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1. INTRODUCCION

a necesidad de proteccion juridica respon

de en los ultimos tiempos a nuevas exi-
gencias. El ritmo de la tecnologia, de la in-
dustriq, las condiciones del pais y del mundo,
los avances cientificos, industriales, comercia-
les, han superado definitivamente la previ-
sion de los efectos nocivos que pueden oca-
sionar a grupos considerables de la poblacién.

Una de las principales preocupaciones en la defensa de los derechos
humanos, y entre ellos los derechos de tercera generacion, es el acce-
so a la justicia; es urgente la posibilidad de contar con instrumentos
agiles, con énfasis en lo preventivo, donde las 6rdenes que dé el juez
sean justas, conocidas y efectivas. No basta el acceso a los tribunales:
se requiere también el acceso a los mecanismos alternativos.

Los derechos colectivos exigen mecanismos supraindividuales para
la defensa de la colectividad y de los grupos. Las acciones populares
son un buen desarrollo del principio establecido en el articulo 229 de
la Constitucidn que establece :“Se garantiza el derecho de toda perso-
na para acceder a la administracion de justicia. La ley indicara en
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qué casos podra hacerlo sin la re-
presentacién de abogado.”

En la categoria de acciones colec-
tivas incluimos las acciones po-
pulares y las acciones de grupo.
Las acciones populares consagra-
das en el articulo 88 de la Consti-
tucién, son el instrumento tutelar
del interés publico, donde radica
el gran valor que tienen para la
comunidad; su finalidad es la de
ser un medio procesal de protec-
cion de derechos e intereses colec-
tivos ante una autoridad judicial.

Por medio de las acciones popu-
lares, cualquier individuo que
desee defender los intereses que le
son comunes a una colectividad,
puede hacerlo ante los jueces, ob-
teniendo una pronta y efectiva
proteccion judicial de sus derechos
y los de la comunidad afectada,
otorgdndole una suma de dinero
a titulo de incentivo con la cual
se estimula su intervencion en la
proteccion del interés colectivo.

La mejor definicién de las ac-
ciones populares sigue siendo la
de nuestro maestro y amigo, re-
cientemente fallecido, German
Sarmiento quien en su libro
afirmaba:

“Las acciones populares son los
remedios procesales colectivos
frente a los agravios y perjuicios
publicos. Mediante éstas cual-
quier persona perteneciente a un
grupo de la comunidad esta legi-
timada procesalmente para de-
fender al grupo afectado por unos
hechos o conductas comunes, con
lo cual, simultdneamente, prote-
ge su propio interés, obteniendo
en ciertos casos el beneficio adi-
cional de la recompensa que, en
determinados eventos, otorga la
ley."!

De conformidad con la nueva ley
“Las acciones populares se ejer-
cen para evitar el dafio contin-
gente, hacer cesar el peligro, la
amenazaq, la vulneracién o agra-
vio sobre los derechos e intereses
colectivos, ¢ restituir las cosas a
su estado anterior cuando fuere
posible.”?

Las acciones de grupo tienen un
objetivo mas amplio pues pueden
proteger todos los derechos huma-
nos pero su finalidad procesal es
exclusivamente “obtener el reco-
nocimiento y pago de la indemni-
zacién de perjuicios”® en casos de
vulneracién de dichos derechos,
por parte de un conjunto de per-

' SARMIENTO PALACIO, Germén. “Las acclones populares y la defensa del medio amblente”. En:

Darecho y medic ambiente, Bogotd, Cerac-Fescol,
1992, p. 231,

* Loy 472 da 1998, Ariculo 2o inciso 20,

3 IDEM. Articulo 3.



sonas que deben reunir condicio-
nes uniformes respecto a la causa
que origina esas reclamaciones in-
dividuales. En ellas un nimero
plural de integrantes del grupo
puede demandar y todos los de-
mas miembros, que no se opon-
gan expresamente, se beneficia-
ran del resultado procesal.

2. LAS ACCIONES
POPULARES EN EL DERE-
CHO ROMANO Y EN EL
DERECHO COLOMBIANO!

El origen de la accién popular se
remonta al derecho romano y al
viejo derecho inglés. Tanto en
Roma como en Inglaterra se crea-
ron como expresion de equidad
para defender los derechos de un
gran numero de personas afecta-
das por una misma causa.

En el derecho romano se presen-
taban dos vias de caracter popu-
lar: los interdictos populares y las
acciones populares. Los interdic-
tos tenian como objeto la defen-
sa de la res sacra y la res publica.

“El interdicto popular, procuraba
la defensa del interés particular a
través del restablecimiento del in-
terés comun vulnerado. Las accio-
nes populares en cambio ofrecian
una perspectiva mas individual ya
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que se presentaba el fendmeno de
la tutela del interés privado me-
diante el interés comun, siendo
posible que se causara una multa
o indemnizacidon adicional, que
iba a parar en unos casos a favor
del Estado y en otros a favor del
actor.”*

En Roma la evolucion y desarro-
llo de la accién popular estaba en-
lazada con el concepto de populus
y este a su vez con el concepto de
res publica. La res publica era el
patrimonio del populus.

El populus manifestaba su condi-
cion de sujeto publico en la pro-
teccion de ciertos derechos priva-
dos de los ciudadanos, que reves-
tian especial importancia para la
comunidad, era titular de dere-
chos y cosas situadas bajo las
mismas condiciones de los parti-
culares; incluyendo todo aquello
que fuera de importancia para el
populus y en donde éste fuera ti-
tular de derechos y obligaciones.
El verdadero sujeto de la accién
popular era el ciudadano, quien
actuaba como parte integrante
del populus.

En el derecho romano existié la
figura de la recompensa como an-
tecedente importante para las ac-
ciones populares modernas y

¢ PENA, David. Accionas Populares. Tesis de Grado . Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del

Hosario.

5 GONZALEZ A. Maria José. Accionas populares en materia de medio ambiente. Tesis de grado. 1989



m Revista Estadios Socio-JURIDICOS

como motivacién para la defen-
sa de los intereses colectivos.

La consagracion de estos meca-
nismos juridicos en América La-
tina, obedece a la intervencién
de don Andrés Bello en la con-
feccién del Codigo Civil chileno.
Bello, quien habia tomado como
base el Cédigo Napolednico, de-
cidid incluir estas figuras en for-
ma directa conforme a su origen
romanista ya que en la legisla-
cion francesa no existian.

En Colombia, desde hace mas de
100 afios, tras la adopcion del
Cédigo Civil, inspirado en la
obra de Bello, se consagraron
varias acciones de naturaleza
popular dentro de las cuales se
destacan:

* La accién popular en de-
fensa del concebido no nacido.

* La accién popular en con-
tra de las obras que contaminen
el aire y lo hagan conocidamente
dafioso. C.c. Arts 994, 988 y 993.

¢ La accion popular en el
caso de edificios que amenacen
ruina, arboles mal arraigados,
cambio de direccién de aguas
(Art 988 C.C. y ss).

* La accion popular en de-
fensa de los bienes de uso publi-
co (Art. 1005 C.C.).

* La accién popular por
dafio contingente. (Art 2359 C.C.).

A lo largo del desarrollo legislati-
vo, se han adoptado disposiciones
sustanciales y procedimentales
que consagran diferentes acciones
populares y de grupo, con cam-
pos de aplicacion especifica.

Se destacan:

» La accion de grupo en de-
fensa del consumidor (decreto
3466 de 1982).

* La accion popular de pro-
teccion del espacio publico (ley 9
de 1989).

* La accion popular en de-
fensa del medio ambiente agra-
rio (Decreto 2303 de 1989).

* Acciones de clase para evi-
tar competencia desleal y el uso
de la informacion privilegiada en
el sistema financiero y mercado
publico de valores. (Ley 45 de
1990, ley 35 de 1990, decretos 663
y 653 de 1993).

* Procedimiento en acciones
populares (Decreto 2651 de 1991
Art 49 y Ley 99 de 1993 Articulo
75. Ley 446 de 1998).

3. DERECHO COMPARADO
EN MATERIA DE ACCIONES
COLECTIVAS

En el contexto internacional y del
derecho comparado, podemos ad-
vertir que en muchos sistemas
normativos el tema de las accio-
nes populares se ha ido incorpo-



rando paulatinamente en las
Constituciones y en las legislacio-
nes del mundo. Es claro que en
diversos paises como en Estados
Unidos, Canadd, Brasil, Portugal,
Francia, mas recientemente en
Argentina, esta institucién es una
de las mayores revoluciones pro-
cesales de todos los tiempos, ya
que ha demostrado ser un medio
eficaz en la solucién de muchas
de las tensiones y conflictos deri-
vados de la industrializacion, de
la masificacion.

