiente para demostrar
la procedencia de la accion popular y, en esa medida, incurrieron en un
defecto que hace procedente la tutela en este caso. Asi, las autoridades
judiciales accionadas omitieron justificar con razones objetivas el impacto real
del sistema de calificacion de jueces sobre la eficiencia del derecho colectivo
protegido, lo cual era un deber ineludible, maxime si se tiene en cuenta que
eran destinatarios especificos del acto administrativo que inaplicaron, y
en la préactica resolvieron sobre su propia calificacion.

51. En segundo lugar, de conformidad con los fundamentos juridicos 35 a 40
de la presente sentencia, de acuerdo con la jurisprudencia de las Secciones
Primera y Tercera Consejo de Estado, el juez popular (i) estd facultado para
suspender la ejecucion de un acto administrativo cuando advierta que éste
amenaza o vulnera derechos e intereses colectivos, y encuentre probado que el
acto es ilegal y (ii) en caso de que acto administrativo amenace o0 vulnere
derechos colectivos y el objeto juridico sea legal, el juez no puede suspender
su ejecucion, por lo que debera adelantar las medidas pertinentes, para evitar
la amenaza o hacer cesar la vulneracién (dentro de las cuales esta aplicar una
excepcion de inconstitucionalidad e inaplicar el acto).

52. En esta oportunidad se evidencia que las autoridades judiciales accionadas
decidieron “inaplicar” el Acuerdo 1392 del 21 de marzo de 2002 “/p]or el
cual se reglamenta la evaluacién y calificacion de servicios de los
funcionarios y empleados de carrera de la Rama Judicial”’, y ordenaron a la
Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura que en el término
de 6 meses a partir de la notificacion de la sentencia, elaborara y expidiera un
sistema de evaluacion y calificacién para los jueces administrativos, tras un
proceso en el que se garantizara la participacion de los destinatarios del nuevo
acuerdo.

53. La Sala observa que la concurrencia de las Ordenes mencionadas
evidencia que, aunque los jueces ordenaron “inaplicar” el acuerdo, en la
practica lo anularon porgque suspendieron su ejecucién para todos sus
destinatarios y ordenaron que se profiriera un nuevo sistema de calificacion
para los jueces administrativos, que lo reemplazara.

Sobre este punto cabe sefialar que segun el articulo 144 de la Ley 1437 de
2011, la anulacién de actos administrativos mediante acciones populares no
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estd permitida, por lo que en principio se podria pensar que las sentencias
censuradas desconocieron la norma referida. No obstante, la demanda de
accion popular fue radicada el 20 de mayo de 2009, motivo por el cual su
tramite no se rigié por la normativa mencionada.

En este orden de ideas, de conformidad con la jurisprudencia de la Seccién
Tercera del Consejo de Estado y una parte de la doctrina, era posible que los
jueces anularan un acto administrativo en el tramite de esta accion popular,
siempre y cuando encontraran que el acto era ilegal.

No obstante, en este caso los jueces accionados no justificaron la
“inaplicacion” decretada y en ningiin momento se refirieron directamente a las
disposiciones contenidas en el acto administrativo, ni analizaron con
suficiencia su relacion con la supuesta amenaza del derecho colectivo de
acceso al servicio publico de administracion de justicia. Empero, por intuir
que se estaba ante el riesgo producido porque los jueces podrian enfrentarse a
un dilema ético, decretaron la suspension del acuerdo y ordenaron proferir uno
nuevo.

De ahi que sea posible concluir que las providencias también carecen de
motivacion porque no analizaron la legalidad del acto, lo cual era necesario
para declarar su nulidad.

54. Ahora bien, si en gracia de discusién se admitiera que se tratdo de la
suspensiéon de un acto administrativo, a pesar de que esta determinacién es
plausible a la luz de la jurisprudencia del Consejo de Estado y los articulos 34
de la Ley 472 de 1998 y 144 de la Ley 1437 de 2011, tal facultad no es
absoluta, pues la suspension de la ejecucion de un acto debe estar precedida
de un anélisis sobre su legalidad, debido a que este tipo de decision implica la
pérdida de su fuerza ejecutoria.

