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Cartagena de Indias D.T. y C., veintiséis (26} de abril de dos mil diecinueve

(2019)

Accién ACCION POPULAR

Radicado 13-001-33-33-008-2018-00038-02

Demandante ALBERTO MARIN ZAMORA Y OTROS

P MINISTERIO DE TRANSPORTE — DISTRITO DE CARTAGENA -
TRANSCARIBE S.A. — ALIANZA FIDUCIARIA $.A.

Magistrado Ponente | MOISES RODRIGUEZ PEREZ

I. ASUNTO

Revisada la actuaciéon cumplida en el asunto, procede el Despacho, a decidir
el recurso de apelacion interpuesto por el Distrito de Cartagena de Indias, en
contra del auto de fecha once (11) de octubre de 2018, por medio del cual el
Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de Cartagena, decretd la medida
cautelar consistente en mantener la condicidn suspensiva de una ruta de
servicio publico que presta la empresa COOINTRACAR en la ciudad de
Cartagena, en los términos que ésta fue previamente habilitada.

[I. ANTECEDENTES

El sefior ALBERTO MARIN ZAMORA, presentd Acciéon Popular contra el Ministerio
de Transporte - Distrito de Cartagena Transcaribe S.A. — Departamento
Administrativo de Trdnsito y Transporte DATT — Alianza Fiduciaria S.A., con &l fin
de gue se ordene a las accionadas, no suspender las rutas 6 y 37 cuyo servicio
lo prestan busetas y microbuses de transporte colectivo, mientras no se haya
dado el reemplazo efectivo del fransporte masivo prestado por Transcaribe
con articulados, busetones, padrones y alimentadores.

La demanda fue admitida mediante auto de fecha 01 de marzo de 2018!
proferido por el Juez Octavo Administrativo del Circuito de Cartagena v,
posteriormente, en auto de fecha once (11) de octubre de 2018, se dispuso
conceder la medida cautelar solicitada por la parte demandante consistente
en mantener la condicion suspensiva de la ruta 36, que presta la empresa
COOINTRACAR, en los términos que ésta fue previamente habilifada.
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2.1 Auto apelado

Por medio de auto proferido el 11 de octubre de 20182 el Juez de
Conocimiento, dispuso el decreto de una medida cautelar, que fiene por
finalidad “mantener la condicién suspensiva de la ruta 36 Simdn Bolivar — San
Fernando - Avenida, que presta la empresa Cooperativa Integral de Transportfe de
Cartagena COOINTRACAR; en los términos que ésta fue previamente habilifada,
haciendo la salvedad que la medida operard sélo hasfa que la empresa
TRANSCARIBE S.A. garantice la prestacion del servicio piblico de fransporte colectivo
con la suficiente infraestructura que provea un servicio eficiente y eficaz a los
habitantes de los barrios antes mencionados.”

El Juez A quo expone que, reconoce la existencia de una relacion entre |as
pretensiones de la demanda y la medida cautelar al tenor de lo dispuesto en

los articulos 25 de la Ley 472 de 1998 y el arficulo 230 del Cédigo de Q
Procedimiento Administrativo y de lo Coniencioso Administrativo; y hace
relacion al arficulo 4° de la Ley 472 de 1998, que sefiala cuales sen los derechos

e intereses colectivos, que en su literal """ preceptia "El acceso a fos servicios

pUblicos y a que su prestacidn sea eficiente y oportuna”.

Lo anterior teniendo en cuenta la peticidn del interesado, fundamentada en
la necesidad de suspender el Decreto No. 0855 de 2015 y mantener la
condicién suspensiva de |d ruta 36 Simdn Bolivar — San Fernando — Avenida,
para gue se continGe con el fransporte publico colectivo de microbuses que
prestan su servicio en la zona afectada con el fin de garantizar el transporte
a los habitantes de [a zona, debido a que el Distrito de Carfagena, el Datt y
Transcaribe, no cuentan con vehiculos para suplir dicha ruta. O

En lo que respecta al requisito Periculum in mora, el Aquo hace referencia dl
dicho de los actores, en lo atinente a las consecuencias de la ccncaelcacic’m de
la Ruta 36, que satisfacia las necesidades de los barrios San Fernando, Simon
Bolivar, Canapote, Medellin, Villa Corelca, Nelson Mandela, Villa Barraza,
Cfiudadela 2000, Avenida Pedro de Heredia — Ceniro; afectando a més de
100.000 habitantes, ocasionando perjuicios de orden -econdmico y de
seguridad publica, fomentdndose el transporte ilegal con las mototaxis o los
camperos colectivos que no cuenian con permiso, ni revisibn técnico
mecdnica Y muchos menos soat, todo ese caos es aprovechado por la
delincuencia comun para hacer de las suyas, manifestando que de esos
inconvenientes han dado nota informaciones periodisticas de las quejas de los
diferentes barrios y afectados.
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Asl mismo, en la providencia objeto de recurso, el A quo hace referencia a lo
aseverado por los coadyuvantes dentro de la presente accidn, pues éstos se
consideran afectados porla cancelacién de la Ruta 36 que cubria el recorrido
Simén Bolivar - San Fernando — Avenida desde las 04:00 a.m. hasta tas 02:00
a.m., que d su juicio, satisfacia las necesidades de los habitantes de los barrios
va mencionados.