“Pueden distinguirse dos grandes
corrientes, La primera tiene como
objetivo permitir que ciertas aso-
ciaciones o grupos, especialmen-
te de consumidores, protejan sus
intereses y los de la comunidad,
tal es el caso de Francia.®

En Francia, las asociaciones de
consumidores, por ejemplo, pue-
den demandar la validez de las
clausulas en los contratos priva-
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dos por adhesién y el fallo debe
ser publico para que los otros per-
judicados puedan invocarias a su
favor.

Mientras que en Alemania’ es
mads amplia que la anterior, y se
establecen para proteger diferen-
tes intereses ciudadanos sin reque-
rir que los beneficiarios se encuen-
tren asociados, Es similar el caso
de Italia® donde cualquiera pue-
de oponerse a los actos que lesio-
nen los intereses de la comunidad;
y de Espafia® donde cualquier per-
sona puede impugnar los actos y
planes de ordenacion urbana,
cuando vulneren el interés publi-
co o los actos de terceros, para
suplir la inaccién de las autorida-
des locales. En Brasil' se autoriza
al Ministerio Publico para interpo-
ner las acciones civiles publicas, lo
que tradicionalmente ha represen-
tado una intervencion del Estado
en el dmbito del derecho privado,
cuando por razones de interés pu-

8La accion publica se encuentra regulada en la ley royer, Nimero 1193 de 1973. La proteccién se ha
extendido a las organizaciones que se hubiesen conformado con gince afios de anterioridad a los hechos
perturbadores y a la contaminacion ambiental, mediante |a ley de 10 de julio de 1976. Sin embargo aun
siguen siendo limitadas.

? La loy del 9 de Diciembre de 1978, crea la accion publica grupal. Con base en ella es posible demandar la
validez de algunas cldusulas en los contralos por adhesion privados y en aquellos donde se ha previslo que
el vendedar se exime de responsabilidad si ocurre un hecho gravose por su culpa o dolo.

? Lay de 1967. Cualquier perjudicado puede inlerponeria en su propio interés o en representacion del grupo,
caso en el cual las peticiones del demandanta deben ser las mismas del grupe, siempre que exista un
interés idéntico, solidario e interdependiente entre sus miembros. GRASS0O Eduarde “Los intereses de la
colectividad y la Accidn Colectiva.” Rivista de Diritto Processuale. Pag. 2.

¢ Ley da Suelgs de 1856.

L a Ley No.7347 de 1985 mediante la cual se regula la Accién Civil de Responsabilidad por Dancs Causa-
dos al Medio Ambiente, al Consumidor, los Bienes y Derachos de Valor Arlistico, Eslético, Historico y
Paisajislico, s lal vez el macanismg mas importante aunque exisien otros como la Ley 4717 de 1965y el
Cddigo de Procedimiento Civil de 1976.
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blico, la comunidad requiera de
especial proteccién.!!

Estados Unidos y Canada? tam-
bién se ubican en este ultimo gru-
po, con dos tipos de acciones: Las
acciones de clase'® que pueden ser
interpuestas por cualquier intere-
sado para proteger sectores espe-
cificos de la poblacion y en las
cuales la sentencia produce efec-
tos respecto a todos ellos, siempre
que exista un numeroso grupo de
personas con puntos de hecho o
de derecho en comun, cuando las
peticiones del demandante sean
las mismas de todo el grupo y
cuenten con un representante
adecuado de sus intereses y las
acciones ciudadanas, que corres-
ponden a todo individuo que de-
see defender los intereses que son
comunes a una colectividad. Ade-
mas, en dichos paises, asi como
en Inglaterra y Australia, se con-
sagran las “relator actions”, para
que los particulares las ejerzan en
los procesos de interés publico a
través del Ministerio Publico o di-
rectamente con su autorizacién.

En Argentina y Brasil, las accio-
nes populares han sido un instru-
mento de notable valor en la de-
fensa de los derechos de los con-
sumnidores y del medio ambiente

R

y se destacan los mecanismos
existentes en estos paises. En Bra-
sil por ejemplo el articulo 5 de la
Constitucién sefiala que: “Cual-
quier ciudadano es parte legitima
para proponer la accion popular
que pretenda anular un acto
lesivo para el patrimonio publico
de una entidad en que el Estado
participe, para la moralidad ad-
ministrativa, para el medio am-
biente o para el patrimonio his-
torico y cultural.” Para la protec-
cion de los derechos colectivos,
existen en dicho pais dos vias: las
llamadas acciones civiles publicas
propiamente dichas, que se asi-
milan a la figura de las acciones
populares nuestras y las acciones
civiles publicas para la proteccion
de los intereses individuales homo-
géneos, cuyo parecido es notorio con
nuestras acciones de grupo.

De este breve recorrido podemos
concluir que las acciones colecti-
vas en estos paises son un ele-
mento de participacion democra-
tica real en la administracion de
justicia.

4. LA REGULACION CONSTI-
TUCIONAL DE LAS
ACCIONES COLECTIVAS

Con la entrada en vigencia de la
Constitucién de 1991, se adoptd

" Findley Roger._Ecology Law Quaterty. “Pollution Control in Brasil”. Vol. 15, Number 1, Pag. 45.

' Las acciones de clase de 1as provincias s& asemejan a la Hegla 75 de Ontario, segiin la cual, cuando
numerosas personas lengan el mismo interés, uha ¢ mds podran demandar o ser demandadas, o ser
autorizadas por la Corte para defander en aras de, o para el baneticio de todos.

'* Be denomina class Action. Regla 23 de 1as Reglas Federales da Procedimiento Givil.



como mecanismo de proteccion
de los derechos colectivos, alas ac-
ciones populares.

El articulo 88 de la Consti-
tucion establece:

“La ley requlara las acciones popu-
lares para la proteccion de los dere-
chos e intereses colectivos, relacio-
nados con el patrimonio, el espacio,
la sequridad y salubridad publicos,
la moral administrativa, el ambien-
te, la libre competencia econémica
y ofros de similar naturaleza que se
definen en ella.

También requlara las acciones ori-
ginadas en los dafios ocasionados a
un mimero plural de personas, sin
perjuicio de las correspondientes ac-
ciones particulares.

Asi mismo, definira los casos de res-
ponsabilidad civil objetiva por el
dafio inferido a los derechos e inte-
reses colectivos. »

De esta norma surgen los tres pi-
lares basicos de la proteccion de
los derechos colectivos en nuestro
pais:

* Las acciones populares.
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* Las acciones de grupo.

» La responsabilidad obje-
tiva en materia de derechos co-
lectivos.

Las dos primeras fueron ya regla-
mentadas por la Ley 472 de 1998;
nos falta la reglamentacién de la
tercera instituciéon, aunque ya se
empieza a esbozar ¢l tema en
normas como la ley 491 de 1998
(seguro ecolégico).

El Constituyente de 1991 quiso
rescatar las acciones populares,
ampliar su contenido y posibili-
dades y darles rango constitucio-
nal como mecanismo de protec-
cién de derechos humanos. Asi
fue expresado en la Asamblea
Nacional Constituyente donde
los principales aspectos de discu-
si6én fueron:

* El caracter amplio de los
derechos e intereses colectivos al
considerar que las acciones po-
pulares no debian limitarse a la
proteccion de algunos derechos,
sino por el contrario de todos los
llamados derechos colectivos.

'* «La Comision considera que la proteccidén constitucional a los derechos coleclivos no debe circunscribir-
se exclusivamente a los ralativos al medio ambiente y a los consumidores y usuarios, coma lo sugiere el
proyecto No 2, el cual no prevé, por lo demas, que la ley o la jurisprudencia desarrollen otro tipo de dere-
chos de la misma naturaleze. Tal proteccion debe cobiiar, lambién, come lo propone |a Subcomisidn Prepa-
ratoria de Derechos Colactivos y Medic Ambiente y el Proyecto No 62, olros derechas que exhiban las
mismas caracteristicas de los des aludidos». PERRY, Guillermo et al. Informe de Ponencia. Asamblea
Nacional Constituyente. Gaceta 58. En: Defensoria del Pueblo. Acciones Populares. Documentos para el

debate. 1994, p. 27.
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* La justificaciéon histérica y
juridica de la nueva figura y su
eficacia. En las discusiones se
muestran las nuevas acciones po-
pulares como un instrumento
realmente operante y con una
clara tradicion juridica.!%/1¢

* La conveniencia de darle
rango constitucional a las accio-
nes populares. Se reconoce que
“Con la instauracién a nivel
constitucional de las acciones po-
pulares, se habra dado un paso
fundamental en el desarrollo de
un derecho solidario que respon-
da a fenomenos nuevos de la
sociedad.”’