Sin embargo, tal y como se sefiald, los jueces no efectuaron el analisis de
legalidad del Acuerdo 1392 del 21 de marzo de 2002, necesario para adoptar
como remedio la suspensién de su ejecucion. Por consiguiente, incluso si se
pensara gque se tratd de una suspension, estd demostrado que las sentencias
carecen por completo de motivacion.

Ademas, cabe resaltar que en el escrito de impugnacion la parte demandada
explico que la legalidad del Acuerdo 1392 del 21 de marzo de 2002 habia sido
cuestionada en dos ocasiones, y el Consejo de Estado lo habia declarado legal
en ambos casos (la entidad demandada allego la copia de tales providencias,
tanto en el proceso de la accién popular, como en el tramite de esta tutela®®).

8 Se trata de las sentencias proferidas (i) el 11 de octubre de 2012, por la Seccion Segunda del Consejo de
Estado, en un proceso de nulidad y restablecimiento del derecho. En ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, un ciudadano demand6 el Acuerdo No. 1392 de 2002, el Acuerdo PSAA06-
3346-3346 de 2006, y el Acuerdo No. PSAA08-4874 de 2008. El Consejo de Estado neg6 la nulidad en
relacion con el sistema de calificacion de jueces de tercer nivel consagrada en el Acuerdo No. 1392 de 2002
(Folios 378-400 Cuaderno 3); (ii) el 12 de agosto de 2010, por la Seccion Segunda Subsecciéon B del Consejo
de Estado, en un proceso de nulidad y restablecimiento del derecho en el que un ciudadano demandé el
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En consecuencia, dado que el ad quem de la accion popular tuvo conocimiento
de que existian pronunciamientos del Consejo de Estado en los que se habia
declarado la legalidad del acto administrativo que presuntamente constituia la
accion vulneradora del derecho colectivo de acceso a la administracién de
justicia, tenia la obligacién de argumentar por qué era posible decretar la
suspensién indefinida y ordenar que se profiriera uno nuevo, a pesar de que el
juez administrativo habia decidido sobre su legalidad.

Asi pues, el Tribunal accionado desconocié el deber de motivar la
providencia, pues era claro que el fallo contradecia las sentencias proferidas
en dos procesos de nulidad y restablecimiento del derecho. En efecto, la
decision de suspender el acto carece por completo de motivacion porque, a
pesar de existir decisiones en un sentido distinto, las desconocié sin presentar
ninguna razon clara que justificara tal contradiccion®’, y de esa manera
transgredio el principio de seguridad juridica.

55. Por ultimo, cabe aclarar que en este caso la denominacion contenida en las
ordenes dictadas por los jueces accionados no corresponde a la realidad, pues
la inaplicacion de una norma se presenta cuando en un caso concreto su
aplicacion desconoce la Constitucion. Por el contrario, en los fallos objeto de
reproche se dejo sin fuerza ejecutoria un acuerdo para todos sus
destinatarios y se dispuso la expedicién de uno nuevo, lo cual no corresponde
a la figura de la inaplicacién por inconstitucionalidad.

En conclusidn, las determinaciones adoptadas por los jueces en el tramite de la
accion popular, en relacion con la inaplicacion del acto y la orden de proferir
uno nuevo, carecen por completo de motivacion, pues omitieron examinar la
legalidad del acto y, en caso de considerar que era legal, establecer por qué en
procedia inaplicar por inconstitucional el acuerdo.

Las sentencias objeto de analisis en esta tutela desconocieron el
precedente del Consejo de Estado.®

56. El precedente es conocido como la sentencia o el conjunto de ellas,
anteriores a un caso determinado, que por su pertinencia y semejanza en los
problemas juridicos resueltos, debe necesariamente considerarse por las

Acuerdo No. 1392 de 2002, el Consejo de Estado negd las pretensiones de la demanda (Folios 401-414,
Cuaderno 3).

8 En la sentencia del Tribunal se hace referencia a este argumento, pero la razon para descartarlo es
incomprensible. Especificamente, el ad quem de la accion popular determina lo siguiente: “El argumento
esgrimido adolece de vocacién de prosperidad, porque la cosa juzgada material que se dio en el asunto
citado, [se refiere a la sentencia proferida en el proceso de nulidad contra el Acurdo 1392 de 2002]
Unicamente cobija los aspectos facticos y juridicos que rodearon esa precisa situacion factica y juridica, por
manera que pretender extender esos efectos a actos administrativos distintos e incluso posteriores, no puede
ser de recibo. (...) La situacion definida en la sentencia traida por el apoderado de la demanda, no puede
extender ultractivamente sus efectos de cosa juzgada a actos administrativos que no fueron materia de
acusacion por medio de la accion que desaté dicha providencia judicial.” (Folio 93, Cuaderno 2).

