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La Sala Primera de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por el magistrado Luis
Guillermo Guerrero Pérez, la magistrada Diana Fajardo Riveray el magistrado Carlos Bernal
Pulido, quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales, legales y

reglamentarias, se dispone a proferir la siguiente
SENTENCIA

En el proceso de revisiédn del fallo de tutela proferido, en primera instancia, por la
Subseccién A de la Seccién Segunda del Consejo de Estado, el 4 de diciembre de 2017,
revocado integramente en sentencia del 25 de abril de 2018, dictada por la Seccién Cuarta
de la misma Corporacién, dentro de las acciones de tutela promovidas por el Departamento
Nacional de Planeacidén, junto con otras entidades y funcionarios del Estado, en contra del

Tribunal Administrativo del Chocé y el Juzgado 1° Administrativo del Circuito de Quibdo.

El expediente de la referencia fue escogido para revision mediante auto proferido el 27 de

julio de 2018, proferido por la Sala de Seleccién de Tutelas NuUmero Siete[2].
l. ANTECEDENTES

Este expediente se compone de ocho acciones de tutela interpuestas por varias entidades y
funcionarios del Estado, todas ellas contra el Tribunal Administrativo del Chocd y el Juzgado

1° Administrativo del Circuito de Quibdo.

Los accionantes son: i) el Departamento Nacional de Planeacidn, junto con la sefiora
Amparo Garcia Montafa, que actué como Directora de Vigilancia de las Regalias de dicha
entidad; ii) el Ministerio de Minas y Energia; iii) el sefior Germdan Arce Zapata,
exrepresentante legal del mismo Ministerio, a titulo personal; iv) el sefior Elkin Palacios, en

su condicion de Alcalde Municipal del municipio de Cantén de San Pablo, Chocd; v) el



Ministerio del Interior; vi) el sefior Simdn Gaviria Mufioz, Ex Director Nacional de Planeacién,
a titulo personal; vii) la sefiora Silvana Beatriz Habid Daza, presidenta de la Agencia

Nacional de Mineria, a titulo personal; y viii) el sefior Tedfilo Cuesta Borja, Director de la
Corporacién Auténoma Regional para el Desarrollo Sostenible del Chocé (Codechocd), a

titulo personal.

Dada la unidad de materia que presentaban todas estas acciones de tutela, la Seccidn
Segunda del Consejo de Estado decidid, mediante autos del 23 y 31 de agosto, 20 de
septiembre y 25 de octubre de 2017, acumularlas en un solo proceso, para que fueran

falladas en una misma sentencia, como en efecto sucedid[3].
1. Hechos

De conformidad con el relato efectuado por los tutelantes en sus demandas, los hechos que

dieron lugar a la presente accion de tutela son, en sintesis, los siguientes:

1. El sefior José Dario Cérdoba Tello interpuso una accién popular en contra del municipio de
Cantén de San Pablo, Chocd, y de la Corporacion Auténoma Regional para el Desarrollo
Sostenible del Chocd. Por medio de este mecanismo judicial, pretendia que se ordenara al
ente territorial que adoptara medidas encaminadas a obtener el cese de la mineria ilegal en
el mencionado municipio, que, en criterio del actor, ocasionaba graves danos al

medioambiente en la zona. También, que se le ordenara a la Corporacion Auténoma

Regional del Departamento adelantar los procesos sancionatorios correspondientes, para

imponer multas a quienes ejercian esta clase de mineria[4].

2. El proceso fue avocado por el Juzgado 5° Administrativo de Descongestién de Quibdo,
que, en auto del 16 de abril de 2009, admitié la demanda y vinculd, de manera oficiosa, al

Ministerio de Minas y Energia y al Instituto Colombiano de Geologia y Mineria -Ingeominas-.

3. Mediante sentencia del 29 de noviembre de 2013, dicho juzgado accedié de manera

parcial a las pretensiones del demandante.

Bajo la optica de la proteccién del derecho colectivo a un ambiente sano de los habitantes

de Cantén de San Pablo, ordend al Ministerio de Minas -como lider y coordinador-, a la



Agencia Nacional de Mineria, a Ingeominas Yy a la administracion municipal que procedieran
a “establecer un manual, guia, protocolo o circular, que compile las disposiciones
trascendentales que permitan controlar e identificar acciones en contra de la mineria ilegal
que afecta el municipio, defina procedimientos, competencias, canales de comunicaciéon y
colaboracién entre las entidades relacionadas con el sector, para hacer frente a este flagelo
(...) ". Ademas, solicité a la Personeria y a la Procuraduria Ambiental y Agraria la

conformacién de un comité de apoyo técnicoy de seguimiento a la decisién[5].
La sentencia fue objeto de recurso de apelacion por las entidades demandadas.

4, Mediante decisidn de segunda instancia, proferida del 25 de febrero de 2015, el Tribunal
Administrativo del Choc6 modificé el fallo proferido por el a quo. Alli, resolvié “adoptar los
principios de interpretacién, derecho, ponderacién y los criterios de interpretacién para la
protecciéon del medio ambiente sano (...)". Por ello, declaré a las entidades demandadas y
vinculadas a la actuacién “administrativa y extracontractualmente responsables” por la
vulneracién de los derechos colectivos invocados. En consecuencia, adoptd, entre otras, las
siguientes medidas:

i) Ordend el cese inmediato y definitivo de la explotacién minera mecanizada de oro en el

municipio de Cantén de San Pablo, Chocé.

ii) Con cargo a las entidades condenadas, ordend la realizacién, por parte de la Universidad
Tecnoldgica del Chocd, de un “estudio de impacto ambiental, minero y socioecondmico
pasado, presente y futuro” en el municipio de Cantén de San Pablo, como consecuencia del
ejercicio de la mineria ilegal. El Tribunal condicioné todas las medidas de restablecimiento
del ecosistema afectado a los resultados de dicho estudio. Ademas, hasta tanto el centro
educativo no emitiera su diagndstico, prohibié a las autoridades mineras y ambientales

vinculadas formular cualquier estudio de impacto ambiental y socioeconémico.

iii) Ordend a las entidades vinculadas abstenerse de tramitar concesiones mineras para la
explotacion de oro, hasta tanto no se diera cumplimiento a las acciones indicadas en los

estudios de la Universidad Tecnoldgica del Chocé.

iv) Ordend al Director Nacional de Planeacién y a la Direccién Nacional de Regalias del DNP

iniciar las “acciones administrativas a efecto de determinar el eventual costo que por



concepto de regalias dejadas de percibir por el Estado colombiano y participacion
contractual por concesiones dejadas de percibir, debe cobrarse personalmente a los
siguientes servidores y exservidores publicos Seflores exMinistro (sic) de Minas y Energia,
Dr. Herndn Martinez Torres, el sefior exDirector (sic) de Ingeominas Dr. Mario Ballesteros
Mejia y el sefior exDirector (sic) General de Codechocé Dr. Héctor Damidn Mosquera
Benitez”. Estas determinaciones fueron adoptadas pese a que el Departamento Nacional de

Planeacion, ni su Director, fueron vinculados al proceso de accién popular. Tampoco se les

notificé el respectivo fallo.

El Tribunal dispuso que una serie de entidades, entre estas el Ministerio del Interior, el
Ministerio de Defensa y varias instituciones de la fuerza publica, planearan y ejecutaran los
operativos necesarios para el cumplimiento de estas determinaciones. Estas entidades

tampoco fueron vinculadas al tramite de accién popular ni notificadas del fallo[6].

5. Con la supresién de los despachos judiciales de descongestién de Quibdd, el expediente

fue repartido al Juzgado 1° Administrativo del Circuito de dicha ciudad.

6. En el marco del seguimiento a las érdenes impartidas en el proceso de accién popular, el
10 de febrero de 2017 la Universidad Tecnoldgica del Chocd radicé un documento
denominado “Propuesta técnica y econdmica para la realizaciéon de un estudio de impacto
ambiental minero y socioecondmico en el Municipio de Canton de San Pablo”. El costo de
este estudio de impacto ambiental, seglin la estimacion del propio centro educativo,
ascendia a la suma de $5.021.816.146. A raiz de esto, el Juzgado requirié al Ministerio de
Minas y Energia para que, en el término de diez dias, efectuara el pago de esa suma. Lo

anterior, sin que dicha entidad hubiera podido conocer previamente la propuesta

presentada por la Universidad[7].

7. El 6 de marzo de 2017, el Juzgado 1° Administrativo profirié un auto por medio del cual
dio apertura al incidente de desacato y fij6, como “honorarios y gastos de la pericia” con
cargo a las entidades accionadas (Ministerio de Minas y Energia, Agencia Nacional de
Mineria, Codechocd y Alcaldia de Cantén de San Pablo), la suma antes dicha, esto es,
$5.021.816.146[8]. De este auto, no se surtid la notificacién por estado con el lleno de los
requisitos del articulo 201 del CPACA, esto es, no se envié el mensaje de datos a las

direcciones electronicas suministradas.



El 27 de abril siguiente, el juez puso en conocimiento del Departamento Nacional de
Planeacién el inicio de este tramite incidental y lo requirié para el cumplimiento de las

érdenes expedidas en relaciéon con esa entidad.

Por indebida notificacién, y por la violacion al derecho de  contradiccién frente a la
propuesta de la Universidad Tecnoldgica del Choco, el Ministerio de Minas y la Agencia
Nacional de Mineria presentaron incidentes de nulidad en el marco del tramite de desacato.
De la misma manera, procedieron el DNP y el Ministerio del Interior, bajo el alegato de no

haber sido vinculados a la accién popular.

Mediante autos subsiguientes, el Despacho requirié a las distintas entidades involucradas
para que certificaran el cumplimiento de la orden del auto de apertura, y al comité de
verificacion designado para que  rindiera cuentas acerca del acatamiento general del

amparo popular.

El 5 de junio de 2017 se celebrd, por convocatoria de la misma autoridad judicial, una
audiencia de verificacién de cumplimiento. En ella, las entidades accionadas propusieron la
reconsideracion y modificacién de la  propuesta econdmica y metodoldgica del centro
educativo. Alli, también, el DNP insisti6 en su solicitud de nulidad por falta de vinculacién al
proceso de accién popular, circunstancia de la que igualmente se quejé el Ministerio del

Interior. Sin embargo, el Juzgado negd todas estas peticiones, con el argumento de que se

trataba de una orden ejecutoriada del Tribunal Administrativo del Chocé[10].

8. Mediante auto del 29 de junio de 2017, Juzgado 1° Administrativo del Circuito de Quibdé
declard que el sefior Elkin Palacios, Alcalde Municipal del municipio de Cantén de San Pablo,
el sefior German Arce Zapata, para entonces representante legal del Ministerio de Minas, la
sefora Silvana Beatriz Habid Daza, presidenta de la Agencia Nacional de Mineria, el sefior
Simdén Gaviria Mufioz, para entonces Director Nacional de Planeacion y la sefiora Amparo
Garcia Montafa, Directora de Vigilancia de las Regalias del DNP, incurrieron en desacato de

la sentencia de accién popular.

A cada uno de estos funcionarios, y al sefior Tedfilo Cuesta Borja, Director de la Corporacion
Auténoma Regional para el Desarrollo Sostenible del Chocé -que no fue explicitamente
mencionado en la anterior declaracion-, el Juzgado les impuso sancién de multa de 35

SMLMV, conmutables con tres meses de arresto[11].



Finalmente, respecto de esta determinacion, por medio de auto del 19 de julio de 2017, el
Tribunal Administrativo del Chocd resolvié el grado jurisdiccional de consulta, decisién en la

cual aumentd las sanciones impuestas a los incidentados[12].
2. Fundamentos y pretensiones de la accion de tutela

9. Las entidades y los funcionarios publicos que intervinieron en el trdmite anteriormente
descrito acudieron a la accién de tutela con el propdsito comun de proteger sus derechos
fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracion de justicia, presuntamente
vulnerados a raiz de las decisiones tomadas por las autoridades judiciales accionadas,
dentro del proceso de accién popular No. 2009-00211-00, asi como en su posterior incidente
de desacato[13].

10. Tutela presentada por el Ministerio de Minas y Energia

El Ministerio de Minas y Energia, por medio de su apoderado, cuestiond la indebida
notificacion del auto del 6 de marzo de 2017, por medio del cual el juzgado accionado dio
apertura al incidente de desacato y fij6 “honorarios y gastos de la pericia”. Esto por cuanto
la autoridad judicial omitié enviar el respectivo mensaje de datos para notificar a las partes
de la mencionada providencia, aunque si lo hizo, posteriormente, para requerir el pago de la
suma de dinero fijada por la Universidad Tecnoldgica del Chocé. Pidid, en consecuencia,
dejar sin efectos el mencionado auto, asi como aquel proferido el 17 de abril del mismo afio,

que nego la nulidad peticionada dentro del proceso.

Sin embargo, el Ministerio también atacé la sentencia de accién popular proferida por el
Tribunal Administrativo del Chocd, y solicitd su “aclaracién”, dado que, en su criterio, esta
“impuso” a las entidades demandadas que el estudio de impacto ambiental fuese llevado a
cabo por una universidad en particular, y no, por ejemplo, con auxiliares de la justicia

debidamente inscritos o con la participacion de otras instituciones[14].
11. Tutela presentada por Simén Gaviria Mufioz

El sefior Gaviria se quejé por la sancién que se le impuso en el incidente de desacato, sin
que a él, como tampoco a la entidad que dirigia, se les hubiese vinculado en ningun

momento a la respectiva accién constitucional. Precisd, ademas, que la orden dada al DNP



por el Tribunal Administrativo del Chocd se consigné en una sentencia que no le fue
notificada, y de la cual tuvo conocimiento cuando se dicté el auto de apertura del
mencionado incidente. Las autoridades judiciales, ademas, lo sancionaron sin tener en

cuenta que se desvinculé del DNP dos semanas después de conocer el fallo del Tribunal.

El tutelante solicitd, en consecuencia, dejar sin efectos la orden impartida al Departamento
Nacional de Planeacidn en la sentencia del 25 de febrero de 2015, asi como las decisiones
que lo sancionaron por desacato. También, que se ordene la devolucién de la suma que

tuvo que cancelar a titulo de multa[15].
12. Tutela presentada por Tedfilo Cuesta Borja, director de Codechocé

El sefior Cuesta sefaléd que las decisiones que lo sancionaron por desacato fueron
desproporcionadas y, por lo tanto, solicitd que sean dejadas sin efecto. Sefialé que las
autoridades accionadas no tuvieron en cuenta las actuaciones que despleg6 para el
cumplimiento de la sentencia de accion popular. Igualmente, que al fijar un término de diez
dias para pagar la cuantiosa suma de dinero exigida por la Universidad Tecnoldgica del
Chocd, los jueces del desacato desconocieron las normas presupuestales para la

destinacion de recursos publicos, en lo que se refiere al pago de sentencias judiciales[16].