Explica que la estructuracién del SITM debe cubrir el 100% de la demanda de
pasajeros del servicio colectivo, pero en el presente caso no garantiza Ia
prestacion del servicio y la proteccion de los usuarios, que constituye la
motivacién principal del Decreto 0855 de 2015. Verificando, ademds, una
violacion directa de la norma superior, pues considera que se estan
conculcando derechos fundamentales vy colectivos, especiaimente el de
servicio publico esencial de fransporte impactando en la seguridad vy la
locomocién de la poblacién habitante de los barrios San Fernando, Simén
Bolivar, Canapote, Medeliin, Villa Corelca, Nelson Mandela, Villa Barraza,
Ciudadela 2000, Avenida Pedro de Heredia — Centiro.

Agregd que, para el transporte urbano es de suma importancia la estructura
y calidad de su red vial, pero considerando que ho es un secreto que la ciudad
de Cartagena cuenta con una deficiente malla vial, deficiente calidad y mal
estado de las vias existentes para buses, faxis y vehiculos particulares; por ello
es necesario que la implementacion del SiTM  no se haga de manera
apresurada y deficiente, sino de una forma adecuada, eficiente y sin poner
en riesgo el servicio que reciben los usuarios como principales destinatarios de
los servicios de fransporte pUblico.

Considera que en el presente caso, se da una forma de exclusidén a una parte
de la poblacion pobre que habita en barrios marginados, e ilustra sefialando
a aguellos que van ¢ regresan del trabajo, o de un juego de futbol o de un
concierto, comprar algo, ver una pelicula, o cualguier actividad recreativa,
viéndose en la necesidad de tomar otro fipo de transporte formal o informal
como taxi, una mototaxi, un campero coleclivo o ir a pie; fodo como
consecuencia de la falla de fransporte pUblico colectivo. Sostiene que lo
anterior, expone a dicha poblacién a ser vicltimas de atracos, asesinatos,
violaciones, especiaimenie en la noche y en barrios marginados; hechos que
han ocunido vy son conocidos ampliomente en la ciudad, y hace mencién a
la muerte de varias mujeres victimas de taxistas o moto taxistas.

Cédigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 16-02-2017
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En razdén de lo anterior, el Despacho de conocimiento, encontré demostrada
una violacién al derecho colectivo sefialado en el fiteral del arficulo 4° de la
Ley 472 de 1998; pues, a su juicio, es claro que se constituye el peligro por la
mora procesal o pericumium in mora, surgiendo un riesgo para la efectividad
de la accidon de no adoptarse und resolucién judicial que acuerde las medidas
solicitadas.

Por (lfimo, reitera que no desconoce la importancia en el desarrollo v la
mejora del servicio de fransporte publico del SITM en la ciudad de Cartagena
en cabeza de Transcaribe, pero considera que no puede imponerse dicha
sistema, sin contar con la infraestructura suficiente y necesaria que garantice
el acceso a todos los habitantes de la civdad vy en especial a los barrics
afectados que dieron origen a la presente accidn.

2.2. Fundamentos del recurso de apelacién interpuesto por el Distrito Turistico
y Culiural de Carfagena de Indias?

En virtud del art. 26 de la Ley 472 de 1998, el Distrito Turistico y Cultural de
Cartagena de Indias, inferpuso recurso de reposicion y en subsidio de
apelacién conira la anterior providencia, manifestando que la misma atenta
contra el interés general que defiende el Distrito de Cartagena, cuya mision es
la de evitar perjuicios cierfos e inminentes al interés pUblico, pues considera
que la decisibn adoptada por el A quo no es proporcional y violenta el
principio de planeacién Distrital, y expone lo siguiente:

i,  Que enlad demanda no se determina con precisidon cual es el hecho gue
hace impostergable el amparo decretade en la medida cautelar, pues
se debe fener en cuenta que las politicas pdblicas aplicadas en el
territorio, tienen una etapa de fransicidon, la cual puede ocasionar
malestares en la ciudadania en general o en pequeios grupos, como
en el presente asunto.

i. Lo medida cautelar objeto de apelacion, retrasa las politicas publicas
distritales, en materia de fransporte, seguridad y orden; pues los buses o
microbuses que cubren la Ruta 34, estdn sensibles a los cambios
generacionales de nhuestra poblacién, y desproporciond el tema en
materia de educacién vial que el Distrito de Cartagena ha inculcado
{llevando sobre carga de pasajeros, exceso de velocidad, gue atentan
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contra los derechos fundamentales como la vida e integridad de
pasgjeros).

