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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA — SUBSECCION “B”

Consejero Ponente: Danilo Rojas Betancourth

Bogota D. C., 3 de septiembre de 2015

Radicacion: AP 250002315000 2003 01565 01

Actor: Juan Carlos LOpez y otros

Demandado: Distrito Capital, Corporacion de Ahorro y Vivienda AV Villas,
Caja de Compensacion Familiar CAFAM y Superintendencia
Bancaria

Referencia: Accién popular

Corresponde a la Sala decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandada en contra de la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion A, el 18 de septiembre de 2006,
mediante la cual declar6 improcedente la accién popular promovida por los

actores. La providencia sera revocada.

SINTESIS DEL CASO

La constructora Santa Rosa llevd a cabo la construccion de la Urbanizacion
Alpes de Zip o Santa Rosa, proyecto de viviendas de interés social, en la calle
41B sur n.° 14-04 este, en la ciudad de Bogota, localidad de San Cristobal, para
lo cual contd con la declaracion de viabilidad del proyecto por parte del INURBE
y las licencias de construccion otorgadas por el Distrito Capital, a través del
Departamento Administrativo de Planeacion. Los actores populares compraron
unas viviendas en esa urbanizacion, mediante créditos hipotecarios concedidos
por el Banco AV Villas y subsidios de vivienda de las Cajas de Compensacion

Colsubsidio y Compensar.
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Una vez habitadas, las viviendas de la Urbanizacién Santa Rosa empezaron a
presentar filtraciones de agua a nivel del piso, humedad generalizada, grietas y
desprendimiento de muros. Estos estragos fueron causados por la presencia de
agua en el suelo de la urbanizacion proveniente de canales naturales de agua y
la inadecuada intervencion antropica mediante el relleno de las zonas de ronda
de los canales de drenaje en el limite sur y por la parte central de las
urbanizaciones. Todo lo anterior ha hecho que las estructuras construidas sobre
esas zonas presenten inestabilidad y deformacién del terreno, dafios puestos en
conocimiento en la presente accion popular y en una accién de grupo fallada por

el Consejo Estado, en sede de segunda instancia, el 18 de octubre de 2007.
l. Lo que se demanda

1. El 14 de agosto de 2003, Juan Carlos Lépez, Luis Hugo Matta Robles, Jaime
Cubillos Rodriguez, Ananias Bautista Sierra, Héctor Julio Pérez y Noria Mateus
Rincdn, en ejercicio de la accién popular, presentaron demanda en contra de
Distrito Capital, Corporacion de Ahorro y Vivienda AV Villas, Caja de
Compensacion Familiar CAFAM y Superintendencia Bancaria, con el fin de que
se protegieran los derechos colectivos al goce de un ambiente sano, la seguridad
y salubridad publicas, el derecho a la seguridad y prevencion de desastres
previsibles técnicamente, la realizacion de las construcciones, edificaciones y
desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada,
y dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes, la
moralidad administrativa y los derechos de los consumidores y usuarios,

mediante el tramite favorable de las siguientes pretensiones (f. 1-18 c. 1):

1. Que se declare solidariamente responsable de la vulneracién de los
derechos colectivos de (...) al Banco AV Villas, antes Corporacion de
Ahorro y Vivienda Ahorramas, como consecuencia de la firma de los
contratos de mutuo, venta e hipoteca, pagarés y demas documentos que
suscribiéramos con la entidad financiera, en relacion con las viviendas de
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interés social ubicadas en la Urbanizacion Santa Rosa, por carencia de
objeto.

2. Que subsidiariamente con lo anterior y consecuencialmente se
declaren sin valor ni efecto los contratos de mutuo e hipoteca, pagarés y
demas documentos de crédito suscritos en favor del Banco AV Villas
antes Corporacion de Ahorro y Vivienda Ahorramas, en relacion con las
viviendas de interés social, por carencia de objeto.

3. Que se declare a la Superintendencia Bancaria solidariamente
responsable junto con las demas entidades y personas accionadas por la
vulneracion de los derechos colectivos de la moralidad administrativa,
induccion en error, como consecuencia de la falta de control y vigilancia
del Banco AV Villas antes Corporacion de Ahorro y Vivienda Ahorramas,
en su funcion de intermediacion financiera (préstamo de dinero captado
del publico) en relacion con las viviendas ubicadas en la urbanizacién, por
carencia de objeto.

4. Que la constructora Santa Rosa, quien ya no existe, y la Corporacién
de Ahorro y Vivienda reviertan los dineros entregados como arras,
subsidio de vivienda y desembolsos provenientes de los créditos
hipotecarios al programa de reubicacion, incluyendo obviamente la
actualizacion de las sumas entregadas por los afectados con sus
correspondientes intereses moratorios e indexacion de tales valores.

1.1. En respaldo de sus pretensiones, los actores expusieron los siguientes
hechos: i) adquirieron unas viviendas de interés social, cada una por el valor de
$20 000 000, ubicadas en la urbanizacibn denominada Santa Rosa en la
localidad de San Cristébal de la ciudad de Bogota, ii) dichos inmuebles fueron
adquiridos con recursos propios, subsidios para la adquisicion de solucién de
vivienda otorgados por las cajas de compensaciéon familiar CAFAM,
COLSUBSIDIO y COMPENSAR y un crédito hipotecario en favor de la
Corporacion de Ahorro y Vivienda-Ahorramas, iii) tan pronto como fueron
ocupadas las wunidades de vivienda, estas comenzaron a presentar
agrietamientos en toda su estructura, fachada, techos, pisos, patios, paredes y
tubos de agua y gas, iv) la constructora mando a instalar ganchos de hierro para
tratar de corregir las fisuras en las edificaciones, resanaron, pafietaron y pintaron
las paredes agrietadas, pero los problemas de humedad continuaron al punto en

gue muchas familias debieron abandonar las casas por temor a que estas se
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derrumbaran.

2. Los juicios de reproche que hacen los actores frente a cada entidad demanda,

se pueden resumir asi:

2.1. La Alcaldia Mayor de Bogotd incurrié en una falla al conceder el permiso a
la constructora Santa Rosa SA para enajenar las viviendas de la urbanizacion,
aduciendo que esa sociedad aportoé los documentos exigidos por la Ley 78 de
1987, ya que su obligacién era la de constatar la estabilidad de la construcciéon y
la garantia de proteccion de sus futuros moradores, previo a la expedicion de
una resolucién favorable. Ademas, la Alcaldia, a través de Departamento
Administrativo de Planeacién Distrital, otorg6 la licencia de construccién a pesar
de que el suelo donde se llevd a cabo la obra, no era apto para la misma, pues
se trataba de “un terreno afectado por la ronda técnica de un cafio o quebrada
que conduce aguas negras”y través de la Direccion de Prevencion y Atencion de
Emergencias, no hizo uso de la funcién de prevenir el desastre generado por las

fallas en la construccion de la urbanizacion.

2.2. La Corporacion de Ahorro y Vivienda AV Villas, puso el dinero para
promover un proyecto de construccion en manos de una empresa con poca
experiencia, con lo cual “patrocind y promociond la construccion de las unidades
de vivienda, otorgando créditos hipotecarios en las entidades bancarias
accionadas en promedio de $12 0000 000", sin ademas, verificar las condiciones
minimas del terreno, y omitiendo la obligacion de exigir pélizas de estabilidad y

garantias de inversion. Sobre la entidad también adujo que:

2.3. La Caja de Compensacion Familiar CAFAM adelantdo la labor de
elegibilidad del plan de vivienda de interés social, con base en el Decreto 1273
de 1993, sin confirmar que esos planes presentados por los urbanizadores

cumplieran con los requisitos del acuerdo 58 de 1992 y la viabilidad técnica
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juridica y material de los proyectos que subsidian.

2.4. De otro lado, la parte actora solicito dos medidas preventivas: la primera,
dirigida a ordenar una inspeccion realizada por técnicos expertos en prevencion
de siniestros y desastres, con el fin de identificar si las viviendas ubicadas en la
Urbanizacion Santa Rosa ‘presentan peligro como efecto de los hechos aqui
narrados”, de modo que la Alcaldia disponga de unos albergues de paso para
esas familias, asi como para aquellas que ya perdieron sus viviendas. La
segunda, dirigida a solicitar a la Corporacion de Ahorro y Vivienda AV Villas la
suspension del cobro de los créditos hipotecarios y procesos ejecutivos, ya que
los compradores no pueden disfrutar del bien objeto de la compra, hasta tanto no
se les den mejores viviendas en iguales o mejores condiciones de area, vias de

acceso y servicios publicos.
Il. Trdmite procesal

3. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante auto del 20 de agosto
de 2003, solicito a la parte actora subsanar la demanda en el sentido de
precisar si el objeto de la accién impetrada es “evitar un dafio y hacer cesar una
amenaza, agravio, vulneracién o peligro, o restituir las cosas a su estado
anterior, lo cual es necesario para saber si la accion tiene caracter preventivo o
restitutivo” (f. 120 c. 1). A lo cual la parte actora respondiéo que, mediante la
accion popular buscaba evitar el dafio contingente “foda vez que todas las
entidades accionadas contribuyeron de manera formal y eficiente a la causacion
del mismo (otorgar permisos para construir y prestar la plata para financiar el
proyecto y para la compra de las viviendas), sumas de dinero que hoy nos estan
cobrando por la via judicial, cuando la realidad material indica que las viviendas
no prestan la suficiente garantia de estabilidad y calidad para su permanencia en
el tiempo como consecuencia de la poca aptitud del terreno para ser urbanizado

y a la violacién de los permisos y las licencias que ellas mismas (autoridades
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municipales) otorgaron. También debemos manifestarle que estas viviendas son
de interés social y nuestra solucion de vivienda, la cual goza de una especial
proteccion del Estado, y que consideramos injusto tener que pagarlas, cuando la
verdad sea dicha, las viviendas se deterioran progresivamente al punto de que

hoy hay muchas casas en la urbanizacion abandonadas” (f. 125 c.1).

4. ElI 8 de septiembre de 2003, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
admiti6 la demanda y se pronuncié acerca de las medidas preventivas
solicitadas por la parte actora, negandolas. Con base en el oficio allegado al
proceso por parte de la coordinadora del Departamento de Analisis de Riesgo de
la Alcaldia Local de San Cristdbal, que de acuerdo con el diagndstico técnico n.°
DI-1292 considerdé que no se evidencian problemas de inestabilidad en las
viviendas objeto del estudio, el a quo concluyé que no se avizoraba un dafio
inminente, urgente e impostergable que pudieran sufrir los actores, de no tomar
la medida. En relacion con la medida cautelar encaminada a suspender el cobro
de los créditos hipotecarios y procesos ejecutivos en curso, sefialdé que la parte
interesada no alleg6 los recibos de pago o copia de los procesos ejecutivos, de

modo que no era posible decretar lo solicitado (f. 135 c. 1).

5. La Superintendencia Bancaria y la Caja de Compensacion familiar
Colsubsidio!, interpusieron recurso de reposicién en contra del auto que
admitié la demanda. La primera sefialé que las pretensiones de la demanda no
corresponden a la finalidad y naturaleza de la accion popular, la cual es

eminentemente preventiva y se encamina a evitar un dafio contingente o a hacer

! La Caja de Compensacion familiar Colsubsidio no fue demandada por la parte actora. Sin
embargo, esta fue notificada de la demanda y vinculada al proceso de la referencia,
eventualidad contemplada por 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”, en el articulo 18° sobre los requisitos de la demanda o
peticién: “La demanda se dirigira contra el presunto responsable del hecho u omision que la
motiva, si fuere conocido. No obstante, cuando en el curso del proceso se establezca que
existen otros posibles responsables, el juez de primera instancia de oficio ordenara su citacion
en los términos en que aqui se prescribe para el demandado.”
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cesar una amenaza o peligro frente a un bien o interés colectivo, y no a hacer
suspender el cobro de lo adeudado en virtud de unos créditos hipotecarios
constituidos por los demandantes (f. 205 c.1). La segunda entidad solicit6 al
Tribunal aclarar y adicionar la providencia de admision, en el sentido de indicar
cudl es el fundamento factico que tuvo en cuenta para vincular a esa caja de

compensacion (f. 221 c. 1).

5.1. El Tribunal a quo resolvié mantener la decision de admision de la demanda,
toda vez que las alegaciones de la Superintendencia acerca de la procedencia
de la accion, fueron analizadas en el auto objeto del recurso y que la vinculacion
de la Caja de Compensacion Familiar Colsubsidio se hizo en virtud del articulo
83 del Cddigo de Procedimiento Civil, acerca del litisconsorcio necesario e
integracion del contradictorio, cuya remision la hace el articulo 44 de la Ley 472
de 1998, que permite aplicar las disposiciones del Cddigo Contencioso
Administrativo y del Cadigo Civil, en los aspectos no regulados por ella (f. 319 c.
1).

6. Dentro del término legal para contestar la demanda, las entidades

demandadas se pronunciaron de la siguiente manera:

6.1. La Caja de Compensacion Familiar-CAFAM, sefialé que los subsidios de
vivienda fueron asignados y pagados a los actores, una vez acreditaron el
derecho de propiedad con la escritura publica y el registro de la misma en el folio
de matricula inmobiliaria, relacion6 las disposiciones que la facultan para
declarar elegible un plan de solucién de vivienda de interés social en zona
urbana y otorgar los subsidios, y manifest0 que la viabilidad del proyecto
denominado Urbanizacion San Pablo, en cuanto a las condiciones técnicas y
ambientales, fue acreditada por el INURBE, entidad que expidio la declaratoria
de elegibilidad para ese proyecto y que previo a ello debiod revisar la existencia

de la licencia de construccion y el permiso de enajenacion de inmuebles
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proferido por la autoridad competente. Concluyé que, “en suma, a CAFAM no le
correspondia hacer estudios de ninguna naturaleza sobre el proyecto urbanistico

para efectos se asignar y pagar el subsidio” (f. 144 c. 1).

