PACTO DE CUMPLIMIENTO EN ACCION POPULAR - Naturaleza y objeto
/PACTO DE CUMPLIMIENTO EN ACCION POPULAR - No se le debe dar
tratamiento de un acuerdo conciliatorio teniendo en cuenta que no se esta
frente derechos de caracter individual, sino colectivo.

En cuanto al pacto de cumplimiento, el articulo 27 ibidem, impuso al Juez el deber
consistente en que, dentro de los 3 dias siguientes al vencimiento del término de
traslado de la demanda, citar a las partes y al Ministerio Publico a una audiencia en
la que podra celebrarse un pacto de cumplimiento para determinar “la forma de
proteccion de los derechos e intereses colectivos y el restablecimiento de las cosas
a su estado anterior, de ser posible”, cuya legalidad debe ser revisada por el juez
para su respectiva aprobacion, mediante sentencia. Ahora bien, por la inteligencia
de la norma citada el pacto de cumplimiento es el resultado de un acuerdo, a que
llegan las partes en relacion con los hechos que motivaron la presentacion de la
accion popular, constituyéndose en una etapa procesal obligatoria en donde el
demandado reconoce la amenaza o vulneracion al derecho o interés colectivo y en
la que se concertan las diferentes formas en que sera protegido o restablecido.
Establece la jurisprudencia del Consejo de Estado que: “el objeto de la audiencia
de pacto, es solucionar el conflicto por medio de una construccion colectiva en la
que se determine la mejor forma de proteger o prevenir la vulneracion de los
derechos amenazados o vulnerados y se logren endilgar responsabilidades y
acciones detalladas a los responsables de la proteccion del interés colectivo, dentro
de unos términos de cumplimiento, con tareas especificas y verificables, asi como
la designacién de una persona que vigile y asegure la observancia del mismo”. Por
manera gue, el pacto de cumplimiento se instituyé como un mecanismo alternativo
para la solucién del conflicto dentro del trdmite de las acciones populares, que
facilita - dado que obligatoriamente debe surtirse - a las partes llegar a un acuerdo
que finiquite el proceso al resolver la controversia, lo que evita, en caso de que la
solucion de compromiso se logre, el desgaste del aparato jurisdiccional y conlleva
la aplicacion de los principios de celeridad y economia. Lo anterior, teniendo en
cuenta que, como lo considera el Alto Tribunal Administrativo: “el Pacto de
Cumplimiento constituye, entonces, uno de los mecanismos para la solucién de
conflictos dentro del tramite de la accion popular, que permite acercar a las partes
para que éstas puedan por si mismas, aunque con la orientacién imparcial del juez,
llegar a un acuerdo que finalice el litigio, resuelva la controversia y haga transito a
cosa juzgada” (Negrilla fuera de texto). Precisando el Consejo de Estado que, al
pacto de cumplimiento no se le debe dar tratamiento de un acuerdo conciliatorio,
teniendo en cuenta que no se esta frente derechos de caracter individual, sino
colectivo y, por tanto, no hay lugar a su negociacién de manera deliberada por las
partes, sino que al Juez le corresponde el deber de verificacion de legalidad,
sefalandose en la jurisprudencia que: “No es exacto que la aplicacién del articulo
39 de la ley 472 reduzca al juez a un instrumento de verificacion de legalidad. Si
bien es cierto que, cuando se celebra un pacto de cumplimiento la potestad de tomar
una decision sobre el fondo del asunto queda en manos de las partes, también lo
es que hay poderes del juez que no se posan en cabeza de las partes por su sola
voluntad de dirimir el conflicto por medio de una férmula negociada entre ellas”. En
definitiva, la formula de compromiso acordada en el pacto de cumplimiento debe
tener por objeto resolver la controversia, vale decir, su finalidad es la proteccion de
los derechos e intereses colectivos; si ello no sucede el juez puede ex officio corregir
- con el consentimiento de las partes - los vicios de ilegalidad en alguno de los
contenidos del proyecto de pacto, y asi lo dejé6 en claro el mismo fallo de
constitucionalidad al declarar la exequibilidad del articulo 27 de la ley 472: “los vicios
de ilegalidad del pacto de cumplimiento que el juez puede corregir con el
consentimiento de las partes, con ocasion de su revision, deben ser susceptibles de
ser subsanados.” (Subraya fuera del texto).