13. Tutela presentada por Silvana Beatriz Habid Daza, presidenta de la Agencia Nacional de

Mineria

La sefiora Habid también atacé las sanciones impuestas por las autoridades judiciales
accionadas y solicité que se dejen sin efecto. Adujo que no se acreditaron, alli, los
elementos de la responsabilidad objetiva y subjetiva que concurrian en su caso, razén por la
cual se incurrié en falta de motivacion. También sefialé que la decisién que resolvié el grado

de consulta desconocid el principio de la non reformatio in pejus[17].
14. Tutela presentada por el Ministerio del Interior

El Ministerio del Interior, por medio de su apoderado, adujo que no fue debidamente
vinculado al proceso de accién popular y que, por esa razén, en la audiencia de verificacion

convocada por el juzgado accionado dentro del tramite de desacato, solicité la nulidad del



proceso, como de igual forma lo hicieron otras entidades; sin embargo, el juez se neg6 a
resolver adecuadamente tal peticién. Pidié dejar sin efectos la sentencia del Tribunal
Administrativo del Chocd, en la que se fijaron obligaciones a cargo de la entidad, porque

considera que incurrié en defecto procedimental y en violacién directa de la Constitucién
(por violacién de su articulo 29). De forma subsidiaria, solicitd dejar sin efecto las

actuaciones adelantadas a partir de la expedicion de dicho fallo[18].

15. Tutela presentada por el Departamento Nacional de Planeacion y su Directora de

Vigilancia de las Regalias, Amparo Garcia Montafa

El DNP, por conducto de la Jefe de su Oficina Asesora Juridica, junto con la sefiora Garcia
Montafa, Directora de Vigilancia de las Regalias de dicha entidad, atacaron, en primer
lugar, la orden dirigida a la entidad por parte del Tribunal Administrativo del Chocd, en su
sentencia del 25 de febrero de 2015, por haber incurrido, segun ellos, en los defectos

procedimental, factico y sustantivo. También, varios de los autos dictados en el marco del
posterior incidente de desacato, particularmente, aquel que resolvié la solicitud de nulidad

incoada por algunas entidades y el que se pronuncié en grado jurisdiccional de consulta.

Enfatizaron, como lo hizo el sefor Gaviria (exdirector de la entidad), en que no fueron
notificados de la sentencia del Tribunal sino hasta el 27 de abril de 2017. También,
recordaron que ni el DNP ni sus funcionarios, a ningun nivel, fueron vinculados o
intervinieron en el proceso de accidén popular. En el fallo, ademas -agregaron los actores-,
nunca se tuvieron en cuenta las competencias legales del organismo, ni en la parte motiva
explico el fundamento legal y probatorio de la orden que se le impuso. Sobre las sanciones

impuestas, senalaron que estas desconocieron el principio de responsabilidad subjetiva.

Solicitaron que fueran dejadas sin efectos todas las providencias judiciales cuestionadas, en
lo que respecta al DNP, su ex Director General y su Directora de Vigilancia de las Regalias.
Igualmente, la devolucién de los dineros pagados por dichos funcionarios a titulo de
multa[19].

16. Tutela presentada por German Arce Zapata, exrepresentante legal del Ministerio de

Minas y Energia

El sefior Arce sefialé que el Tribunal Administrativo del Chocé incurrié en los defectos



organico y procedimental, toda vez que, indebidamente, se atribuyd la competencia para
conocer el grado jurisdiccional de consulta. Al ser el Tribunal la autoridad que profirid las
érdenes de amparo a las distintas entidades, las sanciones -afirmé el actor- debieron ser
revisadas por su superior jerarquico, es decir, el Consejo de Estado, de conformidad con el

inciso final del articulo 41 de la Ley 472 de 1998. También advirtié la violacién al principio

non reformatio in pejus por parte del Tribunal.

Solicité dejar sin efecto las sanciones que las autoridades accionadas impusieron por
desacato[20].

17. Tutela presentada por Elkin Palacios, Alcalde del municipio de Cantén de San Pablo,
Choco

El sefior Palacios argumentd que los jueces de la accién popular, al imponer la sancién por
desacato, desatendieron los principios de responsabilidad subjetiva y proporcionalidad.
Segun el actor, se desconocié que la Alcaldia ha venido adelantando gestiones para
combatir la mineria ilegal y que su presupuesto es reducido. Solicitd dejar sin efecto las

providencias que lo sancionaron por desacato[21].
3. Respuestas de los accionados

18. El titular del Juzgado 1° Administrativo del Circuito de Quibdé contestd la accién de
tutela[22]. Argumentd que a las entidades condenadas en el proceso de acciéon popular no
les queda otra opcién que cumplir lo ordenado en la sentencia del Tribunal Administrativo
del Chocé.

Precisdé que para realizar el estudio de impacto ambiental fue designada Unicamente la
Universidad Tecnolégica del Chocd. Por ello -agregé-, no es posible controvertir los gastos
de ese estudio alegando una supuesta violaciéon de derechos fundamentales. Segun el juez,
lo que las entidades accionantes pretenden es el desconocimiento de la sentencia proferida

en el proceso de accién popular.

Indicé que el auto que fijo los gastos de la pericia, dentro del incidente de desacato, si fue
debidamente notificado por estado. Con todo, puso de presente que, mediante sentencia de

tutela del 14 de septiembre de 2017, proferida por la Seccién Segunda del Consejo de



Estado, se dejé sin efectos dicha notificacién, por lo que lo procedente es declarar, en este

caso, la carencia actual de objeto.

Para finalizar, sostuvo que al Ministerio del Interior y al DNP la sentencia solo les exigié el
cumplimiento de sus deberes legales, por lo que no tenian que ser previamente vinculados

al proceso.

19. El Tribunal Administrativo del Chocé sefialé que el Consejo de Estado, en su Seccidn
Primera, ya se pronuncid sobre el proceso de accién popular controvertido, mediante fallo
del 6 de agosto de 2015, y no encontrd, en él, violacién alguna de derechos fundamentales.
Sobre el trdmite incidental, precisé que el dictamen a realizar por parte de la Universidad
Tecnoldgica del Choco resultaba indispensable y por ello se fijaron los gastos de pericia.

Afiadié que sobre estos puntos se han presentado varias acciones de tutela, por lo que lo

procedente es su rechazo por temeridad[23].

20. A la accion de tutela fueron vinculadas otras entidades[24], como la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado. Esta, por medio de su Directora de Defensa Juridica, se
refirid a la presunta violacion al principio de la non reformatio in pejus en la decisidn que

confirmd las sanciones por desacato.

También intervino la Universidad Tecnoldgica del Chocé, cuyo apoderado se quejé de la
renuencia de las instituciones del Estado a cumplir con la sentencia de accién popular[25].
Lo mismo opind, en su intervencion, el sefior José Dario Cérdoba Tello, actor popular en ese
proceso, quien calificé la accién de tutela como un intento por torpedear la proteccién a la
comunidad[26].

Igualmente, intervinieron los Procuradores 41 Il  Administrativo y 9° Judicial Il Ambiental y
Agrario del Chocé. Si bien consideraron que la accién de tutela no cumple con el requisito
de inmediatez, pidieron determinar de manera cuidadosa si el Departamento Nacional de

Planeacidn tuvo la oportunidad de ejercer el derecho de contradicciéon dentro del proceso de

accioén popular[27].
4. Decisiones objeto de revision

4.1. Fallo de primera instancia



21. La Subseccién A de la Secciéon Segunda del Consejo de Estado profirié fallo de primera
instancia, el 4 de diciembre de 2017[28]. Al advertir que todos los tutelantes pretendian
dejar sin efectos las providencias proferidas en el curso del incidente de desacato de la
accion  popular, concluy6 que, en este puntual aspecto, se configura carencia actual de

objeto. Lo anterior, por cuanto, en el marco de otra accién de tutela, la misma Corporacidn,
mediante sentencia del 14 de septiembre de 2017, dispuso dejar sin efectos todas las
actuaciones adelantadas en dicho tramite incidental, a partir de la notificacién de su auto

de apertura, inclusive.

Dicho ello, el a quo centrd su analisis en la alegada vulneracién de los derechos
fundamentales al debido proceso, al acceso a la administracién de justicia y del derecho a la
defensa del Ministerio del Interior, del Departamento Nacional de Planeacién y de los
ciudadanos Amparo Garcia Montafia y Simdén Gaviria Mufoz, dentro del proceso de accidon
popular, por su falta de vinculacién a dicho tramite, tanto en primera como en segunda

instancia.

En este asunto, el juez de tutela de primera instancia encontré configurado el  defecto
procedimental y el defecto sustantivo por violacién directa de la Constituciéon. Lo anterior,
por cuanto, solo en el fallo de segunda instancia del Tribunal Administrativo, el
Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio del Interior y otras entidades fueron
incluidos. De resto, en el expediente de accién popular no se advierte ninguna providencia

por medio de la cual estas instituciones y sus representantes legales hayan sido vinculados.

Concluy6 que a esas entidades se les impuso una orden en sentencia judicial, sin que se les
hubiere notificado la demanda de accion popular ni las actuaciones subsiguientes, incluida
la sentencia. Por tanto, nunca hicieron parte del proceso, ni pudieron controvertir las

pruebas alli aportadas.

Si bien el Tribunal Administrativo del Chocé adujo que no era necesaria la vinculacién de los
actores a la accién popular, pues no se les impuso orden alguna, sino que, simplemente, se
les exigi6 el cumplimiento de sus funciones legales, para la Subseccién A tal argumento es
inadmisible.

En criterio de la primera instancia, al Departamento Nacional de Planeacién y al Ministerio



del Interior el Tribunal les dio verdaderas 6rdenes, no exhortos. Prueba de ello es que los
funcionarios de la primera entidad fueron sancionados posteriormente, por su

incumplimiento.

La Subseccion A, Seccién Segunda, del Consejo de Estado no encontrd, a pesar de esta
vulneracién, que excluir a los accionantes mencionados de las 6rdenes de amparo popular
fuera el remedio judicial mas adecuado. Argumentd que debe valorarse el “enorme
esfuerzo” que desplegd el Tribunal Administrativo del Chocé para lograr la proteccion de los
derechos colectivos de los habitantes de Cantén de San Pablo, al igual que su legitima

preocupacion por el manejo de las regalias a causa de la mineria ilegal.

Decidié entonces amparar los derechos fundamentales al debido proceso, al acceso a la
administracion de justicia y el derecho a la defensa del Ministerio del Interior, el
Departamento Nacional de Planeacién y de los ciudadanos Amparo Garcia Montafia y Simén

Gaviria Munoz.

En consecuencia, dispuso dejar sin efectos todas las actuaciones del proceso de accidn
popular No. 2009-00211-00 promovido por el sefior José Dario Cérdoba Tello en contra del
municipio de Cantén de San Pablo, Chocd, y la Corporacion Auténoma Regional para el
Desarrollo Sostenible del Chocd, a partir del auto admisorio de la demanda, de fecha 16 de
abril de 2009, inclusive. Esto, a efectos de que se vincule y notifigue en debida forma a
todas las entidades “de las cuales se desprenda la posible proteccién de los derechos
colectivos seflalados en la accién”, para que se integre de manera correcta el

contradictorio.

Ordend, ademas, la devolucién de los dineros pagados a titulo de las sanciones por

desacato.

Finalmente, en aras de preservar el derecho de acceso a la administracion de justicia del
sefior Cordoba Tello (actor popular) y de los habitantes de Cantén de San Pablo, ordend al
Juzgado 1° Administrativo del Circuito de Quibd6 que, en el nuevo auto admisorio de la
demanda de accion popular, dicte la medida cautelar que considere conveniente para la
proteccion de los derechos colectivos conculcados, acorde a lo sefalado por el Tribunal
Administrativo del Chocd en su sentencia del 25 de febrero de 2015. Igualmente, exhortd a

la Procuraduria General de la Nacién para que ejerza acompafiamiento y verificacion en el



cumplimiento de esa medida cautelar.
4.2. Impugnacién

22. El Juez 1° Administrativo del Circuito de Quibdé impugnd la sentencia de instancia[29].

Sefald que el Consejo de Estado ya se habia pronunciado sobre este caso en otras acciones
de tutela, en donde descartd la violacién de derechos fundamentales. Argumentd que el a
quo omitié efectuar un juicio de ponderacion entre los derechos fundamentales en tensién:
por un lado, la integraciéon del contradictorio y, por otro, el derecho de las comunidades

indigenas y afrodescendientes del Choc6 a un ambiente sano.

La tesis del juzgado consiste que el Tribunal Administrativo del Chocé en realidad no dio una
orden al DNP y al Ministerio del Interior, sino que simplemente dio alcance al inciso final del
articulo 34 de la Ley 472 de 1998[30]. En este caso -sefald-, se tratdé de un exhorto, una
“invitacion” para que dichas entidades llevaran a cabo sus tareas en el marco de sus
competencias legales. Por ello, ninguna sancién se impuso en relacién con el Ministerio del
Interior. Y aunque los funcionarios del DNP si fueron sancionados, ellos cumplieron el
requerimiento del Tribunal y esas sanciones se levantaron, de modo que no tiene objeto su

vinculacion.

23. El sefior Cérdoba Tello, actor popular, también impugnd el fallo de tutela de
instancia[31]. En su escrito, reiterd los argumentos esgrimidos en su contestaciéon de la
demanda, en el sentido de que las entidades actoras buscan torpedear la orden de

proteccién urgente de los derechos colectivos vulnerados.
4.3. Fallo de segunda instancia

24. El 25 de abril de 2018, la Seccién Cuarta del Consejo de Estado, al resolver |la
impugnacién, decidié revocar la sentencia de tutela de instancia y, en su lugar, negar las

solicitudes de amparo presentadas[32].

Reconocid, en primer lugar, que esta fuera de discusion que ni el DNP ni el Ministerio del
Interior fueron vinculados al tramite de accién popular. Sin embargo, en estricto sentido,
estas entidades no fueron condenadas por el Tribunal Administrativo del Chocé. Ninguna de

ellas fue declarada responsable por la vulneracion de los derechos colectivos invocados, ni



se les asignd el pago del estudio de impacto ambiental.

En resumen, convalidé la tesis del juez impugnante en torno al alcance del inciso final del
articulo 34 de la Ley 472 de 1998. Segun la Seccion Cuarta, cuando la norma sefiala que en
la sentencia se “comunicard a las entidades o autoridades administrativas para que, en lo
gue sea de su competencia, colaboren en orden a obtener el cumplimiento del fallo”, es
claro que se alude a otras instituciones que no fueron vinculadas al proceso de accién
popular. Por ello, la disposicién habla de “comunicar” y no de “notificar”, y de “colaborar”

envez de “cumplir”.

Lo anterior, para el ad quem, fue lo que ocurrié en este caso con las entidades accionantes,
de modo que no se configurd la violacidon de derechos fundamentales alegada. A lo anterior
agregd que los derechos colectivos que se  sacrificarian con la postura de la primera
instancia son derechos constitucionales igualmente importantes, pues obedecen al interés
general. Ademads -puntualizé-, las 6rdenes impartidas por el Tribunal guardan relacién con

las funciones que la ley ha encomendado al Ministerio del Interior y al Departamento

Nacional de Planeacidn.