6.2. Colsubsidio manifestd, en el mismo sentido que CAFAM, que si bien las
cajas de compensacion estan facultadas para pronunciarse acerca de la
elegibilidad de un proyecto, en el caso en estudio fue el INURBE la entidad que
realizo el estudio de elegibilidad, con base en el cual esa caja de compensacion
procedid a otorgar el subsidio de vivienda solicitado por los actores Juan Carlos
Lépez y Noria Mateus. Negd que las cajas de compensacion de subsidio familiar,
en el ejercicio de otorgar los subsidios de vivienda, les corresponda verificar que
los planes de vivienda cumplan con las condiciones establecidas en la ley, pues
la competencia es de la entidad que otorga la licencia de construccion. En
palabras de esa entidad: “Es de anotar, que de manera alguna se puede
presumir, como lo pretenden los demandantes, que por otorgar subsidios de
vivienda, mi representada sea experta en la construccién, y mucho menos se
puede sefialar que existe negligencia o impericia por la no ejecucion de una
obligacién que ni contractual ni legalmente se encuentra radicada en su cabeza.”
También aleg6 la falta de legitimacién por pasiva y la caducidad de la accion, por
cuanto han pasado mas de 5 afios desde que Colsubsidio realiz6 los estudios de

verificacion de viabilidad técnica, material y juridica del proyecto (f. 328 c. 1).

6.3. La Alcaldia Mayor de Bogota no consideré que recayera ningun tipo de
responsabilidad en cabeza suya por cuanto “La asesoria de obras de la Alcaldia
Local tiene por Unica funcién la verificacion de que lo indicado y aprobado por la
licencia se ajuste a la obra fisica adelantada por el urbanizador, pero en ningun
momento le corresponde ejercer la interventoria para vigilar la calidad y
especificaciones de la obra ni la idoneidad de las mismas, o las mitigaciones de
riesgos.” Sefalé que la Unica responsable por el deterioro en las viviendas

ubicadas en la Urbanizacion Santa Rosa es la constructora Santa Rosa SA., ya
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gue segun el plano normativo n.° 4, la zona donde se localiza la construccion
presenta un nivel de amenaza media, por remocién en masa que de acuerdo con
el articulo 85 del Plan de Ordenamiento Territorial, permite adelantar una
urbanizacion “siempre y cuando el responsable del proyecto haya cumplido con
los estudios y acciones previos establecidos.” Ademas, la Alcaldia Mayor
mediante oficio n.° 23267 del 27 de diciembre de 1993, soporte del documento
de delineacion urbana n.° 206 del 9 de marzo de 1994, le inform6 al
representante legal de esa persona juridica que, segun el plano de zonificacion
geotécnica de Ingeominas, era necesario adelantar los estudios de suelos
pertinentes en las zonas de alto y mediano riesgo, y le recomendd evitar la
deforestacion, adelantar la construccion sobre botaderos o rellenos y adelantar
un analisis de estabilidad de los suelos. Puso de presente que el concepto
técnico n.° 613 emitido por la Oficina de Prevencion de Emergencias de esa
entidad, da cuenta de cuatro visitas realizadas al area de trabajo cuya finalidad
fue revisar el avance de la obra y el control de la estabilidad del terreno, y de las
cuales se desprende que el terreno era urbanizable “quedando bajo Ia
responsabilidad del urbanizador y/o constructor responsable, la correcta
gjecucion de las obras para las cuales se concedio la licencia” y citd los otros
diagnésticos técnicos de esa dependencia, que hablaron del desmejoramiento en
las condiciones del terreno y las fallas estructurales en los inmuebles de la
urbanizacion, aspectos que debid prever la constructora. Consideré que también
recaia responsabilidad en cabeza de la Curaduria Urbana, la cual tenia a su
cargo la verificacion del cumplimiento de las normas urbanisticas y de edificacién
por parte de la constructora, previo a proceder a otorgarle la licencia de
construcciéon. Finalmente, argumento la falta de legitimacion por pasiva de esa
entidad y la falta de jurisdiccion, ya que las pretensiones de los actores se dirigen
a declarar sin valor los contratos de mutuo, los créditos hipotecarios, pagarés y
demas documentos suscritos con las entidades financieras, que en nada tiene
gue ver con las atribuciones del Distrito Capital y que son alegaciones que no

corresponden a la competencia de la jurisdiccion de lo contencioso
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administrativo, sino de la ordinaria. También invoco la ineptitud sustantiva de la

demanda por indebida acumulacién de pretensiones (f. 229 c. 1).

6.4. El Banco AV Villas manifestd su sorpresa ante el hecho de que los actores
acudieran a la accion popular con el fin de solicitar la extincion de obligaciones
crediticias legitimamente adquiridas. Sefalé que de prosperar alguna de las
pretensiones alegadas por ellos, estas en ningln momento podrian comprometer
la actuacion de esa entidad financiera, ya que la misma no participé en los
procesos de planeacion del proyecto, de concesién de la licencia de construccion
0 cimentacion de la obra, actuaciones ajenas al objeto social del banco.
Finalmente, dijo que la pretension dirigida a reclamar la restitucion de todos los
dineros pagados al Banco AV Villas a titulo de crédito hipotecario y a la
constructora, no tiene cabida en el esquema de las acciones populares, por

tratarse de una peticién indemnizatoria individual (f. 288 c. 1).

6.5. La Superintendencia Bancaria puso de presente que en el Estatuto Organico
del Sistema Financiero no se encuentra ningun criterio que permita concluir que
los bancos deban realizar estudios de factibilidad y viabilidad para la
construccion de viviendas en un determinado terreno, previo a decidir sobre la
financiacion o no de ese proyecto de construccion. La Superintendencia Bancaria
no promovid, ni hizo parte de la construccion Urbanizacion Santa Rosa ni esta
llamada a verificar que las entidades vigiladas observen las reglamentaciones de
urbanizacion pertinentes. Deben distinguirse dos situaciones; una es la
construccion de viviendas, y otra, la financiacion para la adquisicion de las
mismas y el estudio de verificacion de la viabilidad para otorgar un crédito,
siendo esta ultima la dnica funcién a cargo de las entidades financieras. A esa
superintendencia le corresponde propender por que las entidades por ella
vigiladas realicen sus operaciones observando las reglas y practicas de la buena
fe comercial y no cometan abusos contra los usuarios y clientes, conforme lo

establece el articulo 333 de la Constitucion Nacional. A lo sumo, esa entidad
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podria imponer una sancion a la entidad financiera, por el incumplimiento de las
normas sobre evaluacion y calificacion de cartera, si esta “no realiz6 una
adecuada evaluacion de los créditos otorgados por no haber analizado en debida
forma la capacidad de pago del deudor o por no haber verificado la calidad de las
garantias ofrecidas —en este caso las casas.” De conformidad con lo anterior, se
presenta la falta de legitimacion en la causa por pasiva respecto de la entidad,
ante la ausencia de nexo de causalidad entre la amenaza o transgresion del
derecho colectivo y su actuacién, asi como una vulneracion al derecho de
defensa, toda vez que la parte actora no especificé en el escrito de la demanda
cudles eran las actuaciones u omisiones que se le reprochan a la entidad, de
modo que esta pudiera ejercer el derecho de defensa, evento que debe dar lugar

a declarar la inepta demanda en su favor (f. 369 c. 1).

6.6. La constructora Santa Rosa, mediante curador ad litem?, sefialé que para la
época en que le fue otorgada la licencia de construccion, no existia el concepto
técnico de la Direccidon de Prevencion de Desastres del afio 2000, segun el cual
la zona no es apta para construcciones urbanas, y que las anomalias reportadas
por esa entidad no le eran previsibles a la constructora “pues el urbanizador no
puede establecer cudndo se presentara una modificacion en los terrenos
determinando que estos sean aptos o no para la construccion de viviendas” (f.
481 c. ppl n.° 2).

7. El 18 de agosto de 2005 se realizd la audiencia especial de pacto de
cumplimiento, la cual se declaré fallida ante la inasistencia de la parte actora
(f. 513 c. ppl n.° 2).

2 Bajo el amparo del articulo 18 de la Ley 472 de 1998 citado, el a quo intenté notificar a la
constructora Santa Rosa en varias oportunidades sin éxito alguno, razén por la cual procedié a
solicitar a la parte actora y luego al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
colectivos, que cubriera los gastos de emplazamiento de esa constructora por prensa o radio,
con el fin de continuar con el curso normal del procedimiento (f. 440-445, 451, 453-467 c. 1),
evento que se cumplié mediante publicacién en el diario El Espectador, el 17 de abril de 2005 (f.
470 c. ppl n. 2), para posteriormente nombrar curador ad litem (f. 475 c. ppl n.° 2).
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8. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Segunda, Subseccion A,
profirid sentencia de primera instancia el 18 de septiembre de 2006, mediante
la cual declaré improcedente las pretensiones de la demanda interpuesta por los

actores y ordend el archivo del caso (f. 858 y ss c. ppl.).

8.1. Consideré que habia quedado demostrado mediante los dictamenes
allegados al proceso que los dafios alegados por los actores se habian
producido por la construccion de las viviendas sobre terrenos inestables y con
problemas derivados de un inadecuado manejo de las aguas de una quebrada
gue fluye de la montafa, eventos que han producido serios dafos estructurales
en los inmuebles, lo cual, aunado a la baja calidad de la construccion adelantada
por la urbanizadora, hizo que las viviendas sean inhabitables por el riesgo que
corren sus moradores. No obstante, centr6 su fallo en la diferencia entre la
accion de popular y la accion de grupo; la primera busca evitar un dafio
contingente, cesar el peligro o la amenaza de los derechos o intereses colectivos
o restituir las cosas al estado anterior, mientras que la segunda es de naturaleza
pecuniaria y se ejerce respecto de perjuicios ya concretados, es decir, sobre
hechos cumplidos, que no tienen el caracter de contingentes. En tanto las
pretensiones van dirigidas a solicitar que se declaren sin efectos los contratos de
mutuo, hipotecas, pagarés y demas documentos suscritos por los actores con la
entidad bancaria, la accion versa sobre hechos cumplidos y busca proteger los
intereses individuales de cada accionante en vez de evitar la concrecion de un
dafio a un interés colectivo, con lo cual se desplaza la accion popular como el
marco idénea para que el juez pueda pronunciarse. Lo anterior “lleva a que la
accion no deba prosperar pues se aparta totalmente de los fines establecidos por
el legislador para este tipo de accién”. Ademas, los actores ejercieron una accion
de grupo haciendo relacion a los mismos hechos relatados en la presente accion
popular, la cual fue fallada el 12 de marzo de 2004 por la Subseccion B de ese

mismo Tribunal, y que se encuentra a la espera de pronunciamiento en segunda
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instancia, que hace que la accion de grupo impetrada sea improcedente, en

virtud de los principios de seguridad juridica y economia procesal (pp. 858 c.
ppl).

8.2. La magistrada Stella Jeanette Carvajal Basto emiti6 salvamento de voto,
pues considerd que en la medida en que la jurisdiccion se pronuncié en el marco
de una accion de grupo frente a los mismos hechos, ello no era obstaculo para
gue lo actores adelantaran una accion popular, toda vez que las dos acciones
constitucionales tienen finalidades distintas. En ese orden de ideas, la Sala debi6
emitir un pronunciamiento de fondo frente a la alegada violacion de los derechos
colectivos al goce de un ambiente sano; la seguridad y salubridad publicas; el
derecho a la seguridad y prevencion de desastres previsibles técnicamente; la
realizacion de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia al beneficio de
la calidad de vida de los habitantes; la moralidad administrativa; y los derechos

de los consumidores y usuarios (f. 908 c. ppl).

9. Contra la sentencia de primera instancia, el procurador judicial agrario y
ambiental®, interpuso y sustent6 oportunamente recurso de apelaciéon, pues
consider6 que la decision emitida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, rad. 2001-0029, en el marco de la accién de grupo iniciada por
los mismos actores, no tiene efectos de cosa juzgada frente a las pretensiones
alegadas en la accién popular en comento, y que esta Ultima debe ser resuelta

de fondo, en especial frente a la posibilidad de que “el entorno fisico vuelva a su

3 El articulo 21 de la Ley 472 de 1998, acerca de la notificacién del auto admisorio de la
demanda, consagra que: “Si la demanda no hubiere sido promovida por el Ministerio Publico se
le comunicara a éste el auto admisorio de la demanda, con el fin de que intervengan como parte
publica en defensa de los derechos e intereses colectivos, en aquellos procesos que lo
considere conveniente”, evento que la habilita para intervenir en todas las actuaciones dentro
de las acciones populares, incluido el recurso de apelacion contra la sentencia de primera
instancia. Este recurso fue admitido mediante auto del 4 de diciembre de 2006 (f. 931 c. ppl).
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status quo original, restablecer el equilibrio ecosistémico a su estado de linea
base inicial, antes del efecto o deterioro sobre este.” Agregd que: “La accion
popular busca proteger los activos naturales de una poblacion que se afecta con
su vulneracion, defendiendo de paso su salud, su productividad, su calidad de

vida, su bienestar general...” (f. 919 c. ppl).

10. Dentro del término para presentar alegatos de conclusién en segunda
instancia, intervinieron el Banco AV Villas, la Alcaldia Mayor de Bogota y la

Superintendencia Financiera de Colombia.

10.1. El Banco AV Villas, solicitd confirmar el fallo emitido por el a quo y declarar
improcedente la accién popular, pues a su juicio, la sentencia del mismo Tribunal
con fecha del 12 de marzo de 2004, confirmada por el Consejo de Estado
mediante providencia del 18 de octubre de 2007, con ocasion de la accion de
grupo instaurada por las fallas en la sedimentacién y la arquitectura en las
viviendas de los actores, hizo transito a cosa juzgada y la jurisdiccion no puede
pronunciarse al respecto nuevamente en el curso de la accién popular incoada,
pues ello constituiria un ejercicio abusivo de las acciones de rango constitucional,
y un guebrantamiento a los principios del non bis in idem, la seguridad juridica y
la economia procesal. Ademas, el dafio alegado por los actores dej6 de ser
contingente y se volvié cierto, lo cual dista del caracter preventivo y no
reparatorio de las acciones populares. Al respecto anotaron: “Resaltamos que la
existencia y validez de los contratos de mutuo celebrados entre los demandantes
y el Banco AV Villas, asi como las garantias hipotecarias que se otorgaron al
Banco AV Villas en respaldo de esos créditos, no guardan relacion alguna con los
intereses colectivos” Finalmente, sefialé que el Banco AV Villas no construyo las
viviendas, no actué como interventor de la obra, y mucho menos solicitd o expidio
la licencia de construccién. Su participacion se limitd a financiar en favor de la
constructora Santa Rosa los créditos hipotecarios para la adquisicion de las

viviendas en la Urbanizacién Santa Rosa, el dia 31 de agosto de 1993, con base
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en la licencia de construccion aprobada por el Distrito Especial de Bogota (f. 1y 3
anexo 3). Si los actores insisten en obtener la extincion de los créditos otorgados
por esa entidad financiera, tendrian que recurrir a la jurisdiccién ordinaria, para

gue un juez civil proceda a dar por terminada la relacion entre privados (f. 971 c.

ppI).