Se observa entonces el interés y
claridad que el Constituyente le
imprime a las acciones colecti-
vas, elevando su rango de pro-
teccion y unificando el sistema de
garantia de todos los derechos
colectivos.

5. EL VIACRUCIS DEL
PROYECTO DE LEY DE
ACCIONES POPULARES

El de acciones populares es un
proyecto que en tres ocasiones

B

busco ser aprobado por el Legis-
lador colombiano y sélo en la al-
tima legislatura recibié apoyo del
Congreso para convertirse en ley.

Desde 1993, al presentarse la pro-
puesta al Congreso, por el enton-
ces Defensor del Pueblo, Jaime
Cérdoba Trivifio, acumulando la
iniciativa con las de Vivianne Mo-
rales, Vera Grave y Dario
Martinez, se iniciaron en el pais
una serie de mesas de trabajo
donde se tuvo la oportunidad de
escuchar todas las voces y las pro-
puestas. De este recorrido por el
pais y de las sugerencias y reco-
mendaciones quedo un texto ti-
tulado “Acciones Populares. Do-
cumentos para el debate.”!®

En las Mesas de Trabajo los prin-
cipales temas planteados para re-
flexién del Congreso fueron:

» Concepto de derechos e in-
tereses colectivos.

* Concepto de acciones po-
pulares y acciones de grupo.

» Responsabilidad objetiva.

* Propuesta normativa de
derechos colectivos.

> MARULANDA, Ivan et al. Informe de Ponencia. Asamblea Nacional Constituyente. Gacsta 46. En;
Defansoria del Pueblo. Accicnes Populares. Documentos para el debale. 1994, p. 27,

& I1dem.
" ldam.

®» CORDOBA TRIVINO, Jaime. Acciones Populares. Documentos para el Debate. Defensoria del Pueblo,

1994,



* Jurisdiccién y compe-
tencia.

¢+ legitimacién para

interponer las acciones.

sProcedencia de la conci-
liacion.

* Recompensa.

¢ Fondo para la defensa de
derechos e intereses colectivos.

¢ Promocion de las organi-
zaciones de defensa del interés
publico,

Como complemento de este pro-
ceso, se realizo en septiembre de
1993 el Foro Internacional sobre
Acciones Populares y de Grupo,
evento al cual asistieron presti-
giosos ponentes nacionales e in-
ternacionales y cuyas memorias
recogen las observaciones y ana-
lisis del proyecto en tramite, por
parte de connotados tratadistas
norteamericanos, argentinos,
brasilefios y colombianos.

* GACETA DEL CONGRESO. Mayo 28 de 1997.
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Ante la enorme dificultad para
el impulso legislativo de este pro-
yecto, en 1995 se realizé una
campafia nacional donde 70.000
personas firmaron un documen-
to de apoyo al proyecto de accio-
nes populares que se tramitaba
en aquel entonces.

Se puede observar el caracter
parti-cipativo que ha tenido este
proyecto, que en su recta final re-
cibio importantes aportes de di-
versas organizaciones no guber-
namentales, gremiales y de pro-
fesores universitarios que hicie-
ron llegar al ponente documen-
tos de gran valor, tal como se re-
fleja en la ponencia para segun-
do debate al Proyecto de Ley nu-
mero 10 de 1996 Senado, 005/95
Camara."

El cuadro siguiente nos muestra
el tramite que este proyecto tuvo
ante el Congreso, las objeciones
presidenciales, su paso a la Cor-
te Constitucional y finalmente su
sancion:
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TRAMITE DEL PROYECTO DE LEY 5/95

(CAMARA) 10/96 (SENADO)

Marzo 15/96 Aprobacion en Comisién Primera de la
Camara

Mayo 15/96 Aprobacién en Plenaria Camara

Diciembre 13/96 Aprobacion en Comision Primera Senado

Junio 11797 Aprobacion en Plenaria del Senado

Junio 19 /97 Se acoge informe de Comisién
Accidental de Conciliacién

Junio 19/97 Remision del proyecto para sanciéon
presidencial

Agosto 20/97 Devolucién del proyecto con objeciones

Oct. a Dic, /97 Debates sobre las objeciones

Diciembre 16/97 Remision a la Corte Constitucional

Febrero 19/98 Fallo de la Corte Constitucional

Agosto 5/98 Se sanciona la Ley 472 de 1998

La incomprension respecto a la  discusién que sobre las mismas
trascendental figura que era ob-  se dio en el Congreso. A conti-
jeto de reglamentacién se de- nuaciéon sintetizamos las obje-
muestra en forma patética al ciones y su andlisis por la Ca-
examinar el documento de las mara, el Senado y la Corte Cons-
objeciones presidenciales y la titucional:
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TRAMITE DE LAS OBJECIONES PRESIDENCIALES POR
INCONSTITUCIONALIDAD

\m

‘ CORTE
POR CAMARA SENADO STHU- TUXTO FINAL
TITU

CIONALIDAD |
Articulo 2del Pro- | Acdones Popula- | Acoge Infundada Se inhibe Se elimina la
yecto contrarioal | res- objeto “obte- frase del articu-
articulo 88 de la | ner una indemn- lo 2
Constitudon nizacién en fa-

vor del Estado”
Articulo 8. Se|Estados de ex- | Acoge Infundada Se inhibe Se elimina la
seflala contra- | cepeign. Las ac- frase del articu-
rio a los arts. | ciones populares lod
152y 214 de la | se pueden trami-
Constitucion. | tar “aun bajo

los estados de

excepcidn”
Articulo 9. Se| Procedencia de | Infundada In fundada La declgra in- | Queda el arti-
sefiala contra- | las acciones po- fundada culo original.
rio al articulo | pulares contra
88 de la Cons- | acciones u omi-
titucidn siones de las au-

toridades paibli-

cas o los particu-

lares
Articulo 35. Se|Pago de una |Acoge Acoge No se pronuncia | No aparece el
sefiala contra- | suma de dinero. articulo en el
rio a los articu- | Posibilidad de texto final.
lo 345y 346 de | constituir un
la Constitucién | fondo por orden

judicial.
Articulo 49. Se | Titulares de las | Infundada Intundada Decalara infun- | Queda el arti-
sefiala contra- | accionesde grupo dada cula ariginal
rio al articulo {Art 48 para-
88 de la Consti- grafc)
tucion.
Articulo 83 Mediacién pre- | Acoge Acoge No se pronuncia | Desaparece del

via del Ministe- articulo 82

rio publico
Articulo 87. Se| No responsa- | Acoge Infundada Se inhibe No aparece el

sefnala contra-
rio al articulo
158 dela Cons-
titucion,

bilidad de pro-
ductares, distri-
buidores etc., por
riesgos del con-
5UInO que sean
de conocimiento
publico

articulo en el
texto final.
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De esta resefia se puede observar
como salvo el caso de la objecion
al articulo 87 del Proyecto que
era un verdadero “mico” intro-
ducido por el Ministerio de De-
sarrollo, las demds objeciones
muestran el amplio desconoci-
miento de la nueva figura de las
acciones populares y de grupo y
sobre todo acuden a una visién
del derecho tradicional para in-
tentar frenar el proyecto de ley.

Cuando se analizan las objecio-
nes por inconveniencia se reafir-
ma la mirada sin proyeccion que
el ejecutivo tuvo sobre el proyec-
to de ley. Los argumentos presen-
tados por el Presidente indican
que con la figura de las acciones
populares se producird una con-
gestion en el sisterna judicial por
el tramite preferencial para las
acciones preventivas y se afirma
que deberia exigirse agotamien-
to de via gubernativa para los
casos en que estén involucradas
entidades del Estado como de-
mandadas. El Congreso no aco-
gio estas objeciones.

No s6lo el tiempo, sino las carac-
teristicas mismas de este proyec-
to y su incidencia en los diversos
sectores sociales, hacen comple-
jo el andlisis de lo que sucedio
con el tramite de este proyecto de
ley. Muchos actores, visibles
unos, ocultos otros, estuvieron si-
guiendo de cerca esta norma en
surgimiento.

Una vez se dictd el fallo de la Cor-
te Constitucional, se pensaba que
el Gobierno procederia a sancio-
nar el proyecto, pero transcurrian
los meses y el proyecto permane-
cia dormido en los anaqueles del
Congreso de la Republica. Al ob-
servar esta situacion considera-
mos que no era justo que un es-
fuerzo tan grande se quedase es-
tancado por falta de voluntad
politica y acudimos entonces a la
figura de la accién de cumpli-
miento, hermana de las acciones
populares, y a través de este me-
canismo logramos movilizar las
diversas instancias del Estado
para que se sancionara la ley.