ii. Lo providencia desconoce la existencia de un plan de desarrollo, el cual
debe ser aplicable en los cuatro (4) anos del periodo constitucional, asi
como el plan maestro y de desarrcllo, a los cuales se debe ajustar
cualquier decision vial o infraestruciura.

iv. La medida cautelar adoptada, es improcedente teniendo en cuenta
que el articulo 25 de la Ley 472 de 1998, exige la aprobacion de la
existencia del posible dano inminente o en su defecto el que se hubiere
causado. Sostiene el recurrente que, el A quo no fundamenta su
decision dentro de la esfera legal de dicha norma y no demuestra la
configuracién de ninguna causal para decretar Ia medida.

Por Uliimo expone gue, de no revocarse la medida cautelar, se causarian
perjuicios ciertos e inminentes al interés pUblico, causando desestabilizacion
administrativa dentro del Distrito; exponiendo que no se puede priorizar zonas
en igual condiciones que las demds, siendo que el orden debe ser planificado,
sin fener en cuenta el arbittio de cierfo grupo de la poblacién, que ante la
inexistencia de un dano inminente debe soporiar ia carga del interés general;
solicitando, en consecuencia, sed revocado el auto No, 0449 de fecha 11 de
octubre de 2018, mediante el cual se concede medida cautelar.

2.3. De la oposicién formulada por el sefor LUIS MAURICIO GARRIDO PAREDES,
en cdlidad de coadyuvanted,

El sefior LUIS MAURICIO GARRIDO PAREDES, al descorrer el fraslado del recurso
del escritoc del recurso de reposicidn en subsidio apelacidn, presentado por e
apoderado judicial del Distrito de Cartfagena de Indias, estima que debe ser
considerado inexistente e ilegal; en consecuencia, solicita que el mismo sea
rechazado, por carecer de firma.

lll. CONSIDERACIONES
3.1. Competencia.

El Tribunal es competente para conocer en segundda instancia de la presente
demanda, conforme lo establece el articulo 244 del Cédigo de Procedimiento
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Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, por fratarse de la apelacion
de un aufo proferido eh primera instancia por el Juzgado Ociavo
Administrativo del Circuito de Cartagena.

3.2. Problema Juridico

De acuerdo con el planteamiento redlizado por la parte recurrente, se tiene
gue el problema juridico a resolver se cenfra en deferminar lo siguienfe:

3Si la medida cautelar decretada dentro del presente proceso cumple con
los requisitos establecidos en la norma vigente, esto es, el arliculo 231 del
Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Adminisirativo?

3.3. Tesis de la Sala

La Sala revocard la providencia de primera instancia, atendiendo a que, la
medida previa decretada por el Juzgado Octavo Administrativo del Circuito
de Cartagena en auto de fecha 11 de octubre de 2018, medianie el cuadl
concede la medida cautelar solicitada por la parte demandante, no es
pertinente en la accién popular bajo estudio y no se gjusia a derecho, pues
no cumple con los requisitos exigidos en el arficulo 231 del cddigo de
Procedimiento administrativo y de lo Contencioso Administrafivo.

3.4. Marco Normativo y Jurisprudencial
3.4.1. Las medidas cautelares en el ordenamiento procesal administrativo.

A parfirde la enfrada en vigéncia del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, en todos los procesos declarativos que se
adelanten ante esta jurisdiccion, antes de ser notificado el auto admisorio de
la demanda o en cuadlquier estado del proceso, o peficion de parte
debidamente sustentada, podrd el juez, o la Sala tratdndose de juez
colegiado, decretar en providencia motivada las medidas cautelares que
considere necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objefo
del proceso y la efectividad de la sentencia.’

El articulo 230 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, amplié el confenido vy alcance de las medidas cautelares
consagrado en el Decreto 01 de 1984, gque se enconifrabd limitado a la

5 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Confencioso Adminisirativo, Arficulo 229
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suspensidn provisional de los efectos de |los actos adminisiraiivos acusados,
como dcto jurisdiccional de naturaleza preventiva y provisional, disponiendo
la nueva normatividad gque las medidas cauteldres podrdn ser preventivas,
consertivas, anticipativas o de suspension, y deberdn iener relacién directa v
necesaria con las pretensiones de la demanda.