10.2. La Alcaldia Mayor de Bogota puso de presente los mismos argumentos
esbozados por el Banco AV Villas acerca del caracter de cosa juzgada del fallo
en firme emitido por el Consejo de Estado en el marco de la accién de grupo (f.
988 c. ppl) y la Superintendencia Financiera reiteré los argumentos expuestos en
la contestacion de la demanda y afiadié que las funcion a su cargo de vigilar y
controlar las entidades financieras no puede ser la causante de la vulneracién de

los intereses colectivos aducidos por los actores populares (f. 997 c. ppl).

10.3. El Ministerio Publico a través de la Procuraduria Sexta Delegada ante
Asuntos Ambientales emitié concepto en el asunto de la referencia, oportunidad
en la que considerd que en la accién popular habian quedado demostrados los
dafos ocasionados en las viviendas por la humedad, manifestadas en las grietas
y la separacion en los muros, dafios ocasionados a su vez por el
desmejoramiento y deformacion del terreno por pérdida de resistencia debido a la
mala calidad de los rellenos para cimentar las obras y a la inadecuada
compactacién de los rellenos, como quedo6 evidenciado en los diagndsticos
técnicos 659 de 1999, DI 1292 de 2001 y DI 1676 de 2003 de la Direccion de
Prevencién y Atencion de Emergencias-DPAE. Dichos diagnésticos se refieren
ademas, a la amenaza media por fendmenos de remocion de masas. Lo anterior,
implica que se debe amparar el derecho colectivo a la seguridad y prevencion de
desastres previsibles técnicamente, por la amenaza que constituyen las viviendas

construidas sobre terrenos inestables (f. 465 c. ppl).

10.4. Considero esa autoridad, que el andlisis que debe hacer el ad quem no se
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debe concentrar en determinar si las entidades distritales incurrieron en una falla
al momento de expedir la licencia de construccién, puesto que no se busca juzgar
la legalidad de su expedicion ni revisar la adecuada realizacion de los estudios
técnicos, sino de revisar la amenaza que se cierne respecto de los actores al
momento de emitir el fallo de segunda instancia, por la inestabilidad del terreno.

Se citan sus consideraciones:

Esa omision no necesariamente proviene de la época en que se aprobaron
las licencias, sino del momento en que fueron enteradas las entidades
llamadas a superar la amenaza, a partir del cual han omitido o retardado las
soluciones pertinentes para hacer cesar el peligro sobre el derecho colectivo
antes indicado.

Si bien se manifiesta en la demanda que los habitantes desalojaron las
viviendas de esa urbanizacién debido al deterioro estructural que sufrieron,
las medidas que se adopten deben tener en cuenta la reubicacién de
quienes las habiten al momento de implementarlas y prever que la zona
aledafa al terreno inestable sobre el cual fueron levantadas también puede
resultar afectada. (...)

Por consiguiente, se debe ordenar a la Alcaldia Mayor de Bogota-Secretaria
de Gobierno-Direccién de Prevencion y Atencion de Emergencias-Alcaldia
Local de San Cristébal, asi como a la constructora Santa Rosa Ltda., para
que procedan en forma inmediata y coordinada, a adoptar las medidas
técnicas y presupuestales viables con el fin de evitar un desastre en la zona
de la cual hace parte la Urbanizacion Altos del Zipa.

10.5. Manifesté que el hecho de que las cajas de compensacion hayan otorgado
subsidios de vivienda, que el Banco AV Villas haya concedido créditos
hipotecarios y de que la Superintendencia vigile y controle a esta ultima, no
constituyen acciones u omisiones que guarden una relacion con la violacién o
amenaza del bien colectivo a la seguridad y prevencion de desastres previsibles

técnicamente.
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CONSIDERACIONES

l. Jurisdiccion y competencia

11. De conformidad con los articulos 15* y 16° de la Ley 472 de 1998 y 1° el
Acuerdo nuimero 55 de agosto 5 de 2003° expedido por la Sala Plena esta
Corporacién, la Seccion Tercera del Consejo de Estado es competente para
conocer del recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada en contra
de la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, el 18
de septiembre de 2006, mediante la cual resolvid la accién popular promovida
contra el Distrito Capital, la Corporacién de Ahorro y Vivienda AV Villas, la Caja

de Compensacion Familiar CAFAM y la Superintendencia Bancaria.

Il. Hechos probados

12. Con base en las pruebas recaudadas, valoradas en su conjunto, se tienen

como ciertas las siguientes circunstancias facticas relevantes:

12.1. El 28 de julio de 1995, el Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y
Reforma Urbana-INURBE, declar6 elegible el programa individual de vivienda de

interés social, para un total de 102 soluciones de vivienda disponibles por un

4 Segun esta norma, corresponde a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo conocer de
las acciones populares originadas en “(...) actos, acciones u omisiones de las entidades
publicas y de las personas privadas que desemperien funciones administrativas’.

®> De conformidad con el paragrafo de esta norma: “Hasta tanto entren en funcionamiento, los
juzgados administrativos, de las acciones populares interpuestas ante la jurisdiccion
contencioso administrativa conoceran en primera instancia los tribunales contencioso
administrativos y en segunda instancia el Consejo de Estado”, disposicion que se aplica al sub
examine comoquiera que, para la fecha en que para la época en que entraron a operar los
juzgados administrativos —agosto de 2006-, ya se estaba tramitando la segunda instancia.
Sobre el particular ver la providencia de 31 de agosto de 2008 proferida por la Seccion Primera
de la Corporacion, exp. 25000-23-25-000-2005-00335-01(AP), C.P. Martha Sofia Sanz Tobon.

6 Conforme a lo dispuesto en esta norma, corresponde a la Seccién Tercera del Consejo de
Estado conocer, por reparto, de “(...) las acciones populares que versen sobre asuntos
contractuales y aquéllas relacionadas con el derecho a la moralidad administrativa”.
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valor debia oscilar entre $21 000 000 y $27 300 000, presentado por la constructora
Santa Rosa SA., denominado Urbanizacion Santa Rosa o San Pablo, para
ejecutarse en la calle 41B sur n.° 14-04 este, en la ciudad de Bogot4, localidad
de San Cristdbal (resolucién n.° 1428 de 1995 “Por medio de la cual se declara
elegible el Plan de Vivienda de Interés Social para postulaciones al subsidio familiar”,
resolucion n.° 12 de 1996; resolucion n.° 72 de 1997; resolucion n.° 40 de 1998 “Por la
cual se renueva la vigencia de precio de las soluciones de un programa individual de
vivienda de interés social para postulantes al subsidio familiar de vivienda”; y resolucion
n.° 726 de 1997, “Por la cual se declara elegible un programa individual de vivienda
nueva de interés social para postulantes del subsidio familiar de vivienda asignado por

cajas de compensacion”, f. 156-165 c. 1 y f. 565 c. ppl n.° 2).

12.2. El Distrito Capital, a través del Departamento Administrativo de Planeacién,
otorgd a la constructora Santa Rosa licencia de construccion para el desarrollo
de la Urbanizacion los Alpes de Zipa’, mediante la resoluciéon n.° 398 de 29 de
mayo de 1992 “Por la cual se expide la licencia para urbanizar terrenos en el
predio denominado Urbanizacion Los Alpes del Zipa”, resolucion n.° 2124 de 28
de diciembre de 1995 “Por la cual se concede licencia para Urbanizar terrenos
en el predio denominado Los Alpes del Zipa, etapas I, II, Ill, IV y V”, resolucion
n.° 869 de 1996 “Por la cual se modifica el proyecto general de urbanismo del
Predio Alpes de Zipa y se aprueba la licencia de desarrollo integral para la

primera etapa”y licencia n.° 505 del 12 de junio de 1996 (f. 12y 35c. 3y f. 798 c.
ppl n.° 2).

12.3. Juan Carlos Lo6pez, Luis Hugo Matta Robles, Jaime Cubillos Rodriguez,
Ananias Bautista Sierra, Héctor Julio Pérez Bohorquez y Noria Mateus Rincon,

adquirieron unas viviendas en esa urbanizacion, las cuales fueron entregadas

" Vale la pena advertir, como lo sefial6 el perito técnico en la sentencia emitida en sede de
primera instancia por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en el marco de la accién de
grupo promovida por estos actores y otros (ver infra parr. 14.6.), que si bien el nombre que se le
dio a la urbanizacién para efectos de la comercializacion de las viviendas, fue “Santa Rosa”, en
las respectivas licencias, se hace referencia a ella, con el nombre de la zona Altos de Zipa”.
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por parte de la constructora y registradas en la Oficina de Instrumentos Publicos
entre febrero de 1996 y agosto de 1998. Las viviendas fueron subsidiadas por la
Caja de Compensacion Familiar CAFAM para la mayoria de los actores, en lo
siguientes valores: $6 799 526 para Luis Hugo Matta Robles, $6 799 526 para
Jaime Cubillos Rodriguez, $6 887 678 para Ananias Bautista Sierra, $2 266 653
para Héctor Julio Pérez Bohérquez y por la Caja de Compensacion Familiar
Colsubsidio, en $3 873 351 para Noria Mateus Rincon (certificados de tradicion y
libertad con fecha de impresién del 8 de agosto de 2003, f. 19-32 c. 1, formato de la
caja de compensacion en el que el beneficiario del subsidio autoriza para que el valor
del mismo sea girado a nombre de la Constructora Santa Rosa SA., f. 166, 170, 174,
178, 365, acta de entrega firmada por el comprador y la Constructora Santa Rosa SA., f.
167,171, 175,179 c.1).

12.4. Una vez habitadas, las viviendas de la Urbanizacibn Santa Rosa
empezaron a presentar filtraciones de agua a nivel del piso, lo cual se manifesto
en humedad generalizada, grietas en los muros y fachadas, y desprendimiento
de muros (diagnésticos técnicos n.° DI-1292 y n.° DI-1676, de la Secretaria de
Gobierno de la Alcaldia Mayor de Bogota, realizados con ocasion de las visitas a la
urbanizacion del 26 de octubre de 2001 y el 15 de enero de 2003, respectivamente, f.
63y 75 c. 1. El primero de estos informes sefiald: “Las viviendas desplantadas sobre los
antiguos flujos de tierra, desde hace 3 afios han presentado problemas por humedad,
asentamientos y deformaciones que generan dafos en su estructura. La constructora y
en otros casos los propietarios, han realizado reparaciones y refuerzos en algunas de
las viviendas mediante la inclusion de nuevas columnas, pero los dafios aparecen
nuevamente”, f. 78 c. 1. E informe técnico elaborado por la Subsecretaria de Control de
Vivienda-Direccion Técnica, de la Alcaldia Mayor de Bogota, con fecha del 30 de
septiembre de 2002, f. 79 c. 1).

12.5. En la zona donde se construy6 la urbanizacién, se detectaron dos canales
naturales de agua, uno de los cuales yace al sur de la urbanizacion y el otro se

encuentra cubierto por el desarrollo urbano. Lo anterior explica el afloramiento de
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agua limpia en los patios de varias de las viviendas en la urbanizacién, “con flujo
constante incluso en periodo seco”. Para poder construir sobre este terreno, el
mismo fue objeto de intervencion antropica mediante el relleno de las zonas de
ronda de los canales de drenaje en el limite sur y por la parte central de las
urbanizaciones. Todo lo anterior ha hecho que las estructuras construidas sobre
esas zonas presenten “saturacion e incremento de presion a los materiales
utilizados como cimentacion, para asi provocar un posterior ablandamiento,
erosion interna”, y por ende, ‘“inestabilidad activos sobre materiales arcillosos en
los cauces.” El terreno es inestable para las construcciones realizadas sobre él, y
se caracteriza por tener baja resistencia y alta deformidad. La zona presenta
amenaza media ante fendmenos de remociéon en masa®, salvo los cauces de los

canales referidos previamente, lo cal representa una amenaza alta.

12.5.1. El diagnéstico n.° 659 de la Direccion de Prevencién y Atencion de
Emergencias de la Alcaldia Mayor de Bogota, realizado luego de la visita del 1
de junio de 1999, dejé consignado lo siguiente (f. 86 c. 1): “En los patios de
varias de las viviendas visitadas se observé el afloramiento de agua limpia, con
flujo constante incluso en periodo seco. La presencia de niveles freaticos altos y
flujo pueden estar generando saturacion e incremento de presién a los
materiales utilizados como cimentacion, para asi provocar un posterior
ablandamiento, erosion interna e inclusive tubificacion, lo que ha disminuido la
capacidad portante.” También plante6 a manera de recomendaciones las

siguientes: “Revisar el sistema de drenaje de aguas negras y limpias que drenan

8 Decreto 364 de 2013, “Por el cual se modifican excepcionalmente las normas urbanisticas del
Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota D. C. , adoptado mediante Decreto Distrital 619 de
2000, revisado por el Decreto Distrital 469 de 2003 y compilado por el Decreto Distrital 190 de
2004”: “Articulo 110. Zonas o areas en amenaza por fenémenos de remocion en masa. Las
areas en amenaza por fendmenos de remocion en masa corresponden a las zonas potenciales
de riesgo para la ubicacion de asentamientos humanos, dentro de un periodo de 10 afios, y bajo
unas condiciones de lluvia y sismo esperados, ademas donde la intervencion humana se
considera un factor que puede alterar las condiciones de riesgo. Las zonas o &reas que por
condiciones naturales o actividades antropicas presentan probabilidad de movimientos en
masa, se encuentran ubicadas principalmente en areas de actividad minera, rellenos antrépicos,
laderas de cauces y demas areas montafiosas.”
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desde la parte superior de las viviendas. Reconformar las obras de canalizacion
y drenaje de la parte superior para asi permitir un optimo funcionamiento” y
advirtié la necesidad de ejecutar obras de revegetacion en la parte alta de la
ciudadela y de realizar un estudio, en el mediano y largo plazo, de la zona con el

objeto de garantizar la estabilidad general de la ciudadela.