PACTO DE CUMPLIMIENTO - No resulta procedente de manera parcial.

Ahora bien, evidencia la Sala que, de conformidad con la jurisprudencia del Consejo
de Estado, en la que se hace alusion a la sentencia proferida por la misma
Corporacion el 27 de mayo de 2004, no resulta procedente el pacto de cumplimiento
de forma parcial, por dos razones: la primera, al sefialar que “el pacto de
cumplimiento no puede ser parcial, puesto que resulta inconcebible la idea de una
proteccion parcial de un derecho o interés colectivo, no puede dejarse pendiente de
proteccion una parte de ellos, pues esto haria nugatoria la proteccion como tal y de
contera la institucion de las acciones populares se veria desdibujada en su finalidad
garantistica (sic)”; y la segunda razén, como quiera que, implicando la aprobacion
de un pacto de cumplimiento, la expedicion de una sentencia, no es posible “la
existencia de un proceso con dos sentencias, de establecerse la posibilidad de un
pacto de cumplimiento parcial, al final del proceso se tendria la presencia de dos
sentencias, una, la aprobatoria de dicho pacto parcial y otra, la que decidiria sobre
las pretensiones no resueltas en el pacto de cumplimiento, lo cual resulta a todas
luces contrario a la normativa del proceso, lo que de suyo conduciria a invalidar la
actuacion posterior”. Memora la Sala que lo que el actor popular pretende es la
proteccion de varios derechos colectivos que considera vulnerados por el INVIAS,
por el dafio y deterioro en que se encuentra el puente sobre la Quebrada Tobasia
ubicado en las Veredas de Jotas y Quebradas en la via terciaria de Jotas, entre los
Municipios de Berbeo y San Eduardo, solicitando a la entidad, la construccion,
recuperacion, restauracion y reparacion en condiciones 6ptimas del mismo. Sin
embargo, conforme se expuso en precedencia, en la férmula de pacto de
cumplimiento planteada por el Comité de Conciliacion del INVIAS, en sesion
ordinaria del 20 de marzo de 2024, y conforme el memorando individual radicado
No. 20241-VBOG-014987 2024-03-19, se comprometié la Entidad, anicamente a la
realizacion de los estudios y disefios que soporten la construccion del Puente
ubicado sobre la Quebrada Tobasia, de la Via de Tercer Orden Berbeo — Jotas -
San Eduardo, cddigo 50335 del Departamento de Boyaca., informando que para
ello se contaba con un soporte presupuestal de $300.000.000 para la contratacion
de Estudios y Disefios Técnicos y $70.000.000 para la contratacién de la respectiva
interventoria (sic); comprometiéndose que el producto de esos estudios y disefios
técnicos estarian listos en diciembre del presente afio. Memora la Sala que, el
Magistrado ponente en la audiencia inicial adelantada el 22 de marzo del presente
afo, solicitd a la entidad, analizar la posibilidad de ampliar la propuesta, con el fin
de que, realizados los estudios y disefios procedieran con la ejecucién de las obras
para la construccion del puente; sin embargo, esta solicitud no fue aceptada por el
Comité de Conciliacion del INVIAS, toda vez que en la sesién extraordinaria del 12
de abril del presente afio, decidi6 ratificar la formula de pacto de cumplimiento,
aduciendo la necesidad de contar con los estudios y disefios técnicos para tener
certeza del monto del presupuesto requerido para la obra, en aras de salvaguardar
los principios de planeacion y responsabilidad de la contratacion estatal. Es asi que,
en la audiencia de pacto de cumplimiento, se encontré0 razonable la formula
propuesta por el INVIAS de manera parcial, en la medida que constituia un avance
para la proteccion de los derechos colectivos que se consideran vulnerados en el
presente asunto, atendiendo la existencia de disponibilidad presupuestal para la
realizacion de los disefios y estudios previos, junto con la interventoria requerida
para ello, con el compromiso de que, cumplido lo anterior, se proseguiria con la
ejecucion de las obras; razon ésta por la cual, no se dispondria el archivo del
proceso, sino que, contrario a ello, se proseguiria con el curso normal del asunto, a
fin de garantizar la proteccion efectiva de los derechos colectivos y la realizacion de
su fin Gltimo, consistente en la construccion del Puente ubicado sobre la Quebrada
Tobasia, de la Via de Tercer Orden Berbeo — Jotas - San Eduardo, cédigo 50335
del Departamento de Boyaca. No obstante, revisada la jurisprudencia del Consejo
de Estado, de la que se hizo alusion en el marco normativo y jurisprudencial, no
resulta procedente la aprobacion de la férmula de pacto de cumplimiento planteada
por el INVIAS de manera parcial, teniendo en cuenta que la sola realizacion de los
disefios y estudios previos, para la construccion de la obra publica - Puente ubicado