8 Esta consideracion reitera las reglas sobre el desconocimiento del precedente contenidas en la sentencia
SU-172 de 2015; M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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autoridades judiciales al momento de emitir un fallo®. Lo anterior atiende a
razones de diversa indole, que en todo caso se complementan.

La primera razén se basa en la necesidad de proteger el derecho a la igualdad
de las personas que acuden a la administracion de justicia y de salvaguardar
los principios de confianza legitima y seguridad juridica. Esto debido al
evidente desconocimiento de esos derechos y principios, que implicaria no
tener en cuenta las sentencias anteriores a un caso que resulta equiparable al
analizado.

El segundo argumento se basa en el reconocimiento del caracter vinculante del
precedente, en especial si es fijado por dérganos cuya funcion es unificar
jurisprudencia. Como lo ha explicado esta Corte tal reconocimiento se funda
en una postura tedrica que sefiala que “el Derecho no es una aplicacion
mecanica de consecuencias juridicas previstas en preceptos generales, como
lo aspiraba la practica juridica de inicios del siglo XIX..., sino una prdctica
argumentativa racional”*°. Con lo cual, en Ultimas, se le otorga al precedente
la categoria de fuente de derecho aplicable al caso concreto.

57. Esta Corporacion fijo los parametros que permiten determinar si en un
caso es aplicable o no un precedente. Asi la sentencia T-292 de 2006%,
establecié que deben verificarse los siguientes criterios: i) que en la ratio
decidendi de la sentencia anterior se encuentre una regla jurisprudencial
aplicable al caso a resolver; ii) que esta ratio resuelva un problema juridico
semejante al propuesto en el nuevo caso vy iii) que los hechos del caso sean
equiparables a los resueltos anteriormente.

De no comprobarse la presencia de estos tres elementos esenciales, no es
posible establecer que un conjunto de sentencias anteriores constituye
precedente aplicable al caso concreto, por lo cual al juez no le es exigible dar
aplicacion al mismo.

58. De otro modo, cuando los funcionarios judiciales encuentran cumplidos
los tres criterios mencionados, tienen la posibilidad de apartarse de la
jurisprudencia en vigor, siempre y cuando i) hagan referencia al precedente
que no van a aplicar y ii) ofrezcan una justificacion razonable, seria, suficiente
y proporcionada, que dé cuenta del por qué se apartan de la regla
jurisprudencial previa®. Asi se protege el caracter dindmico del derecho y la
autonomia e independencia de que gozan los jueces.

8 Cfr., sobre la definicion de precedente, las sentencias T-292 de 2006, M. P. Manuel José Cepeda Espinosa,
SU-047 de 1999 y C-104 de 1993, en ambas M. P. Alejandro Martinez Caballero.

% C-634 de 2011, M. P. Luis Ernesto Vargas Silva.

% Reiterada en muchas oportunidades. Cfr., T-794 de 2011, M. P. Jorge lvan Palacio Palacio, T-1033 de
2012, M. P. Mauricio Gonzalez Cuervo y T-285 de 2013, M. P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, entre otras.

92 Cfr., T-082 de 2011, M. P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, T-794 de 2011, M. P. Jorge lvan Palacio Palacio y
C-634 de 2011, M. P. Luis Ernesto Vargas Silva. En esta tltima, dicho en otras palabras se explica: “La Corte
también refirié al grado de vinculacion para las autoridades judiciales del precedente jurisprudencial
emitido por las altas cortes. Resulta valido que dichas autoridades, merced de la autonomia que les reconoce
la Carta Politica, puedan en eventos concretos apartarse del precedente, pero en cualquier caso esa opcion
argumentativa esta sometida a estrictos requisitos, entre otros (i) hacer explicitas las razones por las cuales
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En esa medida, solo cuando un juez se aisla de un precedente establecido y
plenamente aplicable a determinada situacion, sin cumplir con la carga
argumentativa antes descrita, incurre en la causal de procedibilidad de la
accion de tutela contra providencias judiciales, referente al desconocimiento
del precedente judicial. Debido a que, con ese actuar, vulnera los derechos
fundamentales a la igualdad y al debido proceso de las personas que acudieron
a la administracion de justicia.