Con cita de su propia jurisprudencia, la Secciéon Cuarta del Consejo de Estado sefialé:
“ninguna vulneracion de derechos fundamentales puede derivarse de la orden que imparte
un juez de la accién popular (ni ningln otro juez) para que una autoridad cumpla con sus
funciones. De hecho, la entidad publica esta en la obligacién de actuar, asi no exista orden

judicial de por medio”[33].
5. Actuaciones en sede de revision

25. Con el fin de allegar al proceso de revision de tutela los  elementos probatorios
necesarios para adoptar una decisién de fondo, el Magistrado Ponente, mediante Auto del

12 de septiembre de 2018, decretd las siguientes pruebas[34]:

i) Se oficié al Juzgado 1° Administrativo del Circuito de Quibdd, para que informara acerca
del estado actual del tramite de incidente de desacato de la accién popular No.
2009-00211-00, promovida por el sefior José Dario Cérdoba Tello en contra del municipio de
Cantén de San Pablo, Chocd, y la Corporacién Auténoma Regional para el Desarrollo

Sostenible del Chocd.



ii) Se oficié a la Secretaria del Consejo de Estado -Sala de lo Contencioso Administrativo-,

para que allegara copia de los siguientes fallos de tutela:

a) Sentencia del 14 de septiembre de 2017, accionante: Agencia Nacional de Mineria contra
el Juzgado 1° Administrativo de Quibdo, expediente No. 2017-00038-01, MP. Rafael

Francisco Suarez Vargas.

b) Sentencia de primera instancia del 14 de mayo de 2015, accionante: Ministerio de Minas

y Energia, expediente No. 2015-00762-00, MP. Susana Buitrago Valencia.

c) Sentencia de segunda instancia del 6 de agosto de 2015, accionante: Ministerio de Minas

y Energia, expediente No. 2015-00762-00, MP. Guillermo Vargas Ayala.

d) Sentencia del 14 de mayo de 2015, accionante: Agencia Nacional de Mineria, expediente
2015-00792-00, MP. Alberto Yepes Barreiro.

26. El Juzgado 1° Administrativo del Circuito de Quibdd, mediante oficio allegado el 24 de
septiembre de 2018, informd, en relaciéon con el tramite de incidente de desacato sefialado,
que el expediente se encuentra en calidad de préstamo en el Consejo de Estado, con
ocasién de una nueva accion de tutela presentada por el Ministerio de Minas y Energia
contra el Tribunal Administrativo del Chocd (No. 2018-01584). Por ello -inform6-, en

relacion con el incidente, que “NADA se ha podido hacer al respecto”[35].

El Consejo de Estado, por conducto de su Secretario General, remitié copia en medio
magnético de los fallos de tutela requeridos, en oficio recibido el 19 de septiembre de
2018[36].

Il. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia
2. Metodologia de la decision y problemas juridicos

28. Aunque el expediente de tutela objeto de revisién es uno solo, lo cierto es que se
compone, como acabamos de ver, de ocho acciones constitucionales independientes. En

esa medida, y habida cuenta de los hechos y antecedentes procesales de esta actuacién, la



solucién del presente caso exige a la Sala de Revisién estudiar el asunto en dos fases

distintas:

En una primera fase, se verificarad la procedibilidad de cada una de las acciones de tutela
resefiadas, en relacidn con sus requisitos generales. Es necesario, en este punto, estudiar
aspectos relevantes como la carencia actual de objeto en varios de los expedientes de
tutela, posibles situaciones de temeridad y otras circunstancias que pueden comprometer el

estudio de fondo de las acciones (primer problema juridico de procedibilidad). Como se
vera, los jueces de tutela de instancia no agotaron este examen con suficiencia. Resolver
estos temas previos es, ademas, de capital importancia para delimitar el debate

iusfundamental de este caso y abordarlo de manera adecuada.

La segunda fase se agotard solo en relacién con las acciones constitucionales que hayan
superado ese primer andlisis de procedibilidad. En estos asuntos, la Corte Constitucional
deberd determinar, en primer lugar, si estas tutelas son procedentes por satisfacer los
requisitos generales de procedencia de la accién de tutela contra providencias judiciales

(segundo problema juridico de procedibilidad).
Una vez resuelto lo anterior, la Sala debera dilucidar, en segundo lugar:

i) Si la sentencia del Tribunal Administrativo del Chocd incurrié en los defectos especificos
denunciados y viold los derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la
administracion de justicia del Director Nacional de Planeacion y de la Direcciéon Nacional de
Regalias del DNP, al ordenarles, sin haberlos vinculado al proceso de accién popular, iniciar

“acciones administrativas” para determinar el costo que por concepto de regalias vy
participacién contractual por concesiones dejé de percibir el Estado colombiano -y que,
segln la autoridad judicial, debe cobrarse personalmente a una serie de servidores y

exservidores publicos- (primer problema juridico sustancial).

ii) Si esa misma sentencia viold los derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a
la administracién de justicia del Ministerio del Interior, por no haberlo vinculado al proceso
de accion popular y, pese a ello, haber dispuesto que concurriera, junto con otras
instituciones, en la planeacién vy la ejecucion de los operativos necesarios con miras a hacer
efectivas las medidas judiciales que se adoptaron para la proteccion de los derechos

colectivos invocados (segundo problema juridico sustancial).



3. Verificacién de requisitos generales de procedibilidad

Es necesario, en este primer acapite del analisis, empezar por las acciones constitucionales
que son improcedentes por la configuracion de carencia actual de objeto. Por sustraccion de
materia, no resulta necesario indagar, en esos casos, por los demas aspectos de
procedibilidad. Dicho analisis sera pertinente frente a las tutelas en las que el litigio

constitucional no se haya superado.
3.1. Acciones de tutela con carencia actual de objeto

29. La Corte Constitucional ha sostenido que cuando la situacién factica que motiva la
presentacién de la accién de tutela desaparece o se modifica porque cesa la presunta
accidon u omisiéon que, en principio, podria generar la vulneracion de los derechos
fundamentales, la solicitud de amparo decae, en la medida en que desaparece el objeto
juridico sobre el que versaria una eventual decision del juez de tutela. En consecuencia,
cualquier orden de proteccion seria inocua. De alli que una accién con esas caracteristicas

resulte, de entrada, improcedente.

30. Como sefald, en el sub lite, el juez de tutela de primera instancia, en el expediente que
se revisa varias de las acciones de tutela interpuestas carecen, en la actualidad, de todo
objeto. Son aquellas que controvierten las providencias judiciales expedidas en el marco del

incidente de desacato de la accién popular No. 2009-00211.

En efecto, mediante sentencia del 14 de septiembre de 2017, la Subseccién A de la Seccién
Segunda del Consejo de Estado, con ocasién de otra accidn de tutela, interpuesta por la
Agencia Nacional de Mineria contra el Juzgado 1° Administrativo de Quibdd, dejé sin efectos
todas las actuaciones surtidas dentro del mencionado tramite incidental, a partir de la
notificacion de su  auto de apertura, inclusive[37].  Con ocasién del auto de pruebas
expedido por el despacho del magistrado sustanciador, la Corte pudo conocer, ademas, que
en dicho proceso de desacato no han podido llevarse a cabo, en adelante, nuevas

actuaciones.

Asi, en lo que a este puntual aspecto se refiere, es claro que la vulneracién o amenaza de
derechos fundamentales cesd durante el tramite de la accidon de tutela. Ello por cuanto el

amparo constitucional otorgado por el Consejo de Estado, por indebida notificacién del auto



de apertura del incidente de desacato, se produjo luego de que todos los accionantes en el
asunto que aqui se revisa presentaran sus respectivas demandas de tutela, entre los meses
de junio y agosto de 2017[38].

Como puede apreciarse, el cese de la afrenta iusfundamental no tuvo origen en una
actuacién de la parte accionada dentro del tramite de esta accién de tutela. Tampoco,
porque los jueces de instancia de este expediente dieran una orden puntual. Se produjo, en
sintesis, por la decisidn judicial de otro juez constitucional, en el marco de otro proceso de
tutela. La carencia actual de objeto no tiene lugar, por consiguiente, por un hecho superado
o por un dafilo consumado, sino en virtud de una tercera hipoétesis, esto es, el acaecimiento,

durante el trdmite constitucional de instancia, de una situacion sobreviniente[39].

31. Clarificar este primer aspecto es necesario por lo menos desde tres puntos de vista. En
primer lugar, porque el juez de tutela de segunda instancia, la Seccién Cuarta del Consejo
de Estado, decidi6 revocar, en su integridad, la sentencia de la Seccién Segunda, por no
compartir la orden de tutela que habia sido otorgada en favor del DNP y de varios de sus
funcionarios y exfuncionarios, asi como del Ministerio del Interior. Sin embargo, la Seccién
Cuarta del Consejo de Estado no tuvo en cuenta que en aquella providencia se declard,

ademas, la carencia actual de objeto en relacién con varios de los expedientes.

De manera que el ad quem resolvidé negar la accion de tutela, por la razén ya anotada, pero
no puntualizé, como debia hacerlo, que ello tenia lugar Unicamente en relacién con el
preciso asunto que habia sido materia de impugnacién, esto es, la decision de tutelar el

derecho al debido proceso de esos accionantes.

Con la revocatoria simple y Illana del fallo, sin hacer ninguna claridad frente al resto de los
puntos abordados por el juez de primera instancia de la tutela, no solo se reversé tal
proteccién, sino todos los demas aspectos de la sentencia de primer grado, incluida, desde
luego, la declaratoria de carencia actual de objeto. Es por ello que esta Sala de Revisidn

advierte la necesidad de precisar este aspecto.

Es asi que, en resumen, se debe ratificar la carencia actual de objeto decretada por la
primera instancia en relacién con los siguientes expedientes: i) la accién de tutela
presentada por el Ministerio de Minas y Energia en lo que respecta a las pretensiones

relacionadas con el incidente de desacato (No. 2017-01463), ii) la accion de tutela



presentada por el sefior Tedfilo Cuesta Borja (No. 2017-02052), iii) la accién de tutela
presentada por la sefiora Silvana Habid Daza (No. 2017-01878), iv) la accién de tutela
interpuesta por el sefior German Arce Zapata (No. 2017-01874 ) y v) la accién de tutela

interpuesta por el sefior Elkin Palacios (No. 2017-01890).

32. En segundo lugar, observa la Corte que la declaratoria de carencia actual de objeto que
hizo la Seccién Segunda del Consejo de Estado estd, sin embargo, incompleta. En efecto,
encuentra la Sala que la carencia actual de objeto se produce en este caso, no solo frente a
todas aquellas pretensiones que atacan el procedimiento de incidente de desacato -ya
dejado sin efectos-, sino que tiene que extenderse también a la accion de tutela instaurada
por el seflor Simén  Gaviria Mufioz. En ese puntual sentido, se modificara el fallo del a

quo.

Es verdad que el sefor Gaviria, desde el punto de vista formal, no solo controvierte el
tramite de incidente de desacato de la accién popular, sino también la sentencia que dio
lugar a dicho incidente, proferida por el Tribunal Administrativo del Chocé. Es igualmente
cierto que lo hace por una presunta violacién iusfundamental que adn es materia de debate
y cuyo estudio la Corte acometera en acapite subsiguiente, a saber, su falta de vinculacién
al trdmite de accién popular en calidad de director de la entidad a la que en su momento

se profirid una de las 6rdenes de proteccidn de derechos colectivos (infra).

Empero, aunque no hubiese sido vinculado, como Director Nacional de Planeacién, al
proceso de accién popular, ni notificado del fallo, enmendar esa afrenta en  particular
careceria de todo objeto. El actor ya no desempena dicho cargo, al que de hecho renuncié

un par de semanas después de haber tenido conocimiento de la decision.

En esencia, el interés del sefior Gaviria subsistia en cuanto estaba encaminado a enervar
las sanciones que por desacato le fueron impuestas. Fue con ocasién de esas sanciones que
el actor acudié a este amparo constitucional, cuando ya no se desempefiaba como Director
del DNP. Como se vio, dichas sanciones perdieron todo efecto, al igual que el tramite que
las precedié. Es por ello que, en sentido material, la accién de tutela que aqui interpuso

carece de objeto también.

33. En tercer lugar, cierra la Corte este acapite con un llamado de atencién. Ciertamente, no

hace falta, frente a la presente carencia actual de objeto, que la Sala emita un



pronunciamiento de fondo. No es necesario efectuar observaciones sobre los hechos que
dieron lugar a la interposicion de la accién de tutela, advertir sobre su falta de conformidad
constitucional, o, en fin, pronunciarse sobre el alcance de los derechos fundamentales que
resultaron amenazados. De hecho, aquellos fueron protegidos en el marco de una accién

constitucional diferente.

Lo anterior no obsta, sin embargo, para que se advierta al juez del incidente de desacato de
la accion popular (Juez 1° Administrativo del Circuito de Quibdd), con miras a que, en lo
sucesivo, observe, con rigor, estandares basicos de debido proceso en dicho tramite
incidental. Particularmente, en lo que respecta a la notificacion de decisiones, la
oportunidad de defensa y contradiccion y el estudio serio de parametros de responsabilidad
subjetiva, previo a la imposicion de sanciones. Y estas Ultimas deben cumplir, por supuesto,

con los respectivos criterios de proporcionalidad.

3.2. Estudio sobre el requisito de inmediatez en el expediente No. 2017-01463. Accién de

tutela interpuesta por el Ministerio de Minas y Energia contra la sentencia de accién popular

34. Un especifico asunto de la accién de tutela promovida por el Ministerio de  Minas y
Energia, que ambas instancias dejaron sin resolver, consistia en el reproche a la sentencia
del Tribunal Administrativo del Chocd, al haber esta “impuesto” a las entidades
demandadas que el estudio de impacto ambiental fuese Ilevado a cabo por una universidad
en particular, y no, por ejemplo, con auxiliares de la justicia debidamente inscritos o con la
participacion de otras instituciones. Es verdad que, al lado de las discrepancias frente al
incidente de desacato, esta Ultima era, mas bien, una pretensidén accesoria y poco

desarrollada, pero ello no relevaba a los jueces de tutela del deber de estudiarla[40].

La Sala se pronunciard brevemente frente a este cuestionamiento al fallo de accién popular.

35. En este tema, que esta lejos de ser central en el debate puesto a consideracién de la
Corte, la Sala se limita a constatar que la accién interpuesta por el Ministerio de Minas y
Energia incumple con un requisito basico de toda demanda de tutela, cual es la exigencia

de inmediatez. Esta circunstancia la hace improcedente.



En efecto, la entidad no se preocupé por los alcances de esta orden ni por controvertir sus
fundamentos sino hasta la apertura e impulso del respectivo incidente de desacato y con
ocasién de las decisiones que alli se tomaron. Solo al pronunciarse sobre este incidente fue
que el Ministerio controvirtié la determinacién, en términos sustantivos, del Tribunal del
Chocd, en el sentido de que este designd a una universidad en particular para efectuar el

mencionado estudio.

El punto es que, entre la notificacién al Ministerio de Minas de la sentencia del Tribunal
Administrativo del Chocd y la interposicién, por su parte, de la accion de tutela frente a la
orden de adelantar el estudio de impacto ambiental, trascurrieron mas de dos afios[41]. El
Ministerio no ofrecié argumento alguno orientado a justificar la tardanza en su actuacién
ante el juez de tutela y no se encuentra en el expediente prueba que evidencie alguna
circunstancia apreciable como justificante de tal situacién. En consecuencia, la accion de

tutela, con ese objeto, es improcedente por falta de inmediatez.
3.3. Rechazo por Temeridad

36. Las autoridades judiciales accionadas alegan que las tutelas de este caso incurren en
temeridad. La Sala de Revision no considera acertada esa postura. Respecto de ninguna de
ellas puede decirse, con exactitud, que se trate de una tutela con identidad de hechos,
demandantes y sujetos accionados, y una misma causa petendi. Tampoco se observa una
actuacién premeditada de parte de las entidades y personas actoras, orientada por un movil

claramente desleal o que evidencie mala fe 0 abuso del derecho.

