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Sentencia T-429/13

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Requisitos generales y especiales
de procedibilidad

REVISION EVENTUAL DE LAS SENTENCIAS DE ACCION POPULAR-No es requisito para la

procedencia de la accion de tutela contra las providencias judiciales de accién popular

Debe tenerse en cuenta el contexto normativo existente al momento en que el peticionario
tomo la decisién de interponer esta accion de tutela: (i) para la época en que se profirid la
sentencia objeto de controversia (10 de mayo de 2011), el mecanismo de la revisién
eventual contaba aln con pocos afos de existencia y apenas comenzaba a ser conocido y
utilizado incluso por los profesionales del Derecho; (ii) la Sentencia C-713 de 2008 declaré la
constitucionalidad condicionada de este mecanismo, bajo la advertencia de que “en
ningln caso impide interponer la accién de tutela contra la sentencia objeto de revisién”; y
(iii) la propia Corte Constitucional en sentencia T-315 de 2010 sostuvo, a manera de obiter
dictum, que la interposicidon de la revisidon eventual de las sentencias de accién popular no
constituia un requisito para la procedencia de la accién de tutela contra este tipo de
providencias. Asi las cosas, puede afirmarse que el actor popular actio con el minimo de
diligencia y conocimiento del derecho que le era exigible al momento de decantarse por la
tutela como mecanismo para obtener la proteccion de los derechos fundamentales que
estimé conculcados con la sentencia del Tribunal Administrativo de Antioquia, sin que para
entonces y bajo el contexto normativo del que disponia para evaluar su procedencia, fuera
razonable exigirle que agotara previamente el mecanismo de revisidon eventual establecido
en el articulo 11 de la Ley 1285 de 2009.

ACCION DE TUTELA PARA LA PROTECCION DE DERECHOS COLECTIVOS CUANDO EXISTE
VULNERACION DE DERECHOS FUNDAMENTALES-Requisitos de procedencia excepcional

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Defecto factico por la omision del

juez en hacer uso de su facultad para decretar pruebas de oficio en accién popular

La Corte Constitucional ha decantado una doctrina sobre el defecto factico como causal



especifica de procedibilidad de la accién de tutela, que parte de la distincién entre el

defecto factico omisivo y el defecto factico positivo. El primero se presenta cuando el juez
omite de manera arbitraria decretar pruebas que resultan determinantes para realizar un
juicio razonable, o bien cuando omite valorar una prueba ya existente en el proceso. La
segunda modalidad de defecto factico tiene lugar cuando la decisién se fundamenta en
pruebas que no se han debido admitir ni valorar porque fueron obtenidas con violacion del
debido proceso o porque de manera arbitraria se impidié controvertirlas. Para que se
configure un defecto factico, en cualquiera de sus modalidades, es preciso ademas que la
omisién o indebida valoracién de las pruebas haya sido determinante para adoptar la

providencia contra la que se dirige la accién de tutela. El asunto controvertido en esta
ocasion se enmarca dentro de la modalidad omisiva del defecto factico, especificamente la
que tiene lugar cuando el juez no decreta pruebas que resultan necesarias para realizar un
juicio razonable que asegure a las partes la tutela judicial efectiva de los derechos en litigio.
Tal omisién, a su vez, puede ser el resultado de negar el decreto y practica de pruebas que
han sido solicitadas por las partes, o bien de no hacer uso de la facultad probatoria de

oficio de la que dispone el juez. En relacion con esta segunda modalidad, la Corte
Constitucional ha consolidado una extensa doctrina sobre las condiciones bajo las cuales la
omision de decretar pruebas de oficio representa un defecto factico que torna procedente la

accion de tutela.

ACCION POPULAR-Aunque la carga de la prueba recae en el actor popular, no inhibe al juez

del deber de emplear su facultad probatoria de oficio

Para el caso especifico de las acciones populares, en la sentencia C-215 de 1999, la Corte
puntualizdé que la carga de prueba que recae sobre el actor popular, no inhibe al juez del
deber de emplear su facultad probatoria de oficio cuando, por razones econdmicas o
técnicas, el demandante no pueda aportar ciertas pruebas que resultan indispensables para

adoptar un fallo de mérito.

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES PROFERIDAS EN EL CURSO DE UNA
ACCION POPULAR-Defecto factico por indebida valoracién probatoria para determinar
vulneracion de derechos de nifios y adolescentes que deben emplear una via que carece de

andenes para desplazarse desde y hacia su lugar de estudio



ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES PROFERIDAS EN EL CURSO DE UNA
ACCION POPULAR-Inexistencia de defecto material o sustantivo por la revocatoria del

incentivo concedido al actor popular en sentencia de primera instancia

La Corte estima que en el presente caso no se verifica defecto sustantivo, con fundamento
en las siguientes consideraciones: Para que se configure esta modalidad de defecto

sustantivo es necesario que la norma que sirvidé de sustento a la providencia judicial
impugnada resulte claramente inaplicable al caso concreto. En el presente asunto, sin
embargo, no resulta evidente la inaplicabilidad de la norma que derogé el incentivo para los
demandantes en acciones populares en procesos iniciados con anterioridad a la entrada en
vigencia de la Ley 1425 de 2010, pero que fueron fallados tras la entrada en vigor de esta
Ultima. De hecho, el Tribunal Administrativo cité en apoyo de su decisidon una sentencia del
Consejo de Estado en la que se niega el incentivo al demandante de una accién popular

iniciada con anterioridad a la vigencia de esta ley. En cualquier caso, de existir
controversias sobre la aplicabilidad de la Ley 1425 de 2010, se trata de una cuestién de
mera legalidad que no corresponde decidir al juez de tutela sino a la jurisdiccién

administrativa.

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES PROFERIDAS EN EL CURSO DE UNA
ACCION POPULAR-Procedencia por vulneracién del debido proceso, libertad de circulacién,
vida e integridad fisica de estudiantes y demas habitantes por falta de andenes en algunos
tramos para el desplazamiento

Referencia: Expediente T-3269699

Accién de tutela instaurada por Luis Fernando Gallego Holguin contra el Tribunal

Administrativo de Antioquia (Sala Primera de Decision).
Magistrada Ponente:

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Bogotd, D.C., diez (10) de julio de dos mil trece (2013)

La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los magistrados Maria

Victoria Calle Correa, Mauricio Gonzalez Cuervo y Luis Guillermo Guerrero Pérez, en ejercicio



de sus atribuciones constitucionales, y previo el cumplimiento de los requisitos y trdmites

legales y reglamentarios, ha proferido la siguiente
SENTENCIA[1]
|. ANTECEDENTES

1. El 20 de junio de 2011, el sefior Luis Fernando Gallego Holguin interpuso accién de tutela
contra el Tribunal Administrativo de Antioquia (Sala Primera de Decisién), por considerar
que el fallo adoptado en un proceso de accién popular, le viold sus derechos fundamentales
a la dignidad humana y al debido proceso.[2] Concretamente alegd que el Tribunal en su
sentencia incurrié en algunos defectos, en cuanto: (i) le exigidé cumplir una carga mas
exigente de la que era debida; (ii) valord inadecuadamente dos medios de prueba obrantes
en el expediente (unas fotografias y la inspecciéon judicial llevada a cabo por el Juzgado de
primera instancia); (iii) motivé de manera indebida (‘anfiboldgica’) sus conclusiones
probatorias; y (iv) lo privd del incentivo que ya le habia reconocido el Juzgado en primera

instancia, sin justificacidn. Su solicitud la fundamenté en los siguientes:
Hechos

2. Luis Fernando Gallego Holguin interpuso acciéon popular contra el municipio de

Sabaneta, Antioquia, con el fin de proteger los derechos al espacio publico, a la locomocion
y a la sequridad de quienes como él habitan los barrios Maria Auxiliadora y Palenque de
dicho municipio. Con la accién pretendia que se le ordenara a la Alcaldia del citado ente
construir unas aceras, a su juicio indispensables para los habitantes de los barrios
mencionados, quienes deben ir a diario hasta la Institucién Educativa Concejo de Sabaneta
‘losé Maria Ceballos Botero’ y necesariamente deben pasar “por la calle 56 Sur y la Carrera
39" que carece de aceras.[3] Estas personas afectadas son, segun el actor popular, no
solamente los nifios y jovenes que estudian en el plantel sino también los familiares que los
acompafan. El actor pedia tener como prueba un CD con fotografias a color, en las cuales
se mostraba la forma como los estudiantes debian desplazarse de los referidos barrios a la
citada Institucién Educativa; y ademas solicitaba que se practicara una inspeccion judicial
“en los sectores comprendidos entre la calle 56 Sur con carrera 42 y anteriores en direccion
a Palenque, incluida la Cra. 39 hasta Asdesillas”, la cual creia que debia practicarse con la

asistencia de peritos para determinar el riesgo que suponia la ausencia de aceras para los



peatones.

3. De la accién popular conocid en primera instancia el Juzgado Trece Administrativo del
Circuito de Medellin, autoridad que le di6 traslado de la misma al municipio de Sabaneta. El
municipio contestd oportunamente, y expresd que en su concepto eran ciertas casi todas
las afirmaciones y manifestaciones hechas por el actor  popular en su demanda. No
obstante, hizo las tres siguientes precisiones y formuld una excepcion de mérito: Primero
adujo que aun cuando “las vias en mencidn”; es decir, las que conducen a los habitantes de
los barrios Maria Auxiliadora y Palenque hasta la Institucién Educativa Concejo de Sabaneta
‘losé Maria Ceballos Botero’, efectivamente carecen de aceras, esa circunstancia se debe
no a omisiones imputables al ente territorial sino a “razones de hecho, incluso de caracter

histérico, que la han generado”. Esas razones las expuso del siguiente modo:

“[1]a existencia de los barrios Maria Auxiliadora y Palenque se remonta en el tiempo hasta la
época en que Sabaneta era un corregimiento del Municipio de Envigado, y su desarrollo se
realizéd desde entonces bajo la concepcién de zona rural. || Para la época en que Sabaneta
se convirtié en un Municipio, los barrios referidos estaban ya consolidados en la mayoria de
su territorio con la conformacién que actualmente conservan, incluido el espacio publico de
que disponen. Actualmente las vias de acceso con que cuentan, esto es, las relacionadas
por el actor en su demanda, y tal como el mismo lo afirma, cuentan con una seccién (ancho)

en sus puntos mas criticos de hasta 3.30 metros.