59. Esta Corte ha diferenciado dos clases de precedentes, el horizontal y el
vertical, para lo cual tomé como parametro diferenciador la autoridad que
profiere el fallo que se tiene como referente. En esa medida, el precedente
horizontal hace referencia al respeto que un juez debe tener sobre sus propias
decisiones y sobre las tomadas por jueces de igual jerarquia, mientras que, el
vertical apunta al acatamiento de los fallos dictados por las instancias
superiores en cada jurisdiccion, encargadas de unificar la jurisprudencia.

Ahora bien, como se explicd lineas atras, cuando el precedente emana de los
altos tribunales de justicia en el pais (Corte Constitucional, Corte Suprema de
Justicia y Consejo de Estado), adquiere un caracter ordenador y unificador que
busca realizar los principios de primacia de la Constitucion, igualdad,
confianza legitima y debido proceso. Adicionalmente, se considera
indispensable como técnica judicial para mantener la coherencia del sistema®.

En la practica juridica actual, las instancias de unificacién de jurisprudencia
son ineludibles, debido a que el Derecho es dado a los operadores juridicos a
traves del lenguaje, herramienta que no tiene contenidos semanticos Unicos.
Por tanto, el Derecho es altamente susceptible de traer consigo ambigiiedades
0 vacios que pueden generar diversas interpretaciones o significados®. Eso
genera la necesidad de que, en primer lugar, sea el juez el que fije el alcance
de éste en cada caso concreto y, en segundo lugar, haya 6rganos que permitan
disciplinar esa practica juridica en pro de la igualdad.

60. El caracter vinculante, obligatorio y de fuente de derecho de la
jurisprudencia emanada de las altas cortes en sus respectivas jurisdicciones y
de la Corte Constitucional en todo el ordenamiento juridico, esta ampliamente
reconocido hoy en dia. Asi, en sentencia C-816 de 2011%, esta Corte explico

se aparte de la jurisprudencia en vigor sobre la materia objeto de escrutinio judicial; y (ii) demostrar
suficientemente que la interpretacion alternativa que se ofrece desarrolla de mejor manera los derechos,
principios y valores constitucionales. Esta opcidn, aceptada por la jurisprudencia de este Tribunal, esta
sustentada en reconocer que el sistema juridico colombiano responde a una tradicion de derecho legislado,
la cual matiza, aunque no elimina, el caracter vinculante del precedente, lo que no sucede con otros modelos
propios del derecho consuetudinario, donde el precedente es obligatorio, basado en el principio del stare
decisis.”

9 Cfr. T-292 de 2006, M. P. Manuel José Cepeda Espinosa: “En este sentido, la vinculacién de los jueces a
los precedentes constitucionales resulta especialmente relevante para la unidad y armonia del ordenamiento
como conjunto, precisamente porque al ser las normas de la Carta de textura abierta, acoger la
interpretacion autorizada del Tribunal constituye una exigencia inevitable.”

% SegUn lo establecen algunas corrientes doctrinales del derecho.

% M. P. Mauricio Gonzalez Cuervo. Cfr. 5.4.2. Fuerza vinculante de la jurisprudencia de los 6rganos
judiciales de cierre de las jurisdicciones -jurisprudencia constitucional-.
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que “la fuerza vinculante de las decisiones de las denominadas altas cortes
surge de su definicion constitucional como 6rganos jurisdiccionales de cierre,
condicién que les impone el deber de unificacion jurisprudencial en sus
respectivas jurisdicciones. El mandato de unificacion jurisprudencial,
Unicamente dirigido a las cortes jurisdiccionales de cierre, se erige en una
orden especifica del Constituyente para brindar cierta uniformidad a la
interpretacion y aplicacion judicial del derecho en desarrollo del deber de
igualdad de trato debido a las personas, mediante la fuerza vinculante de sus
decisiones judiciales superiores.” (Negrilla fuera del texto)

28. En sintesis, los érganos judiciales de cierre cumplen el papel fundamental
de unificar la jurisprudencia, con base en los fundamentos constitucionales
invocados de igualdad, buena fe, seguridad juridica y necesidad de coherencia
del orden juridico.