37. En relacién con las tutelas que controvierten la sentencia del Tribunal Administrativo del
Chocd, se invoca, como sustento de una posible temeridad, un fallo de tutela del 14 de
mayo de 2015, proferido por la Seccién Quinta del Consejo de Estado. En esa actuacion,
fungié como tutelante la Agencia Nacional de Mineria, ciertamente, contra el mencionado

fallo popular.

Hay que comenzar por decir, en primer lugar, que en la presente actuacién la Agencia
Nacional de Mineria no concurre, en tanto entidad publica, como tutelante. Luego, es
evidente que ello desvirtla, de entrada, la identidad de sujeto actor. Concurre, si, su
presidenta (la sefiora Silvana Habid Daza), para cuestionar, no la sentencia popular en si

misma, sino un asunto diferente: el tramite del incidente de desacato abierto en su contra.



Mdas importante aun, en aquella otra accidn de tutela se discutié un asunto por completo
distinto, si bien estuvo dirigida contra la misma sentencia del Tribunal del Chocd. Alli, la
inconformidad de la Agencia Nacional de Mineria gird, sin éxito, en torno a: i) la presunta
carencia de respaldo probatorio de la alegada violacién de los derechos colectivos
invocados; ii) el supuesto desconocimiento, por parte del Tribunal, de las competencias
legales de esa entidad; y iii) una eventual violacion, en dicho fallo, al principio de

congruencia de las acciones populares. En este Ultimo punto, valga aclararlo desde ya, la
queja de la actora se limit6é a que el Tribunal del Chocd, desconociendo los términos de la

demanda, habia emitié érdenes adicionales a las alli peticionadas[42].

Ni la orden de llevar a cabo el estudio de impacto ambiental -sobre la que la Sala se
pronuncid lineas arriba- ni, mucho menos, la ausencia de vinculacién al proceso del DNP y
del Ministerio del Interior (infra), fueron alli planteadas o discutidas. No existe, en tal

sentido, identidad de objeto.

38. Frente a las pretensiones relacionadas con el incidente de desacato, respecto de las

cuales debe declararse la carencia actual de objeto, la conclusién es la misma. En la accion

de tutela fallada el 14 de septiembre de 2017 por la Seccién Segunda del Consejo de

Estado, la Agencia Nacional de Mineria, por conducto de apoderado judicial, fue la Unica

accionante y acudié para controvertir la indebida notificacién del incidente de desacato a la
entidad.

En el expediente que se revisa, cierto es que la sefora Habid, presidenta de la Agencia,
atacd la misma actuacion, pero lo hizo, claramente, a titulo personal, y por una alegada
falta de motivacién de la sancién que se le impuso y la presunta violacion a los principios de

responsabilidad subjetiva y non reformatio in pejus -esto Ultimo, en sede de consulta-.
Recapitulacion

39. De lo expuesto hasta aqui tenemos, en resumen, en este expediente judicial: i) que son
improcedentes, por carencia actual de objeto, todas las tutelas presentadas con el propdsito
de controvertir las providencias expedidas en el marco del incidente de desacato de la

accion popular No. 2009-00211; que es improcedente, ademads, ii) la accion de tutela



interpuesta por el Ministerio de Minas y Energia contra la sentencia del Tribunal
Administrativo del Chocd, por incumplimiento del requisito de inmediatez; finalmente, y sin
perjuicio de lo anterior, iii) que ninguna de las acciones de tutela, pese al alegato de los

accionados, incurre en temeridad.

Puestas asi las cosas, puede concluir la Corte, desde ya, la improcedencia de seis de las
ocho acciones de tutela que componen esta actuacién. Son, para no dejar dudas al
respecto, las interpuestas por: i) El Ministerio de Minas y Energia, ii) el sefior Simén Gaviria
Mufioz, iii) el sefior Tedfilo Cuesta Borja, iv) la sefiora Silvana Habid Daza, v) el sefior

German Arce Zapata y vi) el sefior Elkin Palacios.

De manera que, en resumen, las acciones de tutela sobre las cuales esta Sala de Revision
debe pronunciarse de fondo se reducen a dos, ambas contra la sentencia del Tribunal
Administrativo del Chocé: i) la que corresponde al expediente No. 2018-02112, promovida
por el Ministerio del Interior y ii) la que corresponde al expediente No. 2017-01896,

interpuesta por el Departamento Nacional de Planeacién y su Directora de Vigilancia de las

Regalias, Amparo Garcia Montafa.

A su vez, en cuanto a estas dos acciones de tutela, el litigio constitucional que esta Sala de
Revisién debe resolver se circunscribe Unicamente al cuestionamiento de la actuacion
adelantada por el Tribunal Administrativo del Chocd, que, al proferir la sentencia de fondo,
les habria impartido a esas entidades érdenes especificas sin haberlas vinculado al proceso
de accion popular, ni haber garantizado sus derechos de contradiccion y al debido proceso.

La situacién de cada expediente se resume en el siguiente cuadro:

Expediente

Carencia actual de objeto
Improcedencia por falta de inmediatez
Temeridad

Problema juridico sustancial por resolver



Ministerio de Minas y Energia (Tutela No. 2017-01463)

X

Tedfilo Cuesta Borja (Tutela No. 2017-02052)

X

Elkin Palacios (Tutela No. 2017-01890)

X

DNP (Tutela No. 2017-01896)



Silvana Habid Daza (Tutela No. 2017-01878)

Mininterior (Tutela No. 2018-02112)

Simén Gaviria (Tutela No. 2017-01916)



Delimitada de esta manera la controversia, la Sala continuard con la seqgunda fase del
analisis, anunciada previamente (supra), que corresponde al estudio de las causales
genéricas y especificas de procedibilidad de la accién  de tutela contra providencias

judiciales.

4. Requisitos de procedibilidad de la accién de tutela contra providencias judiciales.

Reiteracion de jurisprudencia

40. Cuando la accién de tutela se interpone contra una autoridad judicial, con el fin de
cuestionar una providencia proferida en ejercicio de su funcién de administrar justicia, la
jurisprudencia  constitucional ha considerado necesario acreditar los siguientes

requisitos[43]:

(i) Que el caso tenga relevancia constitucional, esto es, que involucre la posible vulneracion
de los derechos fundamentales de las partes; (ii) que se cumpla con el presupuesto de
subsidiariedad, es decir, que al interior del proceso se hayan agotado todos los medios de
defensa judiciales al alcance del afectado, salvo que se trate de evitar un perjuicio
irremediable; (iii) que se cumpla el requisito de inmediatez, esto es, que la tutela se haya

interpuesto en un término razonable y proporcionado a partir del hecho que origind la
presunta vulneracién; (iv) que, si se trata de una irregularidad procesal, esta tenga un
efecto decisivo en la providencia que se impugnal[44]; (v) que el tutelante identifique, de
manera razonable, los hechos que generaron la vulneracién y los derechos vulnerados, asi
como, de haber sido posible, la etapa en que tal vulneracién fue alegada en el proceso

ordinario y, finalmente, (vi) que la decisidn judicial que se cuestione no sea de tutela[45].

41. De otro lado, el andlisis sustancial del caso, en los términos de la jurisprudencia
constitucional, supone la valoraciéon acerca de si se configura alguno de los siguientes
defectos[46]: material o sustantivo[47], factico[48], procedimental[49], decisién sin
motivacion[50], desconocimiento del precedente[51], organico[52], error inducido[53] o

violacidn directa de la Constitucion.



4.1. Legitimacién en la causa

42. En el presente caso, se cumplen los requisitos de legitimacidon en la causa tanto por
activa como por pasiva[54]. Por una parte, las entidades tutelantes en ambos expedientes
de tutela, fueron sujetos vinculados por la orden judicial que emitié el Tribunal

Administrativo del Choc6 en el proceso de accidén popular No. 2009-00211-00.

Esta legitimacién incluye, por supuesto, a la sefiora Garcia Montafa, que al momento de
presentar la demanda de tutela se desempefiaba como Directora de Vigilancia de las

Regalias del Departamento Nacional de Planeacién, cargo que aun ocupa[55].

Asi mismo, las acciones de tutela se interpusieron en contra de la autoridad judicial que

profirid la sentencia de accidn popular que es objeto de conocimiento en sede de tutela.
4.2. Relevancia constitucional del caso

43. En el sub judice, el asunto objeto de revisién involucra la posible vulneracion de los
derechos fundamentales de las entidades accionantes al debido proceso y al acceso a la

administracion de justicia.

Pero va, sin duda alguna, mucho mas alla de eso. Plantea una posible tensién entre, por un
lado, los derechos de contradiccién y defensa de las entidades publicas en el marco de las
acciones populares y, por otro, los derechos colectivos de grupos vulnerables -como el
derecho al medioambiente sano de las comunidades campesinas, afrodescendientes e
indigenas del municipio de Cantén de San Pablo, Chocd, afectadas por la mineria legal en la
zona-, los cuales fueron judicialmente protegidos en el fallo que se cuestiona, y cuya

efectividad podria verse mermada con la posible concesién del presente amparo

constitucional.

Solucionar esta tensién, constituye, sin duda, un asunto de relevancia constitucional, por lo
que este requisito genérico de procedibilidad se encuentra, para la Sala, plenamente

cumplido.

44. En el sub lite, se satisface el requisito de subsidiariedad, puesto que las instituciones
accionantes, y la sefiora Garcia Montafa como Directora de Vigilancia de las Regalias del

Departamento Nacional de Planeacién, hicieron uso de los medios ordinarios y



extraordinarios disponibles en el ordenamiento juridico para la defensa de sus derechos
fundamentales, sin que cuenten, agotadas esas instancias, con otro medio judicial idéneo y

eficaz distinto a la accion de tutela.

Debe tenerse en cuenta, en este punto, que estamos ante un fallo de segunda instancia.
También, que el debate central que ahora, a través de la presunta configuracién de varios
defectos especificos de procedibilidad, los actores ponen sobre la mesa, fue planteado, en
su momento, por medio de una solicitud de nulidad, y sendos recursos de reposicién y
apelacion, en el marco del tramite de incidente de desacato. Ello denota, a juicio de la
Corte, el ejercicio adecuado de los medios que estaban disponibles ante el propio juez

popular[56].

En criterio de la Sala, el camino que tenian los actores consistia, en efecto, en discutir la
sentencia mediante el incidente de nulidad contra la misma, en el tramite de desacato,
justamente porque no fueron vinculados al proceso de accién popular, ni les fue notificada
la sentencia. Apenas tuvieron conocimiento de esta cuando fueron vinculadas al

mencionado proceso incidental.

En otras palabras, el planteamiento de estas solicitudes no hace mas que demostrar el
intento de los tutelantes por agotar todos los mecanismos judiciales ofrecidos por la ley,
antes de acudir, como Ultima opcidn, al juez de tutela, y el hecho de que, mientras el asunto

terminaba de definirse por aquellas vias, no permanecieron procesalmente inactivos[57].

Podria arglirse, en gracia de discusion, que los accionantes debian acudir al mecanismo de
revision eventual de la sentencia de accién popular por parte del Consejo de Estado, de
conformidad con el articulo 11 de la Ley 1285 de 2009[58]. En términos generales, en la
medida en que se trata de un medio que solo procede para efectos de  unificacién
jurisprudencial, esta Corporacion ha sefialado que no constituye, necesariamente, una via
judicial idénea que pueda activarse de manera directa para obtener la proteccién de
derechos fundamentales, y que su consagracién en la ley en modo alguno obstaculiza la

procedibilidad de la accién de tutela[59].

Cierto es, como ha senalado la Corte en otras determinaciones, que lo ideal es que se

estimule a los ciudadanos para que, antes de acudir a la accién de tutela, contemplen



agotar este mecanismo extraordinario previsto por el legislador. De hecho, la jurisprudencia
constitucional ha aclarado que la sentencia C-713 de 2008 no supuso, desde ningln punto
de vista, la interdiccién de la exigencia de subsidiariedad en materia de accién de tutela

contra providencias de acciones populares[60].

Con todo, la existencia de este medio, para efectos de analizar el requisito de
subsidiariedad, debe ser ponderada en cada caso concreto. En primer lugar, con la
necesidad de proteger los derechos fundamentales invocados, cuando del examen de la
Corte es evidente que se ha producido su vulneracion. Y, en segundo lugar, con la carga de
diligencia procesal observada por el peticionario en el tramite ordinario de la accién

popular[61].

Lo primero sera constatado por esta Sala en el examen del caso concreto (infra). En cuanto
a lo sequndo, ya se verificd, en los parrafos anteriores, el esfuerzo procesal mostrado por
los actores para proteger sus derechos en el marco del proceso ordinario (supra). En este
contexto, la Corte encuentra desproporcionado, exigir, ademas, el agotamiento del
mecanismo de revisiéon eventual, tan solo para que se determine si el Departamento
Nacional de Planeacién y el Ministerio del Interior debian ser -y en efecto fueron-,

correctamente vinculados al proceso de accién popular, para efectos de hacerlos

destinatarios de drdenes de esa naturaleza.
4.4. Inmediatez

45. En cuanto a la inmediatez, la accién se ejercié de manera oportuna, si se tiene en
cuenta que entre la decisién del juez popular que resolvié la solicitud de nulidad del
proceso, el 5 de junio de 2017, y la presentacion de las acciones de tutela estudiadas, el 27
de julio y 16 de agosto de 2017[62], transcurrieron, a lo  sumo, algo mas de dos meses[63].

Lo anterior, madxime si se tiene en cuenta que las entidades accionantes no fueron
notificadas de la decisidn del Tribunal Administrativo del Chocé sino hasta el 2 y 3 de mayo

de 2017[64]. Estamos, sin duda, ante un lapso que puede considerarse mas que razonable.

4.5, Caracter decisivo de la irreqularidad procesal

46. En el asunto que se analiza, las entidades accionantes cuestionan los puntos resolutivos



de la sentencia del Tribunal Administrativo del Chocd que las obliga en la proteccién de los
derechos colectivos invocados, sin que fueran vinculadas, previamente, en ninguna de las

dos instancias, al tramite de accién popular.

No es, entonces, cualquier yerro procesal-formal el que en este caso se alega. Se trata, por
el contrario, del presunto sacrificio de los derechos fundamentales al debido proceso, de
defensa y de contradiccién en el tramite de accion la popular. Dicho de manera mas
precisa, no haber contado las entidades del Estado, en el proceso ordinario, con la
posibilidad de pronunciarse sobre los hechos y la demanda, ni de controvertir y aportar

pruebas, configura una irregularidad trascedente, justamente porque, a pesar de ello, el

fallo del Tribunal si las vinculé.

De comprobarse las irregularidades alegadas y la vulneracién, con ellas, de derechos
fundamentales, tales las 6rdenes de amparo colectivo tendrian que ser dejadas sin efecto.
Mas alld, por supuesto, de que sean o no procedentes otros remedios judiciales y la

determinacidon de cudles serian estos en las circunstancias del caso concreto.
4.6. Identificacién razonable de los hechos y su alegacion en el proceso

47. En el asunto sometido a revisidn de esta Sala, los tutelantes se refieren de forma clara,
detallada y comprensible a los hechos constitutivos de violacién de sus derechos
fundamentales. De otro lado, los defectos invocados se materializaron con ocasion de la
expedicién de la sentencia que se ataca, de modo que no era posible alegar la vulneracién
de derechos fundamentales durante el proceso ordinario, antes de que se profiriera la
decision del Tribunal Administrativo del Chocé que hizo destinatarios de érdenes al DNP y al

Ministerio del Interior.