12.5.2. En el informe presentado por la Empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Bogota, en cumplimiento del contrato SF 1-01-7000-790-1999, dirigido a la
“delimitacion de la ronda hidraulica y zona de manejo y preservacion ambiental
de las quebradas ubicadas en las localidades de Santa Fe y San Cristobal”, con
fecha de mayo de 2000, se establecio lo siguiente, en relacion con los cauces de

agua existentes en el suelo de la Urbanizacion Alpes de Zipa (f. 642 c. ppl n.° 2):

La quebrada Los Toches, ubicada de este a oeste entre los barrios Alpes del
Zipa y San José Suroriental (...) hace parte de la localidad de San Cristobal.
(...) Desde su nacimiento, la quebrada se encuentra totalmente intervenida y
desprotegida. Existe deforestacion a todo su largo y su curso a sido
cambiado en varias ocasiones. (...) El curso de la quebrada en todo su
recorrido se encuentra en una zona inestable que esta siendo urbanizada
incluso sobre su antiguo cauce natural. Hay evidencia de construcciones que
por problemas de inestabilidad fueron abandonadas. (...) Las actividades
desarrolladas generaron tal desorden de aguas superficiales que se
comenzaron a presentar problemas de remocién e inestabilidad del suelo.
Para detener este fendmeno fueron construidos tres tramos de gaviones de
gran tamafio, los cuales comienzan a presentar problemas de
desestabilizacion.

12.5.3. La Direccién de Prevencion y Atenciéon de Emergencias de la Alcaldia
Mayor de Bogota, llevo a cabo una visita a la urbanizacion el dia 26 de octubre
de 2001, con ocasion de la cual emitid el diagnéstico técnico n.° DI-1292, que

manifiesta (f. 75 c. 1):

Se identific6 una extensa area de explotacion abandonada al sur de la
urbanizacién, alcanzando a cubrir parte de las ultimas construcciones del
extremo oriental y rellenos antropicos de zona de ronda. En el limite sur
existe una quebrada confinada con muros en gaviones y estructuras
disipadoras de energia, distante 10.0 m de los bloques de casas. El flanco
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derecho (costado norte) presenta erosion.

Los flujos de tierra coinciden con zonas de intervencion atropica por el
relleno de las zonas de ronda de los canales de drenaje en el limite sur y por
la parte central de las urbanizaciones.

(..)

Lo anterior concuerda con la categoria de amenaza media por fenébmenos de
remocion en masa para las zonas cuyo basamento de la formacién Bogota
aflora en superficie, y amenaza alta en las franjas de los flujos de tierra y
rellenos de rondas.

12.5.4. El oficio del 24 de septiembre de 2002, esa misma dependencia, dirigido
a la Subsecretaria de Control de Vivienda, dejo de presente (f. 73 c. 1). “Los
estudios regionales identifican que las construcciones se emplazaron
coincidiendo con antiguas zonas de relleno y flujos de tierra, por lo cual se
establece una categoria de amenaza media por fenbmenos de remocion en

masa y localmente alta en las zonas de ronda intervenidas con relleno.”

12.5.5. Asi mismo, el 15 de enero de 2003 realiz6 otra visita a la urbanizacion, y
emitié el diagnostico técnico n.° DI-1676, el cual sefialé que la deformacion y
agrietamiento de las estructuras construidas se debe a la mala calidad e
inadecuada compactacién de los rellenos empleados para cimentar y a los “flujos
superficiales a través de los canales y rellenos existentes de las zona y que
pueden aflorar en varios sectores y humedecer los diferentes elementos del

primer piso de las construcciones”. Sobre el asunto, puntualizé (f. 63 c. 1):

Geologia: En la zona aflora la arzillolitas de la formacién Bogota (Tpb),
cubiertas desde la carrerea 14 este hacia el oriente, por depdésitos
fluvioglaxiales (Qfg).

En la zona se detectaron dos canales naturales que discurren en sentido E-
W y en los cuales se encuentran depdsitos de flujos de tierra (Qft). De estos,
uno se ubica al sur de la urbanizacion y el otro, actualmente cubierto por el
desarrollo urbano, se localiza aproximadamente a lo largo de la calle 41B sur
entre las carreras 14 este y 17 este.
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(..

En general, la zona presenta amenaza media ante fendbmenos de remocion
en masa, salvo los cauces de los canales referidos previamente, en los
cuales se presenta amenaza alta.

En las zonas de amenaza alta se evidencian fendmenos de inestabilidad
activos sobre materiales arcillosos de la formaciéon Bogota (Tpb) y/o
depdsitos cuarternarios (Qfg y Qft) en los cauces.

La inestabilidad de la laderea se acetua a raiz de los procesos erosivos
intensos que afectan la zona y la falta de cobertura vegetal.

En las zonas de amenaza media, no se evidencian fendbmenos activos y los
procesos erosivos son de baja intensidad. En las zonas de antigua
explotacion minera, la erosion se acentla y genera mayor susceptibilidad
ante fendmenos de remocion en masa (FRM).

12.6. El Consejo Estado, mediante sentencia del 18 de octubre de 2007°, en el
marco de una accién de grupo instaurada por los mismos hechos estudiados en
la accion popular, absolvio a la Curaduria Urbana n.° 1 y a la Empresa de
Acueducto y Alcantarillado de Bogota y condend a la constructora Santa Rosa y
al Distrito Capital de Bogota a pagar, de forma solidaria, el valor total estimado
de las viviendas, toda vez que se probd que los actores no podian vivir mas alli,

asi como la alteracion a las condiciones de existencia.

lll. Problema juridico

13. Corresponde a la Sala determinar, si, la acciéon de grupo incoada por los
habitantes de la Urbanizacion Santa Rosa y fallada por el Consejo de Estado el
18 de octubre de 2007, hizo transito de cosa juzgada respecto de la accion

popular, en tanto ambas pretensiones versan sobre los mismos hechos.

® Consejo de Estado, secciéon Tercera, rad. n. 25000-23-27-000-2001-00029-01(AG), C.P.
Enrique Gil Botero.
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13.1. En caso negativo, se debera estudiar si la situacion actual de los actores
respecto de los dafios acreditados en sus viviendas por la presencia de
humedad y las irregularidades en la cimentacion de los rellenos y las fallas en la
adecuacion del suelo sobre el que construyeron la urbanizacién, generan
actualmente una violacion de esa colectividad de los derechos al goce de un
ambiente sano, la seguridad y salubridad publicas, el derecho a la seguridad y
prevencion de desastres previsibles técnicamente,la realizacibn de las
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones
juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia al beneficio de la calidad de
vida de los habitantes, la moralidad administrativa y/o los derechos de los
consumidores y usuarios, que ameriten imponer medidas de hacer o no hacer a
cargo de las entidades demandadas, dirigidas a evitar un dafio contingente,
hacer cesar la amenaza o peligro o restituir la situacion a aquella existente antes

de la perturbacion del derecho colectivo.
V. Analisis de la Sala

14. El Tribunal a quo en el fallo de primera instancia consideré que la accion
popular era improcedente, ya que los actores ejercieron una accion de grupo
haciendo relacion a los mismos hechos, y por lo tanto, revisar de fondo el asunto
puesto bajo su competencia implicaria un desconocimiento de los principios de
seguridad juridica y economia procesal. Asi mismo, la Alcaldia Mayor de Bogota
y el Banco AV Villas, manifestaron en los alegatos de conclusién, que el fallo en
firme emitido por el Consejo de Estado en el marco de la accion de grupo, por las
fallas en la sedimentacion y la arquitectura en las viviendas ubicadas en la
Urbanizacién Santa Rosa, tenia caracter de cosa juzgada, lo cual se erige como
un impedimento para que la jurisdiccibn pueda pronunciarse al respecto
nuevamente en el curso de la accién popular incoada, pues ello constituiria un
ejercicio abusivo de las acciones de rango constitucional, y un quebrantamiento a

los principios del non bis in idem, la seguridad juridica y la economia procesal
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(ver supra parr. 10.1.).

14.1. El principio de la cosa juzgada, es aquel en virtud del cual las decisiones
judiciales en firme y que han observado las ritualidades previstas en la ley tienen
un caracter “inmutable, intangible, definitivo, indiscutible y obligatorio™®. Lo
anterior significa que las partes en litigio, los jueces de la Republica o cualquier
tercero, estan en la imposibilidad de volver a invocar las mismas pretensiones
objeto de una decisién judicial: “El fin primordial de este principio radica en
impedir que la decision en firme sea objeto de nueva revision o debate, o de
instancias adicionales a las ya cumplidas, o que se reabra el caso judicial
dilucidado mediante el fallo que reviste ese caracter, con total independencia de
su sentido y alcances, dotando de estabilidad y certeza las relaciones juridicas y
dejando espacio libre para que nuevos asuntos pasen a ser ventilados en los

estrados judiciales.”

14.2. De conformidad con el Codigo de Procedimiento Civil, la sentencia
ejecutoriada proferida en proceso contencioso tiene fuerza de cosa juzgada,
“siempre que el nuevo proceso verse sobre el mismo objeto, y se funde en la
misma causa que el anterior, y que entre ambos procesos haya identidad juridica
de partes” (articulo 332).

14.3. Ahora bien, las decisiones en firme gozan por lo general de efectos de
cosa juzgada relativa o inter partes, es decir, que su obligatoriedad e
inmutabilidad se predica solo respecto de quienes intervinieron en ese proceso
judicial, pero excepcionalmente, el legislador le impone a ciertas decisiones el
caracter de cosa juzgada general o absoluta y efectos erga omnes, evento en el

cual la decision obliga en general a todas las personas. Este es el caso de las

10 Corte Constitucional, sentencia de Sala Plena, c-543 de 1992, M.P. José Gregorio Hernandez
Galindo.
11 |bidem.
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sentencias dictadas en el marco de las acciones populares!?, las cuales
‘tendra[n] efectos de cosa juzgada respecto de las partes y del publico en
general” (articulo 35, Ley 472 de 1998). Lo anterior atiende a la naturaleza de
estas acciones, pues en la media en que las mismas buscan proteger “derechos

cuya titularidad es difusa, radicados en sectores mas o menos amplios de la

1y

comunidad®®”, cualquier persona inmersa dentro de la colectividad que ve sus
intereses menoscabados, sera titular de las medidas que se adopten para evitar
el dafio contingente, hacer cesar la amenaza o peligro o restituir la situacion a

aguella existente antes de la perturbacién del derecho colectivo:

En este contexto, por contraposicibn a las acciones individuales, cuyo
ejercicio radica en cabeza de un sujeto que bien puede decidir instaurarlas
0 no, la posibilidad de acceder a la justicia para hacer cesar la amenaza o
violacion de un derecho colectivo, existe para un universo de personas que
por pertenecer a la comunidad afectada, conservan el mismo derecho a
promover la accion popular. Esto ultimo significa que, a diferencia de lo que
ocurre con las acciones que defienden intereses individuales o subjetivos,
cuyo ejercicio radica exclusivamente en el titular de los mismos, para la
proteccion de los derechos colectivos, dada su importancia social, cualquier
miembro del grupo afectado esta legitimado procesalmente para
defenderlos, es decir, para ejercer la accion popular en nombre de toda esa
comunidad, con el fin de impedir un dafo colectivo o reestablecer el uso y
goce del derecho®.

14.4. No obstante, la Corte Constitucional®® declar6 la exequibilidad
condicionada de esa disposicién, en el entendido que las sentencias que
resuelven los procesos de accion popular hacen transito a cosa juzgada
respecto de las partes y del publico en general, salvo cuando surjan

nuevas pruebas trascendentales o informaciones técnicas que pudieran

12 También ocurre con el control abstracto de constitucional de las leyes: “Articulo 243. Los
fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada
constitucional./ Ninguna autoridad podra reproducir el contenido material del acto juridico
declarado inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en la Carta las disposiciones
gue sirvieron para hacer la confrontacion entre la norma ordinaria y la Constitucioén.”

13 Corte Constitucional, sentencia C-622/07, C.P. Rodrigo Escobar Gil.

14 Ibidem.

15 Ibidem.
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variar la decisién anterior, cuando esta U(ltima haya denegado las

pretensiones de la demanda.

Esto ultimo se presenta, concretamente, en el caso de las sentencias que
niegan o desestiman la proteccion de los derechos e intereses colectivos
sometidos a juicio, pues, como lo sefala el Ministerio Publico en su
concepto de rigor, hay derechos colectivos como el medio ambiente, los
recursos naturales renovables y el equilibrio ecoldgico, entre otros, que se
encuentran expuestos a constantes riesgos o0 amenazas de dafio, en gran
medida generados por el desarrollo industrial y tecnolégico, y que ademas
de resultar de dificil prueba, en un determinado momento, que puede
coincidir con la presentacion y definicion de la accion popular, no se
cuentan con los conocimientos especializados que permitan tener un cierto
nivel de certeza sobre su amenaza o violacion. En estos casos, no
resultaria constitucionalmente admisible, que ante la falta de prueba, la
sentencia desestimatoria de una accién popular haga transito a cosa
juzgada general o absoluta, impidiendo que en un proceso ulterior tales
aspectos se conozcan y se acrediten, permitiendo definir la existencia de la
amenaza o violacién de los derechos colectivos?é.

14.5. Se trata entonces, de una excepcion al principio de la cosa juzgada, pues
la colectividad podria instaurar una segunda demanda contra el mismo
demandado y por los mismos hechos y causas, pero si hay lugar a valorar
nuevas pruebas dirigidas a establecer la violacion del interés colectivo alegado
anteriormente, el juez tiene la competencia para hacerlo, so pena de vulnerar
otros principios y garantias valiosas como el debido proceso, el acceso a la

administracion de justicia y la efectividad de tales derechos?’.

14.6. En el caso concreto, se tiene que el Consejo Estado, mediante la sentencia
del 18 de octubre de 20078, fallé la accién de grupo instaurada por los mismos
hechos y condend a la constructora Santa Rosa y al Distrito Capital de Bogota a

pagar, de forma solidaria, el valor total estimado de las viviendas, toda vez que

16 Ibidem.
17 Ibidem.
18 Seccion Tercera, rad. n. 25000-23-27-000-2001-00029-01(AG), C.P. Enrique Gil Botero.
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se probo que los actores no podian vivir mas alli, asi como la alteracion a las

condiciones de existencial®.

14.7. Respecto de la constructora, consideré que la causa material del dafio,
estd constituida por el incumplimiento de la constructora, de los requerimientos
hechos por el Distrito Capital, quien a través de su Oficina de Prevencion y
Atencion de Emergencias, le advirti6 acerca de los riesgos que presentaba el
terreno donde se construy6 la Urbanizacion Santa Rosa, los cuales, si bien no
impedian la aludida construccion, imponian el cumplimiento de unos
requerimientos técnicos, dirigidos a mitigar los riesgos propios de un terreno que
dificultaba la construccion sobre él. Estos requerimientos estan contenidos en los
documentos previos y que sirvieron de base a la expedicion de las licencias de
construccion n.° 505 de 3 de mayo de 1993, y las licencias de urbanismo y
desarrollo integral n.° 2124 de 28 de diciembre de 1995 y 869 de 1996 y en

estudios posteriores, como el estudio técnico n.° 613 de 22 de junio de 1995.