61. En el caso objeto de analisis, la entidad accionante afirma que las
providencias controvertidas incurren en un defecto sustantivo porque violan el
principio de congruencia porque las consideraciones y las ordenes adoptadas
se apartan por completo de los hechos y pretensiones contenidos en la
demanda de accién popular.

A pesar de que el accionante no encuadré especificamente los hechos
descritos en alguna modalidad de defecto sustantivo, en aplicacion del
principio pro actione que rige las acciones constitucionales, cabe preguntarse
en qué causal especifica de procedencia de la tutela contra providencias
judiciales se enmarca dicha censura. En particular, los limites al principio de
congruencia, presuntamente transgredidos por los jueces accionados, han sido
fijados por la jurisprudencia del Consejo de Estado. Asi pues, la Sala puede
deducir que no se debe analizar si en este caso las providencias censuradas
incurrieron en un defecto sustantivo, sino determinar si se configurd un
defecto por el desconocimiento del precedente fijado por el Consejo de Estado
en relacion con el asunto descrito.

62. Tal y como se establecié en los fundamentos juridicos 28 a 34 de esta
providencia, en ejercicio de su deber de proteger los derechos colectivos, el
juez de accion popular esta facultado para proferir fallos ultra y extra petita y,
por regla general, el ejercicio de tales facultades no desconoce el principio de
congruencia que rige a los operadores judiciales.

No obstante, en casos como el presente, en el que las partes han controvertido
las sentencias de instancia por considerar que los jueces han excedido tales
facultades, la Corporacion antes mencionada ha reiterado que la competencia
de los jueces populares para definir la proteccion del derecho, prevenir la
amenaza o vulneracion y, procurar la restauracion del dafio en caso de que éste
se produzca, tienen como limite los hechos de la demanda, pues es a partir de
su debate que se garantizan los derechos de contradiccion y de defensa.

Asi pues, al conocer de asuntos que comparten el mismo problema juridico en
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relacion con las facultades ultra y extra petita del juez popular, el Consejo de
Estado ha determinado que el operador judicial puede tener en cuenta hechos
distintos a los que aparecen en la demanda, siempre gque se hayan probado
dentro del proceso y se trate de la misma causa petendi, es decir, de la accion
u omision que el actor planteé como transgresora de los derechos o intereses
colectivos.

Entonces, en los casos en que se ha comprobado que el analisis del juez se dio
sobre hechos y pretensiones totalmente diferentes a los que dieron origen a la
demanda, se ha entendido que el juez excedio sus facultades de proferir fallos
ultra y extra petita. Por ejemplo, las sentencias (i) del 16 de mayo de 2007 —
en el que el a quo efectud el anélisis de la eventual violacidon del derecho
colectivo a la prestacion del servicio de salud en relacién con las
transferencias de los recursos del Sistema General de Participaciones, a pesar
de que el demandante sefialé que la vulneracion se configuraba porque el
dinero de la subcuenta de solidaridad del FOSYGA no era invertido en la
prestacion de salud del régimen subsidiado—y (ii) del 16 de octubre de 2007 -
en la que el a quo ampard el derecho al ambiente sano ante la posible
contaminacion de una quebrada, a pesar de que se habia alegado que se
trataba de la vulneracion a la movilidad de las personas residentes en un
barrio ante el cambio de sentido de una via-.

63. Ahora bien, en el caso objeto de estudio se evidencia que, al igual que en
las providencias citadas como precedente por esta Sala de Revision, el juez
cambid por completo la causa petendi contenida en la demanda. En efecto, el
ciudadano presenté la accion popular por considerar que la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura vulneraba los derechos
colectivos a la moralidad publica, a la defensa del patrimonio publico, y al
acceso a los servicios publicos y su prestacion eficiente y oportuna; debido a
que habia expedido una serie de actos administrativos mediante los cuales
determino la capacidad maxima de respuesta de los juzgados laborales para
los afios 2007 y 2008 (i) sin consultar las particularidades de la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo; (ii) de forma extemporanea; y (iii) de forma
clandestina.