Esto no es Obice para recordar que los argumentos constitucionales de los actores si fueron
puestos de presente en el proceso de accién popular, con ocasién de la apertura del

respectivo incidente de desacato.
4.7. La providencia cuestionada no es una sentencia de tutela

48. En el asunto que se examina, es evidente que la accién de tutela no se dirige contra una

sentencia de tutela, sino contra una sentencia de segunda instancia proferida en un proceso



de accidén popular.
Conclusion sobre el segundo problema juridico de procedibilidad

49. Lo dicho hasta ahora, da lugar a concluir que en el presente asunto se encuentran
cumplidos los requisitos genéricos de procedibilidad de la accién de tutela contra
providencias judiciales. En especifico, se itera, en relacién con las siguientes tutelas: i) la
que corresponde al expediente No. 2018-02112, promovida por el Ministerio del Interiory ii)
la que corresponde al expediente No. 2017-01896, interpuesta por el Departamento
Nacional de Planeacién y su Directora de Vigilancia de las Regalias, Amparo Garcia

Montana.
5. Analisis del problema juridico sustancial

La cuestidon que corresponde resolver a la Corte plantea, en esencia, un debate sobre la
debida integracién del contradictorio en las acciones populares. En concreto, la pregunta
acerca de si el Tribunal Administrativo del Chocé dict6, con destino a las entidades
tutelantes (Ministerio del Interior y DNP) verdaderas 6rdenes de amparo colectivo. Y si
estas, al haber sido expedidas sin la presencia en el proceso de aquellas instituciones,
vulneraron sus derechos de defensa y de contradiccion. Esto se relaciona, como veremos a
continuacién, con los amplios poderes dispositivos que el ordenamiento juridico colombiano

ha concedido al juez en el marco de la accién popular.

5.1. El derecho al debido proceso en las acciones populares: contradiccidon, congruencia y

colaboracion en el cumplimiento del fallo

50. Las acciones populares son un mecanismo judicial de proteccién de los derechos e
intereses colectivos, previsto en el articulo 88 de la Constituciéon[65] y desarrollado por la
Ley 472 de 1998[66]. Su caracter publico, preventivo y restitutorio las dota de unas

caracteristicas que no son comunes en otras vias de defensa judicial.

En términos generales -ha sefialado la jurisprudencia de esta Corte-, en la accién popular
no se disputan posiciones juridicas subjetivas, dado que esta persigue la efectividad de
derechos que estan en cabeza de los miembros de una colectividad, “haciendo cesar su

lesion o amenaza o logrando que las cosas vuelvan a su estado anterior”. De alli que se



indique que, en estricto sentido, en este medio de proteccidn no se plantea una verdadera
litis[67].

Lo anterior, a su vez, hace que la accion popular tenga una estructura especial que la
diferencia de los demas procesos judiciales. En este punto, uno de sus elementos distintivos
es el caracter oficioso con que debe actuar el juez en el tramite y sus amplios poderes en
defensa de los derechos e intereses colectivos o difusos. Después de todo, el fin Gltimo de

este mecanismo no es proteger al demandante -actor popular-, sino resqguardar a la
comunidad que resulta afectada, y que es, en Ultimas, la titular de las garantias que se

invocan[68].

51. Una de las formas mas visibles en que se manifiesta esta singularidad y amplitud de las
acciones populares es la marcada flexibilizacién del principio de congruencia. Este principio,
en palabras de la Seccién Primera del Consejo de Estado, “le impone al juez el deber de no
poder condenar al demandado por cantidad superior o por objeto distinto del pretendido en

la demanda, ni por causa diferente a la invocada en la misma”[69].

En efecto, la facultad del juez popular de fallar ultra y extra petita es propia del sistema
dispositivo diferenciado de las acciones populares y se deriva de los articulos 5 y 34 de la
Ley 472 de 1998[70]. En virtud de esta, el juez popular puede otorgar una proteccion
judicial que desborde la solicitada por la parte actora, tomar medidas adicionales, no
previstas en la demanda, que se estimen suficientes e idéneas para el amparo de los
derechos colectivos y pronunciarse sobre un hecho transgresor que amerite remedios
judiciales conducentes, aun cuando aquel no haya sido expresamente alegado por el

accionante[71].

52. Nada de lo anterior significa, sin embargo, que el caracter publico de la accién popular,
el interés general que la inspira, su flexibilidad procesal y las amplias facultades protectoras
con las que cuenta el juez -incluida aquella de fallar ultra y extrapetita- deban hacernos
olvidar que, como sucede en toda actuacion judicial, la observancia y el respeto del derecho
al debido proceso, y sus vertientes de defensa y contradiccién, son insoslayables. El
mismo articulo 5° de la Ley 472 de 1998 prevé, en ese sentido, que el juez popular debe
“velar por el respeto al debido proceso, las garantias procesales y el equilibrio entre las

partes”[72].



En materia de congruencia flexible, los principales desarrollos jurisprudenciales sobre sus
limites frente al derecho al debido proceso han tenido lugar desde dos puntos de vista. En
primer lugar, en el sentido de que la decisidn del fallador, por amplia y garantista que sea,
debe “guardar relacién con el hecho generador del dafio planteado en la demanda y en
términos generales con la causa petendi”[73]. Y en segundo lugar -estrechamente
relacionado con lo anterior-, en cuanto le estad vedado a la autoridad judicial sorprender a la
parte demandada con hechos absolutamente nuevos frente a los que no haya podido

pronunciarse y ejercer los derechos de contradiccién y defensa[74].

53. Con todo, otro de los limites a las amplias facultades dispositivas del juez popular en
esta materia es el derecho de defensa y contradicciéon de terceros que no fueron
demandados y que, en virtud de un amparo con alcance ultra o extrapetita, pueden resultar

eventualmente afectados por la orden judicial.

Si el juez de la accién popular, so pretexto de otorgar un amparo integral a los derechos
colectivos, no puede imponer, a los demandados, érdenes que desborden la causa petendiy
respecto de las cuales aquellos no hayan tenido la oportunidad de pronunciarse, menos auln
puede hacerlo frente a personas o entidades que no solo no han tenido la oportunidad de
controvertir estos nuevos aspectos, sino que, de hecho, tampoco la tuvieron frente a la

propia demanda, sus pretensiones y las circunstancias facticas que la soportaron.

54. Para la Sala de Revisidon es fundamental hacer claridad frente a este Ultimo aspecto.
Naturalmente, no corresponde a la Corte determinar si, en la acciéon popular del caso bajo
estudio, era procedente la expedicion de un fallo ultra o extrapetita. En su momento, la
Agencia Nacional de Mineria se quejo, en el marco de otra accion de tutela, de que el
Tribunal Administrativo del Chocé emitié 6rdenes adicionales a las peticionadas en la
demanda (supra). Se tratd, no obstante, de un alegato genérico que fue descartado por el
juez del caso, en aplicacidon de la congruencia flexible que ha sido convalidada por la

jurisprudencia del maximo érgano de la jurisdiccidon contencioso-administrativa.

Asi que, para concretar el punto, el estudio del principio de congruencia tiene, en el sub lite,
una relevancia y alcance muy determinados, en funcién, Unica y exclusivamente, de la
presunta vulneracién de los derechos de defensa y contradiccién del Departamento

Nacional de Planeacién y del Ministerio del Interior, con ocasién de los puntos resolutivos



que frente a estos dictd, en la sentencia que se ataca, el Tribunal Administrativo del Chocé.

Estas instituciones (Mininterior y DNP), como pudo apreciarse en los antecedentes del caso,
no fueron citados como demandados, ni se les vinculd de oficio a la actuacién. A pesar de
ello, la sentencia, generosa en relaciéon con los hechos y pretensiones de la demanda, las

alcanzo6 de un modo particular.

55. Por ahora, de cara a la resolucion del caso concreto, la Corte fija, a modo de sintesis, las

siguientes subreglas relevantes:

i) En el marco de la accién popular, es valida la expedicion de sentencias con congruencia
flexible, esto es, que superen lo pedido y alegado en la demanda, siempre que se conserve
una relacién minima y razonable con la causa petendi, de conformidad con los parametros

jurisprudenciales que arriba se refirieron.

ii) Esto abarca, desde luego, la posibilidad de cobijar a entidades o personas que el
accionante no demandd ni contemplé como responsables de la presunta violacién de
derechos e intereses colectivos. Una determinacion de esta naturaleza se deriva de las

facultades que, en esta especifica materia, tiene la autoridad judicial.

iii) En todo caso, esta clase de érdenes no pueden ser expedidas como resultado de un
proceso tramitado a espaldas de los sujetos cuya concurrencia precisamente es requerida
para la proteccion ampliada y superior que se pretende otorgar. En tal sentido, la
vinculacién al proceso de accion popular de estos terceros intervinientes es, desde el inicio

de la actuacion, ineludible.

Ello significa, para decirlo todo, que la facultad oficiosa del juez popular de vincular al
proceso a otros posibles responsables de la violacién, constituye, para estos puntuales

efectos, una verdadera obligacién[75].

56. Lo anterior también supone, por razones elementales, que el juez de la accién popular
debe efectuar, desde el inicio de la actuacidn, un estudio serio vy riguroso de la demanda, en
orden a determinar la naturaleza y el alcance de la eventual vulneracién y, en armonia con

ese examen, integrar el contradictorio con todas las personas naturales y juridicas



llamadas, de algin modo, a responder por ellas. Es, de hecho, con otras palabras, lo que
dispone el articulo 18, inciso final, de la Ley 472 de 1998[76].

En efecto, como ha senalado esta Corte:

“(...) los jueces competentes para tramitar las acciones populares tienen, entre otras
cargas, i) la de determinar los responsables de la vulneracién o amenaza de los derechos
colectivos, cuando el accionante manifieste que los desconoce, lo que se traduce en la
posibilidad de promover las acciones populares contra sujetos indeterminados; vy ii) la de
ordenar “cuando en el curso del proceso establezca que existen” la citaciéon de “otros
posibles responsables”, en la forma prevista para el demandado, a fin de que el asunto
pueda concluir con sentencia de mérito, con el propdsito de que prevalezcan los derechos e

intereses colectivos, y con miras a hacer valer los principios de eficacia, economia

procesal, celeridad y publicidad de las decisiones judiciales.

(...) El articulo 5° de la Ley 472 de 1998, consecuente con las disposiciones

constitucionales que asi lo preceptuan, dispone que las acciones populares se sujetaran a
los principios de prevalencia del derecho sustancial, publicidad, economia, celeridad y
eficacia, e impone al juez el deber de velar “por el respeto al debido proceso, las garantias

constitucionales y el equilibrio entre las partes” -articulos 13, 29 y 230 C.P.-.

Lo anterior comporta la obligacién de los jueces de determinar los responsables de las
violaciones 0 amenazas que se ciernen sobre el ambiente, y  convocarlos, a fin de
restablecer definitivamente los derechos e intereses colectivos comprometidos en cada
asunto, siempre que resulte posible garantizarles a los citados el debido proceso, y

asimismo conservar el equilibrio procesal, en todas las etapas del juicio.

En este sentido, si el actor no conoce la persona natural o juridica, o la autoridad que
amenaza, viola, o ha violado el derecho o interés colectivo, y asi  lo manifiesta, la
determinacion del sujeto pasivo de la accidn, autorizada por el articulo 14 de la Ley 472 de
1998, tendra que ser la primera actuacién del juzgador, a fin de que el sujeto convocado
pueda actuar en todas las etapas procesales, e igual consideracién le merece a la Sala la
oportunidad de vincular al proceso a otros posibles responsables, prevista en el articulo 18

de la misma normatividad.



57. En resumen, el juez popular debe tener en cuenta los limites de la congruencia flexible
fijados por la jurisprudencia, asi como como el respeto irrestricto a los derechos de defensa
y contradiccién de los sujetos que, no habiendo hecho parte de la actuacién, pueden

resultar afectados por la aplicacidn irreflexiva de aquella facultad.

Con todo, esta precisidon se enmarca, a juicio de la Corte, en un razonamiento de mas
amplio alcance. Es importante, para ponerlo en palabras claras y sencillas, que la autoridad
judicial se abstenga de concebir la accién popular como ese escenario en el que, prevalida
del interés general que la inspira, puede dictar toda clase de mandatos de politica publica
sobre un sinnimero de temas que tienen una relacion incierta con el asunto que plantea la
demanda, y frente a los cuales, ademas, el conocimiento y la competencia de un juez son

claramente limitados.

Mucho menos, dirigir 6rdenes a numerosas entidades que puedan eventualmente caber en
un amplio espectro de omisién, bajo la excusa de que, en teoria, todo el aparato estatal es
potencialmente responsable de la afrenta colectiva que se alega. En especifico, no puede
ampararse el juez popular en que es su deber, como guardian de la justicia material, dar
instrucciones a los organismos del Estado -que se parte de la base de que son “propias” de
sus deberes constitucionales y legales-, asi estos no hayan tenido, en la practica, ninguna

oportunidad de defenderse en el proceso.

58. No puede compartir la Sala, en ese sentido, la tesis de que ninguna lesién
iusfundamental causa la orden del juez popular para que una autoridad “cumpla con sus
funciones”, sin importar si previamente fue escuchada o no dentro del tramite. Por la senda
argumentativa que esta reflexién nos conduce, podria hacerse nugatorio, en la practica, el
derecho al debido proceso de todas las personas juridicas de derecho publico, bajo la
premisa de que, con o sin orden judicial, estan en la obligaciéon de actuar, y ningln

contradictorio debe ser integrado para recordarselos.

Como sefiald el a quo, ninguna sentencia puede contener érdenes que no se enmarquen en
las competencias de los poderes publicos o que no hagan parte del cumplimiento de sus
funciones. Con frecuencia, la demanda de accién popular alega, precisamente, que las

entidades accionadas no estan cumpliendo con aquellas, y sus pretensiones estan



encaminadas a que las lleven a cabo, porque la Constitucién y la ley asi se los ha ordenado.

;Significa lo anterior que puede soslayarse el escenario de contradiccion en el  que el
organismo respectivo debe ser oido en relacion con ese presunto incumplimiento, y luego,
darle la orden para que proceda en el desempefio de “sus funciones”, con el argumento de
que, mediara 0 no un proceso de accién popular, al fin de cuentas asi debia hacerlo? Desde

luego que no.

59. Es a la luz del anterior marco analitico que, para cerrar este acapite, debe leerse
también el inciso final del articulo 34 de la Ley 472 de 1998, el cual preceptla que el juez
de la accién popular, en su sentencia, “comunicard a las entidades o autoridades
administrativas para que, en lo que sea de su competencia, colaboren en orden a obtener el
cumplimiento del fallo”. Aunque el Tribunal Administrativo del Chocé no invocé esta norma
como fundamento de sus érdenes en relacién con el Ministerio del Interior y el DNP, el
Juzgado 1° de Quibdd lo planted en su defensa y el ad quem se valié de ella para concluir

que el debido proceso de las mencionadas entidades no habia sido vulnerado.

Lo anterior, para hacer hincapié en que dicho aparte normativo en manera alguna puede
servir de excusa para que la judicatura omita la vinculaciéon al proceso de accién popular de
entidades que, segun su criterio, estan llamadas a concurrir en la proteccion de los
derechos colectivos invocados, cuando la parte actora no ha hecho mencién de ellas. Mas
aun cuando, por la via del incidente de desacato, se compromete la responsabilidad

personal de los funcionarios publicos que estdn a cargo de las dependencias del Estado.