14.8. En cuanto a la responsabilidad del Distrito Capital, la Corporacion aclaré
gue no habia lugar a condenarla por la expedicion de las licencias de
construccién, como lo pretendia la parte actora, pues solo fue a partir de la
entrada en vigencia del Decreto Distrital n.° 657 de octubre de 1994, se
estableci6 el deber del Distrito Capital de solicitar concepto sobre las condiciones
geoldgicas, hidraulicas y eléctricas, a la Oficina para Prevencion y Atencion de
Emergencias-OPES de esa misma entidad, y en caso de que el concepto
resultara negativo por identificar zonas de alto riesgo, la Alcaldia no podia
autorizar ninguna construccion. No obstante, este decreto es posterior a las dos

licencias expedidas por la Alcaldia que permitieron iniciar las obras. Ahora bien,

19 Para el efecto, ese despacho tomd el valor calculado por el a quo de una casa promedio, lo
indexd y lo multiplicé por el numero de viviendas construidas -285-, monto que ordend repartir a
quienes acreditaran, durante la ejecucion de la sentencia, su condicion de propietarios
afectados con la compra de sus viviendas a la Urbanizacion Santa Rosa. A este valor le
adicion6 la suma de 30 salarios minimos legales mensuales, por concepto de alteracion de las
condiciones de existencia, para un total de $19 122 460 500.
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“le]n lo que respecta a la licencias proferidas con posterioridad a la vigencia del
mismo, vale la pena anotar que aquellos hacen expresa referencia a su

cumplimiento y al respectivo concepto de la OPES”.

14.9. No obstante, condend al Distrito Capital, por la omisién consistente en su
conducta pasiva, frente a la constatacion de la inobservancia de los
requerimientos técnicos por parte del constructor. La primera, en desarrollo de lo
ordenado por el Decreto n.° 657 de 1994, advirtidé, cuando las obras contaban
con un avance entre el 80% y el 90%, algunas irregularidades imputables a la
constructora, sin que ello le hubiera merecido una actuacién dirigida a hacer
cesar esas fallas, investido de su facultad sancionadora. La Ley 9 de 1989, “Por
la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y
expropiacion de bienes y se dictan otras disposiciones”, vigente al momento del
inicio de las obras, en su articulo 66 facultaba al alcalde para imponer sanciones
urbanisticas en el caso de contravencion a lo preceptuado en las licencias, que
podian consistir en multas sucesivas, suspension policiva de las obras, o0 en la
demolicién total o parcial del inmueble, capacidad sancionatoria, que fue
ratificada y desarrollada por el POT de aquél entonces, Acuerdo Distrital n.° 6 de

1990 (articulo 19). Sobre la responsabilidad de esa entidad, anot6 la sentencia:

Como se aprecia, todas estas medidas, estan directamente relacionadas
con la ejecucién de las obras y tal y como lo entendi6 la parte actora en la
demanda, han debido ser adoptadas por el Distrito Capital con ocasion de
la verificacion del incumplimiento de los requerimientos contenidos en las
licencias de construccion y en los conceptos técnicos que les sirvieron de
fundamento.

Se evidencia asi, que la omision del Distrito analizada, condujo de manera
inequivoca (a mas del incumplimiento de los requerimientos técnicos por
parte del constructor) al dafio que en esta sentencia se examina. Para la
Sala resulta probada entonces la omision administrativa del Distrito Capital,
consistente en la ausencia de medidas por parte de ésta entidad territorial,
orientadas a garantizar el cumplimiento de lo establecido en las licencias de
construccion.
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15. Estima la Sala que lo anterior no tiene ninguna incidencia en la accion
popular en estudio; la de grupo establecio que el dafio consistia en la
inestabilidad del terreno de fundacion, y las deficiencias en la compactacion de
los rellenos, asi como la humedad y agrietamientos de las casas de los actores,
imputables a la constructora por el incumplimiento de los requerimientos hechos
por el Distrito Capital, con ocasion de la expedicion de las licencias de
construccién de los afios 1993, 1995 y 1996 y al Distrito Capital por su conducta
pasiva a pesar de percatarse de una serie de irregularidades imputables a la
constructora, cuando las obras se encontraban adelantadas pero aun no
finiquitadas. Se tratd por lo tanto de un andlisis ex ante a la ocurrencia del dafio,
dirigido a establecer su causa y la omisién administrativa que lo ocasion6. Por el
contrario, el andlisis de la presente accion popular de circunscribe al estudio de
la alegada violacion de los derechos colectivos con ocasion de las fallas
mencionadas, lo cual exige la revision de la situacion actual de los actores, o al
menos aquella probada al momento en que se interpuso la demanda, sin que
resulte relevante estudiar y establecer la responsabilidad de la entidad por
cuenta de la cual se ocasionaron los dafios en las construcciones y el suelo que
las sostienen, ya que la Unica finalidad es la de prevenir el dafio contingente o
hacer cesar el peligro, la amenaza o la vulneracion de los derechos e intereses

colectivos.

15.1. No obstante, en la sentencia emitida con ocasion de la accion de grupo con
fecha del 18 de octubre de 2007, el Consejo de Estado se preguntd si era
procedente por esa via, imponer obligaciones de hacer a cargo de las
autoridades competentes, especificamente con la finalidad de proteger y
restablecer intereses y derechos colectivos que pudieran verse afectados. Se
resolvié dicha duda en sentido afirmativo, con fundamento en el principio de la

reparacion integral:

La accion de grupo de conformidad con su configuracion constitucional y
legal, puede resultar viable, cuando se afecten derechos o intereses
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individuales, pero también de indole colectiva. Perfectamente puede
suceder que se produzca un dafio a un grupo de personas, y que (en parte
o por completo) la antijuridicidad de éste, se configure, con ocasion de la
violacion a derechos o intereses colectivos. Por ejemplo, en el caso tantas
veces referido en esta sentencia, del medicamento defectuoso, se
configuraria una violacion, entre otras, al derecho de los consumidores y
usuarios de servicios publicos, que al entender de nuestro ordenamiento
juridico detenta naturaleza colectiva.

La oportunidad de la accion de grupo frente a situaciones que comportan
violacion de derechos o intereses colectivos, trae como consecuencia que al
momento de reparar el dafio de manera integral, el juez deba atender
medidas propias de estos derechos, que como se ha evidenciado en la
evolucién de las acciones populares, demanda, en muchas oportunidades,
la necesaria adopcion de medidas diferentes a la_simple indemnizacion
patrimonial del dafio.

(...)

Para la Sala, estos derechos o intereses colectivos, resultan mas que
violados, en virtud del analisis del tramite procesal y las pruebas
pertinentes, antes referidas, que obran en el expediente, y su proteccion a
través de las medidas que se imparten, estructuran a cabalidad el principio
de la reparacion integral en una diferente faceta a su tradicional acepcion,
en el sentido meramente econémico, y por el contrario apunta en toda su
esencia a la indemnidad misma en que deben quedar las victimas y que
constituye la ratio Gltima de la reparacion.

15.2. Resuelto lo anterior, el fallo estableci6 que en el dafio acreditado,
consistente en las condiciones del terreno donde se encuentran construidas las
viviendas de la Urbanizacion Santa Rosa, asi como, en los defectos estructurales
de estas Ultimas que hace que estas “pueden caerse en cualquier momento, o
dar lugar a averias aun mas graves, que atenten contra su integridad fisica y
seguridad”, permite inferir el grave peligro que los moradores de esa ciudadela
corren de seguir viviendo alli. Lo anterior, implica una violacién de los derechos
colectivos a la ‘la seguridad publica” y “la realizacion de construcciones,
edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, de
manera ordenada, y dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los
habitantes.” Para propender por su proteccion, no resulta suficiente una condena

patrimonial de indemnizacion de perjuicios, sino que se hace necesario ademas,



LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

la adopcion de medidas orientadas a mitigar sus efectos. En ese orden de ideas,
ordené al Distrito Capital de Bogota, “el adelantamiento de efectivas medidas,
orientadas a la reubicacion de los habitantes de la Urbanizacion Santa Rosa,
toda vez que al entender de los técnicos consultados en este proceso, la vida e

integridad de estos corre peligro, si contintan viviendo alli.”

15.3. De acuerdo con lo expuesto, la decisidon contenida en la accién de grupo
referente a la proteccion de los derechos colectivos que ese juez vio vulnerados
y las medidas tomadas en favor de la comunidad afectada en virtud del derecho
a la reparacion integral, no entrarian dentro de la excepcién que plantea la Corte
Constitucional para las sentencias con caracter de cosa juzgada absoluta, ya que
la decision no fue desestimatoria, sino que por el contrario, optd por proteger los
intereses colectivos de “a seguridad publica y salubridad publicas,” y “la
realizacion de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas, de manera ordenada, y dando prevalencia al beneficio de
la calidad de vida de los habitantes.” Es decir que, la Sala se ve impedida de

revisar nuevamente la vulneracién alegada de estos derechos colectivos.

15.4. Cabria resolver si los hechos que han sido probados en el plenario han
guebrantado los otros derechos o intereses colectivos aducidos por los actores,
distintos a los dos objeto de la accion de grupo en comento, a saber, el goce a
un ambiente sano, la moralidad administrativa, los derechos de los
consumidores y usuarios y el derecho a la seguridad y prevencion de desastres
previsibles técnicamente, para lo cual es importante sefialar que de conformidad
con el articulo 30 de la Ley 472 de 1998, en concomitancia con el articulo 177
del C. de P. C. y el articulo 1757 del C.C. (onus probandi incumbit actori),
corresponde al actor popular acreditar mediante los respectivos medios de
prueba la afectacion de los derechos colectivos que dice vulnerados: “fe]n tal
virtud, el accionante ha debido acreditar este aserto para lograr el éxito de sus

pretensiones en tanto a él correspondia la carga de probar los hechos en que se
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funda la accion, regla que trae aparejado que el demandado ha de ser absuelto
de los cargos, si el demandante no logré probar los hechos constitutivos de la
demanda (actore non probante, reus absolvitur)?.

15.5. En el caso en estudio, la Sala tiene por acreditado el dafio alegado por los
actores, consistente en la humedad generalizada, grietas en los muros y
fachadas, desprendimiento de muros, asi como filtraciones de agua a nivel del
piso, causados por la ubicacion de las obras sobre canales naturales de agua
gue fluyen debajo del area construida y que fue objeto de una inadecuada
compactaciéon de los rellenos empleados para cimentar las obras (ver supra parr.
124y 12.5.-12.5.5)).

15.6. En cuanto a la moralidad administrativa, se ha dicho que existe amenaza
o vulneracion de este derecho, entre otros, en los siguientes supuestos: cuando
la transgresion de la legalidad obedece a finalidades de caracter particular?* —
nocion que la aproxima a la desviacion de poder?’—; cuando existen
irregularidades y mala fe por parte de la administraciébn en el ejercicio de
potestades publicas?®; cuando el acto a pesar de ser legal, entrevé el
desconocimiento de valores y principios que inspiran la actuacién
administrativa®*; cuando actuaciones de la administracion resultan contrarias a

aquello que la sociedad estima correcto y honesto?®; cuando se aplique o

20 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 11 de mayo de 2006, Rad. 25000-23-26-
000-2004-00896-02, C.P Ruth Stella Correa Palacio.

21 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 4 de noviembre de 2004, rad. n.°
2500023240002003 (AP-2305) 01, En el mismo sentido, véase sentencia del 6 de octubre de
2005, rad. 0800123310002002 (AP-2214) 01, C.P. Ruth Stella Correa.

22 Consejo de Estado, Seccién Tercera. Bogota, sentencia del 31 de octubre de 2002, rad.
5200123310002000105901 (AP-518), C.P. Ricardo Hoyos Duque.

2 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 13 de febrero de 2006, rad.
190012331000200301594 01, C.P. Germéan Rodriguez Villamizar.

24 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 16 de febrero de 2001, exp. AP 170,
reiterada en la sentencia del 16 de junio de 2001, exp. AP 166, C.P. Alier Hernandez Enriquez;
sentencia del 2 de junio de 2005, rad. 2500023270002003 (AP-00720) 02, y sentencia del 26 de
octubre de 2006, rad 7600123310002004 (AP-01645) 01, C.P. Dra. Ruth Stella Correa.

% Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 30 de agosto de 2007, exp. 88001 23 31
000 2004 00009 01 (AP), C.P. Enrique Gil Botero.
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interprete por parte de una autoridad administrativa un precepto legal o una
decision judicial en un sentido que se aparta de manera ostensible y evidente de
su correcto entendimiento?®. También ha dicho la Sala que los intentos de definir
la moralidad administrativa no la limitan sino que simplemente la explican, en
vista de que en relacion con este tipo de conceptos, es el caso concreto el que
brinda el espacio para que la norma se aplique y para que se proteja el

correspondiente derecho colectivo?’.

15.7. En el asunto sub judice, no se encuentra que haya habido una vulneracion
del derecho colectivo a la moralidad administrativa puesto que no esta
acreditado que la situacion de los habitantes de la Urbanizacion San Pablo o
Santa Rosa, relacionada con los problemas de inestabilidad del terreno y las
malas condiciones de los edificios por la presencia de humedad proveniente de
su inadecuada cimentacion, obedezca a finalidades relacionadas con la mala fe,
corrupcion, abuso o desviacion del poder. Tampoco se demostré que se hayan
presentado motivaciones particulares por parte de las entidades demandadas
que permitan entrever una desatencién flagrante de sus obligaciones ni de las

normas que resultaren de clarisima interpretacion y aplicacion.

15.8. En relacion con la supuesta vulneracion de los derechos colectivos de los
consumidores y usuarios, la Secciéon Tercera ha manifestado que para efectos
de precisar si existe vulneracion o amenaza del mismo, habra de estudiarse el
contenido de las normas constitucionales y legales que comprenden

disposiciones sobre el particular y habrd de hacerse la concrecion respectiva de

% Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 22 de agosto de 2007, rad.
68001231500020030022801, C.P. Ramiro Saavedra Becerra.