A su vez, el arficulo 231 del Cédigo de Procedimiento Administrativo vy de lo
contencioso Adminisirativo establece como requisitos para decretar {as
medidas cautelares, los siguientes:

“arficulo 231, Requisifos para decrefar las medidas cautelares. Cuando se
pretenda la nulidad de un acto administrativo, la suspension provisional de sus
efectos procederd por violacion de las disposiciones invocadas en la demanda o
en la soficitud que se redlice en escrito separado, cuando tal violacién surja del
andlisis del acto demandado y su confrontacién con las normas superiores
invocadas como violadas o del esiudio de las pruebas allegadas con la solicitud,
Cuando adicionalmente se pretenda el restablecimienfo del derecho y lo
indemnizacién de perjuicios deberd probarse al menos sumariamente la existencia
de los mismos.

En los demds casos, los medidas caufelares serdn procedentes cuando concuran
los siguienfes requisitos:

1. Que la demanda esté razonablemente fundada en derecho.

2, Que el demandanie haya demostrado, asi fuere sumariamente, Ia fitularidad del
derecho o de los derechos invocados,

3. Que el demandgnte haya presentado los documentos, informaciones,

argumentos vy justificaciones que permitan _congluir,_mediante _un _juicio _de
ponderacién de intereses, que resulfaria mds gravoso para el interés poblico negar
la medida cquielar que concederla.

4. Que, adicionalmente, se cumpla una de las siguientes condiciones:

a) Que al no oforgarse la medidag se cause un perjuicio iremediable, o

b} Que existan serics moftivos para considerar que de no otorgarse la medida los
efectos de la sentencia serian nugatorios.”

En cuanto a la interpretacion de la norma, la Seccidén Quinta de la Sala de lo
Contencioso Administralivo del Consejo de Estado en providencia del 13 de
septiembre de 2012, Radicado bajo el No. 11001-03-28-000-2012-00042-00. Con
ponencia de la Consejera doctora Susana Buitrago Valencia, precisd:

“La nueva noma precisa entonces a partir de gue haya peﬁc:'ic')n expresa of
respecto que: 1°) la procedencia de la suspension provisional de los efectos de un
acto que se acusa de nufidad puede acontecer si la violacién de las disposiciones
invocadas, surge, es decir, aparece presente, desde esta instancia procesal -
cuando el proceso apenas comienza- como conclusién del: i} andlisis del acto

Cadigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 16-02-2017




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
Rama Judicial SIGCMA
Consejo Suporioe dela Judicrturs AUTO INTERLOCUTORIO No. 061/2019

¥ F  Ropibliende Colombia

13-001-33-33-008-2018-00038-02

demandado y su confrontacién con las normas superiores invocadas como
violadas, o, i) del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud. 2°) Ademds,
sefala que esta medida cautelar se debe solicitar, ya con fundamento en el mismo
concepto de violacién de la demanda, o ya en fo que ef demandante sustente al
respecto en escrito separado.

Entonces, lo que en el nuevo Cédigo representa variacion significativa en la
regulacién de esta figura juridico-procesal de la suspension provisional de fos
efectos del acto administrativo acusado, con relacién al estatuto anterior, radica
en que ahora, la normd da apertura y gutoriza gl juez administrative parg que, d fin
de que desde este momento procesal obtenga la percepcion de que hay lg
violacién normativa alegadd, pueda: 1°) realizar andlisis entre el acto y las nonmas
invocgdas como _transgredidas, vy 2°} que también pueda estudiar las pruebags
allegadas con [g soficitud. {Subrayas fuera del texio)

Ahora bien, segin la Real Academia de la Lengua Espafiola el término “surgir' - (del
latin surgére)- significa aparecer, manifestarse, brotar,

En este punto esencial es donde radica la innovacidn de la regulacion en el CPACA O
de esta instifucién de la suspension provisional, pues la Sala recuerda que en el

anterior CCA -Decreto 01 de 1984-, articulo 152, la procedencia de esta medida
excepcional solicitada y sustentada de modo expreso en la demanda o en escrifo
separado, estaba sujeta o dependia de que la opasicion o la contradiccion del

gcto con los disposiciones invocadas como fundamento de la suspension
provisional fuera manifiesta, apreciada por cenfrontacién directa con et acto o con
documentos ptblicos aducidos con la solicifud.

De las expresiones "manifiesta” y “confrontacién directa” contenidas en el articulo
152 del Cédigo Contencioso Administrativo anterior, fradicionalmente la doctina 'y
la jurisprudencia dedujeron que la procedencia de esta figura excluia que ef
operador judicial pudiera incursionar en andlisis o estudio, pues fa transgresién por
el acto de las normas en que deberfa fundarse, alegadas como sustentfo de la
procedencia de la suspensidn, debia aparecer "prima facie’, esto es, sin implicar
estudio ni esfuerzo analftico alguno. O

Ahora bien, no obstante que la nueva regulacién como ya se dijo permite que el
juez previo a pronunciarse sobre la suspensién provisional leve a cabo andlisis de la
sustenfacién de la medida y estudie pruebas, ocume que ante el perentorio
sefialamiento del 2° inciso del articulo 229 del CPACA (Capitulo XI Medidas
Cautelares- procedenciaj, conforme ol cual: "La decisién sobre la medida cautelar
no implica prejuzgamiento’, es preciso entonces que el juez sea muy cauteloso y
guarde moderacién a fin que el decreto de esta medida cautelar no signifique
tomar partido definitivo en el juzgamiento del acto ni prive ¢ la auforidad piblica
que lo produjo o al demandado [en el caso el elegido o el nombrado cuyda
designacién se acusa), de que ejerzan su derecho de defensa y que pard la
decisién final se consideren sus argumentos y valoren sus medios de prueba.”