sobre la Quebrada Tobasia, de la Via de Tercer Orden Berbeo — Jotas - San
Eduardo, cddigo 50335 del Departamento de Boyacé, no garantiza la proteccion y
realizacion efectiva de los derechos colectivos que se pretenden proteger en el
presente asunto, desconociéndose entonces, el objeto mismo de la figura del pacto
de cumplimiento, consistente en solucionar de manera definitiva la probleméatica
surgida, finiquitando asi el proceso, decision ésta que haria transito a cosa juzgada,
restandole unicamente a la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, la verificacion
de su cumplimiento, en los términos del inciso 4° del articulo 34 de la Ley 472 de
1998. Aunado a lo anterior y, conforme a los fundamentos jurisprudenciales
expuestos en precedencia, no hay lugar a la aprobacion del pacto de cumplimiento
propuesto por el INVIAS, teniendo en cuenta que tal decisién conllevaria a la
expedicion de una sentencia, que como se indic0, daria lugar a la terminacion de la
controversia, haciendo transito a cosa juzgada; y por tanto, técnicamente no seria
posible, aprobar el pacto en relacién con la realizacion de los disefios y estudios
previos de la obra publica, y, continuar el curso normal del medio de control previsto
en el articulo 144 del C.P.A.C.A. regulado por la Ley 472 de 1998, esto es,
decretando y practicando las pruebas, corriendo traslado para alegar de conclusion
y profiriendo una nueva sentencia, para resolver el asunto en torno a la declaratoria
de vulneracion de los derechos colectivos, y en consecuencia, ordenar la ejecucion
de la obra publica pretendida, como quiera que, resulta inconcebible la existencia
de dos sentencias en un solo proceso. Por las razones anteriores, la Sala improbara
el pacto de cumplimiento celebrado por las partes en las audiencias adelantadas el
pasado 22 de marzo y 16 de abril del presente afio; sin embargo, se dispondra
exhortar a la entidad accionada — INSTITUTO NACIONAL DE VIAS — INVIAS por
intermedio del Director Territorial Regional Boyaca, a que como quiera ya cuenta
con disponibilidad presupuestal para la realizacion de los disefios y estudios previos
para la construccion del Puente ubicado sobre la Quebrada Tobasia, de la Via de
Tercer Orden Berbeo — Jotas - San Eduardo, cédigo 50335 del Departamento de
Boyacda, conforme fue informado en el memorando individual radicado No. 2024l-
VBOG-014987 2024-03-19, proceda a su ejecucion de conformidad con el
cronograma y las actividades alli expuestas, a fin de culminar los estudios y disefios
en el mes de diciembre de 2024, lo que se podria entender como cumplido, al
momento de proferir la respectiva sentencia, en caso de encontrar probada la
vulneracion de los derechos colectivos invocados en el presente asunto.