El sector se caracteriza por la inexistente zona de retiro entre los predios privados ubicados
a lado y lado a todo lo largo de la via, producto de un desarrollo con criterio de zona rural
realizado casi en su totalidad con anterioridad a todas las normas que actualmente rigen el
ordenamiento territorial, tales como la Ley 9 de 1989, Ley 388 de 1997, el Decreto 1504 de

1998, entre otras. || El primer Plan de Desarrollo del Municipio de Sabaneta, expedido en
1990 con fundamento en el acuerdo municipal 040 de 1989, contempld la conformacién de
la seccién vial de la calle 56 sur, razén por la cual, actualmente cualquier desarrollo
constructivo ejecutado en el sector debe prever el retiro reglamentario de la via publica al
igual que los andenes para la circulacion peatonal, pues el actual plan basico de
ordenamiento territorial, acuerdo municipal 022 de 2009, asi lo ratificd. Esta situacion se

corrobora con la afirmacién realizada por el actor en el hecho noveno de su demanda”.[4]



Segundo, aclaré que no le constaba si era cierto lo dicho en la accién popular en el sentido
de que las personas corrian peligro cuando debian dirigirse desde los barrios Maria

Auxiliadora y Palenque hacia la Institucién Educativa ‘José Maria Ceballos Botero’.
Finalmente, manifestd que era cierto lo dicho en la demanda, en cuanto a que las vias a las
que se refiere carecen de aceras y de reductores de velocidad.[5] Luego de ello, el

municipio invocé la excepcion de “inexistencia de violacion [...] de los derechos colectivos
alegados en la demanda”. A su juicio, la acciéon no debia prosperar porque si bien puede ser
posible constatar una omisidn, lo cierto es que no se configura una vulneracién de derechos
colectivos toda vez que no se debe a la intencionalidad de la administracién de mantener
las cosas como estan. Mas bien, se debe a la “imposibilidad fisica notoria que se tiene hoy
para la construccién de las aceras solicitadas”. Por lo demas, asegura que seria inviable
“cualquier solucién del problema” toda vez que supondria impactar otros derechos

fundamentales. Este fue su argumento, literalmente:

“[d]ebe tenerse en cuenta ademas, que el sector pertenece a estratos uno y dos, poblado
por ciudadanos en su mayoria de escasos recursos econémicos, y que cualquier solucién al
problema planteado en la demanda implicaria no sélo una multimillonaria inversién en

compra de predios privados de dichas personas, sino que generaria una grave situacion
social que podria llevar a la pérdida de la vivienda digna de que hoy gozan miles de familias
Sabanetefias en pos de la construccién de las aceras solicitadas por el actor popular,

generando asi una colision con los derechos fundamentales de tales ciudadanos”.[6]

4. Mediante auto de quince (15) de junio de dos mil diez (2010), el Juzgado Trece
Administrativo del Circuito de Medellin abrié a pruebas el proceso y decreté la practica de
una inspeccién judicial para el quince (15) de julio de ese mismo afio. Dicha diligencia de
inspeccién se llevé a cabo en la fecha programada, a la cual comparecieron tanto el actor
popular (hoy tutelante) como el apoderado del municipio de Sabaneta. El texto del acta dice

en lo pertinente:

“[...] nos ubicamos sobre la calle 56 Sur con la carrera 40 (Esquina), donde se puede[n]
apreciar claramente las caracteristicas de las vias. Posteriormente nos desplazamos un
trayecto aproximado de 200 metros sobre la carrera 40 en direccion al Colegio ‘Concejo de
Sabaneta’, observando que se trata de una calle bastante angosta pero en buenas

condiciones generales como trabajos recientes de parcheo, es una via de doble sentido con



afluencia de todo tipo de vehiculos particulares y de servicio  publico, por la cual se
desplazan peatones -especialmente nifos que la utilizan como camino obligatorio para
dirigirse al centro educativo-, sin aceras, sin reductores de velocidad, ni sefializacién y la
cual limita a la izquierda con la sede de Asdesilla Antioquia y por la derecha con un lote

privado.

Estando ubicados en este tramo, tuvimos la oportunidad de observar el encuentro de dos
colectivos en sentido  contrario, advirtiendo la dificultad inminente de los vehiculos para
continuar su trayecto debido al espacio tan limitado de la via, ante lo cual, manifiesta el
actor popular que esta situacién se presenta con frecuencia poniendo en riesgo la vida y el
bienestar de quienes la transitan, especialmente los nifios que por su condicidn de infantes
de ven mas expuestos. || Luego, nos desplazamos sentido norte sur desde la entrada a la
sede de Asdesilla Antioquia, hacia el ‘Concejo de Sabaneta’, observando una via un poco
mas amplia y con aceras discontinuas, construidas, segin pudo advertirse, como

consecuencia de las construcciones urbanisticas realizadas alrededor de la via.

A continuacién recorrimos la calle 56 sur, desde la carrera 40, hasta el Colegio ‘José Maria
Ceballos Botero’” ubicado a unos 400 metros aproximadamente en el barrio Palenque,
sector habitado por familias de escasos recursos econdmicos; constatando que es una via

pendiente, estrecha y con flujo vehicular constante, con dos sitios criticos en los cuales se
presenta mayor embotellamiento. Se trata de un lugar poblado, con predominio de

residencias a lado y lado de la via y sin aceras.

Como constancia de lo expuesto, se anexan fotografias tomadas en el momento de la

diligencia”.[7]

5. Luego de terminar el periodo probatorio, y de haber recibido los alegatos de conclusién y
el concepto del Ministerio Publico, el Juzgado Trece Administrativo del Circuito de Medellin

concedid la accién popular mediante sentencia del primero (1°) de diciembre de dos mil
diez (2010). Ademas, en la parte resolutiva declaré responsable al municipio de Sabaneta
de la violacién a los derechos colectivos al espacio publico y a la seguridad publica de los
habitantes de los barrios Maria Auxiliadora y Palenque de esa localidad, y por lo tanto le
ordend que en la vigencia fiscal del afio siguiente (2011) realizara la gestiones pertinentes

para conseguir los recursos necesarios con el fin de ejecutar las correspondientes “obras



de ejecucién y mantenimiento de los andenes en la carrera 40 desde la calle 56 Sur, en
direccién a la Institucién Educativa Concejo de Sabaneta ‘José Maria Ceballos Botero'”.
Finalmente, dispuso que al actor popular debia concedérsele un incentivo “por la suma de
diez (10) salarios minimos legales mensuales vigentes, pagaderos dentro de los tres (3)

meses siguientes a la ejecutoria de [I]a providencia”.

6. En cuanto a los fundamentos para tomar esa decisidn, el Juzgado Trece Administrativo
del Circuito de Medellin manifestd en sintesis que eran los siguientes: Primero dijo que en la
inspeccién judicial se pudo verificar que “la direcciéon exacta” del sitio afectado por la
omisién era “la Carrera 40 desde la 56 Sur, en la que se encuentra debidamente acreditada
la ausencia de aceras o andenes”. Segundo manifestd que la falta de andenes atentaba
contra “la seguridad de los peatones que transitan por dichas vias” y esa conclusion la
extrajo a partir de “las fotografias aportadas por el actor popular” y de “lo verificado en la
Inspeccidn Judicial”, asi como del “reconocimiento expreso que en este sentido efectla el
apoderado de la parte accionada en la contestacién de la demanda”. Tercero aseguré que la
excepcién propuesta por el municipio, de acuerdo con la cual no existia vulneracién de
derechos fundamentales, no estaba llamada a prosperar por cuanto la Seccién Primera del
Consejo de Estado, segln su interpretacion, ha dicho que “la disponibilidad presupuestal no
enerva la proteccién de derechos colectivos que estan siendo vulnerados o amenazados”.
Las entidades publicas, en opinién del Juzgado, no estdn exoneradas de garantizar los
derechos colectivos bajo el pretexto de que no hay montos presupuestales disponibles para
ello, pues en esos casos les corresponde entonces realizar o adelantar las gestiones
necesarias e indispensables para hacer cumplir los derechos colectivos violados o
amenazados. En respaldo de su aserto cit6 tres sentencias del Consejo de Estado: una del
veinticinco (25) de octubre de dos mil uno (2001),[8] otra del veinticuatro (24) de octubre
de dos mil dos (2002)[9] y otra mas del primero (1°) de marzo de dos mil siete (2007).[10] Y

luego concluyd lo siguiente:

“[e]ln consecuencia, para este Despacho, la negligencia de la entidad demandada frente al
cumplimiento de su deber legal de garantizar el uso y goce de todos los componentes del
espacio publico, entre ellos las aceras en las vias a su cargo, constituye, sin lugar a duda
alguna, una seria amenaza al derecho colectivo a la seguridad publica, pues no es necesario
demostrar el grado de accidentalidad para inferir que la falta de aceras o andenes en la via

objeto de esta demanda comporta un riesgo para los usuarios de la misma, con mayor



razon, si se tiene en cuenta que quienes mas la utilizan son menores de edad, por lo tanto,
en el caso examinado, basta con demostrar la negligencia de la autoridad obligada al
mantenimiento de la via, para concluir que tal conducta omisiva amenaza el citado derecho

colectivo”.[11]

7. Impugnado el fallo, le correspondié conocer del mismo a la Sala Primera de Decisién del
Tribunal Administrativo de Antioquia, autoridad que sin decretar la practica de pruebas
resolvié revocar la decisién de primera instancia y denegar las pretensiones del actor
popular, mediante providencia del diez (10) de mayo de dos mil once (2011). Para sustentar
su resolucion, el Tribunal Administrativo primero formuld algunas consideraciones generales
entorno a los derechos al espacio publico, a la locomocién y a la seguridad y salubridad
publicas, y en segundo lugar se refirié al caso concreto. En la parte motiva pertinente, el

Tribunal asegur6 que la sentencia de primera instancia debia revocarse “ante la ausencia
de acervo probatorio que dé cuenta de los elementos facticos y de derecho que se afirman

en la demanda”. Esta falta de fundamentos facticos y juridicos la expuso asi:

7.1. En primer término, asegurd que el Juzgado Trece Administrativo se habia basado en

dos medios de prueba, en el “material fotografico aportado con el escrito de demanda” y en
las manifestaciones que hizo “la accionada en el curso del proceso”. No obstante, en criterio
del Tribunal, la valoracién probatoria de estos elementos presentd dos errores, que explicé

de la siguiente manera:

(i) Para empezar, adujo que las fotografias aportadas por el actor popular no eran
“conducentes para probar la vulneracion a las normas que regulan la adecuacion,
accesibilidad del espacio publico y seguridad publica”. A su juicio, las fotografias no son un
medio idoneo para probar el tramo de la via que requiere intervencién y adecuacion, ni para
definir la ubicacidén en concreto del espacio publico que se reclama sea intervenido. En ese
sentido, manifesté que el material fotografico adjuntado a la demanda no cumplia con los
requisitos establecidos en el articulo 252 del Cédigo de Procedimiento Civil. Y luego

sintetizd sus cuestionamientos sobre la idoneidad del medio probatorio con estas palabras:

“[e]s decir, de las fotografias aportada[s] en el escrito de demanda no es posible determinar

su origen, ni el lugar y la época en que fueron tomadas, dado que no fue reconocida por



testigos ni cotejada con otros medios de prueba dentro del proceso; sélo es prueba del
registro una imagen, y de que son puentes de aquellos que se encuentran regulados por el

Decreto 1538 de 2005 como espacio publico”.[12]

Luego el Tribunal dijo que esta misma postura la habia sostenido el Consejo de Estado “en
diversas oportunidades”, y para sustentar su aserto citd un grupo de sentencias y un par de
parrafos en los que se hace alusidén al modo de valorar las fotografias en un procesos, pero
no expuso a proposito de qué casos se habian formulado esas consideraciones, ni cual fue

la decision a la cual se arrib6 en cada una de esas providencias.