De la jutisprudencia en cita, concluye la Sala que bajo el amparo del huevo
Cédigo Contencioso Administrafivo, (i) La solicitud de medida cautelar puede
tener sus propios fundamentos o apoyarse en los planfeados en la demanda,
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(i} su decreto procede cuando la viclacion de las normas invocadas surge: a.
del andlisis del acto demandado con las normas invocadas como violadas o
b. del examen de las pruebas allegadas con la solicitud. En este orden, con
la nueva regulacidn, se le permite al juez realizar un estudio de una manera
mdas amplia sobre la legalidad del acto enjuiciado.é

Sobre este asunto, en particular, en sentencia de fecha 28 de enero de 2019
de la Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, siendo
Consejero Ponentfe el doctor Roberio Augusto Serrato Valdés, dentro del
proceso radicado bajo el nimero 11001-03-24-000-2014-00302-00 hace
referencia a [o siguiente:

"... Lo doctrina también se ha ocupado de estudiar, en generadl, los criterios que
deben tenerse en cuenta para el decreto de medidas cautfelares, los cuales se
sintetizan en el fumus boniiuris y periculum in mora. El primero, o apariencia de buen
derecho, se configura cuondo ef Juez encuenira, luego de una apreciacion
provisional con base en un conocimienfo sumario y juicios de verosimilifud o
probabilidad, la posible existencia de un derecho. El segunde, o perjuicio de la
mora, exige la comprobacién de un daifio ante el transcurso del fiempo y la no
safisfaccién de un derecho...” (Negrillas fuera del fexto)

Lo anferior quisre significar que e marco de discrecionalidad del Juez no debe
enfenderse como de arbifrariedad, razén por la cual le es exigible a éste Ia
adopcion de ung decision judicial suficientemente mofivada, cenforme a los
materiales juridicos vigentes y de acuerdo a la realidad factica que fa hagan
comprensible intersubjetivamente para cualquiera de los sujetos protagonistas del
proceso y, ademds, que en ella se refleje la pretensién de justicia, razén porla cual
es dable enfender que en el escenaric de las medidas cauvfelares, el Juez se
enfrenfa a la exposicion de un razonamiento en donde, ademas de verificar los
elemenios fradicionales de precedencia de foda cauleia, es decir el fumus boni
iuris y el periculum in mora, debe proceder a un esfudio de ponderacién y sus sub
principios infegradores de idoneidad, necesidad y proporcionalidad stricto sensu.
yd que se frata, antes que nada, de un efercicio de razonabilidad...”

3.4.2. Las medidas cautelares en las acciones populares

Concordante a lo anferior, el Honorable Consejo de Estado?, sobre los
requisitos para el decreto de medidas previas por parte del juez de accidn
popular, ha sefialado:

¢ Consejo de Estado, Seccidén Cuarta providencia del 22 de enero de 2014, MP., Dr, JORGE
OCTAVIO RAMIREZ, radicado interno 20046.

’ Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, providencia del
19 de mayo de 2016; M.P, Guillermo Vargas Ayala - Radicacién nimero 73001-23-31-000-2011-
00611-01 (AP)A
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“En armonia con la importancia que la Constitucion ha oforgado a los derechos
colectivos susceptibles de amparo por via de accién popular, de conformidad con
la encomienda de proteccidn efectuada por el arficulo 89 constitucional, Ia ley 472
confirid especial relevancia a la proteccién anticipada o cautelar en esfa materia.

Asi, en orden a reforzar la garantfa jurisdiccional de estos derechos, ef legistador
definié un robusto sistema de salvaguarda previa, que busca dofar of juez de los
poderes suficientes para asegurar una mayor y mds eficaz tutela judicial efectiva.
Con esfa finalidad, y o la vista de los consabidos problemas de congestion y mora
judicial que asedian ol aparatfo judicial en Colombia, la ley autoriza ol juez
constitucional la adopcién de medidas preventivas, protectoras, correctivas o
restitutorias adecuadas para encarar los problemas que se le presentan sin que
deba esperar para ello al momento de la decisidn final. Puede adoptarias antes,
cuando quiera que cuente con elementos de juicio suficientes para fundamentar
la convicecién que estd frente a una amenaza o una afecfacion fal del derecho
que aguardar hasta el fallo supondria asumir el iesgo de configuracion de un dafio O
o afectacion irreversible a los intereses litigados (periculum in moral y @ una
reclamacion con la seriedad y visos de legifimidad suficientes para respaldar una
decisién anticipada (fumus boni iuris).