Con fundamento en los hechos antes descritos, el actor popular solicito: (i)
que se declarara la nulidad de los articulos 1° y 2° del Acuerdo 4874 del 11 de
junio de 2008, en relacion con la determinacion de la capacidad maxima de
respuesta para los jueces administrativos, correspondiente al periodo
comprendido entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2008; (ii) que se
suspendiera de inmediato el proceso de calificacion de los jueces
administrativos que se encontraban inscritos en carrera; y (iii) que se ordenara
al Consejo Superior de la Judicatura realizar un proceso de calificacion con
fundamento en unas pautas ponderadas de calificacion que correspondieran a
las particularidades propias de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa.

Los jueces de instancia, por su parte, determinaron que en este caso la accion
popular no era procedente para controvertir la legalidad del acto
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administrativo contra el cual se presentd la demanda, pero manifestaron que
de las pretensiones del accionante se derivaba la necesidad de analizar todas
las normas que regulan la calificacion de servicios de los jueces
administrativos.

Particularmente, el juez de primera instancia concluyd que el disefio del
proceso de calificacion, sumado al fendbmeno de anormalidad y congestion
judicial recurrente en los juzgados administrativos, ponian en riesgo la
prestacion del servicio de administracion de justicia bajo parametros de
eficiencia y calidad.

En consecuencia, el juez amparé el derecho de acceso y prestacion eficiente y
oportuna del servicio publico de administracion de justicia, inaplico el
Sistema de Evaluacion y Calificacion para los jueces administrativos,
contenido en el Acuerdo 1392 del 21 de marzo de 2002, ordené a la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura que en el término de 6
meses a partir de la notificacion de la sentencia, elaborara y expidiera un
sistema de evaluacion y calificacion para los jueces administrativos y exhortd
a la Sala Administrativa para que adelantara las gestiones administrativas y
presupuestales necesarias para replantear el nimero de juzgados
administrativos permanentes y su planta de personal, a través de la asignacion
de recursos adecuados para el funcionamiento del sistema judicial.

El Tribunal accionado confirmé el fallo de primera instancia por compartir 1os
mismos argumentos del juzgado, consistentes en que el dilema ético que
afecta su funcion, pone en riesgo la adecuada prestacion de ese servicio y no
garantiza la eficiencia y la calidad del servicio.

64. La Sala estima que las providencias mencionadas desconocen el
precedente fijado por el Consejo de Estado, en tanto del recuento de los
hechos se evidencia que las quejas del actor popular se circunscribian a una
serie de decisiones, a su juicio arbitrarias, adoptadas por la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, relacionadas
especificamente con la calificacion de jueces administrativos en los periodos
2007-2008 y 2008-20009.

Sin embargo, los jueces de primera y segunda instancia establecieron (i) que
la accion popular no era procedente para discutir la nulidad del acuerdo que
fijo la cifra correspondiente al rendimiento estimado de los jueces para los
periodos mencionados, y (ii) que de los hechos se derivaba la necesidad de
pronunciarse sobre la totalidad del sistema de calificacion de jueces y de la
cantidad de despachos judiciales y sus cargas laborales (sin que estos dos
ultimos asuntos tengan relacion con el sistema de calificacion reprochado).

Lo anterior evidencia la incongruencia entre la causa petendi y lo estudiado y
concedido por el juez popular. En efecto, los operadores judiciales se
apartaron de los hechos que dieron origen a la presunta vulneracion de los
derechos colectivos y de las pretensiones contenidas en la demanda, y, en la
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practica, reformaron el objeto de la controversia, de manera que
transgredieron los limites de sus facultades extra y ultra petita.

65. En este orden de ideas, la Sala estima que al modificar los hechos vy las
pretensiones del actor popular, los jueces desconocieron los limites que les
impuso el precedente vertical, sin justificar la razon por la que se apartaban de
las reglas sentadas por el Consejo de Estado. En ese sentido, las autoridades
accionadas vulneraron el derecho fundamental al debido proceso de la
demandada, la cual no tuvo la oportunidad de oponerse al cuestionamiento
que, motu proprio, hicieron los jueces sobre la totalidad del sistema de
calificacion de los jueces administrativos.

Las autoridades judiciales accionadas eran competentes para ordenar el
cumplimiento de las funciones constitucionales a cargo de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura.