El 2 de Julio de 1998 se interpuso
la accién de cumplimiento ante
el Tribunal Contencioso Admi-
nistrativo de Cundinamarca y el
tramite fue rapido y efectivo. El
7 de Julio se admitié la deman-
da, el 9 de Julio contesté la Presi-
dencia de la Republica:

“En consecuencia en el caso sub
examine, no se ha probado la re-
nuencia del Sefior Presidente de la
Repliblica para proceder a sancio-
nar el mencionado proyecto de ley.
Por el contrario, y como se mencio-
no, se mostré en disposicion de ha-
cerlo, cuendo la accionante presen-
té su derecho de peticion solicitén-
dolo. Pero como es obvio, no puede
sancionar el Primer Mandatario, un
proyecto de ley que no tiene a su dis-
posiciérn.”



El 13 de Julio de 1998 €l Presiden-
te del Senado contesté a la
Magistrada y reconocié su incum-
plimiento:

“En concreto, en lo que respectaala
presidencia del Congreso de la Re-
publica, se sefiala el incumplimien-
to de las siguiente obligaciones:

1. La de ordenar la prepara-
cion y publicacion del texto definiti-
vo de la norma a sancionar con los
ajustes que indicaron las Camarasy
que el fallo de la Corte Constitucio-
nal sefiala.

2. La de remitir el respectivo
proyecto de ley al Presidente de la
Republica para que lo sancione.

Con apoyo de la secretaria de la Cor-
poracién, procederd de inmediato
para cumplir con tales obligaciones,
de tal suerte que, de conformidad
con el articulo 24 de la Ley 393 de
1997, se pueda dar en forma antici-
pada la terminacién del tramite de
la accion de cumplimiento.”

El 30 de Julio se decide por el Tri-
bunal Contencioso Administrati-
vo lo siguiente :

“La anterior providencia fue envia-
da al sefior Presidente del Senado de
la Republica el 10 de marzo de 1998.
La obligacién que a éste le surge a
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partir de ese momento conforme a
los articulos 199 y 195 de la Ley 5
de 1992, y como él mismo lo admi-
te, es la de ordenar la preparacién
y publicacion del texto definitivo del
proyecto de ley, y remitirlo al sefior
Presidente de la Repiblica para la
sancion.

Dicha obligacién, aunque con un
poco de retraso, fue cumplida por
el serior Presidente del Congreso de
Colombia, segun da cuenta su co-
municacién de 18 de Julio de 1998,
recibida por este Tribunal el 23 del
mismo mes y afio, que a la letra
dice: “Por medio de la presente me
permito comunicarle que en el dia
de hoy he remitido al sefior Presi-
dente de la Republica el Proyecto de
Ley relativo a las Acciones Popula-
res, con todos los documentos y
anexos pertinentes, para que sea
sancionado.

De esta manera para la Sala se en-
cuentra cumplida la obligacion, ra-
zon por la cual se denegara la pre-
sente accion en lo que hace relacién
al senor Presidente del Congreso de
Colombia.”*

El resultado de este proceso, aun-
que se denegd6 la accién, fue
exitoso: se logré la sancién de un
proyecto de ley de gran enverga-
dura para el pais.

= TRIBUNAL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA. Fallo de Accién de Gumplimien-

to . Julio 30 de 1998.
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El aprendizaje fue también signi-
ficativo: frente a las normas cons-
titucionales que protegen los de-
rechos humanos y que establecen
los mecanismos para garantizar-
los, es urgente una accién solida-
ria y permanente de las organi-
zaciones sociales y de las instan-
cias del Estado interesadas en es-
tos nuevos desarrollo democrati-
cos. La participacion activa en los
debates, la intervencién perma-
nente y el seguimiento de estos
proyectos son la 1inica forma de
impulsarlos efectivamente.

6. ;CUAL ES EL APORTE DE
LAS NUEVAS ACCIONES
POPULARES??

Las acciones populares, van a per-
mitir en primer lugar hacer una
pedagogia de los derechos colecti-
vos y su significado para el Estado
y para la comunidad. Cada uno
de los casos que sefiala el articulo
cuarto de la ley implica el recono-
cimiento de vulneraciones cotidia-
nas en la vida de los colombianos
que tendran ahora un instrumen-
to preventivo y remedial de enor-
mes consecuencias. Iqgualmente el
ejercicio de las acciones populares
es un ejercicio de solidaridad, prin-
cipio ético que tanto nos falta en
el pais.

Mediante su ejercicio, aquellas ac-
tividades que producen perjuicios

a amplios sectores de la comuni-
dad, como es el caso de la inade-
cuada explotacion de los recursos
naturales, los productos médicos
defectuosos, la imprevision en la
construcciéon de una obra publi-
ca o la imprevision en la construc-
cion de una obra privada, el co-
bro excesivo de bienes o de servi-
cios, la alteracién en la calidad
de los alimentos, el fendmeno
muy recurrente de la publicidad
enganosa, los fraudes del sector
financiero, contaran con las ac-
ciones populares, como una via
juridica distinta pero muy eficaz
para solucionar dichos conflictos.

Las ventajas de estas nuevas ac-
ciones populares seran innume-
rables: agilidad y eficiencia en los
procesos, al permitir que en un
solo litigio se puedan defender
derechos colectivos de multitud de
colombianos y sobre todo se pre-
vengan las vulneraciones cotidia-
nas que generan tanta violencia.

Las acciones populares tienen el
meérito de fortalecer los grupos hu-
manos en conjunto, al dar via li-
bre para que los sectores vulnera-
bles o los que conviven en circuns-
tancias de mayor vulnerabilidad,
de mayor riesgo, los que se en-
cuentran en situacion de desven-
taja econémica, se ubiquen en
condicion de igualdad y puedan
enfrentar juridicamente con via-

2! Ver Exposicidn de Motivas. Proyecto Defensoria del Pueblo.



bilidad, con posibilidad de
éxito, a aquellos sectores mas
poderosos.

En las nuevas acciones populares
el derecho de defensa no se fun-
damenta como en los procedi-
mientos judiciales comunes, en
una relacion de igualdad entre las
partes. Las acciones populares tie-
nen su origen, en la mayoria de
los casos, en una desigualdad (por
las caracteristicas de quienes vul-
neran los derechos colectivos).
Grandes poderes econdmicos y
sociales se encuentran en juego.
Es papel del juez, restablecer el
equilibrio procesal y mantenerlo
para poder defender el derecho o
interés colectivo.

Un elemento esencial en las nue-
vas acciones populares es el ca-
racter oficioso con que debe ac-
tuar el juez, sus amplios poderes
y la discrecionalidad de los mis-
mos con miras a la defensa del
interés publico.

7. /QUE DIFERENCIA A LAS
ACCIONES POPULARES DE
LAS ACCIONES DE GRUPO? %

Las acciones populares son aque-
llas por medio de las cuales cual-
quier individuo que desee defen-
der los intereses que son comunes
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a una colectividad puede hacerlo
ante los jueces y obtener una re-
compensa por su intervencion.
Sus caracteristicas principales son:

a) Derecho que ampara: las
acciones populares, son el meca-
nismo de proteccion de los dere-
chos e intereses colectivos mencio-
nados en el art. 88 de la CPy otros
de similar naturaleza que se defi-
nan en la ley.

b) Finalidad: su finalidad es
publica; no persiguen intereses
subjetivos o pecuniarios, sino
proteger a la comunidad en su
conjunto y respecto de sus dere-
chos e intereses colectivos.”® Sin
embargo, debe puntualizarse
una aclaracién puesto que exis-
ten acciones populares preventi-
vas y remediales; en las 1iltimas
se logra una indemnizacién a
favor de la entidad del Estado a
la que corresponda el cuidado del
bien o derecho protegido.