Lo anterior, por cuanto, como ha sido sefialado por esta Corporacion, “acorde con
la finalidad protectora de los derechos e infereses colecfivos de la Ley 472 de 1998,
las medidas previas buscan hacer efectiva dicha proteccién, cuando de esperarse
a la culminacion del proceso, las medidas que se adopfen en el fallo podrian
resultar ineficaces, es decir, buscan conjurar de manera previa ol fallo, un peligro o

vulneracidn que se estd presentando o que se percibe como de inminente
ocurrencia y que no da tiempo a esperar por un fallo definitivo.  Entonces, el
objetivo pretendido con las medidas previas, es el de evitar que el dano se concrete
o que de estarse produciendo, no se prolongue por un férmino mayor’.

La faculfad de adoptar estas medidas se encuenira regulada tanto en el inciso 3° O
del articulo 17, como en los articulos 25 y 26 de la ley 472 de 1998. En la primera de

estas disposiciones, en aras de garantizar la efectividad de los derechos colectivos

{articulo 2° de la Consfitucién) y como desarrollo del principio de prevalencia del

derecho sustancial (arficulo 228 de la Constitucién} se reconoce al juez de accion

popular "la facultad de tomar las medidas cautelares necesarias para impedir
perjuicios iremediables e irreparables o suspender los hechos generadores de la
amenaza a los derechos e intereses colectivos”. Ef nicleo de esta regulacion se
encuentra en los articulos 25 y 26 de la Ley 472 de 1998 {...)

Tenlendo en cuenta estas disposiciones esta Sala ha sefialado que el decreto de
una medida previa en un juicio de accién popular estd sujeto a los siguientes

presupuestos de procedencia:

“a) Que esté debidamente demosirado en el proceso la inminencia de un dafio a
los derechos colectivos o que el mismo se haya producido, esto con el fin de

Caodigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 16-02-2017
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justificar la imposicién de la medida cautelar, el cual es prevenir aquel dafioc que
esfd por producirse o a hacer cesar aquel que ya se consuma;

b} Que la decisién del juez al decrefar la medida caulelar esté plenamente
moflivada; y

c) Que para adoptar esa decisién, el juez tenga en cuenfa los argumentfos
contenidos en la peficion que eleve el demandante, para que se decrete tal
medida, lo cudl, logicamente, no obsta para que el juez oficiosamente, con arreglo
a los elementos de juicio que milifen en la actuacién, liegue al convencimienio de
la necesidad de decretar una medida cautelar y proceda en fal senfido”. (Negrillas
fuera de fexto)

En este orden de ideas, se fiene que el régimen de proteccién anticipada
establecido por el legislador en materiac de acciones populares presenfa las
siguientes caracteristicas:

i} Flexibilidad en cuanfo a la oportunidad para su adopcidn, toda vez que pueden
ser decretadas antes de la notificacion de la demanda o en cualquier estado del
proceso.

ii} Apertura en cuanio ala iniciativa para su decreto, ya que pueden ser adoptadas
de oficio o a peficién de parte.

i) No faxatividad. en tanfo que se habilifa a la autoridad judicial para adopftar las
medidas que estime perfinenfes y necesarias para proteger los derechos colectivos
y se enmarquen en el bloque de legdlidad que rige las decisiones del juez
constitucional.

iv) Cudgilificacién del supuesto habiiifanfe, puesto que se exige prevenir un dano
inminente o hacer cesar el ya causado, como forma de impedir la produccién de
perjuicios imemediables e ireparables.

v) Encerrar 6rdenes de cumplimiento inmediato.

vi] Las medidas asi adopfadas son susceplibles de impugnacién via recursos de
reposicién y de apelacion,

vii) Los recursos se conceden en efecto develulive, por lo cual su inferposicion no
suspende el cumplimiento de la medida ni el curso del proceso.

viii] Oposicién por razones legaimente establecidas, pues en afencién a la
trascendencia de la proteccidn previa y como forma de evitar recursos infundados
el legislador reguld en el arficulo 26 de la ley 472 los mofivas en los cuales
necesariamente debe fundarse la impugnacién de las medidas decrefadas.