27 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 16 de mayo de 2007, exp. AP 2002-2943,
C.P. Ramiro Saavedra Becerra. “Es claro que tratandose de conceptos generales y abstractos
gue acusan la falta de concrecion (como buena fe, equidad, correccién, etc.) las nociones que
acompafian su aplicacion han de estar referidas al caso concreto que motiva su invocacion. Por
ello, para la Sala, las situaciones particulares en las cuales se analiza si existié 0 no vulneracion
0 amenaza de la moralidad administrativa seran las que den lugar a la utilizacién de uno u otro
concepto”.
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acuerdo con el caso de que se trate.

15.9. Dentro de los derechos de los consumidores, se encuentran las medidas
preventivas y sancionatorias por falta de calidad o idoneidad de los productos
(productos defectuosos), publicidad engafiosa, presencia de clausulas abusivas
en un numero plural e indefinido de contratos, violacion al régimen de marcas y
ensefias, proteccion a la libre empresa y al derecho a la libre competencia®®. Los
derechos de los usuarios, por su parte, se refiere a la proteccion de esa
colectividad frente a practicas lesivas en el marco de la prestacion de un servicio
publico, como el caso del cobro de costos diferentes a la disponibilidad del
servicio o del consumo que no corresponda al realmente realizado por los
usuarios?®, la omision de los municipios en velar por la conformacién de los
Comité de Desarrollo y Control Sociales y la consecuente violacion al acceso a
los servicios publicos, y a que su prestacion sea eficiente y oportuna® o las
multiples deficiencias de orden técnico que comprometen la calidad, continuidad
y confiabilidad en la prestacion eficiente y oportuna de los servicios publicos

domiciliarios de acueducto y alcantarillado3’.

16. En el caso de la Urbanizacion Santa Rosa, no ha habido por parte del actor
popular sefialamiento de norma alguna de proteccion de los intereses del
consumidor o del usuario que haya sido desatendida por parte de las entidades
demandadas, especificamente por parte de la Corporacion de Ahorro y Vivienda
AV Villas con ocasion de los créditos hipotecarios concedidos a los actores, las

Cajas de Compensacién Familiar Cafam o Colsubsidio por los desembolsos por

2 Guayacan Ortiz, Juan Carlos, las acciones populares y de grupo frente a las acciones
colectivas, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2013, p. 142-146

2 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién C, sentencia del 8 de junio de 2011, C.P.
Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

%0 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 24 de enero de 2011, exp. 25000-23-24-
000-2004-00917-01(AP), C.P. Enrique Gil Botero.

31 Consejo de Estado, sentencia del 15 de agosto de 2007, 88001-23-31-000-2005-00004-
01(AP), C.P. Ruth Stella Correa Palacio.
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concepto de subsidios para la adquisicion de viviendas de interés social o de la

Superintendencia Bancaria en su funcién de control y vigilancia de las anteriores.

16.1. Si bien todos los derechos colectivos son susceptibles de ser protegidos
mediante 6rdenes de hacer que permitan evitar el acaecimiento de un dafio
contingente (articulo 2, Ley 492 de 1998), aquel referido a la seguridad y
prevencion de desastres previsibles técnicamente, tiene un caracter, como
su nombre lo indica, meramente preventivo, frente a posibles alteraciones de las
condiciones normales de vida®* como frente a dafios graves causados “por
fendbmenos naturales y efectos catastréficos de la accidén accidental del hombre,
gue demanden acciones preventivas, restablecedoras, de caracter humanitario o
social, constituyéndose en un derecho de naturaleza eminentemente

preventiva”s.

16.2. Este derecho colectivo se encuentra en sintonia con el principio de
precaucion, en virtud del cual, cuando existe incertidumbre sobre la causacion
del dafio, pero existe “la posibilidad de darfios graves o irreversibles a las vidas, a
los bienes y derechos de las personas, a las instituciones y a los ecosistemas
como resultado de la materializacion del riesgo en desastre, las autoridades y los
particulares aplicaran el principio de precaucion en virtud del cual la falta de
certeza cientifica absoluta no sera Obice para adoptar medidas encaminadas a

prevenir, mitigar la situacion de riesgo3*”,

32 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia de 11 de junio de 2004, exp. 01423-01, C.P.
Ligia Lopez Diaz.

3 Consejo de Estado, Seccién Primera, sentencia de 22 de enero de 2009, exp. 03002-01, C.P.
Maria Claudia Rojas Lasso.

34 Al tenor del articulo 3 de la Ley 1523 de 2012, “Por la cual se adopta la politica nacional de
gestion del riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de
Desastres y se dictan otras disposiciones”, descripcion que acufia aquella contenida en otras
disposiciones sobre este principio en temas ambientales, como el principio 15 de la Declaracién
de Rio de Janeiro de 1992 sobre Medio Ambiente y Desarrollo, ratificada por Colombia y
aguella contenida en el articulo 1, numeral 6 de la Ley 99 de 1993, “Por la cual se crea el
Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema
Nacional Ambiental, SINA, y se dictan otras disposiciones.”
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16.3. La vulneracion del derecho a la seguridad y prevencién de desastres
previsibles técnicamente, ha sido declarada en el caso de la instalacion de
cables de energia y teléfonos en el barrio Granada de la ciudad de Cali, los
cuales estaban adosados a las fachadas de las casas, no habian sido objeto de
mantenimiento desde hacia afos, y ya comenzaban a presentar problemas de
aislamiento generador de riesgos eléctricos por la cercania con las viviendas,
condiciones que no cumplian con el lleno de los requisitos técnicos
contemplados en la resolucién n.° 70 de 1998 de la Comision de Regulacién de
Energia y Gas, “Por la cual se establece el Reglamento de Distribucion de
Energia Eléctrica, como parte del Reglamento de Operacion del Sistema
Interconectado Nacional”*®; en el caso de la construccién de la carretera
panamericana dentro del territorio del municipio de Timbio (Cauca), por carecer
de obras necesarias, como andenes, que garantizaran la seguridad de los
peatones, quienes se verian forzados a transitar por la carretera®; por la
construcciéon de la avenida “Republica del Libano”, en la calzada Sur-Norte, del
municipio de Armenia (Quindio), que por las condiciones de sefializacion,
sentidos de circulacion e intersecciones, representaba una amenazaba a la
integridad fisica tanto de peatones como de conductores de vehiculos
automotores, y ademas por la situacién de las viviendas ubicadas en la corona
del talud realizado para la ejecucion de esa obra, que igualmente implicaba un
peligro tanto para sus moradores, como para los conductores y transeuntes que

circulan por el area concernida®’; por el mal estado y la falta de labores de

3% Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 20 de febrero de 2014, rad. 76001-23-31-
000-2003-00002-01(AP), C.P. Danilo Rojas Betancourth.

3% Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 28 de septiembre de 2000, rad. AP-099,
C.P. German Rodriguez Villamizar. en este caso la violacion del derecho colectivo en estudio
fue declarado en conjunto con el derecho colectivo a la “realizacion de las construcciones,
edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, de manera
ordenada, y dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes.”

37 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 26 de octubre de 2006, rad. 63001-23-31-
000-2005-00708-01(AP), C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez. En esta ocasion también se
estableci6 la violacién al goce del espacio publico, la seguridad publica, y la realizacién de las
construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, de
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reparacion y mantenimiento de vias intermunicipales y puentes de elevado flujo
vehicular, en los departamentos del Cauca y del Valle del Cauca, consistentes en
la “corrosion del acero, barandas cortadas e interrumpidas, las estructuras de
soporte se encuentran en un estado deprimente, falta de alumbrado publico, vias
estrechas, etc, los que en su conjunto revelan el mal estado de las estructuras,
amenazando por /o tanto de modo serio la estabilidad de los mismos”, y cuyo
estado generaba un riesgo para las personas que las utilizan®®; ante la omisién
en el inicio de las acciones pertinentes dirigidas a eliminar los riesgos que el
deterioro de los puentes peatonales, ubicados en la zona de Kennedy de la
ciudad de Bogota, por fallas estructurales por corrosion del acero, barandas
cortadas e interrumpidas y mal estado de las estructuras de las construcciones
que afecta su estabilidad y fueron calificados como de alta prioridad®; por el
inadecuado estado del inmueble ubicado en el barrio el Toberin de la ciudad de
Bogot4, el cual se pretendia destinar para el funcionamiento de la Unidad
Permanente de Justicia del Norte, celdas de retencion y detencion, el cual no
reunia los requisitos de seguridad minimos, ya que presentaba “defectos en
aspectos constructivos como la estructura en concreto del mezanine de la
bodega, que presenta agrietamientos por ejemplo en la placa del piso del mismo
a la altura del segundo y tercer porticos. La estructura de soporte de la cubierta
presenta defectos de disefio como la no utilizacion de las ménsulas inicialmente
disefiadas y construidas para soporte de las cerchas, lo que hace dudar del
cumplimiento de un disefio apropiado. La estructura de la bodega, asi como la

parte frontal ha afectado las construcciones vecinas, lo que hace pensar que no

manera ordenada y dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes, sin
que se hiciera mayor diferencia entre los distintos derechos colectivos invocados y la manera
como la construccién afectaba a cada uno en particular.

3% Consejo de Estado, Secciéon Cuarta, sentencia de 7 de septiembre de 2001, Rad. 19001-23-
31-000-2001-0357-01(AP-134), C.P. German Ayala Mantilla. Ese despacho también consider6
vulnerados los derechos a la defensa del patrimonio publico y la seguridad y salubridad
publicas.

3% Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 22 de 2001, rad. 25000-23-24-000-2000-
0056-01(AP-18), C.P. German Rodriguez Villamizar.
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fue bien construida y a la postre puede resultar la Secretaria de Gobierno

respondiendo por problemas de estabilidad de las casas vecinas®°.”

16.4. En el caso concreto, se observa que en la resolucion n.° 2124 de 28 de
diciembre de 1995, “Por la cual se concede licencia para Urbanizar terrenos en el
predio denominado Los Alpes del Zipa, etapas |, 11, Ill, IV y V”, el Departamento
Administrativo de Planeacion de la Alcaldia Mayor, incluyé las siguientes
observaciones y recomendaciones dirigidas a la constructora Santa Rosa, las
cuales fueron reiteradas en la resolucion n.° 869 de 1996, “Por la cual se
modifica el proyecto general de urbanismo del Predio Alpes de Zipa y se aprueba
la licencia de desarrollo integral para la primera etapa” (f. 35 c. 3):

V-AM, de muy alto riesgo en montafia, aproximadamente el 48% de la
urbanizacion; II.M, de riesgo intermedio, aproximadamente el 16% de la
urbanizacién. IM, de bajo riesgo, aproximadamente el 36% de la
urbanizacion.

Observaciones y recomendaciones. Zona V-AM con la mayor cantidad de
deslizamientos, que han sido acelerados por deficiencias en el sistema de
alcantarillado existente o por falta de él, calles destapadas y pendientes
fuertes, construcciones sobre rellenos y sectores sobre chircales.

Recomendaciones. Construccion del sistema de alcantarillado y drenaje,
reforestacion, evitar la urbanizacion sobre rellenos y botaderos. Los estudios
de suelos para esta zona deberan llevar andlisis de estabilidad.

Zona II-M. Zona de intensa erosion con la presencia de carcavas* en
algunos casos por la implementacion de invasores.

Recomendaciones. Construccion sin cumplir ninguna especificacion técnica
ha originado la remocién de la capa vegetal, dejando al descubierto los
niveles arcilloso-arenoso muy susceptibles a la erosion. Reforestar y
construir sistemas de alcantarillad y sistemas de drenaje.

Zona I-M, zona escarpes fuertes en el flanco oriental, la mayor parte no ha
sido urbanizada.

Recomendaciones. Remocién de la capa expansiva. Evitar la construccién
de cortes muy profundos. Evitar la deforestacion.

40 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 19 de octubre de 2000, rad. AP-122, C.P.
German Rodriguez Villamizar.
41 . Hoya o zanja grande que suelen hacer las avenidas de agua.” En www.rae.es
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16.5. De modo que, sin entrar a cuestionar la regularidad en el otorgamiento de
la licencia urbanizacién en relacion con las normas de estabilidad del terreno y
las normas de urbanistica exigibles tanto para la Alcaldia como para la
constructora, evento que corresponderia mas al analisis del guebrantamiento al
derecho colectivo a “la realizacion de las construcciones, edificaciones y
desarrollos urbanos respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada,
y dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes™?,
considera la Sala que los dafios evidenciados en la urbanizacion, i) podrian
convertirse en un desastre para las familias ubicadas en esa zona en razon al
riesgo de deformacion de las viviendas y la falta de estabilidad del terreno, ii) que
por lo tanto atentarian contra la seguridad de los actores, ii) que se traté de
dafios previsibles técnicamente, ya que esos riesgos fueron evidenciados en la
resolucion n.° 2124 de 1995 y la n.° 869 de 1996, las que mostraron la presencia
de zonas en amenaza por fendmenos de remocién en masa*, los riesgos por la
morfologia del area por tratarse de zona montafiosa con pendientes que generan
un riesgo alto para construccion, la erosion interna del subsuelo, los riesgos por
la remocion de la capa vegetal y la deforestacion generalizada, asi como las
recomendaciones acerca de la importancia de construir el sistema de
alcantarillado y drenaje, reforestar y evitar la urbanizacion sobre rellenos y
botaderos, iv) sin que lo anterior situacion le haya merecido a las constructora

Santa Rosa S.A. y al Distrito Capital, poner en marcha medidas dirigidas a evitar

42 sentencia del 22 de enero de 2004, rad. 25000-23-26-000-2001-00527-03(AP), C.P. Alier
Eduardo Hernandez Enriquez.

43 Decreto 364 de 2013, “Por el cual se modifican excepcionalmente las normas urbanisticas del
Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota D. C., adoptado mediante Decreto Distrital 619 de
2000, revisado por el Decreto Distrital 469 de 2003 y compilado por el Decreto Distrital 190 de
2004”; “Articulo 110. Zonas o areas en amenaza por fenébmenos de remocién en masa. Las
areas en amenaza por fendmenos de remocion en masa corresponden a las zonas potenciales
de riesgo para la ubicacion de asentamientos humanos, dentro de un periodo de 10 afios, y bajo
unas condiciones de lluvia y sismo esperados, ademas donde la intervencion humana se
considera un factor que puede alterar las condiciones de riesgo. Las zonas o &reas que por
condiciones naturales o actividades antropicas presentan probabilidad de movimientos en
masa, se encuentran ubicadas principalmente en areas de actividad minera, rellenos antrépicos,
laderas de cauces y demas areas montafiosas.”
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los dafios generados.