(i) Mds adelante, el Tribunal demandado expresd las razones por las cuales en su opinién
no era valido apoyarse en las declaraciones del municipio de Sabaneta como si fueran una
confesiéon de lo afirmado en la accién popular. Dijo que “el referido medio probatorio se
encuentra expresa y legalmente prohibido segun el articulo 199 del Cédigo de
Procedimiento Civil, tratdndose de entidades de caracter publico o estatal”. En respaldo de
su interpretacion, cité un fragmento de una sentencia del doce (12) de octubre de dos mil
seis (2006) expedida por la Seccién Tercera del Consejo de Estado, que se refiere a esa

limitaciéon probatoria.[13]

7.2. En segundo término, la Sala Primera de Decisién del Tribunal accionado dijo que

tampoco habia pruebas suficientes para determinar el lugar carente de aceras, y sobre el
cual se reclamaba la intervencidn. Asi, por una parte, sefald si bien el accionante se habia
referido a la falta de aceras en “las calles 56 sur y/o la Carrera 40" del municipio de
Sabaneta, lo cierto era que en ningln  momento habia logrado expresar “con claridad la
longitud o los limites exactos del tramo vial que necesita adecuacion”, y esa deficiencia en

concepto del Tribunal “no fue advertida ni subsanada por el a quo en la apertura del
proceso, ni por las partes durante el tramite de la accién”. En ese contexto, manifesté su
extrafeza frente al hecho de que Juzgado hubiera ordenado la ejecucién de obras de
adecuacién las vias en general “sin contar con una identificaciéon plena del espacio publico

al que se dirige la orden”.

7.3. Ahora bien, el Tribunal dijo que aun cuando el Juzgado habia practicado wuna
inspeccion judicial, esta “no puede ser valorada en el caso de autos, teniendo en cuenta

que no se realizé en la direccion demandada”. Asi, manifesté que en los hechos de la accién



popular el demandante se habia referido a la ausencia de aceras en “las calles 56 sur y/o la
Carrera 40", y en contraste la inspeccién judicial se adelanté “[s]obre la calle 56 sur con la

rm

carrera 40 (esquina); sobre la Carrera 40 en direccién al Colegio ‘José Maria Berrio’” (sic).
De modo que en criterio del Tribunal no habia claridad acerca de los “limites cardinales
[en] que se realiz6” la inspeccion, ni tampoco evidencias de que se hubiera inspeccionado
“el lugar objeto de la controversia de acuerdo con la demanda del actor”. En este entorno
probatorio, la autoridad judicial demandada concluyé que no era posible valorar la
inspeccién judicial, pues en esta Ultima no se identificaron de manera pormenorizada los
hechos percibidos por quien la practic6. En sintesis, el Tribunal expuso la siguiente

conclusién sobre este punto:

“[eln el presente asunto, se evidencia que en contravia a lo citado, infructuosa vy
equivocadamente, en la diligencia de inspeccién judicial decretada y practicada por la
primera instancia, se traté de enmarcar el sector donde se originaron los hechos origen de
la vulneracion de derechos colectivos; y se dice que infructuosamente porque como se
sefiald en parrafos anteriores, la descripcién del trayecto que hace el a quo en el acta de la
inspecciéon asi como el plasmado en la orden de adecuacidn, describe el inicio, esto es, la

interseccién de la carrera 40 con calle 56 sur, pero no hay claridad en la extension y limite
carente de aceras, toda vez que lo que se sefiala es que las obras de construcciéon y
mantenimiento de andenes deben ejecutarse “en la carrera 40 desde la calle 56 Sur, en
direccion a la Instituciéon Educativa Consejo de Sabaneta ‘José Maria Ceballos Botero’. || Asi
las cosas, estima la Sala que en el proceso no reposa prueba de la vulneracién aducida por
el actor, toda vez que en el tramite de la accidn no se practicaron las pruebas decretadas
y, las pruebas aportadas por las partes, no son conducentes para acreditar violacién a la

ley, o posible vulneracion de los derechos colectivos invocados”.[14]

7.4. Finalmente, y en vista de estas deficiencias probatorias, el Tribunal resolviéd negar la
accion popular, toda vez que era carga del actor probar los “hechos, acciones y omisiones
que en su criterio, constituyen la amenaza o la trasgresion de los derechos e intereses
colectivos invocados”. Sin embargo, en su opinién, lo que hizo el demandante en el caso
bajo examen fue limitarse a sefialar la presunta vulneracién de derechos e intereses
colectivos, y a enunciar determinados hechos sin probarlos. En consecuencia, formulé la

siguiente conclusién:



“la Corporacién no encuentra prdéspera la accién popular incoada, toda vez que el actor no
demostré la alegada amenaza o vulneracién de los derechos e intereses colectivos
invocados, ni aportd elementos que permitieran evaluar las condiciones del trafico, indice
de accidentalidad y nimero de personas afectadas que transitan por el tramo vial
demandado e incluso la peligrosidad de la misma, que determinarian la necesidad y
urgencia de ordenar las obras de adecuacién que pretendid el accionante, y adicionalmente

la sentencia de primera instancia no guarda congruencia con la demanda”.[15]

8. Por otra parte, el Tribunal revocé la concesion de incentivos al actor popular, en vista de
que habian sido derogados por la Ley 1425 de 2010. Y dijo: “si bien esta Ultima [Ley] fue
promulgada con posterioridad al fallo impugnado, la misma tiene el caracter de aplicacion
inmediata, razon por la cual se revocara la orden de reconocimiento del mismo y en su
lugar se negara el incentivo solicitado por el actor, pese a la prosperidad de la proteccion de
los derechos colectivos invocados”. Dijo que en esto seguia una decisién del Consejo de

Estado, en la cual se le habia negado a un actor popular el incentivo luego de la
derogatoria del mismo mediante la Ley 1425 de 2010. Para soportar su tesis citéd un
fragmento de una sentencia de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, expedida del
veinticuatro (24) de enero de dos mil once (2011), en la cual parece haberse negado un

incentivo como resultado de la derogacion de las normas que lo contemplaban.[16]
Solicitud de tutela

9. El ciudadano considera que Sala Primera de Decisidn del Tribunal Administrativo de

Antioquia le viol6 sus derechos a la dignidad humana (art. 1, C.P.) y al debido proceso (art.
29, C.P.), como fruto de haber incurrido en “varios yerros juridicos y de interpretacién
probatoria”. Los defectos que le endilga a la providencia de segunda instancia en el proceso

por accién popular son en sintesis los siguientes:

9.1. Por una parte el peticionario asegura que el Tribunal incurrié en un defecto factico
toda vez que “tergiversé la capacidad demostrativa y la fuerza probatoria de la inspecciéon
judicial realizada por el a quo”. En ese sentido dice que la autoridad judicial accionada
cometié un error “[...], ya que revocd la decision argumentando la ausencia de acervo
probatorio que dé cuenta de los elementos facticos y de derecho afirmados en la

demanda”, a pesar de que existia una inspeccidn judicial con todas las condiciones de



validez. Asi, desde su punto de vista la deficiencia consistié en desconocer que el Juzgado
de primera instancia efectivamente “se desplaz6 desde su despacho hasta el lugar de los
hechos vy alli practicé inspeccidn judicial que le sirvi6 como prueba con la suficiente fuerza
demostrativa para llevarlo mas alld de duda sobre el perjuicio demandado para la

colectividad de habitantes de dos barrios de Sabaneta Antioquia”.

9.2. Por otra parte el tutelante insinGa que Tribunal efectué una inadecuada distribucién de
la carga demostrativa, pues dice que en el contexto procesal de las acciones populares
“existen unos juicios de equidad que no pueden ser empiricos respecto de la carga
probatoria”, sino que deben tener en cuenta que “las acciones populares pueden ser
interpuestas por cualquier persona natural”. En ese sentido, advierte que a su modo de ver
la carga probatoria debe ser diferencial en esta clase de controversias jurisdiccionales, y en
concreto suponen para el demandante una “menor exigencia que los demas procesos que
se ventilan frente a la jurisdiccidon de lo contencioso administrativo”. No obstante, asevera
que el Tribunal desconocié esa distribucién equitativa de la carga probatoria, al haber
considerado que para poder amparar los derechos colectivos invocados, el actor popular
tenia la carga de evidenciar “con claridad la longitud y los limites exactos del tramo vial
que necesita adecuacién de las aceras”. A su juicio, la definiciéon de ese punto tuvo lugar en
la sentencia de primera instancia dentro del proceso por accién popular, toda vez que el
Juzgado Trece ordend la ejecucion de obras de construccion y mantenimiento de andenes
en la Carrera 40 desde la calle 56 sur en direccién a la Institucion Educativa Concejo de

Sabaneta. Asi, en su criterio el Tribunal desestimd sin razones suficientes la accién popular.

9.3. Adicionalmente, el actor hace valer que en su fallo la autoridad judicial demandada
ignoré por completo el material fotografico pues, como él mismo lo dice, parece que “ni
siquiera abrieron el CD". Y considera que esto fue un error, ya que segun el Tribunal no era
“posible determinar el origen, ni el lugar ni la época en que fueron tomadas, ya que no fue
reconocida por testigos ni cotejada por otros medios probatorios”, pero en criterio del

tutelante bastaba con “mirar cada una de las fotografias para darse cuenta de la fecha
exacta, en que estas fueron tomadas y el recorrido realizado durante cada una de las tomas
fotograficas”. Ademas, asevera que a su juicio no debia haber dudas acerca de la fiabilidad
de las fotografias, toda vez que la veracidad de las mismas se habia ratificado con la

inspeccién judicial practicada por el Juzgado de primera instancia. Finalmente, manifiesta su



extrafeza ante el hecho de que el Tribunal hubiera dicho que ese material fotogréafico sélo
demostraba “el registro de una imagen y de que son puentes peatonales de aquellos que se
encuentran regulados por el Decreto 1538 de 2005 como espacio publico”, pues en ninguna

de la fotografias se registra la imagen de un puente peatonal.

9.4. Aparte de esas deficiencias el demandante dice que la providencia cuestionada

presenta otro defecto, en cuanto a la revocatoria del incentivo, el peticionario expresé que
con esa decision se le dio una aplicacién retroactiva a la Ley 1395 de 2010 que lo derogd, y
de esa manera le desconocié un derecho ya reconocido. Este cuestionamiento lo expuso de

la siguiente manera:

“[flrente al reconocimiento y pago del incentivo patrimonial, reconocido por el a quo es
necesario manifestar que si bien es cierto que el Art. 39 de la Ley 472 de 1998 fue
derogado en diciembre del 2010 con la Ley 1425, no hay que desconocer que esta fue
promulgada posteriormente a la expedicién del fallo impugnado y que el suscrito ya tenia
un derecho reconocido de manera legal y judicialmente y las normas procesales no son
retroactivas, nétese que los procesos civiles que iniciaron antes de la entrada en vigencia
de la Ley 1395 de 2010, contindan con el tramite procesal que venian adelantando sin

perjuicio de la entrada en vigencia de la nueva norma procesal”.

10. En consecuencia, el sefor Luis Fernando Gallego Holguin pretende que se deje sin
efecto el fallo del Tribunal Administrativo de Antioquia, y que se protejan los derechos

invocados en su accién.