Como apunta el juez de tutela de segunda instancia, una comunicacién no es una
notificacion. No es un acto que satisfaga, en la accién popular, los derechos de
contradiccién y defensa. Por eso mismo, es inaceptable disfrazar con connotaciones de
“colaboraciéon” lo que claramente es una orden, para omitir la  notificaciéon y debida
vinculaciéon de entidades que, en sentido material, se han visto juridicamente obligadas en

virtud de la sentencia.

La autoridad judicial no puede desdibujar el sentido de la norma que se menciona. Esta se
refiere, claro estd, a instituciones que no participaron en el  proceso. Pero ello es asi

justamente porque su posterior colaboraciéon se limita a ayudar a obtener el cumplimiento



de la sentencia y nada mas que eso. Omitir, bajo esta figura, el debido proceso de quien, en
realidad, fue nada menos que uno de los verdaderos destinatarios de las érdenes de

amparo colectivo, carece de toda justificaciéon razonable.

60. Por supuesto, y en esto la Sala debe ser clara, existen ocasiones en las que para la
efectiva restitucion de las garantias afectadas se requiere de la participacion de otro tipo de
entidades estatales que, si bien no pueden ser declaradas responsables de la vulneracion
de los derechos, cumplen unas funciones constitucionales y legales necesarias para facilitar
o hacer posible la materializacién de las 6rdenes. Se trata de escenarios en los que una
entidad del Estado es relevante para el cumplimiento de una orden judicial en el
seguimiento de unas medidas o de las circunstancias facticas que dieron origen al proceso,
como lo son, por ejemplo, en muchas oportunidades, los 6rganos de control,
primordialmente, la Defensoria del Pueblo[78]. Es esa, precisamente -y no otra- la
teleologia del articulo 34 de la Ley 472 de 1998.

5.2. El caso concreto

61. El problema juridico sustancial de este caso ha sido delimitado por la Corte y atafie, en
especifico, a dos de las acciones de tutela que se revisan (supra). Una de ellas es la
interpuesta por el Departamento Nacional de Planeacion, en conjunto con su Directora de
Vigilancia de las Regalias. La otra es la interpuesta por el Ministerio del Interior. Su
denominador comun es la presunta violacidn de sus derechos fundamentales por parte del
Tribunal Administrativo del Chocd, que emitié puntos resolutivos en relacion con estas dos

entidades, sin que hubieran sido vinculadas al proceso de accién popular.

62. Y este es, de entrada, el primer punto de partida: el hecho incontrovertible de que
ninguna de esas dos instituciones fue notificada de la accién popular, ni  vinculada en
ninguna de sus fases ni instancias, como bien lo reconocen las autoridades judiciales
accionadas, el juez de tutela de segundo grado y se aprecia, con claridad meridiana, de la

juiciosa inspeccion del expediente llevada a cabo por el a quo[79].

63. Con todo, en relacién con cada una de aquellas instituciones el Tribunal accionado
resolvié una cosa muy diferente. Eso amerita el estudio de la violacidn alegada respecto de
cada una de esas entidades por separado, y no dentro de un mismo bloque argumentativo,

como lo propusieron las instancias en este expediente de tutela.



Por razones de orden metodoldgico, el analisis debe empezar por la presunta vulneracion
sufrida por el Departamento Nacional de Planeacién. Luego, se resolvera lo pertinente
frente al Ministerio del Interior.

5.2.1. La sentencia de accion popular frente al Departamento Nacional de Planeacion

64. Como fue resefiado en los antecedentes de esta decisidn, el Tribunal ordend -y sin duda
la palabra no carece de relevancia- al Director Nacional de Planeacién y a la Direccidn

Nacional de Regalias lo siguiente:

“Inici[ar] las acciones administrativas a efecto de determinar el eventual costo que por
concepto de regalias dejadas de percibir por el Estado colombiano y participacién
contractual por concesiones dejadas de percibir, debe cobrarse personalmente a los
siguientes servidores y exservidores publicos Sefiores exMinistro (sic) de Minas y Energia,
Dr. Hernan Martinez Torres, el sefior exDirector (sic) de Ingeominas Dr. Mario Ballesteros
Mejia y el sefior exDirector (sic) General de Codechocd Dr. Héctor Damian Mosquera

Benitez”.

65. Estamos, para empezar, ante una orden bastante peculiar. Mas adelante se hara, de
una manera muy general, una mencion de las competencias del DNP en lo que respecta a
las regalias de la actividad minera. Basta sefalar, por ahora, que se trataba de una
instruccién que estaba lejos de ser considerada propia y normal dentro de la érbita

competencial de dicho organismo del Estado.

La instruccién no solo consistia en llevar a cabo un calculo, complejo por demas, de todo lo
dejado de percibir por el Estado, “por concepto de regalias vy participacién contractual por
concesiones” con ocasion de la mineria ilegal en la zona, sino que daba por descontado que
tal rubro debia cobrarse a una serie de personas naturales por el hecho de pertenecer o
haber pertenecido a las instituciones que el juez popular consideré como las directas
responsables de la violacidén a los derechos e intereses colectivos de la poblacién del
municipio de Cantén de San Pablo, Chocé.

Esta suerte de conceptualizacidon ad hoc del Tribunal acerca de la responsabilidad fiscal de
un pufado de servidores publicos, y la consiguiente promocién de una suerte de accién de

repeticiéon sui generis, todo ello dentro de una orden dirigida al Departamento Nacional de



Planeacion, ameritaba, cuando menos, que dada la especial naturaleza y las implicaciones
de lo que alli se resolvia, aquella entidad tuviera, cuando menos, alguna oportunidad de

pronunciarse.

66. Mas alla de esta consideracion, el punto que interesa resaltar, y que para la Sala de
Revision es de una sencilla contundencia, es que lo que se profiri6 con destino al DNP no fue
ningun amistoso llamado a la colaboracién, de conformidad con inciso final del articulo 34

dela Ley 472 de 1998, sino una verdadera orden judicial.

No entrard a determinar la Corte, porque no es de su competencia, y por respeto a la
autonomia e independencia del juez, si el contenido y finalidad de esa orden se enmarcaba
en el principio de congruencia. De hecho, el actor popular denuncid, en su demanda, la
pérdida de regalias que generaba la falta de combate a la mineria ilegal en la regién,
aunque sin efectuar una peticidon concreta al respecto ni mencionar a alguna institucién en

particular[80].

Una lectura somera de este punto resolutivo -el literal q) del fallo del Tribunal-, en contexto
con las demas determinaciones tomadas[81], permite constatar, con meridiana claridad,
gue no era la ayuda posterior y externa del DNP para el acatamiento del fallo popular lo que
se le estaba requiriendo, sino que se trataba de una de las entidades a las que se le daba,
sin ningln asomo de duda, wuna orden sustantiva, inequivoca y terminante para la

proteccion de los derechos colectivos conculcados.

Tanto es asi que en la parte motiva de la accidn popular se consignaron fuertes llamados de
atencién a la entidad por la ausencia de una “accién articulada, contundente y oportuna”
para impedir la explotacién de la riqueza minera sin el pago de las regalias[82]. De ningln
modo hacia falta, como lo echa de menos el ad quem, una férmula solemne de “condena” o
de “declaratoria” de responsabilidad, para concluir que se estaba ante una orden precisa.
Mucho menos, que esta estuviera relacionada con el estudio de impacto ambiental
dispuesto por el Tribunal Administrativo, que fue tan solo uno de los varios elementos del

amparo.

El caracter de orden judicial se corrobora en el hecho de que su “incumplimiento” llevé
luego a la sancidn, en el marco del incidente de desacato, de dos funcionarios del DNP. Por

supuesto, el levantamiento de la sancidn, por el pago de las multas impuestas, en modo



alguno desvirtla, corrige o convalida la vulneracién del derecho fundamental al debido
proceso, ni la necesidad de enmendarla, en buena medida porque se trata de tramites
diferentes. La importancia del desacato adelantado radica, se insiste, en que constituye un

elemento revelador de que la instruccion impartida a la entidad estaba lejos de ser un

exhorto o un llamado genérico a la colaboracién interinstitucional.

67.Y si lo que se emitié al DNP era, como fuerza concluir, una orden judicial con todas sus
implicaciones, jpodia darsele sin que hubiera sido vinculado, para la integracion del
contradictorio, al proceso de accién popular? Evidentemente no. Como se sefialé en los
fundamentos juridicos previos, ninguna consideraciéon de interés general, ni acerca de los
amplios y especiales poderes del juez en esta clase de procesos, puede justificar la omision
de las garantias constitucionales minimas que hacen parte de toda actuacidn judicial en un

Estado constitucional y democratico de derecho.

68. De manera que, para resumir, la Corte encuentra configurado el defecto procedimental
absoluto en la sentencia del 25 de febrero de 2015 proferida por el Tribunal Administrativo
del Chocd, en lo que respecta, especificamente, a la orden que dirigié al Departamento
Nacional de Planeacién, al que nunca se notificd la iniciacién del proceso ni se vinculé en el
transcurso de este. Lo anterior, con evidente vulneracion de sus derechos fundamentales al

debido proceso, al derecho de defensa y al derecho de contradiccién.

69. La proteccidn constitucional que la Corte concederd, valga la aclaracién, debe darse a la
entidad cuyas garantias procesales fueron inobservadas, esto es, al DNP, no a su Directora
de Vigilancia de las Regalias, la sefiora Amparo Garcia Montafia. En rigor, la orden fue dada
por el Tribunal a la entidad puUblica Direcciéon Nacional de Planeacion, legalmente
representada por el Director Nacional de Planeacion y a una de sus dependencias
administrativas, la Direccién Nacional de Regalias. Para la Sala, son los derechos
fundamentales de la persona juridica de derecho publico los que deben ampararse, no los

invocados por dicha actora como ciudadana y funcionaria.

70. Ahora bien, la pregunta que surge, en este punto del andlisis, es acerca del remedio
judicial mas adecuado para conjurar la violacién. La Seccién Segunda del Consejo de
Estado, como juez de tutela de primera instancia, consideré que este consistia en dejar sin

efectos todo el proceso de accién popular, desde el auto admisorio de la demanda,



inclusive, para llevar a cabo la notificacién y vinculacién de rigor.

Lo anterior, con dos determinaciones adicionales que no son del todo comprensibles. Una
relacionada con la devolucién de los dineros pagados con ocasidn de las providencias que
se dictaron en el marco del incidente de desacato, como si este no hubiese sido dejado ya
sin efectos en otro tramite constitucional. La otra fue la orden al Juez 1° Administrativo de
Quibdé para que, al admitir la demanda, dictara una medida cautelar, dando por
descontado que esta era procedente e indicandole al juez ordinario, con riesgo de invasion
de su competencia, en qué sentido debia decidir; que no era otro, segin la misma
Subseccion, que el consignado en el fallo del Tribunal Administrativo que se dejaba sin
efectos[83].

71. Esta Sala de Revisidn, naturalmente, comparte la conclusién de que, frente al
Departamento Nacional de Planeacién, se produjo una violacién de derechos
fundamentales. No encuentra, sin embargo, que la solucién extrema de invalidar todo el

proceso de accidn popular sea la salida mas adecuada.

Como bien apuntd, en su respuesta, el juez popular de primera instancia, este remedio
procesal conlleva una restriccion intensa a los derechos colectivos de comunidades
vulnerables que fueron amparadas en la sentencia de accidén popular, al igual que al
derecho de acceso a la administracidn de justicia y a un proceso sin dilaciones injustificadas
del actor popular de este caso, el sefior José Dario Cérdoba Tello; esto sin mencionar la

fuerte intervencidén en la autonomia del juez.

Antes de lanzar por la borda el esfuerzo judicial que hubo para intentar proteger el
medioambiente de los habitantes del Cantén de San Pablo, que segin concluyd la judicatura
han sufrido graves afectaciones a causa de la mineria ilegal, conviene preguntarse si existe
una medida alternativa que, protegiendo de igual manera el derecho al debido proceso de
la entidad, resulte menos gravosa en relacién con los derechos colectivos mencionados, la
busqueda de justicia en su proteccién y la independencia judicial. La respuesta es positiva:

esa medida es, sencillamente, dejar sin efectos la orden judicial dirigida al Departamento

Nacional de Planeaciéon[84].

En este asunto puntual, es cierto que la sentencia no podia dar una orden a una entidad que

no habia vinculado a la accién popular y en esa medida esa orden viold su derecho al



debido proceso. La pregunta que sigue es si el DNP, en efecto, debia ser necesariamente

vinculado. La Corte no lo ve asi.

Por consiguiente, no esta de acuerdo la Corte con el a quo en que sea mMenos gravoso, para
los derechos fundamentales en juego, invalidar por completo la actuacién, con todos los
traumatismos que ello puede causar, que dejar sin efectos la orden dada a un organismo
que, en honor a la verdad, no estaba llamado a jugar ningun papel especial en la proteccion

de los derechos colectivos lesionados.

Y en este Ultimo aspecto tiene razdn, sin duda alguna, el DNP. Una de las funciones de esa
institucién es administrar el sistema de monitoreo, seguimiento, control y evaluacién del
Sistema General de Regalias (Ley 1530 de 2012, articulo 9°, numeral 4°). Con todo, no le
corresponde ejercer la  fiscalizaciébn de la exploracion y explotacion de los recursos
naturales no renovables, de manera que no le compete, desde punto de vista alguno,
efectuar calculos sobre regalias dejadas de percibir a causa de la mineria ilegal. Tal funcion
estd en cabeza, primordialmente, de entidades que si fueron vinculadas al proceso de
accion popular: el Ministerio de Minas y lo que luego se conocié como la Agencia Nacional
de Mineria, a voces del articulo 7° de la misma ley[85] y del articulo 4° del Decreto 4134 de
2017[86].

No llegara la Sala al punto de sefialar, como lo alega el apoderado del DNP, que esta
confusién en materia de competencias tiene la entidad para configurar los defectos factico y
sustantivo en la decisién del Tribunal. Sin embargo, de cara a lo anterior, es importante
enfatizar en que, para proteger a los habitantes de Cantén de San Pablo, en relacién con las
regalias que a causa de la mineria ilegal dicho municipio dejé de percibir, no era necesario,
ni siquiera procedente, emitir 6rdenes al Departamento Nacional de Planeacién. Y no era
necesaria, desde luego, su vinculacién al proceso. Empero, como hubiese sucedido con
cualquier persona o entidad, haberle dado 6rdenes sin garantizar su concurrencia si

desconocié sus garantias constitucionales.

El punto que interesa resaltar, a riesgo de resultar reiterativos, es que ese organismo no
esta llamado a integrar, en estricto sentido, el contradictorio de la accién popular estudiada.

Por eso, carece de todo sentido anularla por completo para que se surta su notificacion y



participacion. No se observa, por otra parte, que la presencia del DNP en esa accidn
constitucional sea imprescindible para la garantia de los derechos colectivos que se
invocan, ni que, con su exclusién de este litigio, resulte afectado alglin principio

constitucional de alta importancia, como si sucederia con la nulidad de todo el proceso.