16.6. En tanto la accion de grupo es el medio idéneo para la proteccion judicial
efectiva de los derechos e intereses colectivos afectados o amenazados por las
actuaciones de las autoridades publicas o de un particular, para lo cual sus
ordenes de hacer tienen un caracter preventivo: “evitar el dafio contingente”,
suspensivo: “hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o agravio sobre
los derechos e intereses colectivos”, y/o restitutivo: “restituir las cosas a su
estado anterior cuando fuere posible” (articulo 2, Ley 472 de 1998), y en la
medida en que el Consejo de Estado ordend la adopcion de medidas de
transicion dirigidas a reubicar a las personas que pudieran verse afectadas por
las malas condiciones del terreno y las fallas estructurales de las viviendas
ubicadas en el la Urbanizaciéon Santa Rosa “toda vez que al entender de los
técnicos consultados en este proceso, la vida e integridad de estos corre peligro,
si continuan viviendo alli”, se entiende que los derechos de la colectividad que

habitaba en la urbanizacion Alpes de Zipa han sido protegidos.

16.7. No obstante, la sentencia del 18 de octubre de 200744, dej6é por fuera un
aspecto relevante; la destinacion que las entidades demandadas harian de las
viviendas existentes en la urbanizacién Alpes de Zipa y de esos terrenos, una
vez la propiedad de las mismas pasaran a nombre de ambas o cualquiera de las
dos*® y previendo que nuevos propietarios pudieran llegar a adquirir esos
inmuebles después de remodelaciones que se adelantaran con ese fin, estos se
erigirian como parte de la colectividad potencialmente afectada por la

vulneracion de este derecho colectivo.

16.8. Ahora bien, la Sala recuerda que una vez se encuentra acreditada la

44 Seccioén Tercera, rad. n. 25000-23-27-000-2001-00029-01(AG), C.P. Enrique Gil Botero.

4 El numeral cuarto de la parte resolutiva de esa sentencia sefialé: “...En lo que respecta al
requerimiento de la transmisién de dominio de su propiedad, a la parte demandada que pague
la condena, el Defensor del Pueblo en su condicion de administrador del fondo referido,
establecera la forma como ésta debera hacerse”.
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vulneracion o amenaza de un derecho colectivo, corresponde al juez popular
adoptar, de conformidad con el articulo 344 de la Ley 472 de 1998, las 6rdenes
de hacer o de no hacer indispensables para garantizar el derecho amparado,
definiendo de manera precisa la conducta a cumplir, condenar al pago de
perjuicios cuando se haya causado dafio y, en fin, exigir la realizacién de las
actuaciones necesarias para volver las cosas al estado anterior a la vulneracion

del derecho o del interés colectivo, cuando fuere fisicamente posible.

16.9. Asi pues, se ordenara la adopcion y ejecucion de medidas pertinentes para
prevenir que nuevos propietarios 0 moradores se vean afectados por los dafos
demostrados en la accion de la referencia, las cuales deberan estar coordinadas
con aquellas otras medidas que se deberan adoptar, en virtud de la violacion al

goce de un ambiente sano, como se analizara a continuacion.

17. El goce de un ambiente sano, gira en torno a la proteccién de los “intereses
de la comunidad relativos a la preservacion y recuperacion de bienes
indispensables para la vida humana y la sostenibilidad del ecosistema™’. Con la
entrada en vigencia de la Constitucion de 1991, este derecho obtuvo una amplia
proteccién a lo largo de 34 de sus disposiciones, y junto con los tratados
internacionales adoptados en la materia, que via del articulo 93 adquieren la
condicion de criterio de interpretacion constitucional para buscar el sentido de los
derechos y deberes consagrados en la Carta Fundamental®®, le dan vida y
aplicabilidad al concepto del medio ambiente, ya sea como un derecho de la

tercera generacion que se hace exigible al entrar el conflicto con un derecho

46 “(...) La sentencia que acoja las pretensiones del demandante de una accién popular podra
contener una orden de hacer o de no hacer...”

47 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 8 de junio de 2011, exp. 25000-23-26-
000-2005-01330-01(AP), C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

48 para un desarrollo de los preceptos constitucionales y plasmados en tratados internacionales,
ver: Corte Constitucional, sentencias C 411 de 1992 y C 058 de 1994, M.P. Alejandro Martinez
Caballero, C 423 de 1994, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa, C 519 de 1994, M.P. Nilson Pinilla
Pinilla, C 528 de 1994 y C 495 de 1996, M.P. Fabio Moron Diaz, C 535 de 1996, Alejandro
Martinez Caballero, entre otras.
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fundamental, o como un interés colectivo a través de las acciones populares. Al
respecto se debe aclarar que la jurisprudencia del Consejo de Estado, ha
establecido en mas de una ocasion, que en tratdndose del derecho al goce a un
ambiente sano, derechos de caracter subjetivo también pueden verse
vulnerados, evento que no dista mucho de la l6gica en el caso del menoscabo de

los derechos fundamentales por conexidad:

5.1.8 Bajo este panorama, queda claro que la afectacion ambiental o
ecoldgica®?, y particularmente esta Ultima, puede generar un dafio al interés
colectivo a gozar de un medio ambiente sano, y no solo a este sino también
a las personas en su concepcion integral, esto es vida en condiciones de
dignidad, salud, intimidad personal y familiar e integridad patrimonial, evento
altimo en que, de solicitarse su intervencion, corresponde al juez de la
responsabilidad, previa valoracion de las particularidades de la alteracion
medioambiental, entrar a armonizar los intereses generales, colectivos y
subjetivos comprometidos.>0

17.1. La Corporaciéon ha considerado vulnerado este derecho colectivo, junto con
los intereses o derechos subjetivos de la colectividad, en casos como: el
derrumbe de un relleno sanitario que alteré la calidad del aire a unos niveles que,
si bien de acuerdo con diferentes estudios y monitorias técnicas no constituian
un riesgo para la salud humana, generé un cambio en los habitos de los nucleos

familiares, con lo cual se produjo la afectacion de derechos fundamentales como

4 157 Se encuentran ejemplos en la doctrina que diferencian estos supuestos en dafios
ecoldgicos y dafios ambientales, asi Andrés Mauricio Brisefio ha manifestado que el tratamiento
juridico de lo que ordinariamente se ha denominado como dafios ambientales en los Ultimos
tiempos es objeto de diversos estudios, trabajos y pronunciamientos jurisprudenciales, todos
los cuales se identifican por refundir — o confundir- en ese mismo concepto un dafio que tiene
una doble connotacién juridica, asi como una doble valoracion de los perjuicios que se
producen. Y no se trata de una cuestion simplemente de términos, sino que es una cuestion de
la que se puede depender todo el régimen de responsabilidad en el que se reconozcan, asi
como las acciones, la extension de la obligacion de reparacion, e incluso los mecanismos de
compensacion que pueden proceder. Puede considerarse que cabe distinguir entre los
efectos nocivos producidos en la esfera personal, patrimonial e incluso moral, esto es,
perjuicios causados por dafios ambientales, y aquellos efectos que causan la degradacion,
deterioro o destruccion del medio ambiente natural, perjuicios causados por los dafios
ecoldgicos.

%0 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 27 de marzo de 2014, rad. 25000-23-26-
000-2000-01010-01(27687), C.P. Stella Conto Diaz del Castillo.
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la intimidad personal y familiar®!; la contaminacién sénica en niveles anormales y
prolongados en el tiempo, con ocasién de la construccion de la segunda pista en
el aeropuerto El Dorado, que ademas de afectar el medio ambiente, interfiere en
la esfera personal de la poblacion circundante, inmisibn que puede afectar
derechos patrimoniales u otros de caracter inmaterial como la privacidad,
intimidad, tranquilidad e incluso el mismo derecho a la salud®. También ha
establecido la violacion del derecho al goce a un ambiente sano, sin mencion de
ningun derecho personalisimo de los actores, ante: la negligencia en el
seguimiento y control por parte de la autoridad ambiental por el incumplimiento
de la obligacion en cabeza de las empresas de hidrocarburos beneficiarias de las
licencias ambientales de invertir para la recuperacion, preservacion y vigilancia
de la cuenca hidrogréafica que alimenta la respectiva fuente hidrica®3; la omision
en la construccion de un colector o emisario que entregue las aguas vertidas al
colector final de alcantarillado sanitario, y que habria impedido que se vertiera de
manera indebida las aguas negras a la quebrada contigua a una urbanizacién®*;
la produccion de olores putrefactos, “a unos niveles de fetidez que son
insoportables para los residentes, trabajadores y transeuntes del sector” en la
ciudad de Bogotd, justo en frente del lugar donde, para entonces, funcionaba una
sociedad que, de acuerdo con lo expresado en la demanda, «esparce(n) por la
calle trigo, harinas y otros materiales que al revolverse con las aguas lluvias y
expuestas al sol” producen esos olores y que llevo al juez popular a ordenar la
pavimentacién de ese tramo de via publica®®; y la deficiente prestacion del
servicio publico de alcantarillado por parte del municipio, concretamente a raiz de

los vertimientos del alcantarillado municipal en forma directa al rio y las

°1 Consejo de Estado, Sala Plena de Seccién Tercera, expedientes acumulados, AG.
25000232600019990002 04 y 2000-00003-04, C.P. Enrique Gil Botero.

52 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 27 de marzo de 2014, rad. 25000-23-26-
000-2000-01010-01(27687), op-cit.

3 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 8 de junio de 2011, exp. 25000-23-26-
000-2005-01330-01(AP), C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

54 Consejo de Estado, sentencia del 13 de febrero de 2006, rad. 19001-23-31-000-2003-01594-
01(AP), C.P. Germéan Rodriguez Villamizar.

% Consejo de Estado, Seccién Primera, sentencia de 2 de marzo del 2001, C.P. Manuel
Santiago Urueta Ayola.
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guebradas aledafias, sin mediar las canalizaciones, lagunas de oxidacion o
plantas de tratamiento de aguas residuales requeridas®. En los dos (ltimos
casos, se consider6 vulnerado el derecho al medio ambiente sano y a la

salubridad publica.

17.2. En el caso en estudio, se observa que la construccion de la urbanizacion
Alpes de Zipa produjo serios dafios al ecosistema hidrico y a la flora y vegetacion
existentes en la zona comprendida dentro de las obras adelantadas con ese fin.
En el informe presentado por la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de
Bogot4, en cumplimiento del contrato SF 1-01-7000-790-1999, dirigido a la
“delimitacion de la ronda hidraulica y zona de manejo y preservacion ambiental
de las quebradas ubicadas en las localidades de Santa Fe y San Cristobal”, con
fecha de mayo de 2000°’, se establecio lo siguiente, en relacién con los cauces

de agua en la Urbanizacién Alpes de Zipa (f. 669 c. ppl n.° 2):

La cuenca de la quebrada Los Toches ha sido modificada en su aspecto
fisico de una manera muy inconsulta desde el punto de vista ambiental (...)
la vegetacion fue totalmente arrasada y aun tres afios después de haberse
ejecutado estas actividad la flora es muy escasa.

(--)

Debido a la instabilidad de las laderas en la quebrada Toches se debe
recomendar hacer observacién de la quebrada en la parte, aguas arriba de la
seccion n.° 3, donde la quebrada ha sido desviada y puede generar
problemas de escorrentia al presentarse los aguaceros en la zona. Se debe
dar mantenimiento a los canales y a los desarenadores para impedir que se
obstruyan por las basuras y la cantidad de sedimentos provenientes de la
parte alta y media de la cuenca. Se ha considerado que la zona de riesgo en
el sector correspondiente al nacimiento, debe involucrar la totalidad del

%6 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 22 de noviembre de 2001, rad. 63001-23-
31-000-2001-0241-01(AP-289), C.P. Ricardo Hoyos Duque.

5 Pareciera que las advertencias contenidas en este informe ya habian sido puestas de
presente a la constructora Santa Rosa, por parte de esa empresa, pues en la resolucién n.° 398
del 29 de mayo de 1992, “por la cual se expide la licencia para urbanizar terrenos en el predio
denominado Urbanizacion Los Alpes del Zipa”, manifiesta: “que con oficio OJ-340/032/92 de la
oficina Juridico encontr6 viable la expedicion de la resolucién teniendo en cuenta las
especificaciones y condicionamientos sefalados por la Empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Bogota” (f. 12 c. 3).
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sector inestable, limitado por la zona de traccion por encima de la estructuras
existentes. En este sector es necesario adelantar una labor intensa de
revegetalizacion (sic) con el fin de detener la evolucién de los procesos
erosivos. Adicionalmente, se recomienda que durante la ejecucién de las
labores de revegetalizacion (sic) en un periodo de invierno, se realice el
monitoreo de los muros en gavion aprovechando los puntos de auscultacion
dispuestos en ellos; esto es importante con el fin de establecer la existencia
de una posible inestabilidad general, causada de la deformacion marcada de
estos muros. (...) Se debe lo antes posible restaurar la cuenca desde su
nacimiento, con base en el protocolo distrital de restauraciéon del DAMA, y
darle especial importancia al manejo que le estan dando los urbanizadores al
sector.

17.3. En las observaciones y recomendaciones sefialadas en la resolucion n.°
2124 de 28 de diciembre de 1995, y reiteradas en la resolucion n.° 869 de 1996
(ver supra parr. 16.4.), el Departamento Administrativo de Planeacién de la
Alcaldia Mayor, sefiald: “Construccion sin cumplir ninguna especificacion técnica
ha originado la remocién de la capa vegetal, dejando al descubierto los niveles
arcilloso-arenoso muy susceptibles a la erosion. Reforestar y construir sistemas
de alcantarillado y sistemas de drenaje. (...) Recomendaciones. Remocion de la
capa expansiva. Evitar la construccion de cortes muy profundos. Evitar la

deforestacion.”

17.4. Del mismo modo, la Direccion de Prevencion y Atencion de Emergencias
de la Alcaldia Mayor de Bogot4, a través de los distintos diagnésticos que emitié
con ocasion de las visitas realizadas a la Urbanizacién Alpes de Zipa (ver supra
parr. 12.5.), evidencio la necesidad de ejecutar obras de revegetacion en la parte
alta de la ciudadela y de realizar un estudio, en el mediano y largo plazo, de la
zona con el objeto de garantizar la estabilidad general de la ciudadela
(diagndstico n.° 659, realizado luego de la visita del 1 de junio de 1999); puso de
presente la existencia de una quebrada confinada con muros en gaviones,
intervencion antropica por el relleno de las zonas de ronda de los canales de
drenaje en el limite sur y por la parte central de las urbanizaciones, la presencia
de erosion en el suelo (diagndstico técnico n.° DI-1292, realizado después de la

visita a la urbanizacién el dia 26 de octubre de 2001) y la falta de cobertura
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vegetal (diagnéstico técnico n.° DI-1676, luego de la visita a la urbanizacion el 15
de enero de 2003).