¢) Legitimacion para actuar:
pueden ser interpuestas por cual-
quier persona a nombre de la co-
munidad sin exigirse un requisi-
to sustancial de legitimacion.

d) Caracter preventivo: por
los fines que la inspiran, no es ni
puede ser requisito la existencia

2 RODAS, Julio César. Marco conslitucional de los derechos colectivos. En: Acciones Populares: docu-
mentos para el debate. Defensoria del Puebio, Bogota, 1994, p. 175

2 Sentencias de la Corte Constitucional T-437/1992, 67/ 1993, 231/1993, entre otras.
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de un dano o perjuicio sobre los
derechos que se puedan ampa-
rar a través de ella. El principio
de precaucién, tan utilizado en
materia ambiental, es de plena
aplicacién en las acciones popu-
lares.

e) Contenido de la senten-
cia: podra contener una orden de
hacer o no hacer, exigir la reali-
zacién de conductas necesarias
para volver las cosas al estado
anterior, o el pago de una suma
de dinero. En este ultimo caso, el
monto de dicha suma seria des-
tinado a la reparacién del per-
juicio ocasionado y no a cada
uno de los miembros del grupo
afectado, por cuanto la finalidad
como hemos dicho, es proteger
intereses comunitarios.

Mediante las acciones de grupo
un conjunto de personas que se
han visto afectadas por una
vulneracién semejante, podria
solicitar el pago de una indem-
nizacién por los perjuicios indi-
viduales que se les hayan ocasio-
nado. Su finalidad es siempre
una compensaciéon monetaria.

“En la actualidad este tipo de ac-
ciones se ha diversificado y a ins-
tancias del derecho anglosajén se
distingue también entre acciones
de clase y acciones ciudadanas.

Las acciones de clase son aque-
llas que pueden ser interpuestas
por cualquier interesado para
proteger sectores especificos de la
poblacién y en las cuales la sen-
tencia produce efectos respecto de
todos ellos, siempre que exista un
grupo numeroso de personas con
puntos de hecho o de derecho en
comun, cuando las peticiones del
demandante sean las mismas de
todo el grupo y cuenten con un
representante adecuado de sus
intereses. Las acciones ciudada-
nas, corresponden a todo indivi-
duo que desee defender los inte-
reses que son comunes a una co-
lectividad.”*

Con las acciones de grupo, tene-
mos un mecanismo procesal de
enorme importancia para nues-
tro pais por varias razones: en
primer lugar, como la definicién
legal lo sefiala (articulo 3 Ley 472
de 1998) se trata de acciones
indemnizatorias, de acciones de
responsabilidad que pueden ser
interpuestas para garantizar de-
rechos de primera, segunda o ter-
cera generacién.

Un segundo aspecto hace referen-
cia a las novedades procesales res-
pecto al tema de legitimacién
para interponer estas acciones. La
ley 472 de 1998 en su articulo 48
Paragrafo seriala: “En la accién

2 parco canstitucional de fos derechos colectivos. En: Acciones Populares: documentos para el debate,

Defensoria del Pueblo, Bogola, 1994, p. 195,



de grupo el actor o quien actie
como demandante, representa a
las demds personas que hayan
sido afectadas individualmente
por los hechos vulnerantes, sin
necesidad de que cada uno de los
interesados ejerza por separado
su propia accion, ni haya otor-
gado poder.”

Como lo afirma el profesor
Martin Mateo: “Surgen los de-
mandantes colectivos. Ello hace
chirriar mecanismos procesales
tradicionales como el de la
legitimacion y la accion indivi-
dual”.

Las ventajas de estas nuevas ac-
ciones de grupo (o acciones de
clase) seran innumerables: agi-
lidad y eficiencia en los procesos,
permitiran la interposicién de la
accion por parte de unos miem-
bros del grupo que a su vez re-
presentaran a todos (salvo que
soliciten ser excluidos), sin nece-
sidad de que otorguen poder a
quienes iniciaron el proceso. El
hilo conductor de las acciones de
grupo es que van a permitir fo-
mentar la interposicién de aque-
llas demandas que individual-
mente no habrian sido ejercidas
por tratarse de darios leves fren-
te a un procedimiento ordinario.

Con base en el articulo 88 de la
Constitucion y en la Ley 472/98,
podemos precisar las caracteris-
ticas de estas acciones asi:

Las acciones colectivas en defensa de los derechos de tercera generacion [NEXEN

a) Derechos que amparan:
Las acciones de grupo, no hacen
referencia exclusiva a derechos
constitucionales fundamentales,
ni sélo a los derechos colectivos.
Cobifan todas las categorias de
derechos.

b) Finalidad: Como ya se
ha sefialado, son procedentes
para solicitar el pago de una in-
demnizacién por los perjuicios
individuales que se les haya oca-
sionado a los integrantes del
grupo, pretendiendo en ultima
instancia reivindicar un interés
personal.

¢) Legitimacién para ac-
tuar: Se requiere siempre la exis-
tencia, reclamo y demostracion
de un perjuicio o dafio causado
y cuya indemnizacién se busca,
de manera que sélo podra inten-
tarla quien haya sufrido un dano
y esta persona podra representar
al grupo que reuna esta misma
exigencia.. Igualmente podria
intentar estas acciones el Defen-
sor del Pueblo en determinados
€asos.

d) Carécter indemnizatorio:
se pretende obtener exclusiva-
mente una compensacion mone-
taria, que seria percibida
finalmentea por cada uno de los
miembros del grupo.

El siguiente cuadro nos resume
estas diferencias:
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ASPECTO

ACCIONES POPULARES

ACCIONUS DL GRUPO

Derechos que amparan | Derechos Colectivos Derechos individuales, sociales, cul-
turales y derechos colectivos
Finalidad Pablica. Proteger a Ja comunidaden | Privadn. Obtener una indemnizacidn

sus derechos colectivos

colectiva que después se reparte.

tambien remedial

Legitimacitn para Cualquier persona Persona perjudicada que sea miem-

actuar bro del grupo. Tambien el Defen-
sor del Pueblo.

Cardcter Freventivo. En ocasiones puede ser | Remedial, Indemnizatorio

Contenido de ia

Orden de dar, hacer o no hacer. Pago

Pago de una suma que constituye

ley 472 de 1998,

sentencia de la recompensa un fonde para a su vez pagar o los
miembros del grupo
Regulacién Constitucion Articulo 88 inciso 1 y | Constitucién Articulo 88 inciso 2y

ley 472 de 1998

8. LOS PRINCIPIOS DE
INTERPRETACION Y
APLICACION DE LAS
ACCIONES COLECTIVAS

Es preciso que quienes vayan a
utilizar la nueva figura de las ac-
ciones populares conozcan los
principios interpretativos y de
aplicacién que se derivan de los
principios constitucionales y del
espiritu de la norma, reflejado en
los debates del Congreso y en los
aportes que las organizaciones,
las instituciones del Ministerio
Publico y las universidades reali-
zaron en el proceso de discusién
del proyecto. No se trata enton-
ces de una fria y rigida norma
procesal; la ley de acciones popu-
lares refleja una filosofia que no
debemos olvidar:

8.1. PRIMACIA DEL
PRINCIPIO DE PRECAUCION
Y CARACTER OFICIOSO

DE LA ACTUACION JUDICIAL

De conformidad con las normas
internacionales e internas, este es
el fundamento de la actuacién ju-
dicial mds importante y util que
trae la Ley 472 de 1998. Las accio-
nes populares estan pensadas
para ser impulsadas por un juez
actuante y creativo que tiene como
mision la defensa del derecho co-
lectivo.

Se establecen en la ley un tramite
prevalente para las acciones po-
pulares preventivas:

“ARTICULO 6. TRAMITE
PREFERENCIAL. Las Acciones Po-



pulares preventivas se tramitardn
con preferencia a las demas que co-
nozca el Juez competente, excepto
el recurso de Habeas Corpus, la Ac-
cion de Tutela y la Accién de cum-
plimiento.”

ARTICULO 17 inciso 3% “En
desarrollo del principio de la
prevalencia del derecho sustancial
sobre el procesal, el juez competente
que reciba la accion popular tendra
la facultad de tomar las medidas
cautelares necesarias para impedir
perjuicios irremediables e irrepara-
bles o suspender los hechos genera-
dores de la amenaza o los derechos
e intereses colectivos.”

El antecedente de esta norma, se
encuentra, sin lugar a dudas en
la legislacién agraria. El articu-
lo 121 del Dto 2303 de 1989 per-
mite que las medidas cautelares
se tomen de oficio en cualquier
etapa del proceso.

Un elemento esencial en las nue-
vas acciones populares es el carac-
ter oficioso con que debe actuar el
juez, sus amplios poderes y la
discresionalidad de los mismos
con miras a la defensa del interés
publico.

El articulo 5 inciso 22 sefiala;

“Promovida la accidn, es obligacion
del Juez impulsarla oficiosamente y
producir decisién de mérito so pena
de incurrir en falta disciplinaria, san-
cionable con destitucion. Para este
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fin el funcionario de conocimiento
deberd adoptar las medidas condu-
centes para adecuar la peticién a la
accion que corresponde.”