Respuesta de la autoridad accionada

11. El Tribunal Administrativo de Antioquia guardé silencio.
Decisiéon sometida a revisidn

12. El veintidds (22) de septiembre de dos mil once (2011), la Seccién Primera de la Sala de
lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado[17] resolvid declarar improcedente la
accion de tutela interpuesta por el sefior Luis Fernando Gallego Holguin, pues en su criterio
cuando la accidén constitucional se interpone contra providencias judiciales sélo procede

para solicitar la proteccion del derecho a acceder a la administracion de justicia, y si no hay



otros medios de defensa. Como esos presupuestos no se daban en el caso concreto, la
Seccién Primera resolvié declarar improcedente el amparo.[18] Esta decisién no fue

impugnada.
Pruebas decretadas en sede de revision

Mediante auto del diez (10) de abril de dos mil doce (2012), esta Sala de Revision decretd la
practica de algunas pruebas en el tramite de la accidén de tutela instaurada por el sefior Luis

Fernando Gallego Holguin contra el Tribunal Administrativo de Antioquia.

En este sentido, ordend a la Secretaria General de la Corte Constitucional oficiar a la
Procuraduria Regional de Antioquia, para que en el término de los cinco (05) dias habiles
siguientes a la notificacion del presente auto y en ejercicio de la funciéon que le asigna la
Constitucién (art. 118):

(i) Se sirviera adelantar una diligencia de reconocimiento en los barrios Maria Auxiliadora y
Palenque del Municipio de Sabaneta - Antioquia -, con el fin de identificar si en la via que
comunica dichos barrios con la Institucién Educativa Concejo de Sabaneta “José Maria
Ceballos Botero”, las zonas que carecen de aceras o de conductos especiales para peatones

pueden identificarse con arreglo a la nomenclatura del lugar.

(i) En caso de ser afirmativa la  respuesta, se le solicitd a la Procuraduria Regional de

Antioquia, que sefalara la nomenclatura correspondiente a dichos tramos.

En oficio del 23 de abril de 2012, suscrito por el sefior Gabriel Jaime Aristizdbal Ramirez,
Profesional Universitario de la Direccion Nacional de Investigaciones Especiales de Antioquia
y el sefior Jesus Albeiro Restrepo, Técnico Investigador de la Direcciéon Nacional de
Investigaciones Especiales de Antioquia, manifestaron que las vias que no cuentan con
aceras, son: (i) la calle 56 Sur entre las carreras 42 y 33 (tramo 4) y (ii) la carrera 40, entre

calles 61 Sury 56 Sur (tramo 5).

La metodologia empleada para la realizacion del apoyo técnico solicitado por la Sala,

consistid en:

i Consultar mapas satelitales de la zona objeto de estudio, obtenidos de Google

Earth y Google Maps.



ii. Realizar una visita al sitio sefialado por la Sala, en compafia del Ingeniero
Civil, Francisco Javier Lépez Carmona, Profesional Universitario de la Divisién de
Planeamiento Fisico del Municipio de Sabaneta, quien aclar6 a los funcionarios de la
Procuraduria que “el barrio Palenque no existe como tal”. Al respecto informé que existe el
Barrio Maria Auxiliadora y la Vereda Maria Auxiliadora, que limitan entre si, tal y como lo
muestra el mapa entregado por la administracion municipal correspondiente al 09
sectorizacién PBOT - Sabaneta (f. 34 y 35). Segun el referido funcionario, Palenque es el
mismo barrio Maria Auxiliadora y la confusién radica en que anteriormente se denominaban
Palenqueros a quienes habitaban esta zona, razén por la cual los habitantes denominan

como Palenque esta area.

iii. Finalmente, los funcionarios de la Procuraduria Regional de Antioquia filmaron el
recorrido realizado, utilizando una camara Sony Handycam HDRCX550 de alta definicion
provista de GPS, que posteriormente les permitid identificar en diversos mapas las

coordenadas del recorrido realizado.
iv.

Con respecto al analisis de los datos recopilados, la metodologia empleada por la
Procuraduria, consistié en sefialar el recorrido realizado en un mapa satelital (folio 11),
dividiéndolo posteriormente, en seis (6) tramos, sefialando en cada uno de ellos, la

nomenclatura correspondiente y la existencia o no de aceras.

De acuerdo con la informacién solicitada por la Sala, se procedié a describir los resultados

de la inspeccidn realizada por los funcionarios de la Procuraduria Regional de Antioquia:

Tramo 1: Segun el informe remitido por la Procuraduria, este tramo, identificado en la
fotografia satelital del folio 13, corresponde a la carrera 42 entre calles 61 Sury 60 Sur, el
cual esta conformado por una seccién de via con andenes a lado y lado bien definidos (ver

fotografia folio 14)

Tramo 2: Identificado en la fotografia satelital del folio 15, corresponde a un sendero



peatonal construido mediante la técnica del empedrado sobre un lote sin construir y sin la
presencia de via vehicular, tal y como se puede apreciar en el registro fotografico del folio
16, el cual parece no contar con nomenclatura.

Tramo 3: Identificado con la nomenclatura correspondiente a la carrera 42 entre las calles
58 Sur y 56 Sur; corresponde a una seccién de via bien definida con aceras pequenas e
irregulares, ubicado dentro de una urbanizacién sin cerramiento y con acceso peatonal

permitido, tal y como se puede apreciar en el registro fotografico del folio 18.

Tramo 4: Tramo que se encuentra ubicado en la calle 56 Sur entre las carreras 42 y carrera
33; sirve al drea urbana (barrio Maria Auxiliadora) hasta la carrera 40 y a la parte rural
(vereda Maria Auxiliadora), desde la carrera 40 hasta la carrera 33. En el recorrido
realizado, los funcionarios comisionados pudieron observar que “este tramo en general no

posee aceras (solo se identifican algunos tramos pequenos, discontinuos), ni  estructuras
especiales para peatones, siendo necesario que estos, utilicen la via vehicular”. Dicha

afirmacién puede ser corroborada en el registro fotografico adjunto en los folios 21 - 27.

Tramo 5: Este tramo corresponde a la carrera 40 entre las calles 61 Sur y 56 Sur y carece
de aceras totalmente, tal y como se puede apreciar en el registro fotografico obrante en el
folio 29.

Tramo 6: Este tramo corresponde en la nomenclatura municipal a la calle 61 Sur entre las
carreras 42 y carrera 40. Este es el tramo final del recorrido “y durante el mismo se observé
una seccion vial bien definida con aceras que hacen parte de ésta, tal y como se puede

apreciar en el registro fotografico de los folios 31 - 33".

Il. Consideraciones y fundamentos[19]

1. Dado que esta accion de tutela se dirige contra la sentencia del Tribunal Administrativo
de Antioquia (Sala Primera de Decision) que desestimo las pretensiones de la accién popular
instaurada por el sefior Luis Fernando Gallego Holguin contra el Municipio de Sabaneta, es

preciso examinar, en primer lugar, la doctrina constitucional sobre las condiciones de



procedibilidad de la tutela contra providencias judiciales, para a continuacion, verificar si

concurren en el presente caso.
Condiciones de procedibilidad de la accion de tutela contra providencias judiciales

2. A partir de la sentencia C-543 de 1992,[20] la Corte Constitucional establecié que la
accién de tutela contra providencias judiciales sélo procedia, de manera excepcional, “en
aquellos casos en que se haya incurrido en una via de hecho”. Tras mdas de una década de
desarrollo jurisprudencial, la Corte reconceptualizé su doctrina en la sentencia C-590 de

2005,[21] sustituyendo el concepto de “via de hecho” por el de “causales de procedibilidad

de la accién de tutela contra providencias judiciales”.

3. De acuerdo con la sistematizacion alli propuesta, es preciso distinguir entre los
“requisitos generales de procedencia de la accién de tutela contra decisiones judiciales”, los
cuales determinan que la providencia pueda ser objeto de control constitucional a través de
la accion de tutela, y otros “requisitos o causales especiales de procedibilidad”, que
constituyen los cauces argumentativos dentro de los que debe enmarcarse la violacién de

derechos fundamentales que se atribuye a la decision judicial objeto de control.

4. Las causales generales de procedibilidad que deben concurrir para que una providencia
judicial pueda ser conocida por el juez de tutela son las siguientes: (i) que la cuestidn
discutida sea de evidente relevancia constitucional; (ii) que se hayan agotado todos los
medios -ordinarios y extraordinarios- de defensa judicial al alcance de la persona
afectada, salvo que se trate de evitar la consumacién de un perjuicio iusfundamental
irremediable; (iii) que se cumpla el requisito de la inmediatez; (iv) cuando se trate de una
irregularidad procesal, debe quedar claro que la misma tiene un efecto decisivo o
determinante en la sentencia que se impugna y que afecta los derechos fundamentales de
la parte actora;[22] (v) que el peticionario identifigue de manera razonable tanto los hechos
que generaron la vulneracién como los derechos vulnerados y que hubiere alegado tal
vulneracién en el proceso judicial siempre que esto hubiere sido posible y (vi) que no se

trate de sentencias de tutela.

5. Entretanto, para que pueda declararse que una providencia judicial incurre en violacion
de derechos fundamentales, es preciso que se verifique alguna de las siguientes causales

especiales de procedibilidad: (i) defecto organico; (ii) defecto procedimental absoluto; (iii)



defecto factico; (iv) defecto material o sustantivo; (v) error inducido; (vi) decision sin

motivacién; (vii) desconocimiento del precedente o (viii) violacion directa de la Constitucién.

Examen de las causales genéricas de procedibilidad en el caso concreto

6. En el presente caso se verifican todos los requisitos generales que habilitan al juez

constitucional para conocer de la accién de tutela interpuesta por el sefior Luis Fernando
Gallego Holguin contra la sentencia del Tribunal Administrativo de Antioquia que desestimé
las pretensiones formuladas en la accién popular interpuesta por el accionante contra el

Municipio de Sabaneta. Se llega a esta conclusién por cuanto:

7. La cuestion debatida en el presente caso resulta de evidente relevancia constitucional,
toda vez que se discute si el Tribunal Administrativo de Antioquia vulneré el derecho

fundamental al debido proceso del actor popular (y accionante en la presente tutela), asi
como el derecho a la igualdad en la aplicacion de la ley por la manera en que atribuyd la
carga de prueba y la omisién de ejercer su facultad probatoria de oficio al momento de
resolver en segunda instancia la accién popular interpuesta contra el Municipio de
Sabaneta. Adicionalmente, la accion popular que estd en el origen de la presente
controversia versa sobre asuntos constitucionalmente relevantes, pues a través de ella se
busca obtener un pronunciamiento judicial que proteja no sélo los derechos colectivos al
espacio publico y a la seguridad publica sino, a través de aquellos, también los derechos
fundamentales a la libertad de circulacion y a la vida e integridad fisica de las personas vy,

en particular, de los menores que deben transitar por una via que carece de andenes.

8. En este caso se verifica el requisito de la inmediatez, dado que tan sélo transcurrié un
mes entre la fecha en que se profirié la sentencia del Tribunal Administrativo de Antioquia
(10 de mayo de 2011) y el momento en que se interpuso esta accién de tutela (20 de junio
de 2011).

9. En el caso concreto no esta en juego una irregularidad procesal, pues el objeto de
controversia se circunscribe a cuestiones sustanciales relacionadas con la fundamentacién
de la premisa factica empleada por el Tribunal Administrativo de Antioquia como respaldo
de su decision y la aplicabilidad o no de la norma que derogé el incentivo econémico que

fue concedido al actor popular en la sentencia de primera instancia. Tanto los hechos que



presuntamente generaron la vulneracién, como los derechos presuntamente vulnerados -
dignidad humana y debido proceso -  son identificados de manera razonable por el
accionante, quien, por otra parte, no tuvo ocasién de alegarlos durante el curso de la accién
popular, pues se originaron en la sentencia de segunda instancia que ponia fin al proceso.