Por lo tanto, a juicio de la Sala, en este caso concreto la proteccion de los derechos
fundamentales se agota dejando sin efectos la orden que se dicté al Departamento Nacional
de Planeacidn, por haberse proferido en un tramite en el cual no se le garantizé el debido

proceso.
5.2.2. Sobre la vinculacidon del Ministerio del Interior

72. El analisis frente al Ministerio del Interior es distinto, como se anuncié al inicio de este
acapite. En lo que a esta entidad se refiere, tiene razén el juez de tutela de segunda
instancia, en el sentido de que ninguna vulneracién de derechos fundamentales se

presento.

Ciertamente, tiene algun sentido que el juez popular no haya hecho alusién a omisiones
concretas de esta institucion para la proteccién de los derechos colectivos, y que, aunque
hubiese sido llamada a la audiencia de verificacién de cumplimiento del fallo, no se hubiese
efectuado juicio de responsabilidad alguno ni sancionado por desacato a ninguno de sus

funcionarios.

Con todo, el punto realmente es que, a diferencia de lo que sucede en el caso anterior, en
este evento la decisién de la autoridad judicial si estuvo enmarcada en el inciso final del
articulo 34 de la Ley 472 de 1998. De dicha cartera Ministerial, lo Unico que el juez popular
demandé fue su colaboracién en el cumplimiento del fallo. Por lo tanto, no debia ser
vinculada al proceso, y simplemente bastaba con que la sentencia de la accién popular le

fuera comunicada.

Una lectura conjunta e integral de las érdenes de la sentencia permite inferir que la
concurrencia del Ministerio debia tener lugar para el cumplimiento de esas mismas 6rdenes,
como la providencia claramente lo indic6[87], no para que fuera destinatario de alguna de
ellas. ;Cual era, en concreto, la colaboraciéon requerida para obtener dicho cumplimiento?

La planeacién y ejecucion de operativos de combate de la mineria ilegal.



Pese a que la redaccién del fallo es, en este punto, algo confusa, la conclusiéon a la que aqui
se llega se fortalece con el hecho de que no fue esa entidad la Unica a la que se le
encomendd esa misién general. Al lado del Ministerio accionante, el punto resolutivo del
Tribunal incluyé previamente a otras instancias institucionales, como el Ministerio de

Defensa y varias unidades militares y de policia.

Por otra parte, dicha colaboracién no era ajena a las competencias del Ministerio del
Interior. Como sefald el ad quem, una de sus funciones, segun el articulo 2°, numeral 5°,
del Decreto 2893 de 2011, consiste en “dirigir y promover las politicas tendientes a la
prevencién de factores que atenten contra el orden publico interno, asi como tomar las
medidas para su preservacion, en coordinacién con el Ministerio de Defensa Nacional, las

autoridades departamentales y locales en lo que a estos corresponda”.

Por consiguiente, dado que al Ministerio tutelante ninguna orden le dio el fallo atacado, sino
que simplemente este dispuso que dicha cartera debia ayudar, en el marco de sus
competencias relativas a la preservacion del orden publico, para el cumplimiento de la
decision, no se configura, en este caso, el defecto procedimental alegado. Tampoco, por los
mismos motivos, el de violacién directa de la Constitucion, que en la tutela se enmarcé
justamente en el articulo 29 superior. Esto significa, en suma, que tampoco se presentd

violacién alguna de derechos fundamentales.
6. Sintesis de la decisién

73. Ha revisado esta Sala ocho acciones de tutela cuyo propdsito comun es proteger los
derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracién de justicia de
varias entidades y funcionarios del Estado, presuntamente vulnerados a raiz de las
decisiones tomadas por el Tribunal Administrativo del Chocd y por el Juzgado 1°
Administrativo del Circuito de Quibdd, dentro del proceso de accién popular No.
2009-00211-00 promovido por el sefior José Dario Cérdoba Tello en contra del municipio de
Cantén de San Pablo, Chocd, y la Corporacién Auténoma Regional para el Desarrollo

Sostenible del Chocd, asi como en su posterior tramite de incidente de desacato.

74. En esta ocasion, la Corte considerd necesario, para delimitar el problema juridico
sustancial, comenzar por verificar la improcedencia de varias de estas acciones de tutela.

La mayoria de ellas, por carencia actual de objeto, dado que atacaban el tramite de



incidente de desacato de la accién popular, el cual habia sido dejado sin efectos en el marco
de otra accién. Esta carencia actual de objeto fue parcialmente analizada por el a quo, en
la sentencia que el juez de tutela de segunda instancia, sin embargo, revocé en su
integridad. Segun lo determiné la Sala, tal evento de improcedencia debe ratificarse. Con
todo, este se extiende, ademas, a la accién de tutela interpuesta por el sefior Simén Gaviria

Munoz.

75. La Sala también constatd que los jueces de instancia omitieron pronunciarse sobre la
accion de tutela del Ministerio de Minas en relacién con el estudio de impacto ambiental
ordenado por el Tribunal Administrativo del Chocd, para la proteccion del derecho al
medioambiente sano de los habitantes del municipio Cantén de San Pablo, afectado por la
mineria ilegal. En este aspecto, la Corte concluyd que se trataba de una accidn

improcedente por incumplimiento del requisito de inmediatez.

Igualmente, previo a continuar con el andlisis, constaté que, pese a los alegatos de las
autoridades accionadas, en ninguna de las presentes acciones de tutela se incurrié en

temeridad.

76. Una vez resueltos los puntos anteriores, el problema juridico sustancial que debia
abordar la Sala se redujo a dos de las acciones de tutela, ambas contra la sentencia del
Tribunal Administrativo del Chocé: i) la promovida por el Ministerio del Interior y ii) aquella
que interpusieron el Departamento Nacional de Planeacién y su Directora de Vigilancia de
las Regalias, Amparo Garcia Montafa. Ello, en relacién con un Unico punto, esto es, su
ausencia de vinculacion al proceso de accidon popular, y la presunta violacion a sus derechos
de contradiccién y al debido proceso, con ocasion de las 6rdenes que la autoridad judicial

les habria proferido.

77. En ese orden, la Sala estimd, en primer lugar, que esas acciones de tutela cumplen con
los requisitos genéricos de procedibilidad cuando se trata de cuestionar providencias
judiciales. En segundo lugar, estudié el alegato de violacién de derechos fundamentales por

defecto procedimental absoluto.

78. Como aspecto preliminar, la Corte estimé oportuno consignar una reflexidon acerca del
derecho al debido proceso en las acciones populares. La Corte reiterd, de conformidad con

la jurisprudencia del Consejo de Estado, que es valida la expedicidon de sentencias de accion



popular bajo la regla de la congruencia flexible.

En todo caso -explicd-, esa posibilidad supone atender ciertas subreglas relevantes, en
tanto que las 6rdenes que alli se expidan no pueden ser fruto de un proceso adelantado sin
la participacién de los sujetos cuya concurrencia es requerida para proferir el fallo ultra o
extra petita. En tal sentido, la vinculacién al proceso de accidén popular de estos

intervinientes es, desde el inicio de la actuacion, ineludible. Esto significa que la facultad
oficiosa del juez popular de vincular al proceso a otros posibles responsables de la violacion

se convierte, para estos puntuales efectos, en una verdadera obligacion.

79. Al abordar el caso concreto, la Sala de Revisidn encontrd, a diferencia de lo considerado
por el ad quem, que los derechos fundamentales al debido proceso, defensa y contradiccién
del Departamento Nacional de Planeacién fueron vulnerados por el Tribunal Administrativo
del Chocé.

Lo anterior, al darle la orden de llevar a cabo un calculo de todo lo dejado de percibir por el
Estado, “por concepto de regalias y participacidon contractual por concesiones” con ocasién
de la mineria ilegal en Cantén de San Pablo, Chocd, sin que la entidad hubiera sido

vinculada, en ningdn momento, al proceso de accién popular.

A diferencia de lo considerado por el juez a quo, la Sala considerd que el remedio judicial
mas adecuado no consistia en dejar sin efectos todo el proceso de accién popular, en
intenso sacrifico de los derechos  colectivos de comunidades vulnerables que fueron
amparadas en la sentencia, al igual que del derecho de acceso a la administracién de
justicia y a un proceso sin dilaciones injustificadas del actor popular. Solamente, dejar sin

efectos la orden de la que fue destinatario el DNP con violacién al debido proceso.

80. Finalmente, encontré la Corte que el Ministerio del Interior no sufrié vulneracién alguna
de derechos fundamentales. Lo anterior, por cuanto ninguna orden le dio el fallo popular. En
este, simplemente, se dispuso que dicha cartera debia ayudar, en el marco de sus
competencias relativas a la preservacion del orden publico, para el cumplimiento de la

decision. Ello resulta compatible con el Ultimo inciso del articulo 34 de la Ley 472 de 1998.

81. Todo lo anterior supone, como es evidente, la revocatoria del fallo de tutela de segunda



instancia. Igualmente, la revocatoria de los numerales segundo, tercero, cuarto y quinto del
fallo de primera instancia, en la medida en que errd en el alcance del amparo constitucional
prodigado y los remedios judiciales que resultaban procedentes. En su lugar, la Sala de

Revision:

i) Tutelara los derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracion de

justicia del Departamento Nacional de Planeacion.

ii) En consecuencia, dejard sin efectos el literal q) de la sentencia proferida el 25 de

febrero de 2015 por el Tribunal Administrativo del Chocbé.
iii) Negara la accién de tutela interpuesta por el Ministerio del Interior.

iv)  Modificard el numeral primero de la sentencia de tutela de primera instancia, en el
sentido de extender la declaratoria de carencia actual de objeto que alli se consigné al

accionante Simoén Gaviria Mufioz.

v) Declarara improcedente la accion de tutela promovida por el Ministerio de Minas en
relacién con el estudio de impacto ambiental ordenado por el Tribunal Administrativo del

Chocé.

vi) Advertird al juez del incidente de desacato de la accién popular (Juez 1° Administrativo
del Circuito de Quibdd), con miras a que, en lo sucesivo, observe, con rigor, estandares
basicos de debido proceso en dicho tramite incidental, de conformidad con las

consideraciones esbozadas en esta providencia.
Ill. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Primera de Revisién de la Corte Constitucional,

administrando justicia, en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE

Primero. - REVOCAR la sentencia de tutela proferida el 25 de abril de 2018 por la Seccién
Cuarta del Consejo de Estado. Igualmente, los numerales segundo, tercero, cuarto y quinto

de la sentencia de tutela proferida el 4 de diciembre de 2017 por la Subseccién A de Ia



Seccién Segunda de la misma Corporacién. En su lugar, AMPARAR los derechos
fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracién de justicia del
Departamento Nacional de Planeacién, en los términos expuestos en la parte motiva de esta

providencia.

Segundo. - DEJAR sin efectos el literal resolutivo ) de la sentencia proferida el 25 de
febrero de 2015 por el Tribunal Administrativo del Choco, dentro del proceso de accién
popular No. 2009-00211-00 promovido por el sefior José Dario Cérdoba Tello en contra del

municipio de Cantén de San Pablo, Chocd, y la Corporacion Auténoma Regional para el

Desarrollo Sostenible del Chocb.

Tercero. - NEGAR la accién de tutela interpuesta por el Ministerio del Interior, por las

razones esbozadas en la parte motiva de esta providencia.

Cuarto. - MODIFICAR el numeral primero resolutivo de la sentencia de tutela proferida el 4
de diciembre de 2017 por la Subseccién A de la Secciéon Segunda del Consejo de Estado,
en el sentido de DECLARAR la carencia actual de objeto, en relacién, también, con el

accionante Simén Gaviria Munoz.

Quinto. - DECLARAR improcedente la accion de tutela interpuesta por el Ministerio de Minas
y Energia en relacién con la orden de efectuar un estudio de impacto ambiental dictada

por el Tribunal Administrativo del Chocd en la sentencia proferida el 25 de febrero de 2015.

Sexto. - ADVERTIR alJuez 1° Administrativo del Circuito de Quibdd, con miras a que, en lo
sucesivo, observe, con rigor, estandares basicos de debido proceso en el tramite de
incidente de desacato de la sentencia de accion popular, de conformidad con las

consideraciones consignadas en la parte motiva de esta providencia.

Séptimo. - Por Secretaria General, LIBRAR las comunicaciones a que se refiere el articulo 36
del Decreto 2591 de 1991.

Comuniquese y cimplase,

CARLOS BERNAL PULIDO



Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

Con aclaracion de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

Si bien estoy de acuerdo con el sentido de la decisién adoptada en la Sentencia T-004 de

2019, considero necesario aclarar mi voto en relacién con los siguientes aspectos:
1. Frente al estudio de procedencia formal de la accién de tutela

1.1. Por claridad vy precisidn técnica, estimo que era importante reestructurar el estudio de

la carencia actual de objeto y de temeridad, asi:

(i) Dada la aparente existencia de dos sentencias previas que resuelven un asunto

presuntamente similar (fallos del 14 de septiembre de 2017 de la SubSecc. A de la Secc.
Segunda del Consejo de Estado, y del 14 de mayo de 2015 de la Secc. Quinta del Consejo
de Estado), la Sala de Revisién estaba llamada a, antes que nada, verificar que no se
configurara la cosa juzgada constitucional. No obstante, la mayoria de la Sala decidié no
pronunciarse al respecto, pese a que se tornaba importante su estudio como punto de

partida para resolver el asunto.

(ii) Descartada la cosa juzgada, como en efecto observo que no se da, automaticamente
si podria corroborarse la falta de temeridad, por inexistencia de un actuar desleal o de mala

fe por parte de los demandantes (elemento juridico del cual depende su configuracién).

(iii) Superados los dos anteriores postulados, procedia el estudio de la configuraciéon de



la carencia actual de objeto por hecho sobreviniente, que es abordada en el proyecto y que

finalmente comparto en cuando a sus conclusiones.

1.2. Con todo, el estudio de la carencia actual de objeto imponia la necesidad de que
previamente se pusieran en conocimiento de todos los accionantes esta situacién (la

existencia de los fallos del 14 de septiembre de 2017 de la SubSecc. A de la Secc. Segunda
del Consejo de Estado, y del 14 de mayo de 2015 de la Secc. Quinta del Consejo de Estado),
por tratarse de una prueba y un elemento factico nuevo que, por respeto del debido
proceso, exigia dar la oportunidad a las partes para que se refieran expresamente a la

presunta superaciéon del objeto de sus tutelas.

1.3. Aunado a lo anterior, considero que la accién de tutela del Ministerio de Minas no se

referia Unicamente al desacato, por lo que de entrada no se configuraba una carencia total
de objeto frente a este caso, sino parcial. No podia perderse de vista que el reproche de
dicha Entidad también iba dirigido contra el fallo del Tribunal Administrativo del Chocd, en
el sentido de que tal Sentencia supuestamente violé el debido proceso al ordenar a un
centro universitario especifico la elaboracién del estudio técnico decretado. Sin embargo,
aunque no de la manera deseable, admito que esta situacién se remedia posteriormente, al

abordar el estudio de inmediatez frente a este Ultimo asunto debatido.