8.2. ACCIONES PUBLICAS DE
DERECHOS HUMANOS Y NO
LITIS

Las nuevas acciones populares
son por su naturaleza acciones
publicas de derechos humanos,
y no litis. En cuanto acciones, re-
quieren de una regulacién a tra-
vés de un procedimiento, pero su
objeto no es buscar la solucién a
una controversia entre dos par-
tes, sino cesar la lesién o amena-
za contra un derecho colectivo,
y si es posible restablecer las co-
sas a su estado anterior,

Son acciones con caracteristicas
tan novedosas que nos hacen
pensar en que realmente se trata
de volver al juez un aliado en la
defensa del derecho colectivo, que
también es su derecho. Como
mecanismo de proteccion de de-
rechos humanos puede ser ejerci-
do en cualquier tiempo y por cual-
quier persona sin necesitar la de-
mostracién de un interés o un
perjuicio,

8.3. DEFENSA DE TODOS LOS
DERECHOS COLECTIVOS

Una de las graves fallas del ac-
tual sistema de acciones popula-
res es su dispersion. La regulacion
sustan-tiva y procedimental no se
encontraba unificada y esto deri-
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vaba un obstdculo enorme para
la interposicion de las acciones,

Con la ley 472 se buscé unificar
ese procedimiento y ademas se-
nialar en forma ejemplificativa y
pedagdgica un listado de dere-
chos colectivos para facilitar la
identificacién de los mismos.

Los derechos colectivos, también
denominados derechos de terce-
ra generacién, son la expresién
mas clara de la evolucién histori-
ca y de las luchas por el reconoci-
miento de los derechos humanos
ad portas de un nuevo milenio.
Entre estos derechos se destacan,
el derecho a un ambiente sano,
los derechos de los usuarios de
servicios publicos domiciliarios,
los derechos de los consumidores
y los derechos de las minorias
étnicas.

Todos ellos responden a nuevas
exigencias éticas pues tienen
como fundamento el principio de
solidaridad entre los hombres y
los pueblos; se caracterizan igual-
mente por la doble titularidad
(personal y colectiva) en su ejer-
cicio, su nota principal es el énfa-
sis que tiene el aspecto preventi-
vo frente a su vulneracién y el
cardcter eminentemente partici-
pativo de su ejercicio. Son ademas
derechos que exigen un cambio
de mentalidad en las organizacio-
nes sociales, en la ciudadania en
general y en los servidores publi-

cos para poder garantizar su pro-
mocion y defensa.

En la recientemente expedida
ley 472 de 1998 (Agosto 5 ) se
sefialan los siguiente derechos
colectivos:

“ARTICULO 4. DERECHOS
E INTERESES COLECTIVOS. Son
Derechos, e intereses colectivos,
entre otros, los relacionados con:

a. El goce de un ambiente
sano, de conformidad con lo esta-
blecido en la Constitucién, la Ley y
las disposiciones reglamentarias.

b. La moralidad adminis-
trativa.

c. La existencia del equilibrio
ecologico y el manejo y aprovecha-
miento racional de los recursos na-
turales para garantizar su desarro-
llo sostenible, su conservacion, res-
tauracion o sustitucion. Lq conser-
vacion de las especies animales y
vegetales, la proteccion de areas de
especial importancia ecologica, de
los ecosistemas situados en las zo-
nas fronterizas, ast como los demds
intereses de la comunidad relaciona-
dos con la preservacion y restaura-
cion del medio ambiente.

d. £l goce del espacio publico
y la utilizacion y defensa de los bie-
nes de uso ptiblico.

e. La defensa del patrimonio
ptiblico.



f. La defensa del patrimonio
cultural de la Nacion.

g. La seguridad y salubridad
publicas.

h. El acceso a una infraestruc-
tura de servicios que garantice la
salubridad publica.

i. La libre competencia eco-
némica.

j. El acceso a los servicios pi-
blicos y a que su prestacion sea efi-
ciente y oportuna.

k. La prohibicién de la fabri-
cacion, importacion, posesién, uso
de armas quimicas, bioldgicas y nu-
cleares, asi como la introduccién al
territorio nacional de residuos nu-
cleares o toxicos.

1. El Derecho a la seguridad y
prevencion de desastres previsibles
técnicamente.

m. La realizacion de las cons-
trucciones, edificaciones y desarro-
llos urbanos respetando las disposi-
ciones juridicas, de manera ordena-
da, y dando prevalencia al beneficio
de la calidad de vida de los habitan-
tes.

n. Los derechos de los consu-
midores y usuarios.

Igualmente son derechos e inte-
reses colectivos los definidos como
tales en la Constitucion, las Leyes
Ordinarias y los Tratados de De-
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recho Internacional celebrados
por Colombia.

PARAGRAFO: Los derechos e in-
tereses enunciados en el presente
articulo estaran definidos y regu-
lados por las normas actualmen-
te vigentes o las que se expidan
con posterioridad a la vigencia de
la presente Ley.”

8.4. NUEVOS ACTORES PARA
LAS ACCIONES COLECTIVAS.
LEGITIMACION AMPLIA
PARA INTERPONER LA
ACCION

Uno de los avances mas signifi-
cativos de la nueva ley de accio-
nes populares se concreta en que
mediante ella se le devuelve a
cualquier persona la posibilidad
de ejercer esta accién publica, sin
necesidad de tener apoderado ju-
dicial. En la practica de las accio-
nes populares regidas por el Co-
digo Civil y las demés normas que
se relacionan en los antecedentes,
la accion popular solo podia in-
terponerse mediante abogado.

Otro aspecto que se destaca en re-
lacién con los actores es la posi-
bilidad de que sean organizacio-
nes, grupos, servidores publicos.
En fin, se reconoce que se trata de
derechos e intereses que a todos
nos competen y que para defen-
derlos no tenemos que demostrar
interés alguno. A la luz de estas
nuevas acciones una persona que
viva en la Guajira puede interpo-
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ner una accion popular, por
ejemplo, para prevenir la conta-
minacion del rio Amazonas. Esto
rompe con todas las barreras que
los procesalistas se han inventa-
do para impedir el ejercicio de
muchos derechos.

El articulo 12 de la ley establece:

ARTICULO 12. TITULA-
RES DE LAS ACCIONES. Podran
ejercitar las acciones populares:

1. Toda persona natural o
juridica.

2. Las organizaciones no qu-
bernamentales, las organizaciones
populares, civicas o de indole
similar.

3. Las entidades publicas que
cumplan funciones de control, in-
tervencion o vigilancia, siempre que
la amenaza o vulneracion a los de-
rechos e intereses colectivos no se
haya originado en su accién u omi-
sion.,

4. El Procurador General de Ia
Nacion, el Defensor del Pueblo y los
Personeros Distritales y Municipa-
les, en lo relacionado con su com-
petencia.

5. Los Alcaldes y demds ser-
vidores puiblicos que por razén de
sus funciones deben promover la
proteccion y defensa de estos dere-
chos e intereses.

Se ha cuestionado esta norma e
incluso se encuentra demanda-
da argumentando que es
antitécnica y que no se entien-
de la razén por la cual se permi-
te a los servidores publicos inter-
poner estas acciones. Vale la
pena sefialar que la razon de ser
de este articulo es de tipo peda-
gogico y que la posibilidad de
defensa de los derechos colecti-
vos corresponde a todas las per-
sonas, sean publicas o privadas,
naturales o juridicas.

El articulo 13 reconoce plena-
mente la posibilidad de ejercer la
accidén sin necesidad de apode-
rado judicial, por tratarse de una
accion publica. En estos casos,
con el objetivo de que el derecho
colectivo tenga una defensa mas
adecuada, se notifica a la
Defensoria del Pueblo para que
decida si interviene.

ARTICULO 13. EJERCICIO
DE LA ACCION POPULAR. Los
legitimados para ejercer acciones
populares pueden hacerlo por si
mismos o por quien actué en su
nombre.

Cuando se interponga una ac-
¢ion popular sin la interme-
diacién de un apoderado judi-
cial, la Defen-soria del Pueblo
podrd intervenir, para lo cual, el
juez debera notificarle el auto
admisorio de la demanda.



8.5. JURISDICCION Y
COMPETENCIA

Este fue uno de los temas de ma-
yor debate en el tramite del pro-
yecto de acciones populares. Exis-
tian dos tendencias: la primera
pregonaba la importancia de que
todas las autoridades judiciales
pudiesen conocer de las acciones
populares, sefialando como prin-
cipal argumento los beneficios
que en materia de interpretacion
constitucional ha significado la
accion de tutela.