Finalmente, la providencia que se controvierte no es una sentencia de tutela.

Procedencia excepcional de la accion de tutela cuando concurre el mecanismo de revisién

eventual por el Consejo de Estado de sentencias que resuelven acciones populares y de

grupo.

11. La Corte advierte que, en el presente caso, el demandante contaba con la posibilidad
de solicitar ante el Consejo de Estado la eventual revision de la sentencia que desestimé las

pretensiones de la accién popular. Tal mecanismo extraordinario de defensa judicial fue
establecido en el articulo 11 de la Ley 1285 de 2009 con el propdsito de unificar la
jurisprudencia proferida por los Tribunales Administrativos que deciden acciones populares

y de grupo.[23]

12. Sin embargo, el demandante no agotd esta posibilidad, pese a que, en principio,
contaba con argumentos para solicitar la revisién de la sentencia contraria a sus

pretensiones. En efecto, existen pronunciamientos en los que el Consejo de Estado ha
dispensado un tratamiento diferente a la principal cuestion objeto de controversia en el
presente caso, a saber, la distribucidon de la carga de la prueba en las acciones populares y,
de manera correlativa, la  obligacion del juez de ordenar la practica oficiosa de pruebas

cuando sea necesario para establecer la verdad material.[24]

13. Esta Sala se pregunta si tal omisidn impide al juez constitucional conocer de la accién
de tutela que se plantea en el presente caso. La respuesta es negativa, por dos razones,
principalmente: (i) porque en decisiones anteriores la Corte ha sefalado que la existencia
del mecanismo de revisidn eventual no representa un obstaculo para que proceda la accién
de tutela y (ii) porque en el caso concreto se advierte una vulneracion evidente de derechos

fundamentales que da lugar a excepcionar la regla que condiciona la procedibilidad de Ia
accion de tutela a que el demandante haya agotado todos los mecanismos ordinarios o

extraordinarios de defensa judicial.

14. Enrelacion con lo primero cabe sefialar que en la sentencia C-713 de 2008, al efectuar



el control previo de constitucionalidad del articulo 11 de la Ley 1285, la Corte declaré

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
ningdn caso impide interponer la accién de tutela contra la sentencia objeto de revisidn, la

decision de no seleccién o la decision que resuelva definitivamente la  revisién”. Con
fundamento en lo anterior, en sentencia T-315 de 2010, la Corte sostuvo que la
interposicién de la revision eventual de las sentencias de accién popular no constituye un

requisito para que proceda la accién de tutela contra este tipo de decisiones judiciales.

15. Sin embargo, esta Sala estima que el criterio establecido en esta Ultima sentencia no
constituyd una razén determinante de la decision adoptada por la Corte en aquella
ocasion.[25] Por tal razdn, considera necesario poner en relacion lo dicho entonces con la

doctrina constitucional desarrollada por esta Corporacion sobre la procedencia excepcional
de la accidén de tutela en aquellos casos en los que en principio existian otros mecanismos

de defensa judicial.

16. De acuerdo con tal doctrina, la regla que condiciona la procedibilidad de la accién de
tutela a que el demandante haya hecho uso de todos los medios ordinarios o
extraordinarios de defensa dispuestos en el ordenamiento juridico admite dos excepciones:
(i) que la tutela se interponga por la necesidad de evitar un perjuicio irremediable; (ii) que
se esté en presencia de una evidente violacién de derechos fundamentales que no pueda

ser corregida por otros medios.

17. El presente caso, se enmarca en la segunda excepcion, pues, como se expondra en la
parte de esta providencia donde se analiza la existencia de un defecto factico, la omision
del Tribunal accionado de decretar las pruebas de oficio que estimaba necesarias para
emitir un pronunciamiento de fondo, se produce en el marco de una controversia que

compromete no sélo la afectacién de derechos colectivos, sino también de derechos
fundamentales que, eventualmente, podrian verse gravemente afectados en caso de exigir
el agotamiento de los recursos extraordinarios en el presente caso. Ademas de la eventual
vulneracion del derecho fundamental al debido proceso, en este caso estad en juego la
proteccion de los derechos a la libertad de circulacién y a la vida e integridad fisica de los
estudiantes de la Institucién Educativa Concejo de Sabaneta y de los demas habitantes del

barrio Maria Auxiliadora de este municipio, ante la inexistencia de andenes que les



permitan transitar de manera segura por algunas de las vias del sector.

18. En casos como el presente, donde como se anuncié, estd en juego una evidente
vulneracién o amenaza para los derechos fundamentales, pero no se han agotado los
mecanismos ordinarios o extraordinarios de defensa judicial, se plantea una colisién entre
principios constitucionales que el juez de tutela debe entrar a resolver. Por un lado, el
principio de respeto por las formas propias de cada juicio (art. 29 C.P.) suministra a la Corte
una razon para desestimar esta accién de tutela, por cuanto el accionante omitié hacer uso
del mecanismo extraordinario de defensa judicial previsto en el articulo 11 de la Ley 1285
de 2009. Sin embargo, por otra parte, la afectacion de derechos fundamentales constituye
una razén para que el juez de tutela intervenga en procura de garantizar la efectividad de
estos derechos (art. 2 C.P.), la supremacia constitucional (art. 4 C.P.) y la prevalencia del
derecho sustancial (art. 228); maxime en casos como el presente, donde ademas de los
derechos fundamentales comprometidos por el desconocimiento de las normas legales y
jurisprudenciales que ordenan al juez que conoce de una accidn popular practicar pruebas
de oficio cuando sea menester para la proteccion adecuada de los derechos colectivos,

también puede estar en juego una afectacidn colateral a derechos fundamentales de
sujetos merecedores de especial proteccion constitucional (arts. 44 y 45 C.P.), como es el
caso de los niflos y adolescentes estudiantes de la Institucion Educativa Concejo de
Sabaneta “José Maria Ceballos Botero”, quienes deben transitar por una via que no ofrece

condiciones adecuadas de seguridad para desplazarse a su lugar de estudio.

19. La Corte Constitucional estima que en el presente caso, prevalecen las razones que
aconsejan declarar la procedencia de la acciéon de tutela. Si bien, optar por la decisién
contraria podria constituir un  medio idéneo y acaso necesario para contribuir a un fin
legitimo, como es respetar las formas propias de cada juicio (art. 29 C.P.), en tanto estimula
que en el futuro los actores populares agoten el mecanismo extraordinario de revisién
establecido en el articulo 11 de la Ley 1285 de 2011, antes de acudir a la accién de tutela
(salvo que lo hagan como mecanismo transitorio), declarar improcedente esta accién de
tutela haria nugatoria la proteccién de los derechos fundamentales que se ven vulnerados o
amenazados en este caso concreto. Esto Ultimo por cuanto un pronunciamiento
desestimatorio de esta accién de tutela privaria al actor y a las personas que se ven en la
necesidad de circular por los tramos viales objeto de controversia, de la posibilidad de

obtener una tutela judicial pronta y efectiva de sus derechos, lo que representaria un



abierto desconocimiento de las normas que ordenan garantizar la efectividad y primacia de
los derechos inalienables de la persona (arts. 2 y 5 C.P.) y del principio de prevalencia del
derecho sustancial (art. 228 C.P.).[26] Por el contrario, el principio que ordena el respeto de
las formas propias de cada juicio (art. 29 C.P.) no se veria menoscabado en forma
considerable, toda vez que, la decisién de admitir esta tutela no privaria al Tribunal
accionado de su competencia para emitir un nuevo pronunciamiento en el que, luego de
corregir el defecto factico que condujo a la afectacién de derechos fundamentales, logre

esclarecer si se produjo la vulneracién de derechos colectivos que alega el peticionario.

20. La anterior conclusion es consistente con decisiones anteriores de la Corte
Constitucional, en las que ha admitido la procedencia excepcional de la accién de tutela
cuando ha constatado evidentes violaciones a derechos fundamentales, pese a que los
interesados no agotaron todos los medios ordinarios[27] o extraordinarios de defensa
judicial. En relacion con estos ultimos, la Corte ha sostenido en diversas ocasiones la
procedencia excepcional de la accién de tutela en casos en los que el interesado no

interpuso el recurso extraordinario de casacién.

Enla sentencia T-1031 de 2001 la Corte concluyé que cuando es evidente la violaciéon de
derechos fundamentales (en este caso originada en una sentencia que negaba a un
condenado beneficios por colaboracion con fundamento en una interpretacién

manifiestamente contraria a la constitucion) y el tutelante carece de recursos econdmicos,
resulta desproporcionado declarar improcedente la accién de tutela contra providencia

judicial bajo el argumento de que no fue interpuesto el recurso de casacién.

En la sentencia SU-813 de 2007, la Corte admitié la procedencia de tutela contra sentencias
de las personas involucradas en procesos hipotecarios, a pesar de que no se hubieran
agotado todos los medios de defensa (casacién y revision), pues lo que se exigia en esas

hipétesis era un minimo de diligencia, dada la complejidad de esos procesos.

En la sentencia T-084 de 2010, fue admitida una tutela contra sentencia pese a que no fue

interpuesto el recurso de casacién, en un caso en el cual se discutia un asunto laboral
relacionado con la existencia de un contrato realidad. En esta ocasién, la Corte siguié el
precedente establecido en la T-1031 de 2001, al considerar que se hallaba ante una

evidente vulneracion de derechos fundamentales.



Para concluir este recuento, en la sentencia T-888 de 2010, se concedié una tutela contra
sentencia, pese a que el peticionario no interpuso el recurso extraordinario de casacién, por
considerar que lo sustancial, en ese caso el derecho a establecer la verdadera filiacién,

debia prevalecer sobre el respeto por las formas del juicio civil.

29. Ademas de las consideraciones expuestas, esta Sala estima que la accién de tutela
debe proceder, pues el accionante no faltdé al deber de diligencia que le era exigible al
momento de valorar la existencia de otro mecanismo de defensa judicial en el presente

Caso.

30. Para justificar esta conclusién debe atenderse, en primer lugar, a la condicién de sujeto
no cualificado del actor popular, en tanto puede asumir tal calidad cualquier persona
interesada en la proteccién de derechos colectivos, sin que se exija actuar por intermedio
de apoderado judicial ni acreditar conocimiento profesional o titulo juridico alguno para
proponer la accién ni para actuar en el proceso. Tal circunstancia, que en su momento fue
tenida en cuenta por el Consejo de Estado para efectos de establecer la necesidad de que el
juez que conoce de este tipo de acciones ejerza su facultad probatoria de oficio,[28] a juicio
de la Corte, también cobra relevancia cuando se trata de examinar la diligencia que es

exigible al actor popular al momento de valorar la posibilidad de acudir, antes que a la
tutela, al mecanismo de revisiéon extraordinaria de la sentencia que desestimd las

pretensiones de la accién popular.

31. En segundo lugar, debe tenerse en cuenta el contexto normativo existente al momento
en que el peticionario tomd la decisién de interponer esta accién de tutela: (i) para la época
en que se profirid la sentencia objeto de controversia (10 de mayo de 2011), el mecanismo
de la revision eventual contaba aln con pocos afios de existencia y apenas comenzaba a
ser conocido y utilizado incluso por los profesionales del Derecho; (ii) la Sentencia C-713 de
2008 declard la constitucionalidad condicionada de este mecanismo, bajo la advertencia
de que “en ningln caso impide interponer la accién de tutela contra la sentencia objeto de
revision”; y (iii) la propia Corte Constitucional en sentencia T-315 de 2010 sostuvo, a
manera de obiter dictum, que la interposiciéon de la revisidn eventual de las sentencias de
accion popular no constituia un requisito para la procedencia de la accion de tutela contra

este tipo de providencias.