17.5. La desviacion del cauce proveniente de la quebrada Los Toches, la
eliminacion de la vegetacion existente, los problemas de escorrentia con las
aguas lluvia, la presencia de sedimentos provenientes de la parte alta y media de
la cuenca, los rellenos sobre zona de ronda de las cuencas y los procesos
erosivos sobre la Urbanizacion Santa Rosa, constituyen violaciones al manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales, el equilibrio de los ecosistemas, la
proteccion de la diversidad biolégica y/o el desarrollo sostenible, en
contravencion de disposiciones como el articulo 1 numeral 4 de la Ley 99 de
1993, “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el
Sector Publico encargado de la gestién y conservacion del medio ambiente y los
recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA,
y se dictan ofras disposiciones” que contempla una proteccion especial a los
nacimientos de aguas: "1.4. Las zonas de pdaramos, subparamos, los
nacimientos de aguas y las zonas de recarga de acuiferos seran objeto de
proteccion especial"; y "8. El paisaje por ser patrimonio comun debera ser
protegido”, y del articulo 10 de La Ley 388 de 1997, “Por la cual se maodifica la
Ley 9de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones”, que establece
que los aspectos relacionados con la conservacion y protecciéon del medio
ambiente, los recursos naturales la prevencion de amenazas y riesgos naturales,
dentro de lo que incluye, entre otros, “os aspectos relacionados con el
ordenamiento espacial del territorio, de acuerdo con la Ley 99 de 1993 y el
Caodigo de Recursos Naturales, tales como las limitaciones derivadas de estatuto
de zonificacion de uso adecuado del territorio y las regulaciones nacionales
sobre uso del suelo en lo concerniente exclusivamente a sus aspectos
ambientales” constituyen normas de superior jerarquia que deberan ser

observadas en los planes de ordenamiento territorial de los municipios y distritos.
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17.6. Ahora bien, tal como lo prescribe el articulo 34 de la Ley 472 de 1998%8, |a
Sala sometera la verificacion del cumplimiento de la sentencia a un comité
integrado, por un delegado del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, por los
actores populares, principales interesados en el mismo, por el alcalde de Bogota
0 su delegado y quien figure como el representante legal de la constructora
Santa Rosa SA para el momento del inicio de las construcciones de la
Urbanizacién Santa Rosa, segun certificado de existencia y representacion de
Camara de Comercio, con independencia de que esta sociedad se haya disuelto
0 no, con ocasion de la accién de grupo rad. n. 25000-23-27-000-2001-00029-

01(AG), citada anteriormente.

17.7. Ese comité estara presidido e impulsado principalmente por el
representante que el Distrito Capital de Bogota asigne para tal evento, toda vez
gue esa entidad es la encargada de la planeaciéon urbana, de evaluar los
proyectos que se presentan para el desarrollo de la ciudad y de aprobar la
ejecucién de obras de urbanizacion, de conformidad con lo previsto en la ley 9 de
1989, “Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal”. En
esta ley se establece también que los alcaldes deben realizar un inventario de
los asentamientos humanos que presenten altos riesgos para sus habitantes y
reubicar a los que lo requieran en zonas apropiadas. De igual manera, el articulo
69 de la misma ley prevé que los alcaldes municipales, de oficio o a peticion de
parte, pueden iniciar las acciones policivas tendientes a ordenar la desocupacion
de predios y el lanzamiento de los ocupantes de hecho que atenten o puedan
presentar riesgo para la comunidad, o vayan contra las normas de urbanismo o

planeacion.

17.8. Se tiene asi que el Distrito es el llamado a intervenir el crecimiento urbano

%8 Norma segun la cual el juez “podra conformar un comité para la verificacion del cumplimiento
de la sentencia en el cual participardn ademas del juez, las partes, la entidad publica encargada
de velar por el derecho o interés colectivo, el Ministerio Publico y una organizacion no
gubernamental con actividades en el objeto del fallo”
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de la ciudad, planeando, previniendo y ejecutando medidas tendientes a su
desarrollo eficiente. Por tales motivos, serd el veedor del cumplimiento de las

ordenes que a continuacion se dispondran.

17.9. En este sentido la Sala acoge lo manifestado por la Seccion Segunda de
esta Corporacion en auto proferido el 30 de agosto de 2001, en el que, al
confirmar la providencia mediante la cual se decreté una medida cautelar
consistente en la evacuacion y albergue de familias afectadas por el mal estado

de sus viviendas, dijo respecto de la oposicion planteada por el Distrito:

En concepto de la Sala frente a la grave situacidon de los inmuebles de la
comunidad, la Alcaldia, como parte del Estado y autoridad de la Republica cuya
finalidad es “proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias y demas derechos vy libertades” (articulo 2° de la Carta
Politica), debe asumir la carga de la medida preventiva y no excusarse en un
problema competencial o de rango contractual para no asumir sus deberes, tanto
mas cuando a través de una de sus dependencias otorgd la licencia de
construccion, la condiciond y asumié el control de tal condicién.

De la misma forma, la Alcaldia debe, como directora de la accion administrativa del
Distrito Capital, prever y colaborar en las emergencias que se susciten en su
territorio, directamente 6 a través de dependencias e instituciones como el Fondo
de Prevencion y Atencion de Emergencias “FOPAE” y el Departamento
Administrativo de Bienestar Social®®.

18. La Sala pone de presente que la Resolucion n.° 0463 de 2005, del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial “Por medio de la cual
se redelimita la Reserva Forestal Protectora Bosque Oriental de Bogota, se
adopta su zonificacion y reglamentacién de usos y se establecen las
determinantes para el ordenamiento y manejo de los Cerros Orientales de
Bogota”, manifesto que i) el Inderena declaro la Reserva Forestal Protectora de
los Cerros Orientales de Bogota, motivado en la necesidad de proteger, entre
otras, la cobertura vegetal para conservar el efecto regulador de la cantidad y la

calidad de las aguas, ii) los graves efectos en el medio ambiente que hicieron

%% Radicacién 2000-0028-01; actor: Manuel José Pérez y otro, citado en auto del 17 de julio de
2003, Rad. 25000-23-27-000-2000-0111-01(AP-0111), C.P. Ricardo Hoyos Duque.
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imperativo proceder a dicha declaratoria consistian en la “Alteracion en las
coberturas naturales y estructura de suelos en areas de recarga de acuiferos,
invasion de zonas de rondas, inestabilidad de terrenos en zonas del borde
urbano de la ciudad de Bogota, degradacion de coberturas protectoras en
importantes microcuencas abastecedoras de acueductos locales...”, y que iii),
dentro de la cartografia base de la reserva, desarrollada por el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y el Instituto Geogréafico Agustin
Codazzi (IGAC), se incluyeron las siguientes ubicaciones: “Vértice N°
54: Localizado en el punto de intersecciéon de la margen izquierda del rio San
Cristébal y la Cota 2.740 msnm, con coordenadas 996.826N, 1.001.139E. De
este punto continuando por la margen izquierda, aguas arriba del mencionado rio
hasta el Vértice N° 55.; Vértice N° 55: Localizado sobre la margen izquierda del
rio San Cristébal en el punto de coordenadas 996.480N, 1.001.310E. De este

punto continuando en linea recta con direccion Suroeste hasta el Vértice N° 56”.

18.1. ElI comité deberé resolver el interrogante de si el area utilizada para la
construccion de la Urbanizacién Santa Rosa se encuentra delimitada dentro de
estos vértices objeto de declaratoria de reserva forestal, y en caso positivo, si la
autoridad ambiental ha iniciado las medidas dirigidas a recuperar
ambientalmente ese espacio ocupado de manera irregular por encontrarse en
una zona ambientalmente sensible “que exige la reubicacion de la infraestructura
existente y la recuperacion ambiental a través de la reconstruccion paisajistica
como zonas de proteccion con vegetacion arborea y arbustiva”, asi como las
deméds medidas de conservacion y rehabilitacion contempladas en la
Resolucion n.° 0463 de 2005, o si esa area hace parte de algun proyecto o
politica publica de rehabilitacion y proteccion ambiental de los cerros
orientales, promovida a nivel central, departamental o municipal, con miras

arevisar que las medidas sean efectiva y exitosamente implementadas.
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18.2. En caso negativo, y de que el area que alguna vez fue utilizada para la
construccién de la Urbanizacion Santa Rosa, haya sido adecuada para la
instalacion de nuevos habitantes, el comité deberd examinar si los usos dados al
terreno son compatibles con la conservacion de la capa vegetal, las cuencas
hidricas provenientes de la quebrada Los Toches, que las obras adelantadas
cuenten con diagnosticos actualizados y posteriores a la fecha del fallo del
Consejo de Estado dentro de la accién de grupo rad. n. 25000-23-27-000-2001-
00029-01(AG), del 18 de octubre de 2007, acerca de la viabilidad de las obras y
la estabilidad del terreno, que estén en sintonia con las disposiciones del Plan de
Ordenamiento Territorial del Distrito Capital y sus reglamentaciones sobre usos
del suelo, que se les haya dado un manejo coherente con la situacion real del
territorio, de acuerdo con su morfologia, alteraciones y degradaciones y que los
habitantes no sufran los mismos dafios en sus viviendas que aquellos
beneficiarios de las indemnizaciones plasmadas en la accion de grupo en

comento.

18.3. Si uno de los miembros del comité considera que las obras, mejoras,
reparaciones, construcciones realizadas en el area correspondiente a la
delimitacion de la Urbanizacion Santa Rosa, no cumplen con estos parametros,
debera poner la situacion de presente ante el mismo comité, el Distrito Capital y
el Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo sostenible, mediante un informe
motivado, con el o los estudios técnicos de fecha posterior a aquellos allegados a
la presente accién popular o a la accién de grupo fallada, y la mencién de las
normas de urbanizacion sobre usos del suelo, rellenos, proteccién ambiental en
areas objeto de licencias y autorizaciones de urbanizacion, etc, que se
consideren violadas, con la finalidad de encontrar soluciones a esas
irregularidades, so pena de continuar la violacién a los derechos colectivos al
goce de un ambiente sano y a la seguridad y prevencion de desastres previsibles

técnicamente.
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18.4. En lo que concierne al incentivo concedido al actor popular en primera
instancia y objeto de impugnacion por la entidad apelante, la Sala considera que,
en virtud de lo decidido por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en
sentencia de unificacion de 3 de septiembre de 2013%°, no es posible reconocerlo
por haber sido derogado por la Ley 1425 de 2010 “Por medio de la cual se
derogan articulos de la Ley 472 de 1998 Acciones Populares y [de] Grupo” y, en

consecuencia, se denegara.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion “B”, administrando justicia en

nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

REVOCAR la sentencia de 18 de septiembre de 2006, proferida por el Tribunal

Administrativo de Cundinamarca, la cual quedara asi:

PRIMERO. AMPARAR el derecho a la seguridad y prevencion de desastres
previsibles técnicamente y al goce al medio ambiente sano vulnerado por el

Distrito Capital de Bogota y la constructora Santa Rosa SA.

SEGUNDO. DECRETAR la conformacion de un comité, presidido por el
representante que el Distrito Capital de Bogota designe para tal fin, quien haya

fungido como representante legal de la constructora Santa Rosa SA., los actores

60 Exp. 17001-33-31-001-2009-01566-01(1J), C.P. Mauricio Fajardo Gémez. Es de anotar que el
ponente de la presente sentencia salvo el voto en dicha decision por no estar de acuerdo, entre
otros aspectos, con el objeto de la unificacion, esto es, “la derogatoria del incentivo econémico
en el marco de las acciones populares a partir de la promulgacion, en diciembre de 2010, de la
Ley 1425, asi como en torno a la improcedencia de su reconocimiento, incluso en aquellos
procesos promovidos con anterioridad a la expedicion dicha Ley 1425” (resaltado del original).
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populares y un delgado del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, de

conformidad con lo indicado en las consideraciones de este proveido.
TERCERO. Este comité estara a cargo de las siguientes funciones:

1. Revisar si la ubicacion de la Urbanizacion Santa Rosa se encuentra
delimitada dentro de los vértices de la localidad de San Cristobal a los que
hace referencia la Resolucion n.° 0463 de 2005, del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, acerca de las area declaradas reserva forestal
protectora de los cerros orientales de Bogota, o si hace parte de algun
proyecto cuyo objeto sea la rehabilitacién y proteccion ambiental de los
cerros orientales, promovida a nivel central, departamental o municipal,
con miras a verificar que las medidas sean efectiva y exitosamente

implementadas.

2. Examinar, en caso de que el area donde fue construida la Urbanizaciéon Santa
Rosa haya sido adecuada para la instalacién de nuevos habitantes, que los usos
dados al terreno cumplan con los parametros expuestos en la parte motiva,
sobre normas de urbanizacion y proteccion ambiental, y en caso negativo, poner
la situacion de presente ante la autoridad competente, asi no esté involucrada en
la presente accion popular, como el Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible, mediante un informe que contendra los aspectos sefalados
anteriormente, con la finalidad de encontrar soluciones a esas irregularidades, so
pena de continuar la violacion a los derechos colectivos al goce de un ambiente
sano y a la seguridad y prevencion de desastres previsibles técnicamente. Si los
integrantes del comité no estuvieren de acuerdo con el cumplimiento de estas
exigencias legales, uno de sus miembros podra poner en conocimiento la
situacion ante la autoridad competente, adjuntando para el afecto, ademas de lo
manifestado en esta providencia, el concepto de los otros miembros del comité, o

la razén de fuerza mayor que le impidié obtener dichos documentos.
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CUARTO. EXONERAR a la Corporacion de Ahorro y Vivienda AV Villas, las
Cajas de Compensacion Familiar CAFAM y COLSUBSIDIO vy Ia

Superintendencia Bancaria.

QUINTO. DENEGAR las demas pretensiones de la demanda.

SEXTO. Sin condena en costas.

SEPTIMO. REMITIR copia de la demanda, del auto admisorio y del fallo
definitivo a la Defensoria del Pueblo, de conformidad con lo dispuesto en el

articulo 80 de la Ley 472 de 1998.

En firme esta providencia, devuélvase el expediente al tribunal de origen para lo

de su competencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO
Presidenta de la Sala

RAMIRO PAZOS GUERRERO DANILO ROJAS BETANCOURTH
Magistrado Magistrado