1.4. Si bien estoy de acuerdo con que, por la pérdida de efectos del desacato, podria
configurarse un hecho sobreviniente en relacion con el amparo invocado por el sefior Simén

Gaviria (previo traslado de esta situacidn al accionante), presento dos aclaraciones:

(i) La consideracién N2 32 insinla que la tutela carece de objeto porque el actor ya no
se desempefiaba como director del Departamento Nacional de Planeacién (en adelante
DNP) y por tanto no habia lugar a reprochar las sanciones impuestas. Esto no es propio de
una carencia actual de objeto porque, en primer lugar, claramente desde el principio la
tutela fue instaurada por el sefior Gaviria a nombre propio y aclarando que ya no ostentaba
esa dignidad; y en segundo lugar, porque indicar que por su desvinculaciéon del DNP no hay
lugar a cuestionar las sanciones por desacato corresponde a un claro analisis de fondo que,
como se sabe, se torna juridicamente inaceptable cuando lo que se estudia es la

procedencia formal de la accién de tutela. La mencionada carencia actual de objeto,

entonces, debia estar sustentada Unica y exclusivamente con la pérdida de efectos de la



actuacién judicial controvertida, por virtud de lo dispuesto en la mencionada Sentencia del
14 de septiembre de 2017.

(i) Del escrito de tutela resultaba claro que el sefior Simén Gaviria no sélo buscaba
dejar sin efectos las actuaciones del desacato, sino obtener la devolucion de los dineros ya
cancelados por concepto de sancién. No comparto que la Sala haya omitido pronunciarse

sobre este aspecto.

1.5. No estoy de acuerdo con el “llamado de atencidn” incorporado en los dos parrafos de

la consideracion N2 33 de la Sentencia T-004 de 2019, puesto que no se argumenta cémo el
Juzgado 1¢ Administrativo desconocié los pardmetros de responsabilidad subjetiva y
proporcionalidad en el tramite de desacato. No obstante, al tratarse de un asunto que, en
Ultimas, no incide en el sentido de la decisién de la Sala, me abstengo de formular un

salvamento de voto sobre este asunto.

1.6. En relacién con el estudio de inmediatez de la accién de tutela formulada por el
Ministerio de Minas, considero que debid llevarse a cabo un analisis sobre la firmeza de la

providencia controvertida, pues lo cierto es que se encontraban en curso incidentes de
nulidad que, si bien no fueron planteados por esta Cartera, podrian hacer que la decision

accionada aun no tuviera un caracter definitivo.

2. Respecto del estudio del caso concreto y la parte resolutiva de la Sentencia T-004 de
2019

En primer lugar, advierto que se debieron desarrollar explicitamente las razones por las
cuales se decidié adoptar la sentencia de reemplazo en sede de revisién, y no devolver el
asunto a la autoridad judicial accionada para que fuera ésta la que profiriera dicha decision,
sabiendo que proceder de la forma como se hizo en esta ocasidén es excepcional. Pese a
ello, acompafo esta determinacion de la Sala, por economia procesal, pero insistiendo en

que se trata de una alternativa estrictamente excepcional.

En segundo lugar, considero que la parte resolutiva de la Sentencia T-004 de 2019 debié
estar dotada de mayor precision juridica. Por un lado, el cuarto numeral resolutivo debid
declarar la improcedencia de la accién de tutela por la configuracién parcial de la carencia

actual de objeto por hecho sobreviniente, de acuerdo con lo expuesto en el numeral 1.3 de



esta aclaracion de voto. Por otro lado, la advertencia contenida en el numeral sexto
resolutivo es totalmente prescindible si se tiene en cuenta la ausencia de motivacién a la

que me he referido en el anterior parrafo 1.5.

Asi, dejo planteados los términos bajo los cuales acompafio la decisiéon adoptada en la
Sentencia T-004 de 20109.

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada

[1] La actuacion estd integrada por ocho acciones de tutela, que el juez de primera
instancia acumulé para resolverlas en una sola decisién. Los expedientes acumulados por el
a quo fueron los siguientes: i) accién de tutela No. 2017-01463 presentada por el Ministerio
de Minas y Energia; ii) accién de tutela No. 2017-01890 presentada por Elkin Palacios; iii)
accion de tutela No. 2018-02112 presentada por el Ministerio del Interior; iv) accién de
tutela No. 2017-01916 presentada por Simoén Gaviria Mufoz; v) accién de tutela No.
2017-01878 presentada por Silvana Beatriz Habid Daza; vi) accién de tutela No. 2017-01874
presentada por German Arce Zapata; vii) accién de tutela No. 2017-02052 presentada por
Tedfilo Cuesta Borja; viii) y accién de tutela No. 2017-01896 presentada por el
Departamento Nacional de Planeaciéon y Amparo Garcia Montafa. En todas estas, las
autoridades judiciales accionadas fueron el Tribunal Administrativo del Chocé y el Juzgado

1° Administrativo del Circuito de Quibdo.

[2] La Sala de Seleccién Numero Siete estuvo integrada por la magistrada Diana Fajardo

Rivera y por el magistrado Alberto Rojas Rios.
[31Cno 5, fls. 1y ss.

[4] Cno 19, fls. 3y ss.

[5] Fls. 367 y ss. ibidem.

[6] Cno 15, fls. 42 y ss. La sentencia contiene 20 érdenes. Aqui se efectla un resumen de
las mas relevantes para efectos del debate constitucional que corresponde resolver. Cabe

agregar también que el 15 de julio de 2015 el Tribunal aclaré la sentencia, en el sentido de



seflalar que las alusiones a Ingeominas y al Servicio Geolégico Colombiano debian

entenderse referidas a la Agencia Nacional de Mineria.

[7] Fls. 156 y ss. ibidem.

[8] Cno 2, fls. 27 y vto.

[9] Cno 14, fls. 58 y ss.

[10] Un resumen de estas actuaciones en el fl. 30 del Cno 5.
[11] Cno 12, fls. 32 y ss.

[12] FIs. 43 y ss. ibidem. Posteriormente, el sefior Gaviria y la sefiora Garcia acreditaron el

pago de la sancidn, por lo que esta les fue extinguida.
[13] Un resumen esquematico de sus intervenciones a fl. 5y ss., cno 5.
[14] Cno 2, fl. 20.

[15] Cnho 7, fls. 4 y ss.

[16] Cno 11, fls. 2 y ss.

[17] Cno 3, fls. 2 y ss.

[18] Cno 8, fls. 3 y ss.

[19] Cno 10, fls. 3 y ss.

[20] Cno 9, fls. 2 y ss.

[21] Cnho 4 fls. 4 y ss.

[22] Cno. 2, fls. 205y ss.

[23] Cno 10, fIs.109 y ss.

[24] Cno 5, fls. 13 y ss. Se resefian las mdas relevantes de cara a la controversia



constitucional que corresponde  resolver.
[25] Cno 6, fls. 40 y ss.

[26] Cno 2, fls. 355 y vto. El sefior Cdrdoba Tello fue vinculado a la accién de tutela como

tercero con interés.

[27] Cno 6, fls. 114 y ss.
[28] Fls. 1-33 vto., cno 5.
[29] FI. 97-100 ibidem.

[30] Ley 472 de 1998, articulo 34. Sentencia: “Vencido el término para alegar, el juez
dispondra de veinte (20) dias para proferir sentencia. La sentencia que acoja las
pretensiones del demandante de una accién popular podrad 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 realizacién de conductas necesarias para volver las cosas al estado anterior a la
vulneracién del derecho o del interés colectivo, cuando fuere fisicamente posible. La orden
de hacer o de no hacer definird de manera precisa la conducta a cumplir con el fin de
proteger el derecho o el interés colectivo amenazado o vulnerado y de prevenir que se
vuelva a incurrir en las acciones u omisiones que dieron mérito para acceder a las
pretensiones del demandante. Igualmente fijard el monto del incentivo para el actor popular
(...) También comunicard a las entidades o autoridades administrativas para que, en lo que
sea de su competencia, colaboren en orden a obtener el cumplimiento del fallo” (énfasis

fuera del texto).
[31] Fls. 123-126, cno 5.

[32] Fls. 171-182 ibidem. El ad quem guardd silencio sobre la carencia actual de objeto

decretada en primer grado.
[34] FIs. 24 y vto. cuaderno de la Corte.

[35] Fls. 28-31 ibidem.



[36] Fls. 32 y vto. ibidem.

[37] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda,
Subseccidén A, 14 de septiembre de 2017, rad. 2017-00038, MP. Rafael Francisco Suarez

Vargas.
[38] Ver: Cno 11, fl. 137, cno 9, fl. 54, cno 4, fl. 82 y cno 3, fl. 27.

[39] El hecho sobreviniente comprende los eventos en los que la vulneracién de los
derechos fundamentales ces6 por causas diferentes al hecho superado y el dafio
consumado, como cuando el resultado no tiene origen en el obrar de la entidad accionada,
porgue un tercero o el accionante satisficieron la pretensién objeto de la tutela, o porque el

actor perdié el interés, entre otros supuestos. Ver: Corte Constitucional, sentencias T-481
de 2016 y T-265 de 2017.

[40] Fls. 20-22, cno 2.
[41] Ver fl. 23 cno 16 y fl. 75 cno 2.

[42] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, 14 de mayo
de 2015, rad. 2015-00792, MP. Alberto Yepes Barreiro. Sobre esta accién de tutela vale la
pena hacer dos pequenas acotaciones: la primera es que, si bien el amparo fue, en unos
puntos, negado, y en otros, declarado improcedente, hay un aspecto en el que dicha tutela
si prosperé. Alli, se dejé sin efectos uno de los literales de la sentencia del Tribunal
Administrativo del Chocd, en cuanto aquel ordenaba gestiones tendientes a efectuar la
contratacién y legalizacién de la explotacion minera en Cantén de San Pablo, otorgando,
para ello, un término que carece de respaldo legal, por lo que el Consejo de Estado encontré
configurado el defecto sustantivo. El otro punto que merece claridad consiste en que, si
bien en paralelo con aquella tutela, se interpuso otra por los mismos hechos, esta fue,

justo por eso, rechazada, en providencia del 6 de agosto de 2015, expedida por la Seccidén

Primera de la misma Corporacion.
[43] Corte Constitucional, Sentencia C-590/2005.

[44] Este requisito no supone que la decisidn cuestionada comporte necesariamente una

irreqularidad procesal, sino que la irregularidad que se alega por el tutelante tenga un



efecto determinante en la providencia que se cuestiona.

[45] Cfr., Corte Constitucional, Sentencia SU-1219/2001.

[46] Cfr., de manera general, la Sentencia C-590/2005.

[47] Corte Constitucional, sentencias SU-448/2011, SU-424/2012 y SU-132/2013.
[48] Corte Constitucional, Sentencia SU-159/2002 y SU-226/2013.

[49] Corte Constitucional, Sentencia SU-215/2016.

[50] Corte Constitucional, Sentencia T-709/2010.

[51] Corte Constitucional, sentencias C-083/1995, C-836/2001, C-634/2011, C-816/2011,
C-818/2011y (C-588/2012.

[52] Corte Constitucional, sentencias T-929/2008 y SU-447/2011.
[53] Corte Constitucional, Sentencia T-863/2013.

[54] Con relacién a este requisito de procedencia, el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991
dispone: “Articulo 10. Legitimidad e interés. La accién de tutela podrd ser ejercida, en todo
momento y lugar, por cualquiera persona vulnerada o amenazada en uno de sus derechos
fundamentales, quien actuard por si misma o a través de representante. Los poderes se
presumiran auténticos. || También se pueden agenciar derechos ajenos cuando el titular de
los mismos no esté en condiciones de promover su propia defensa. Cuando tal circunstancia

ocurra, debera manifestarse en la solicitud”.

[55] En este punto no esta de mas acotar que esta Corporacion ha avalado, desde sus
inicios jurisprudenciales, la posibilidad que tienen las personas juridicas, incluidas las de
derecho publico, de ser sujeto activo en la accidon de tutela, dada la titularidad que estas

tienen de ciertos derechos fundamentales, incluidos, claramente, el debido proceso y el
acceso a la administracién de justicia. Al respecto, entre otras: Corte Constitucional,
sentencias T-201/2010 y T-385/2013. Esta legitimacion se ha convalidado también en
acciones de tutela promovidas por personas juridicas de derecho publico contra

providencias judiciales que les han sido adversas. Ver, por ejemplo: Corte Constitucional,



sentencias T-637/2006, T-317/2013y SU-447/2011.
[56] Cno 13, fls. 39 y ss.

[57] Sobre el incidente de nulidad en el marco de la sentencia de accién popular como

medio de defensa idéneo y eficaz: Corte Constitucional, sentencia T-310 de 2010.

[58] Ley 1285 de 2009, articulo 11: “En su condicién de Tribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo, a peticion de parte o del Ministerio Publico, 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 revisién, 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 (...)".

[59] Corte Constitucional, sentencia C-713 de 2008. Alli, al efectuar el control previo de
constitucionalidad del articulo 11 de la Ley 1285, la Corte declard inexequibles varios
apartes del proyecto original y condicioné la constitucionalidad del resto de este articulo
en el sentido de entender que el mecanismo de revisién eventual “en ningln caso impide
interponer la accién de tutela contra la sentencia objeto de revisién, la decisién de no
selecciéon o la decision que resuelva definitivamente la  revisiéon”. Acerca de que este
mecanismo de revision eventual no es, en sentido estricto, un requisito para la procedencia
de la accién de tutela contra las providencias judiciales de accién popular: Corte
Constitucional, sentencia T-315 de 2010.

[60] Corte Constitucional, sentencia SU-686 de 2015.

[61] Ver: Corte Constitucional, sentencia T-429 de 2013. Hay que sefnalar, igualmente, que
la Corte ha concluido que el mecanismo de revisién eventual es idéneo cuando la accidn
popular ha sido, en efecto, seleccionada por el Consejo de Estado y esta, por ello, en

curso, lo cual demuestra, en esos eventos, la aptitud del mecanismo para proteger los
derechos invocados por la parte accionante. Cfr: Corte Constitucional, Auto 132 de 2015,

mediante el cual la Sala Plena declard la nulidad de la sentencia T-274 de 2012.
[62] Cno 10, f1.30, cno 8, fl. 3.

[63] Cno 13, fl. 99.



[64] Fls. 37 y 38 ibidem.

[65] Constitucion Politica, articulo 88: “La ley regulara las acciones populares para la
proteccion de los derechos e intereses colectivos, relacionados con el patrimonio, el
espacio, la sequridad y la salubridad publicos, la moral administrativa, el ambiente, la libre

competencia econémica y otros de similar naturaleza que se definen en ella / También
regulara las acciones originadas en los dafios ocasionados a un nimero plural de personas,
sin perjuicio de las correspondientes acciones particulares // Asi mismo, definira los casos

de responsabilidad civil objetiva por el dafio inferido a los derechos e intereses colectivos”.

[66] Sobre el desarrollo histéricoy normativo de las acciones populares en el ordenamiento

juridico colombiano, entre otras: Corte Constitucional, sentencia T-080 de 2015.
[67] Corte Constitucional, sentencia SU-649 de 2017, fundamento 4.3.1.

[68] Corte Constitucional, sentencia T-443 de 2013, fundamento 2.3.5.

[69] Consejo de Estado, Seccion Primera, 10 de mayo de 2007, rad. 2004-01252-01.

[70] Ley 472 de 1998, articulo 5°: “El trdmite de las acciones reguladas en esta ley se
desarrollard con fundamento en los principios constitucionales y especialmente en los de
prevalencia del derecho sustancial, publicidad, economia, celeridad y eficacia. Se aplicaran

también los principios generales del Cédigo de Procedimiento Civil, cuando éstos no se
contrapongan a la naturaleza de dichas acciones // El Juez velara por el respeto al debido
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