32. Asi las cosas, puede afirmarse que el actor popular actlo con el minimo de diligencia y
conocimiento del derecho que le era exigible al momento de decantarse por la tutela como
mecanismo para obtener la proteccidon de los derechos fundamentales que estimé
conculcados con la sentencia del Tribunal Administrativo de Antioquia, sin que para
entonces y bajo el contexto normativo del que disponia para evaluar su procedencia, fuera
razonable exigirle que agotara previamente el mecanismo de revisién eventual establecido
en el articulo 11 de la Ley 1285 de 2009.

33. Una vez establecido que se dan las condiciones para que el juez de tutela pueda
examinar si la sentencia del Tribunal Administrativo de Antioquia conculcé los derechos

fundamentales del sefior Luis Fernando Gallego Holguin, la Corte entrara a examinar si en la
providencia objeto de controversia se verifica algunas de las causales especiales que lleven
a la Corte a dictar una sentencia que resuelva de manera favorable el amparo constitucional

solicitado por el accionante.

Examen de las causales especiales de procedibilidad de la accién de tutela en el caso

concreto

Entretanto, el sefior Gallego Holguin sostiene que con esta sentencia fueron vulnerados sus
derechos fundamentales a la dignidad humana y el debido proceso por cuanto en ella: (i) se
valoraron de manera inadecuada dos medios de prueba obrantes en el expediente (unas
fotografias y la inspeccidn judicial llevada a cabo por el Juzgado de primera instancia) y se
motivaron de manera indebida las conclusiones probatorias; (ii) se le exigié cumplir una
carga de prueba mas exigente de la que era debido y (iii) se le privd, sin adecuada

justificacion, del incentivo que ya le habia reconocido el Juzgado en primera instancia.

35. Con fundamento en los hechos y en las alegaciones de las partes, la Sala considera

que en el presente caso se plantean los siguientes problemas juridicos:

(i) Al resolver en segunda instancia la accidn popular interpuesta por el sefior Luis
Fernando Gallego Holguin contra el Municipio de Sabaneta, ;incurrié la sentencia del
Tribunal Administrativo de Antioquia en un defecto factico que condujera a la vulneracion o
amenaza de derechos fundamentales, como resultado de la manera en que el Tribunal
valoré las pruebas, fundamenté sus conclusiones probatorias y adjudicé la carga de la

prueba el presente caso?



(ii) ¢La decision del Tribunal Administrativo de Antioquia de revocar el incentivo concedido
en primera instancia al actor popular constituye un defecto material o sustantivo que torne

procedente la tutela en el presente caso?

Sobre la existencia de un defecto factico por la omision del juez en hacer uso de su facultad

para decretar pruebas de oficio.

36. La Corte Constitucional ha decantado una doctrina sobre el defecto factico como causal
especifica de procedibilidad de la accién de tutela, que parte de la distincién entre el

defecto factico omisivo y el defecto factico positivo. El primero se presenta cuando el juez
omite de manera arbitraria decretar pruebas que resultan determinantes para realizar un
juicio razonable, o bien cuando omite valorar una prueba ya existente en el proceso. La
segunda modalidad de defecto factico tiene lugar cuando la decisién se fundamenta en
pruebas que no se han debido admitir ni valorar porque fueron obtenidas con violacion del
debido proceso o porque de manera arbitraria se impidié controvertirlas. Para que se
configure un defecto factico, en cualquiera de sus modalidades, es preciso ademas que la
omisién o indebida valoracién de las pruebas haya sido determinante para adoptar la

providencia contra la que se dirige la acciéon de tutela.[29]

37. El asunto controvertido en esta ocasion se enmarca dentro de la modalidad

omisiva del defecto factico, especificamente la que tiene lugar cuando el juez no decreta
pruebas que resultan necesarias para realizar un juicio razonable que asegure a las partes
la tutela judicial efectiva de los derechos en litigio. Tal omisién, a su vez, puede ser el
resultado de negar el decreto y practica de pruebas que han sido solicitadas por las partes,
0 bien de no hacer uso de la facultad probatoria de oficio de la que dispone el juez. En
relacion con esta segunda modalidad, la Corte Constitucional ha consolidado una extensa

doctrina sobre las condiciones bajo las cuales la omisidon de decretar pruebas de oficio

representa un defecto factico que torna procedente la acciéon de tutela.
38.

Asi, en la sentencia T-417 de 2008[30] la Corte establecié que en el caso examinado (una
sentencia que resolvia una demanda civil contra el Banco Popular) el juez pudo haber
decretado de oficio la orden para que se practicara un dictamen pericial que permitiera

despejar las dudas respecto de los hechos, pero como no lo hizo incurrié en un defecto



factico violatorio del derecho a la verdad material en el proceso judicial.

En la sentencia T-654 de 2009[31] se resolvié de manera favorable una tutela interpuesta en
contra de las sentencias de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo que resolvieron

una accion electoral, por considerar que los jueces de instancia habian incurrido en un
defecto factico al no emplear su facultad probatoria de oficio para obtener copias auténticas
de unos documentos que el demandante habia aportado como copias simples. En esta
sentencia la Corte afirma que: “(...) si bien el deber del juez de decretar pruebas de oficio
no esta enunciado puntualmente y en abstracto en la Constitucién o en la ley, en
determinados casos concretos es posible advertir que la Constitucion obliga al juez a

decretar esas pruebas de oficio. La fuente especifica de ese deber seria, entonces, la fuerza
normativa de los derechos fundamentales, que en ocasiones demandan una participacion
activa del juez en su defensa y proteccion efectiva. De alli, que ademas del contexto
constitucional y legal, es necesario evaluar el contexto factico para concretar el deber del

juez de decretar pruebas de oficio”.

Adicionalmente se establece que: “es cierto que el juez tiene una autonomia para decidir
cuadndo existen puntos oscuros o dudosos. Sin embargo, si hay puntos oscuros o dudosos en
un caso, él estd obligado a decretar pruebas de oficio. Pero, ain mas, si estd en duda que

determinado acto puede amenazar o violar derechos fundamentales, el juez estd obligado a
decretarlas. En ese caso, no puede permanecer estatico. Su libertad se reduce a determinar
cudles y cudntas pruebas debe decretar, no a decidir si debe decretarlas. Porque en
definitiva no es en abstracto que puede hablarse de los deberes del juez de decretar

pruebas de forma oficiosa, sino sélo en el contexto factico de cada caso concreto”,

En la sentencia T-599 de 2009[32] la Corte resolvid un caso similar, esta vez en un proceso
de reparacion directa, en el que se omitié valorar un documento, por haber sido aportado al
proceso en copia simple, sin que el juez desplegara su facultad para decretar pruebas de

oficio en aras de establecer la verdad material sobre los hechos que dieron lugar a la
demanda. En esta ocasidn, la Corte determind que “nada impide al Juez suplir ciertos
vacios no cubiertos por la parte, en quien recae en principio el impulso del proceso, cuando
advierta que el ejercicio de su facultad oficiosa se convierte en medio practico y util para
recaudar un dato sensible que aporte certeza a favor de la garantia del derecho sustancial.

En relacién con la facultad oficiosa, el operador juridico ostenta un poder-deber, debido a



que el interés que lo motiva como director del proceso, es publico, y es su deber garantizar
una debida administracién de justicia.” Sin embargo, precisé que si bien la facultad oficiosa
del juez administrativo para decretar pruebas sirve como medio de bldsqueda de la verdad
real y esclarecimiento de los hechos, no es posible hacer uso de éste poder para suplir una
“exacerbada negligencia de los apoderados respecto de los medios probatorios”. El ejercicio
de tal facultad se justifica cuando sirve para otorgar al juez certeza respecto de hechos que
a pesar de estar insinuados a través de otros medios de prueba no han ofrecido el grado de

conviccién requerido.

38. Para el caso especifico de las acciones populares, en la sentencia C-215 de 1999,[33] Ia
Corte puntualizé que la carga de prueba que recae sobre el actor popular, no inhibe al juez
del deber de emplear su facultad probatoria de oficio cuando, por razones econémicas o

técnicas, el demandante no pueda aportar ciertas pruebas que resultan indispensables para
adoptar un fallo de mérito. Ademas de ello, en la sentencia T-010 de 2011[34] resolvié de
manera favorable la tutela interpuesta contra un fallo de la Sala Civil del Tribunal Superior
de Bogota, que revocd una sentencia de primera instancia que habia fallado a favor del
actor popular para, en su lugar, negar el amparo solicitado. El proceso versaba sobre la
vulneracion de los derechos al espacio publico y a la movilidad de personas en situacion de
discapacidad, debido a la instalacion de mesas y sillas que impedian la utilizacion de la
rampa de acceso a un hotel. Para probar este hecho, el actor popular aporté material
fotografico que el Tribunal accionado desestimd por considerar que no constituia prueba de
la ocupacién del espacio publico, al carecer de constancia de la fecha en que dicho

material habia sido allegado, sefialando ademas que, como ni la Defensoria del Espacio
Publico ni la Secretaria Distrital de Planeaciéon se habian pronunciado sobre dicha
ocupacion, no existian elementos de juicio para que el Tribunal pudiera adoptar una

decision al respecto.

En esa ocasién la Sala determiné que el Tribunal habia incurrido en una violacién del
debido proceso por defecto factico por considerar que si bien las fotografias aportadas por

el solicitante no arrojaban plena certeza sobre la ocupacién del espacio publico:

“si constituian un principio de prueba que generaba una duda razonable sobre una
eventual infraccion que, en aras de asegurar la proteccion efectiva de los derechos

colectivos de las personas con discapacidad y de la ciudadania en general, obligaba al juez



constitucional que resuelve una accién popular, si la parte demandante no lo solicitd, a
decretar de oficio la practica de una inspeccidn judicial; a requerir una certificacién del uso
del suelo a la Secretaria o Departamento de Planeacidn del Distrito o quien haga sus veces,
en relacién con el establecimiento comercial para el servicio de café, entre otros, ubicado
enla Calle 71A N° 5-47 de Bogota; a solicitar a la sociedad demandada el correspondiente
certificado de registro de instrumentos publicos del inmueble, el permiso de construccién de
la curaduria y cualquier otra prueba que considerara necesaria para determinar si se
presentaba la vulneracion del derecho colectivo al espacio publico alegada. Cuestién que no
ocurrié en el asunto bajo revisién, vulnerandose asi el debido proceso, pues el juez que

conoce de una accién popular que involucra garantias fundamentales de sujetos de especial
proteccién constitucional, debe observar ademds un particular cuidado en el analisis del

caso que debe decidir.”

Con fundamento en estas consideraciones, la Sala ordend proferir una nueva sentencia que
corrigiera la omisidon de un pronunciamiento de fondo relativo a la ocupaciéon o no del
espacio publico, para lo cual el Tribunal accionado debia valorar todas las pruebas
aportadas al proceso y ordenar la practica de otras, como las pruebas mencionadas
anteriormente, con la finalidad de determinar si se produjo la vulneracion de los derechos

colectivos en juego.