De este modo, se tiene que ademds de regular lo relativo a la oporfunidad, la
iniciativa, el tipo de medidas por adoptar, sus fundamentos, los efectosy los recursos
que proceden en su contra, la ley 472 de 1998 revistié al Juez de accién popular de
nofables poderes para salvaguardar los derechos colectfivos v garantizar su
efectividad frente a dafios actuales o contingentes mediante la facultad de
adoptar antfes del fallo las medidas previas que estime perfinentes siempre que ellas
resutten necesarias para evitar afectaciones ireversibles a estos bienes juridicos
superiores (pericufum in moraj y respondan a una reclamaciéon lo suficientemente
seria y fundada en un minimo soporte probatorio cuyo andlisis preliminar brinde
sustento adecuado a las érdenes anticipadas que se van a impartir a guien ain no
ha sido vencido en juicio (fumus boni luris).
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Por esta via, observa lg Sala que al fiempo que se reconoce dof juez poderes
suficientes para cumplir su misién constitucional de resguardar la efecfividad de
estos derechos, se le fijan limites claros que apunfan tanto a preéaver la
arbitrariedad judicial, asegurando la legalidad, proporcionalidad y congruencia de
la medida, como a amparar el equilibrio procesal que en virtud de la garantia del
debido proceso debe presidir la foma de una decisién anferior a la senfencia que
pondrd fin a la causa. Estas consideraciones deberdn servir de marco general para
la torna de la decisidn de la confroversia que se examina.”

Bajo los anteriores supuestos legales vy jurisprudenciales, procede la Sala a
resolver sobre el recurso de apelacién interpuesto por el Distrito de Cartagena
de Indias, contra la medida cautelar concedida por el juez de primera
instancia.

3.5. Caso en concreto

La medida cautelar solicitada por la parfe demandante, es decretada por el
juez de conocimiento, consistente en mantener la condicidn suspensiva de la
ruta 36 que presta la empresa COOINTRACAR, establecida en el Decreto 0855
de fecha 10 de julio de 20158, segin la cudl los vehiculos vinculados a la
empresa en mencién dejardn de prestar el servicio en las rutas habilitadas,
permitidas o adjudicadas por los Decretos 711 de 1990 y 277 de 1992, und vez
TRANSCARIBE informe al Distrito de Cartagena sobre la entrada de la ruta que
operd el servicio y que pertenezca al SITM.

Este Despacho pasard a estudiar si efectivamente fue pertinente decretfar la
medida cautelar solicitada por el actor popular v si se ajusta a derecho.

Para tal fin, es necesario como primer paso, tener como fundamento lo que
estipula el articulo 165 del C.P.A.C.A, que trata de los medios de prueba como
se cita a continuacién:

“Arffculo 165. Medios de prueba. Son medios de prueba la declaracién de parte, la
confesién, el juramento, el testimonio de terceros, el dictamen pericial, la inspeccion
judicial, jos documentos, los indicios, los informes y cualesquiera ofros medios que
sean Gtiles para la formacién del convencimiento del juez

El juez practicard las pruebos no previstas en este cédigo de acuerdo con las
disposiciones que regulen medios semejanfes o segin su prudenfe juicio,
preservando los principios y garaniias constitucionales.” {Subrayado fuera de texto)

Las pruebas documentales de las que trata el articulo anteriormente citado se
refieren a escritos, imdgenes, entre otros, tal como los documentos aportados

8 Folios 503 — 508 Cuaderno No. 3
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por el accionante y que solicita en las pretensiones de la demanda para que
se tengan en cuenta como prueba en el proceso de la accidén popular.

Arazén de esio, este Despacho observa que se debe andlizar gcudl es el valor
probatorio de los escritos y fotografias aportadas como prueba documental?

Por esto, se debe tener presente lo expuesto por el Honorable Consejo de
Estado en su posicion jurisprudencial en la Sala de lo Contencioso
Administrativo, en su seccién tercera, subseccidn A, con ponencia de la
Consejera ponente |la doctora Marta Nubia Veldsquez Rico (e}, de fecha
catorce (14) de sepltiembre de dos mil diecisiete (2017), con nUmero de
radicacién nUmero: 25000-23-26-000-2003-02367-01(38515), cuando dijo:

“la parte actora pretendié demostrar este hecho aporfando una fotografia del
estémago de una persona. La fotagrafia allegada no podrd ser valorada, foda vez
que no existe certeza sobre la persona que la realizd, ni sobre las circunstancias de
tiempo, modo y lugar en la que fue tomada y que determinarian su valor probatorio.
En estos términos, de conformidad con le dispuesta por el arficulo 252 del Codigo
de Procedimiento Civil, vigente para la época en la cual se presenid la demanda
y aplicable en virtud de la remisién confenida en el arficulo 169 del Cédigo
Confencioso  Adrinistrativo, las mencionadas fotograffas no pueden ser
consideradas como documentos auténficos. La posicién de negar mérito
probatorio a las fotograffas salvo que exista ratificacién por parte de su autor- se
encuentra contenida en sentencia de unificacién de fa Sala Plena de la Seccidn
Tercera del 28 de agosfo de 2014, por lo que constituye precedente horizonial
vincufantfe." (Subrayado fuera de fexto).