La sequnda tendencia manifesta-
ba la importancia de especializar
la proteccién de los derechos co-
lectivos en unos jueces que tuvie-
$en mayor rango y responsabili-
dad para analizar los casos y so-
bre todo las pruebas que se pre-
sentarian en los mismos.

Se incliné el Congreso por la se-
gunda opcidén y asigno a los Jue-
ces Civiles de Circuito y a los Jue-
ces Administrativos la competen-
cia en materia-de acciones popu-
lares, teniendo en cuenta que
mientras no se provean los car-
gos de los jueces administrativos,
conoceran los Tribunales Conten-
cioso Administrativos de los pro-
cesos que se susciten con ocasién
del ejercicio de las acciones po-
pulares originadas en actos, ac-
ciones, u omisiones de las enti-
dades publicas y de las personas

% LEY 472/98 Ariculo 15.
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privadas que desempefien fun-
ciones administrativas, de con-
formidad con lo dispuesto en las
disposiciones vigentes sobre la
materia.* Los demas casos le co-
rresponden a la jurisdiccion or-
dinaria civil.

Como respuesta a una de las prin-
cipales inquietudes en torno a las
acciones populares, se establece la
competencia a prevencion en el
articulo 17 dela Ley 472/98 inciso
segundo:

Donde no exista Juez del Circuito o
de lo Contencioso Administrativo,
podra presentarse la demanda ante
cualquier Juez Civil Municipal o Pro-
miscuo, quien dentro de los dos (2)
dias siguientes debera remitirla al
funcionario competente. En el even-
fo de comprometerse grave y perma-
nente uno o varios de los derechos
amparados en la presente Ley, el Juez
Civil Municipal o Promiscuo deberd
remitir de inmediato y por el medio
mas eficaz las diligencias al juez
competente.

En desarrollo del principio de la
prevalencia del derecho sustancial
sobre el procesal, el juez competen-
te que reciba la accién popular ten-
dra la facultad de tomar las medidas
cautelares necesarias para impedir
perjuicios iremediables e irreparables
o suspender los hechos generadores
de la amenaza a los derechos e inte-
reses colectivos,



IEEI Rsvists Estudios Socio-JURIDICOS

8.6. PACTO DE
CUMPLIMIENTO

Uno de los debates mas interesan-
tes del proyecto de ley se dio en
torno a la figura de la concilia-
cion. El texto del primer proyecto
de ley presentado por la
Defensoria del Pueblo se acogia a
esta opcidn, pero los participan-
tes en las mesas de trabajo reali-
zaron serios cuestiona-mientos a
la figura. Se argumentaba que
tratandose de derechos colectivos
no puede hablarse de concilia-
€i6n; se debe reconocer que por ser
normas de orden publico no pue-
den negociarse. Se llegd entonces
a la figura del pacto de cumpli-
miento, la cual tiene como punto
de partida el reconocimiento por
parte del demandado de que esta
vulnerando el derecho colectivo.

En el pacto se busca lograr un efi-
caz acuerdo sobre la forma de
cumplimiento, un cronograma,
los recursos requeridos, los tiem-
pos, la participacion de la comu-
nidad en las obras que se requie-
ra hacer o deshacer y el segui-
miento a través de una veeduria
muy particular que establece la
norma.

El pacto se recoge luego en la
sentencia, con lo cual se busca
la eficacia del mismo y el juez

* | EY 472/98 Articulo 27
# LEY 472/98 Articulo 70 a 73

conserva la competencia para
verificar el cumplimiento de lo
establecido.?®

8.7. ALIVIO DE LOS COSTOS
PROCESALES

Las enormes dificultades econo-
micas y los costos que tiene la
prueba en materia de derechos
colectivos fueron realidades que
expresaron en las mesas de tra-
bajo los litigantes y los jueces co-
nocedores del tema de las accio-
nes populares.

En el proyecto se buscé una for-
mula para facilitar el elemento
probatorio y asi para lograr ma-
yor calidad de la prueba que pre-
senta el actor popular y mejores
elementos de andlisis para el juez.
La figura establecida en la ley es
el Fondo para la Defensa de los
Derechos e Intereses Colectivos; la
controversia no se ha hecho es-
perar pero se tiene la confianza
en que la Defensoria del Pueblo
la asuma y maneje en forma ade-
cuada y que la reglamentacidon
sea una pronta realidad.?”

8.8. INCENTIVOS

Como observamos en los antece-
dentes de las acciones populares,
desde sus inicios en el derecho ro-
mano se consagraba la figura de
la recompensa. La razén ademas



de ética es de sentido comun: los
derechos colectivos tienen tan po-
cos dolientes que quien inicia
una accién popular ejerce un
acto de solidaridad con su comu-
nidad y con el planeta en mu-
chas ocasiones. Prevenir la con-
taminacion de un rio, defender
una especie o un ecosistema en
via de extincion, defender los de-
rechos de los usuarios de servi-
cios publicos domiciliarios de los
consumidores, son ejemplos de
una nueva forma de ver las rela-
ciones entre los seres humanosy
los seres vivos y deben ser reco-
nocidos por el Estado.

En el texto de la ley se cambi6 la
denominacion recompensa por la
palabra incentivos y se determi-
naron unas reglas claras al res-
pecto. Para los gremios y en ge-
neral los sectores econdmicos que
pueden ser demandados, era ne-
cesario que se sefialaran topes,
pues su exigencia central era la
seguridad juridica.

El incentivo se fija por la ley 472/
98 entre 10 y 50 salarios mini-
mos. Se observa la diferencia con
el sistema del cddigo civil que es-
tablece en el articulo 2359 la re-
compensa entre la décima y la
tercera parte de la indemniza-
cidén o de lo que valga la obra o
demolicién. Para las organizacio-
nes no gubernamentales era mds
ventajoso el sistema del cédigo
civil, pero tiene un inconvenien-
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te que pocas veces se ha sefia-
lado y es que se privilegian las
acciones reparatorias y en cam-
bio las acciones preventivas,
que son las mas importantes
desde el punto de vista de los
derechos colectivos, carecen de
recompensa.

En el sistema fijado porlaley 472
todas las acciones (preventivas o
reparatorias) tienen recompensa
entre los limites sefialados y hay
un incentivo especial para las ac-
ciones sobre moralidad adminis-
trativa:

ARTICULO 39 INCENTI-
VOS. El demandante en una ac-
cion popular tendra derecho a reci-
bir un incentivo que el juez fijara
entre diez (10) y ciento cincuenta
(150) salarios minimos mensuales.

Cuando el actor seq una entidad
publica, el incentivo se destina-
ra al Fondo de Defensa de Inte-
reses Colectivos.

ART{CULO 40 INCENTI-
VO ECONOMICO EN ACCIO-
NES POPULARES SOBRE MO-
RAL ADMINISTRATIVA. En las
acciones populares que se generen
en la violacion del derecho colecti-
vo a la moralidad administrativa,
el demandante o demandantes ten-
dran derecho a recibir el quince por
ciento (15%) del valor que recupe-
re la entidad publica en razon a la
accién popular.
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9. ALGUNOS PROBLEMAS
QUE PUEDEN PRESETARSE
EN LA APLICACION DE LA

LEY 472/98. ALTERNATIVAS
DE SOLUCION

9.1, EL TERMINO DE
VIGENCIA DE LA NORMA

Uno de los ternas que mayor in-
quietud genera al leer el texto de
la ley 472, es que retarda un afio
el inicio de su vigencia. La razén
de esta disposicion se indica en
la exposicién de motivos y bus-
ca que se realice una verdadera
pedagogia de la norma. En la
practica no se ha cumplido esta
disposicion.

9.2. LA CADUCIDAD

Elarticulo 11 de la ley 472/98 es-
tablece:

ARTICULO 11. CADUCI-
DAD. La accién popular podra
promoverse durante el tiempo
que subsista la amenaza o peli-
gro al derecho e interés colecti-
vo. Cuando dicha accién esté
dirigida a volver las cosas a su
estado anterior, el término para
interponerla sera de cinco (5)
arfos contados a partir de la ac-
cién u omisiéon que produjo la
alteracién.

Esta norma fue sugerida por los
gremios, porque la redaccién ini-
cial establecia que las acciones
populares podian interponerse
en cualquier tiempo.

La Corte Constitucional, en sen-
tencia C-215/99, declard inexe-
quible la segunda parte de
la norma con los siguientes
argumentos:

“Mientras subsista la vulnera-
cién a un derecho o interés co-
lectivo y exista la posibilidad de
volver las cosas al estado ante-
rior para hacer cesar esa viola-
cién, cualquiera de los miembros
del grupo social debe tener la
oportunidad de acudir a la justi-
cia, para obtener esa proteccion.
De igual manerq, la conducta
de quienes han actuado en per-
juicio de intereses y derechos co-
lectivos no puede quedarse sin
sancion.