39. El asunto que ocupa a esta Sala guarda una estrecha analogia con los hechos de la

sentencia T-010 de 2011 por las siguientes razones:

(i) Aligual que en el caso decidido por la Corte en esa ocasion, también en el presente
caso los jueces que conocieron en primera y segunda instancia de la accién popular llegaron
a conclusiones manifiestamente discrepantes al valorar el material probatorio.  El Juzgado
Trece Administrativo considerd probados los hechos alegados por el actor popular, sin que
fuera necesario demostrar los indices de accidentalidad para inferir que la falta de andenes
comporta un riesgo considerable para los usuarios de la via. Por su parte, el Tribunal
Administrativo de Antioquia considerd que las pruebas existentes no permitian determinar
con suficiente  claridad cual era el tramo vial que carecia de andenes, como tampoco
establecer si en realidad se presentaba la vulneracion de los derechos colectivos al

espacio publico, locomocién y seguridad publica, alegados por el actor, dado que éste no

habia aportado pruebas sobre las condiciones del trafico, los indices de accidentalidad, el



numero de personas afectadas y la peligrosidad de la via. Incluso, parte de la discrepancia
en la valoraciéon de las pruebas versa sobre la  admisibilidad del material fotografico

aportado por el accionante.

(ii) También en el presente caso estan en juego los derechos de sujetos de especial
proteccién constitucional: en aquella ocasidn se trataba de las personas en situacion de
discapacidad y, en la presente controversia, de los nifios y adolescentes que deben emplear

una via que carece de andenes para desplazarse desde y hacia su lugar de estudio.

40. Por lo anterior, y dando aplicaciéon al precedente establecido en la sentencia T-010 de
2011, esta Sala estima que el Tribunal Administrativo de Antioquia incurrié en un defecto

factico al omitir la practica oficiosa de las pruebas que estimd necesarias para establecer
con certeza cudles son los tramos viales que carecen de andenes; asi mismo, para
determinar las condiciones del trafico, los indices de accidentalidad, el nUmero de personas
afectadas, la peligrosidad de la viay demds elementos que el Tribunal accionado considerd
relevantes para establecer si en el caso sometido a su consideracion en la accién popular se

presenta la vulneraciéon de los derechos colectivos invocados por el accionante.

41. Tal defecto se traduce en vulneracion evidente de derechos fundamentales, no sélo del
debido proceso (art. 29 C.P.), invocado por el accionante, sino de los derechos
fundamentales a la igualdad en la aplicacién de la ley (art. 13 C.P.), la proteccion de la
confianza legitima (arts. 1, 2y 83, C.P.) y el derecho a acceder a tutela judicial efectiva (art.
229), afectados por una decisidon judicial abiertamente contraria a la ley y a los

precedentes jurisprudenciales del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional que
establecen la obligacion para los jueces que conocen de acciones populares de desplegar su
facultad probatoria de oficio en aras de brindar una tutela judicial efectiva a los derechos

colectivos.

42. En consecuencia, al igual que lo hiciera en la sentencia T-010 de 2011, la Corte
ordenara que en el presente caso el Tribunal Administrativo de Antioquia profiera una nueva
sentencia, en la que luego de valorar todas las pruebas aportadas al proceso y ordenar la
practica de aquellas que de manera razonable y fundamentada estime necesarias para
sustentar su decisién, emita un pronunciamiento de fondo relativo a si en el caso sometido

a su consideracion se presenta o no vulneracién de los derechos colectivos al espacio



publico, locomocidén y seguridad publica, invocados por el actor popular.

43. Dentro de las pruebas que deberan ser consideradas por el Tribunal para fundamentar
su decisién, se tendran en cuenta las conclusiones de la diligencia de reconocimiento
ordenada por esta Corte y practicada por la Procuraduria Regional de Antioquia, en la cual
se logré determinar con precisién, y con su respectiva nomenclatura, la existencia de al
menos dos tramos de via (4 y 5) que carecen por completo de aceras y en los cuales los

peatones deben transitar por el espacio destinado a los vehiculos.

Inexistencia de defecto material o sustantivo por la revocatoria del incentivo concedido al

actor popular en la sentencia de primera instancia.

44, El sefior Luis Fernando Gallego sostiene que la sentencia del Tribunal Administrativo de
Antioquia incurre ademas en un defecto sustantivo, por cuanto la decisién de revocar el
incentivo que le fuera concedido en la sentencia de primera instancia, se basé en la
indebida aplicacion (retroactiva) de la Ley 1425 de 2010 “Por medio de la cual se derogan
articulos de la Ley 472 de 1998 Acciones Populares y Grupo”, mediante la cual se
derogaron los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998 “Por la cual se desarrolla el articulo 88
de la Constitucion Politica de Colombia en relacién con el ejercicio de las acciones populares
y de grupo y se dictan otras disposiciones”, que regulaban el incentivo econémico en
acciones populares. La Corte estima que en el presente caso no se verifica tal defecto, con

fundamento en las siguientes consideraciones:

45. Para que se configure esta modalidad de defecto sustantivo es necesario que la norma
que sirvid de sustento a la providencia judicial impugnada resulte claramente inaplicable al
caso concreto. En el presente asunto, sin embargo, no resulta evidente la inaplicabilidad de
la norma que derogd el incentivo para los demandantes en acciones populares en procesos
iniciados con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 1425 de 2010, pero que fueron
fallados tras la entrada en vigor de esta Ultima. De hecho, el Tribunal Administrativo cité

en apoyo de su decisidon una sentencia del Consejo de Estado en la que se niega el incentivo
al demandante de una accién popular iniciada con anterioridad a la vigencia de esta ley. En
cualquier caso, de existir controversias sobre la aplicabilidad de la Ley 1425 de 2010, se
trata de una cuestiéon de mera legalidad que no corresponde decidir al juez de tutela sino a

la jurisdicciéon administrativa.[35]



ll. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Primera de la Corte Constitucional, administrando justicia

en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE
Primero.- LEVANTAR la suspension del término decretada para decidir el presente asunto.

Segundo.- REVOCAR la sentencia proferida el veintidés (22) de septiembre de dos mil once
(2011) por la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de

Estado, mediante la cual se declara improcedente la accién de tutela interpuesta por el
sefor Luis Fernando Gallego Holguin y, en su lugar, CONCEDER LA TUTELA a los derechos
fundamentales al debido proceso y a la igualdad en la aplicacién de la ley del accionante,
asi como a la libertad de circulacién, vida e integridad fisica de los estudiantes y demads
habitantes del barrio Maria Auxiliadora del municipio de Sabaneta, cuyos derechos se
encuentran amenazados como consecuencia de la falta de andenes en algunos tramos

viales que deben emplear para efectuar sus desplazamientos en el sector.

Tercero.- DEJAR SIN EFECTOS la sentencia proferida por la Sala Primera de Decision del
Tribunal Administrativo de Antioquia el diez (10) de mayo de dos mil once (2011), que
resuelve en segunda instancia la acciéon popular interpuesta por Luis Fernando Gallego

Holguin contra el Municipio de Sabaneta.

Cuarto.- ORDENAR la devolucién del expediente al Tribunal Administrativo de Antioquia para
que, luego de valorar las pruebas existentes y ordenar la practica oficiosa de aquellas que
considere necesarias para despejar las dudas existentes sobre los hechos y la vulneracién
de derechos colectivos planteada por la accién popular, profiera un nuevo fallo de segunda
instancia en el que se abstenga de incurrir en el defecto factico que determiné la resolucién
favorable de esta accion de tutela, de acuerdo con los términos establecidos en los

numerales 39 a 43 de esta providencia.

Notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.

MARIA VICTORIA CALLE CORREA



Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

[1] En el proceso de revisidon del fallo proferido por la Seccién Primera de la Sala de lo

Contencioso Administrativo del Consejo de Estado el 22 de junio de 2011, dentro del
proceso iniciado por la accidén de tutela que instaurd Luis Fernando Gallego Holguin contra
el Tribunal Administrativo de Antioquia (Sala Primera de Decision). El expediente de la
referencia fue escogido para revision por medio de auto del treinta (30) de noviembre de

dos mil once (2011), proferido por la Sala de Seleccion Nimero Once.

[2] La sentencia cuestionada fue expedida el 10 de mayo de 2011 por la Sala Primera de
Decisién del Tribunal Administrativo de Antioquia. Folios 154 y ss. del Cuaderno principal.
En adelante se hard referencia a los folios de este Cuaderno, a menos que se diga

expresamente lo contrario.
[3] Folio 41.
[4] Folios 56 y 57.

[5] “[e]s cierto lo relacionado con la ausencia de aceras por las razones expuestas atras y
por la magnitud de la limitacién fisica actual, concretada en la inexistencia de terrenos que
permitan la accién administrativa en procura de solucionar el problema; también es cierto
que no existen reductores de velocidad en la via, se cuenta en ella con algunos resaltos

debidamente demarcados y ubicados a lo largo de esta”. Folio 57.

[6] Folio 58.



[7] Folio 87 (anverso y reverso).

[8] Consejo de Estado. Sentencia del veinticinco (25) de octubre de dos mil uno (2001).
Expediente Nro. 2000-0512-01. (CP. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

[9] Consejo de Estado. Sentencia del veinticuatro (24) de octubre de dos mil dos (2002).
Expediente Nro. 2001-0904-01. (CP. Camilo Arciniegas Andrade).

[10] Consejo de Estado. Sentencia del primero (1°) de marzo de dos mil siete (2007).
Expediente Nro. 2002-00830. (MP. Antonio José Tibaduisa Quijano).

[11] Folio 126, reverso.
[12] Folio 166.

[13] Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del doce (12) de octubre de dos mil seis
(2006). (CP. Ruth Stella Correa Palacio. Rdo: AP-15001-23-31-000-2004-00833-01-. Los
parrafos citados dicen lo siguiente: “[d]entro de los eventos en que la ley prohibe la
confesion, se destaca el articulo 199 del Cédigo de Procedimiento Civil -aplicable a las
acciones populares por expresa remision del articulo 29 de la ley 472- el cual dispone que
no vale la confesién, sea espontanea o provocada, de los representantes judiciales de la
Nacién, los departamentos, los distritos especiales, los municipios y los establecimientos
publicos. Restriccion que debe entenderse sélo respecto de estas personas de derecho
publico, en tanto se trata de una enumeracion ‘taxativa’. || De modo que en tratandose de
los representantes legales de las entidades estatales indicadas, asi como de sus
apoderados judiciales respectivos, la confesién no hace prueba, toda vez que la
manifestacidon sobre un determinado hecho podria perjudicar a la parte que representan.
Dos son las motivaciones que se encuentran tras esta prohibicion: i) el interés publico
confiado a los agentes del Estado (arts. 1 y 2 Constitucionales) y ii) el principio de legalidad
que gobierna las actuaciones de todas las autoridades de la Republica (articulos 1, 2, 3, 4,
6, 121 y 122 Constitucion Nacional). En efecto, la confesiéon del representante legal o
judicial de la administracién publica -en los eventos indicados por la norma- podria
comprometer seriamente el interés publico con su sola declaracién y con ello ‘destruiria la
base institucional de la competencia de los érganos administrativos, y el valor y la eficacia

de las formas esenciales de los actos administrativos”.