En este caso, los actores proporcionan en el cuerpo de la demanda
fotografias de publicaciones de prensa titulados “el ocaso de los camperos
colectivos”, "siguen reparos por salida de busetas de El Socorro — Los Jardines”; ¥ en escrito
presentado por varios coadyuvantes?, en el acQpite de pruebas se avizoran
imagenes impresas de publicaciones de prensa fituladas "Bario Medelin,
estrenando indignacién”, y fotografias de fitulares del diario El Universal; no
obstante, no aporta ningun certificado, constancia o acta de visita donde
demuesire cdmo, cudndo y dénde tomé los registros fotogrdficos; que lleven
al convencimiento de la Sala sobre la veracidad de las mismas; v se aclarg,
no se frata de la existencia de |las noficias, sinc de los hechos que configuran
las mismas.

Por tal razén esta Corporacion, no puede tener certeza de las circunstancias
de modo, tiempo y lugar, que acrediten la fecha, hora y lugares exactos que

.dieron origen a las noficias cuyos titulares aparecen en las fotografios

? Ver folios 73-77 cuademo No. 1
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aportadas como medios probatorios junto con la demanda y en el escrito
dportado por los coadyuvantes, tal como lo sefiala el Consejo de Estado.

En este sentido, esta Sala considera que, las fotografias aportadas al proceso
no tienen valor probatorio por si solas, para demostrar o dar certeza de un
hecho, gracias a que estos documentos no constituyen plena prueba y no
existe veracidad de cudl es la afectacién o perjuicio que estd alegando el
accionanie para gue se profeja y garantice previomente su derecho. En
cuanto a que las mismas constituyen publicaciones de prensa, ello no le da
certeza d la Sala de los hechos dllf narrados.

Por otro lado, a efectos de estudiar la procedencia de la medida cavtelar, se

debe analizar el arficulo 231 del Cédigo de Procedimiento Adminisirativo y de

lo Contencioso Administrativo, transcrito en precedencia, y que alude a los )
requisitos para decretarla. O

Pues bien, teniendo en cuenta dicho articulo, encuentra esta Corporacion
que con las pruebas aportadas no se demuestran las condiciones gue se
exigen para decretar la medida cautelar, como el pefjuicio iremediable
causado, o que resultaria mds gravoso para el interés piblico que se hiegue
tal medida, por lo tanto, la providencia del Juzgado Octavo Adminisirativo del
Circuito de Cartagena, incurre en un desconocimiento de lo dispuesto en el
art 231 del C.P.A.C.A, puesto que, no se cumplen con los anteriores requisitos.

Ahora bien, es de anotar que en esta providencia no se estd ddop’rondo
decisién de fondo, pues lo que se resuelve es el recurso de apelacion contfra
la providencia que decreta la medida cautelar solicitada por la parte actora, O
que si bien serd revocada por este Trbunal, no se debe entender como
prejuzgamiento; pues se considera, ademds, que no se configuran los
requisitos sefialados por la Jurisprudencia y la Doctrina denominados Fumus
bonis iuris (apariencia de buen derecho) y periculum in mora {necesidad de
urgencia de la medida cautelar); lo que es concordante con lo dicho en lo
atinente a la falta de cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo
231 del cddigo de Procedimiento adminisirativo y de lo Confencioso
Adminisirativo.

3.4. Conclusion

Corolario de lo expuesto, la Sala revocard la providencia de primera instancia
atacada mediante recurso de apelacion interpuesto por el apoderado del
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Distrito de Cartagena de Indias, atendiendo a que la medida previa
decretada por el Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de Cartagend
en auto de fecha 11 de octubre de 2018, mediante el cual concede la
medida cautelar solicitada por la parte demandante, no es pertinente en la
accién popular bajo estudio y no se ajusta a derecho, pues no cumple con los
requisitos exigidos en el arficulo 231 del cddigo de Procedimiento
administrativo vy de lo Contencioso Administrativo, ni los senalaos por la

13-001-33-33-008-2018-00038-02

Jurisprudencia y la Doctrina.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar Sala de Decisidon
002,

DECIDE:

PRIMERO: REVOCAR, el auto de fecha once (11) de octubre de dos mil
dieciocho (2018), proferido por el Juzgado Octavo Administrativo del Circuito
de Cartagena, conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta
providencia.

SEGUNDO: En consecuencia, NEGAR la medida cautelar solicitada por la parte
demandante, conforme alo expuesto precedentemente,

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, ENVIAR el proceso al JUZGADO DE
ORIGEN, para lo de su cargo.

CUARTO: DEJAR las constancias que correspondan en el sistema de radicacion
judicial.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado segun costa en el

EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTRERAS CLAU;B;; ' "PégUEi.A ARCE
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