Carece entonces de fundamento
razonable y por lo mismo vio-
latorio de derechos y principios
constitucionales, el que a pesar
de que exista la probabilidad de
subsanar y hacer cesar una situa-
cion que afecta derechos esencia-
les de una comunidad presente
o futuraq, se cierre la oportunidad
para cualquiera de los sujetos
afectados de actuar en su defen-
sa, al establecer un término de
caducidad cuando se demanda el
restablecimiento de las cosas al
estado anterior a la violacién del
derecho, mientras ello fuere fisi-
camente posible.

En consecuencia, serda declarado
exequible el articulo 11 de la ley
472 de 1998, salvo en la parte que



dispone: “...Cuando dicha accién
esté dirigida a volver las cosas a su
estado anterior, el término para
interponerla sera de cinco (5) afios,
contados a partir de la accién u
omision que produjo la altera-
c¢ién.”, la cual sera declarada
inexequible.”2®

9.3. LOS LINDEROS

ENTRE LAS ACCIONES
POPULARES, LAS ACCIONES
DE TUTELA Y LAS ACCIONES
DE CUMPLIMIENTO

Como puede observarse se trata
de tres acciones publicas con ob-
jetivos diferentes pero que en oca-
siones corresponderd al actor de-
terminar, segun los fines, cudl sea
la mds pertinente. Las diferencias
destacables entre la tutela y la ac-
cion popular se observan en rela-
cién con la legitimacién para ac-
tuar, ya que la tutela en princi-
pio requiere de un interés: la per-
sona debe ser afectada 0 amena-
zada en su derecho fundamental.
Igualmente se observan diferen-
cias en los resultados, ya que la
accion de tutela no es una accién
indemnizatoriq, ni tampoco la ac-
cién de cumplimiento. Otras di-
ferencias se encuentran en rela-
cién con la competencia y con los
términos para resolverlas.

Las acciones populares cobijan
mayor numero de posibilidades,
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muchas de las cuales subsumen
las opciones de la accion de
cumplimiento o de la accidén de
tutela, mejorando las posibilida-
des y facultades de la decision
judicial respecto a la proteccién
del derecho colectivo amenaza-
do o vulnerado.

Consideramos que serqd el ejerci-
cio de las acciones el que deter-
minara sus limites y que ademas
la jurisprudencia tiene un papel
muy significativo en este tema.

9.4. LOS PRINCIFIOS DE
RESPONSABILIDAD
APLICABLES EN MATERIA DE
DERECHOS COLECTIVOS

Si bien la nueva ley de acciones
populares y de grupo establece
unos instrumentos procesales
para garantizar los derechos co-
lectivos, no meodifica los parame-
tros de la responsabilidad que se-
ran tenidos en cuenta por los jue-
ces al examinar los casos. De to-
das maneras hay elementos de la
teoria de la responsabilidad que
deben ser cuidadosamente estu-
diados y aplicados por los jueces.
Entre ellos, son de gran valor la
nocién de actividades peligrosas
y la consideracion en esta cate-
goria de muchas de las activida-
des que contaminan, deterioran
o destruyen el ambiente y los de-
rechos colectivos. Si se trata de

20 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-215/99, Abril 14 de 1993. Magistrada Ponente: Dra Martha

Victoria Sachica Méndez.
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hechos ¢ actos administrativos
que ocasionan dafio a los dere-
chos colectivos, la teoria de la fa-
lla en el servicio es plenamente
aplicable.

El elemento central en el debate
serda la amenaza o el daiio al de-
recho colectivo y estos dos con-
ceptos deben tener una clara de-
terminacién en el momento de
dictar las medidas preventivas y
las é6rdenes respectivas en la sen-
tencia. En torno a la culpa, pen-
samos que debe presumirse en la
mayoria de los casos conforme lo
argumentado en el parrafo an-
terior, y el nexo de causalidad si
debe ser establecido entre el he-
cho y el dafio o entre el hecho y
la amenaza.

De todas formas tendran los jue-
ces un amplio trabajo por reali-
zar, mdxime teniendo la claridad
sobre el origen constitucional y
garantizador de estas acciones.
Pensamos que hace falta de to-
das formas una ley que regla-
mente la responsabilidad objeti-
va en materia de derechos colec-
tivos, con la cual se llenarian
muchos de los vacios que actual-
mente existen.

9. 5. EL TRANSITO
DE LEGISLACION

Muchos se preguntan qué pasa-
rd cuando comience su vigencia
la nueva norma, con los proce-

sos que se han iniciado confor-
me a los procedimientos existen-
tes. La regla por aplicar es senci-
lla y se encuentra consagrada en
la ley 153 de 1887 articulo 40:

“Las leyes concernientes a la
sustanciacion y ritualidad de los jui-
cios prevalecen sobre las anteriores
desde el momento en que deben
empezar a regir. Pero los términos
que hubieren empezado a correr, y
las actuaciones y diligencias que ya
estuvieren iniciadas, se regiran por
Ia ley vigente al tiempo de su ini-
ciacién.”

Deben interpretarse en forma sis-
tematica los articulo 44, 45y 86
de la Ley 472, de lo cual resultan
las siguientes conclusiones:

a. . La nueva ley deroga to-
das las normas procedimentales
anteriores referidas a acciones
populares.

b. . La nueva ley no deroga
las normas sustantivas sobre
acciones populares, con lo cual
siguen vigentes normas del
codigo civil, Estatuto del Consu-
midor...et¢. Estas normas se en-
tienden que complementan el
articulo 4° de la Ley 472/98.

¢.. Lanueva ley subroga las
disposiciones del Codigo Civil re-
ferentes a recompensa (incenti-
vos) articulo 1005.



CONCLUSIONES

1. Los ordenamientos juridi-
cos deben estar a la vanguardia
de los cambios en las estructuras
socioceco-nomicas, deben ajustar
los procedimientos, los mecanis-
mos tradicionales para proteger
los derechos colectivos. La nueva
ley de acciones populares y de gru-
po es un paso significativo de nues-
tro sisterna juridico pero no basta
tener el instrumento legal: se pre-
cisa aprender a utilizarlo y contar
con jueces que lo apliquen confor-
me a los principios constituciona-
les e internacionales que guian la
materia.

2. Los antecedentes de la ley
472 nos muestran los grandes obs-
taculos y dificultades que debe pa-
sar una norma cuando su objeti-
vo es garantizar los derechos hu-
manos, Es preciso fortalecer accio-
nes solidarias y de sequimiento le-
gislativo por parte de las organi-
zaciones no gubernamentales, de
las universidades y de las comu-
nidades, para lograr incidir en los
cambios normativos que requie-
re nuestro pais.

3. Las tareas urgentes son
muchas, pero la principal debe
darse en el campo de la educa-
cion. La ley lo trae como una obli-
gacién de la Defensoria del Pueblo,
el Ministerio de Educacién y la
Procuraduria, pero estas institucio-
nes, en ruestro criterio, se han de-
morado mucho en iniciar una ver-
dadera campaiia que le permita
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a los colombianos conocer y apro-
piarse de este nuevo instrumento
de proteccion de sus derechos.

4. La Corte Constitucional,
en su sentencia C-215/99 reafir-
ma la importancia de las accio-
nes populares y de grupo, inter-
preta la Constitucién y establece
los principios de interpretacién de
la Ley 472 de 1998. Consideramos
que esta sentencia es un gran
aporte para la aplicacién futura
de las nuevas acciones.

5. No podemos olvidar men-
clonar otros instrumentos inter-
nos que han marcado un signifi-
cativo avance en la proteccion
ambiental; el mas importante de
ellos ha sido la accidén de tutela,
pero deben ser las acciones popu-
lares en su verdadero sentido
constitucional, los mecanismos
idoneos y agiles para la protec-
cién ambiental y colectiva en el
futuro de nuestro pais.

6. E1 5 de agosto de 1999, fe-
cha en la cual se inicia la vigen-
cia de la ley 472 de 1998, se abri-
rd una nueva etapa en la protec-
cion de los derechos humanos en
Colombia. No debemos permane-
cer indiferentes al enorme signi-
ficado juridico, politico y social de
las nuevas acciones populares;
todos debemos prepararnos para
lo que puede constituir la mayor
carta de poder en manos de los
colombianos en defensa de sus
derechos colectivos.
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