66. El articulo 29 Superior®® prevé la garantia constitucional del juez natural
que consiste en que previamente se definan quiénes son los jueces
competentes, que estos tengan caracter institucional y que una vez asignada la
competencia para conocer un caso especifico, no les sea revocable el
conocimiento del caso, salvo que se trate de modificaciones de competencias
al interior de una institucion.®’

Con fundamento en el precepto citado, la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha establecido que se esta en presencia de un defecto organico
cuando el funcionario que profiere determinada decision, carece de manera
absoluta de la competencia para hacerlo.

67. En el caso que se analiza la accionante determin0 que las autoridades
accionadas incurrieron en un defecto organico debido a que las autoridades
judiciales no eran competentes para a) ordenar las condiciones, forma y
procedimiento, para administrar la carrera judicial, en particular, la evaluacion
de servicios de los jueces administrativos, y b) exhortar a la accionante para
que gestionara la obtencién de recursos presupuestales con una destinacion
especifica, como es la creacion de jueces administrativos de caracter
permanente y el ajuste de su planta de personal.

Lo anterior no es cierto, porque la naturaleza de la accion popular permite que
ante (i) la accién u omision de cualquier autoridad (sin importar si se trata de
una autoridad auténoma, de origen constitucional, etc.), (ii) la amenaza o
vulneracion de derechos colectivos, y (iii) la relacion causa-efecto entre
ambos; el juez ordene a la autoridad accionada, cumplir con los deberes
juridicos a su cargo (bien sean de accion o de abstencion).

% Articulo 29. “El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas. //
Nadie podréa ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio (...)”

97 Ver sentencia C-208 de 1993.
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Asi pues, aunque en este caso las providencias judiciales controvertidas
incurren en multiples defectos que hacen que sea necesario dejar sin efectos la
totalidad de la decision de segunda instancia, para la Sala es claro que si en un
caso distinto al que se estudia, en el que concurran los requisitos para que sea
procedente la accién popular, el juez ordena a una autoridad dar cumplimiento
a sus funciones y mediante un exhorto le indica de qué manera debe hacerlo,
no se incurre en un defecto organico, porque tales ordenes concretarian el
amparo de los derechos colectivos desconocidos por la autoridad demandada.

Conclusiones y decisién a adoptar
68. Del anélisis del caso planteado, se derivan las siguientes conclusiones:

- Una sentencia proferida en un proceso de accién popular, incurre en un
defecto factico, cuando deriva los hechos supuestamente transgresores de los
derechos colectivos de apreciaciones personales, sin contar con un soporte
técnico que acredite las acciones u omisiones que se dan por demostradas.

- Una sentencia proferida en un proceso de accion popular, carece de
motivacion, cuando deja de lado el analisis de los requisitos para que proceda
el amparo, y omite demostrar la vulneracion de los derechos colectivos y su
relacion de causalidad con la accion u omision alegada.

En efecto, cuando se concede el amparo en una accion popular es necesario
que concurran los 3 requisitos derivados de la Ley 472 de 1998, que han sido
reiterados por la jurisprudencia del Consejo de Estado, esto es: (i) la existencia
de una accion u omision por parte de autoridades publicas o de los
particulares, en relacion con el cumplimiento con sus deberes legales, (ii) la
existencia de un dafio contingente, peligro, amenaza, o vulneracion de
derechos o intereses colectivos; vy (iii) la relacion de causalidad entre la accion
u omision, y la afectacion de los derechos e intereses mencionados.

- La decision mediante la cual un juez de accion popular ordena la
suspensién de la ejecuciéon de un acto administrativo, carece por completo de
motivacion, cuando omite evaluar la legalidad del acto.

De conformidad con la jurisprudencia del Consejo de Estado, el juez popular:
(1) no tiene competencia para anular actos administrativos, incluso si
encuentra probado que mediante estos se violan derechos colectivos; (ii) esta
facultado para suspender la ejecucion de un acto administrativo cuando
advierta que éste amenaza o vulnera derechos e intereses colectivos, y
encuentre probado que el acto es ilegal; y (iii) no tiene competencia para
suspender un acto administrativo cuando se amenazan o vulneran derechos
colectivos y el objeto juridico es legal, evento en el cual deberd adoptar
medidas diferentes a la suspension, para evitar la amenaza o hacer cesar la
vulneracion (dentro de las cuales estd aplicar una excepcion de
inconstitucionalidad).
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- La decision mediante la cual un juez de accién popular se aparta de los
hechos que dan origen a la presunta vulneracion de los derechos colectivos y
de las pretensiones contenidas en la demanda, incurre en un defecto sustantivo
al desconocer la jurisprudencia del Consejo de Estado, segun la cual las
facultades extra y ultra petita de los jueces administrativos encuentran un
limite en la causa petendi.