[14] Folio 170.
[15] Folios 172 y s.

[16] Dicen los parrafos citados por el Tribunal: “[e]s asi como la Sala, en vigencia de los
arts. 39 y 40 habria concedido el incentivo, sin embargo, no puede hacerlo ahora, toda vez
que a la fecha en que se dicta esta providencia estdn derogadas las disposiciones que lo
autorizaban. Ello supone, dado que se trata de normas de contenido sustantivo, que se
aplicacién requiere de su vigencia, y por eso debe regir la nueva normativa, no obstante
que el proceso se tramité en vigencia de la ley 472, pero ocurre que no basta esta
circunstancia para aplicar su contenido al caso en estudio. || En efecto, en la ley 153 de
1887 se respalda esta posicidon, como quiera que el art. 3 dispone: ‘Estimase insubsistente
una disposicion legal por declaracién expresa del legislador, o por incompatibilidad con
disposiciones especiales posteriores, o por existir una nueva ley que regula integramente la
materia a que la anterior disposicién se referia’, de manera que si perdié vigencia no se
puede aplicar. Ademas, en el articulo 17 de la misma Ley también se apoya esta conclusién,
porque siendo el incentivo una expectativa de derecho para el actor popular, no un derecho
adquirido con la simple presentacion de la demanda, entonces aplica aquello que ordena
que ‘las meras expectativas no constituyen derecho contra la ley nueva que las anule o
cercene’”. Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del veinticuatro (24) de enero de
dos mil once (2011). (CP. Enrique Gil Botero). Rdo: 25000-23-24-000-2004-00917-01.

[17] Consejero Ponente, Marco Antonio Velilla Moreno.

[18] Dijo al respecto lo siguiente: “[...] S6lo excepcionalmente en los casos en que una
providencia judicial vulnera el derecho constitucional de acceso a la Administracién de
Justicia, cuya condiciéon de derecho fundamental de primer orden resulta indiscutible, la Sala
ha venido admitiendo la accién de tutela contra la misma, siempre y cuando la parte

perjudicada con la providencia no cuente con otro mecanismo para obtener la proteccidon
del derecho o derechos conculcados. || Como quiera que lo que se impugna en el sub lite es
la sentencia de 1° de mayo de 2011 proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia
dentro del proceso de accién popular [...] la Sala reitera en esta oportunidad su tesis de que
no procede la accidn de tutela contra decisiones judiciales como las aqui controvertidas,

dictadas en procesos judiciales en el que se brindé a las partes la plena posibilidad de hacer



valer los derechos que les asisten. || Aunado a lo anterior, de las providencias

cuestionadas se infiere claramente que los argumentos fueron despachados de conformidad
con lo que dispone el ordenamiento juridico sobre esa clase de acciones, por lo que no se
observa que se hubiera desconocido el derecho fundamental al acceso a la administracién
de justicia. || En ese sentido y por las razones antes sefialadas, la sala negara por
improcedente la tutela impetrada, como en efecto se dispondrd en la parte resolutiva de

esta providencia”. Folios 191 y s.

[19] Esta Sala de Revision de la Corte Constitucional es competente para revisar el fallo de
tutela proferido dentro del tramite de la referencia, con fundamento en lo dispuesto por los
articulos 86, inciso 3°, y 241, numeral 9°, de la Constitucién Politica, en concordancia con
los articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

[20] En la que se declard la exequibilidad del articulo 25 y inexequibilidad de los articulos
11, 12 y 40 del Decreto 2591 de 1991. Las normas declaradas inexequibles regulaban

diversos aspectos relacionados con la accién de tutela contra providencias judiciales.

[21] En ella se declara inexequible la expresidn “accién” contenida en el articulo 185 de la
Ley 906 de 2004, en tanto excluia toda posibilidad de interponer acciones de tutela contra

las sentencias de la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia.

[22] No obstante, la Corte ha senalado que, de acuerdo con la doctrina fijada en la

sentencia C-591 de 2005, “si la irreqularidad comporta una grave lesién de derechos
fundamentales, tal como ocurre con los casos de pruebas ilicitas susceptibles de imputarse
como crimenes de lesa humanidad, la proteccién de tales derechos se genera
independientemente de la incidencia que tengan en el litigio y por ello hay lugar a la

anulacién del juicio”.

[23] El mecanismo de revisidn eventual fue inicialmente previsto por el legislador con tres
propoésitos: (i) unificar la jurisprudencia; (ii) asegurar la protecciéon de los derechos

constitucionales fundamentales; (iii) ejercer control de legalidad respecto de los fallos
correspondientes. Sin embargo, en la sentencia C-713 de 2008, la Corte declaré
inexequibles varios apartes de la redaccion inicial del articulo 11 de la Ley 1285, entre ellos
los que consagraban estas dos Ultimas finalidades, razén por la cual el mecanismo de

revision de acciones populares y  de grupo sélo procede para efectos de unificacion



jurisprudencial, mas no constituye una via judicial idénea que pueda activarse de manera

directa para obtener la proteccién de derechos fundamentales.
[24] Al respecto resultan relevantes las siguientes decisiones del Consejo de Estado:

En sentencia del 18 de marzo de 2010 (expediente AP-01178-01, M.P. Marco Antonio Velilla
Moreno), la Seccién Primera del Consejo de Estado examind en segunda instancia una
accion popular interpuesta con el fin de obtener un pronunciamiento judicial que ordenara
al Concejo Municipal y la Alcaldia de Tenjo - Cundinamarca reglamentar y realizar el cobro
efectivo de la plusvalia. La sentencia objeto de apelacién habia negado las pretensiones de
la demanda e impuesto a la actora una multa por temeridad, bajo el argumento de que la
carga de la prueba en las acciones populares corresponde a la parte actora, quien no la
habia satisfecho en ese caso. A propdsito de este aspecto, el Consejo de Estado indicé que,
aunque el articulo 30 de la Ley 472 de 1998 atribuye al actor la carga de la prueba en las

acciones populares, “de acuerdo con esa misma norma, dicha regla es atenuada tratandose
de situaciones en las que por razones de orden econémico o técnico la carga de la prueba
no puede ser cumplida por el demandante, evento en el cual el juez debe impartir las
6rdenes necesarias para suplir la deficiencia y obtener los elementos probatorios
indispensables para proferir un fallo de mérito; ademas, en el caso de no existir la
posibilidad de allegar la prueba respectiva en virtud de lo antes establecido el juez podra
ordenar su practica con cargo al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos.” Sin embargo, precisé que “el decreto oficioso de pruebas lo que pretende es

complementar el acervo probatorio mas no producirlo en su integridad, pues... es el actor
quien debe soportar la carga de demostrar los hechos u omisiones que a su juicio
representan la amenaza o vulneracién de los derechos colectivos cuya proteccion se
busca”. Con fundamento en estas consideraciones, el Alto Tribunal confirmé la sentencia

apelada, salvo el aparte en el que se sancionaba a la actora por incurrir en temeridad.

En sentencia del 14 de abril de 2010 (expediente AP-01472-01, M.P. Mauricio Fajardo
GOmez), la Seccién Tercera del Consejo de Estado conocié en segunda instancia de una
accion popular interpuesta en contra del Municipio de Barrancabermeja, debido al
incumplimiento de dos contratos de obra celebrados por esta entidad, como consecuencia
del cual se comprometian derechos colectivos de los usuarios de los espacios deportivos

objeto de contratacidn. Tanto el actor popular como la entidad accionada habian aportado



al expediente varias fotografias, cuyo valor probatorio suscité una controversia al interior
del proceso, con ocasién de la cual el Consejo de Estado precisé que cuando el actor
popular “haya desplegado, una actividad importante para dotar al juez de elementos
-fotocopias de contratos y fotografias- idéneos para decidir sobre el asunto y tales
elementos adolezcan de algunas formalidades legales especificas que impidan su
apreciacioén judicial (...) surge la necesidad de ejercer, ponderada pero activamente, por
parte del juez, la iniciativa u oficiosidad probatoria autorizada por el articulo 28 de la Ley
472 de 1998."”

De acuerdo con el Alto Tribunal, la necesidad de que el juez ejerza su facultad probatoria
oficiosa se sustenta (i) en la naturaleza y trascendencia de los derechos cuyo amparo se

suplica a través de las acciones populares, es decir los derechos colectivos que interesan a
la comunidad en su totalidad y que se encuentran protegidos en la Constitucion Politica de
Colombia, en los tratados internacionales y en la legislacién interna; y (ii) en segundo lugar,
por la condicion de sujeto no cualificado del actor popular en cuanto que puede hacer las
veces de tal cualquier persona dentro del conglomerado social, motivo por el cual no se le

exige conocimiento o titulo juridico o técnico alguno para proponer la acciéon ni para actuar
en el proceso. En consecuencia, el Consejo de Estado revocd la sentencia de primera
instancia para, en su lugar, declarar responsable al Municipio de Barrancabermeja por la
vulneracion a los derechos colectivos al goce del espacio publico y a la utilizacién y defensa

de los bienes de uso publico.

[25] En la sentencia T-315 de 2010 se resolvié la accién de tutela interpuesta contra una
sentencia del Tribunal Administrativo de Santander que resolvié favorablemente una accién
popular, ordenando a un establecimiento educativo adecuar sus instalaciones de acuerdo
con las normas de ordenamiento territorial vigentes. La Corte desestimé la tutela por
cuanto estaba pendiente la resoluciéon de un incidente de nulidad y de un recurso de

reposicion interpuestos contra la sentencia objeto de controversia.

[26] Si bien es cierto que, conforme a la sentencia C-622 de 2007 (que declara la
exequibilidad condicionada del articulo 35 de la Ley 472 de 1998), en este caso quedaria
abierta la posibilidad de interponer de nuevo la accién popular, cuando surjan nuevas
pruebas trascendentes que pudieran variar la decisidon desestimatoria adoptada por el

Tribunal accionado, esta solucidn no permitiria una tutela pronta y efectiva de los derechos



colectivos y fundamentales que estdn en juego en la presente controversia. Ademds, seria
contraria a los principios de eficiencia y economia procesal que deben orientar la

administraciéon de justicia.

[28] Consejo de Estado. Seccidn Tercera. Sentencia del 14 de abril de 2010 (expediente
AP-01472-01, M.P. Mauricio Fajardo Gomez).

[29] Sobre esta clasificacién y las sentencias que en un principio sirvieron para consolidar
esta doctrina, véase Botero Marino, Catalina. La accién de tutela en el ordenamiento

constitucional colombiano. Bogota, Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla, 2006, p.p. 70 y s.
[30] MP. Marco Gerardo Monroy Cabra.

[31] MP. Maria Victoria Calle Correa.

[32] MP. Juan Carlos Henao Pérez.

[33] Declara exequible el articulo 30 de la Ley 472 de 1998, referido a la carga de la prueba

en las acciones populares.
[34] MP. Maria Victoria Calle Correa.

[35] Al respecto la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, en
sentencia del 11 de septiembre de 2012 (Proceso: (AP) 170013331003201000205 01.
Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gémez), excluyd la revisiéon de una sentencia de accién
popular en la que se debatia sobre el otorgamiento del incentivo, por cuanto ya habia sido

seleccionada una providencia en la que se planteaba dicho problema, la cual, para la fecha
del mencionado pronunciamiento, se encontraba pendiente de definicién de fondo por parte

de la Sala Plena.