- Cuando en una providencia un juez de accion popular ordena a una
autoridad dar cumplimiento a sus funciones y le indica de qué manera hacerlo,
no incurre en un defecto organico, porque tales érdenes realizan el amparo de
los derechos colectivos desconocidos por la autoridad demandada.

En efecto, la naturaleza de la accion popular permite que ante la accion u
omision de cualquier autoridad (sin importar si se trata de una autoridad
autonoma, de origen constitucional, etc.), la amenaza o vulneracion de
derechos colectivos, y la relacion causa-efecto entre ambos; el juez ordene a la
autoridad accionada, cumplir con los deberes juridicos a su cargo (bien sean
de accion o de abstencion).

Del andlisis del caso planteado, es preciso concluir que la tutela es procedente
contra la decisién del 21 de febrero de 2014, dictada por la Seccion Primera,
Subseccion B -Sala de Conjueces- del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, que confirmo la sentencia proferida por el Juzgado 17
Administrativo de Bogota el 30 de abril de 2012, que concedio el amparo del
derecho colectivo de acceso a la administracion de justicia.

Por las anteriores razones, la Sala concedera la tutela solicitada por la
Directora de la Unidad Administrativa de la Carrera Judicial, en calidad de
delegada de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, y
revocara la sentencia de segunda instancia, proferida por la Seccién Primera,
Subseccion B -Sala de Conjueces- del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca. Por lo tanto, se dejara sin efecto 21 de febrero de 2014,
dictada por la Seccion Primera, Subseccion B -Sala de Conjueces- del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca y ordenara a esa autoridad que
profiera una nueva decision en la que se pronuncie respecto de los hechos y
pretensiones formulados en la accion popular.

Especificamente, el Tribunal debera decidir sobre la supuesta vulneracién del
derecho colectivo a la administracion de justicia ante la presunta aplicacion de
reglas retroactivamente y de forma oculta para los periodos 2007-2008 vy
2008-2009 y, con fundamento en ello, determinar si es posible acceder a las
pretensiones del actor, consistentes en: (i) declarar la nulidad de los articulos
1° y 2° del Acuerdo 4874 del 11 de junio de 2008, en relacion con la
determinacion de la capacidad maxima de respuesta para los jueces
administrativos, correspondiente al periodo comprendido entre el 1° de enero y
el 31 de diciembre de 2008; (ii) suspender de inmediato el proceso de
calificacion de los jueces administrativos que se encuentren inscritos en
carrera; y (iii) ordenar al Consejo Superior de la Judicatura realizar un proceso
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de calificacion con fundamento en unas pautas ponderadas de calificacion que
correspondan a las particularidades propias de la Jurisdiccion Contenciosa
Administrativa y a la realidad factica de los juzgados administrativos, en lo
referente a la carga laboral y planta de personal.

111.- DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Sexta de Revision de la Corte
Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de
la Constitucién,

RESUELVE

PRIMERO. REVOCAR las decisiones adoptadas el 16 de septiembre de
2015, por la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, y el 22 de enero de 2014,
por la Seccidon Segunda — Subseccion A del Consejo de Estado. En su lugar,
CONCEDER el amparo impetrado.

SEGUNDO. En consecuencia, DEJAR SIN EFECTOS la sentencia proferida
por la Seccion Primera, Subseccion B -Sala de Conjueces- del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, el 21 de febrero de 2014, y ORDENAR a
esta autoridad que dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a la
notificacidn de esta sentencia, profiera una nueva decision en la que tenga en
cuenta los criterios trazados en esta decision.

TERCERQO. Por Secretaria General librese las comunicaciones de que trata el
articulo 36 del Decreto 2591 de 1991, para los efectos alli contemplados.

Copiese, notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte
Constitucional y cumplase.

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado
Con aclaracion de voto

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado



MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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