NOTA DE RELATORIA: La providencia que se presenta al publico ha sido
modificada solo para incluir sus anteriores descriptores y restrictores, mas no para
variar su contenido. Por lo anterior, el codigo de seguridad del mismo no
corresponde al de la original. No obstante, suele ocurrir que en la conversién del
documento PDF a Word quede con algunas imperfecciones en el texto. Para validar
la integridad de la providencia los interesados pueden consultarla y descargarla a
traves de la plataforma SAMAI siguiendo este link:

https://samai.azurewebsites.net/Vistas/Casos/list procesos.aspx?quid=1500
1 2333000202300448001500123
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Ponente: FELIX ALBERTO RODRIGUEZ RIVEROS

Tunja, 25 de abril de 2024

MEDIO DE CONTROL: PROTECCION DE LOS DERECHOS E
INTERESES COLECTIVOS

DEMANDANTE: MIGUEL ANTONIO MORA VALLEJO
DEMANDADO: INSTITUTO NACIONAL DE VIAS - INVIAS
RADICACION: 150012333000 202300448 00

Link del expediente:
https://samai.azurewebsites.net/Vistas/Casos/list procesos.aspx?guid=15001
2333000202300448001500123

I. ASUNTO A RESOLVER

1. Procede la Sala de Decisién No. 6 de la Corporacidon a resolver lo que en
derecho corresponda respecto a la aprobacién del pacto de cumplimiento parcial,
celebrado por las partes en el presente asunto en las audiencias adelantadas el
pasado 22 de marzo y 16 de abril del presente afio, de conformidad con lo
preceptuado en el inciso 8° del articulo 27 de la Ley 472 de 1998,

II. ANTECEDENTES

2.1. DEMANDA: 2. En ejercicio del medio de control de Proteccién de los
Derechos e intereses Colectivos el sefior MIGUEL ANTONIO MORA VALLEIO,
acudid ante esta jurisdiccion en procura de obtener la defensa y proteccién de
los derechos colectivos relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad
y la salubridad publicos, la moral administrativa, el ambiente, la libre
competencia econdmica y otros de similar naturaleza que se definen en ella

(sic),; los cuales considera vulnerados por parte del INSTITUTO NACIONAL DE
VIAS - INVIAS, ante el grave dafio y deterioro que sufre el puente sobre la
Quebrada Tobasia ubicado en las Veredas de Jotas y Quebradas en la via terciaria
de Jotas, entre los Municipios de Berbeo y San Eduardo; solicitando en
consecuencia, se ordene al INViAS, efectuar las obras y/o intervenciones
dirigidas a construir, y/o recuperar, restaurar, reparar en condiciones optimas y

sostenibles dicho puente.

1 ARTICULO 27. PACTO DE CUMPLIMIENTO.
(..)2

La aprobacion del pacto de cumplimiento se surtird mediante sentencia, cuya parte resolutiva
sera publicada en un diario de amplia circulacién nacional a costa de las partes involucradas.
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3. Como fundamentos facticos senald que el paso vehicular que comunica el
Municipio de San Eduardo con el Municipio de Berbeo se encuentra sobre la
guebrada la Tobasia, paso que hace parte de la red terciaria a cargo del INVIAS,
con codigo 50335. Refirid que, al encontrarse sobre una quebrada, la
infraestructura se ve afectada por las condiciones climaticas complejas,
especialmente por las olas invernales que aumentan el caudal del cuerpo hidrico

(sic).

4. Informé ademas que desde el ano 2017 se presenta un grave dafio en el
paso vehicular ubicado en la quebrada Tobasia - Sector Jotas, la cual es muy
importante para el desarrollo e intercambio econdmico de los Municipios de San
Eduardo y Berbeo.

5. Adujo que el Municipio de San Eduardo y el INVIAS celebraron convenio
interadministrativo No. 1525 del 31 de diciembre de 2020, cuyo objeto era aunar
esfuerzos para el mejoramiento de vias rurales como solucion a la emergencia
en el Municipio de San Eduardo, en virtud del cual, se inicié proceso de licitacion
publica No. MSE-LP-001-2021, cuyo objeto era el mejoramiento de vias rurales
- rehabilitacion puente Quebrara la Tobasia, fechado el 7 de julio de 2021, sin
embargo, ante algunas dificultades el mismo fue suspendido, por algunas
circunstancias de caracter técnico, suspensién que luego fue prorrogada en dos
oportunidades, para finalmente, tomar la decisidon de liquidarlo, por exceder las
condiciones econdmicas inicialmente pactadas

(sic).

6. El actor popular informdé que en los ultimos dias la situacion se agravo,
teniendo en cuenta que el puente colapsé totalmente, impidiendo el paso entre
los municipios. (Indice 3 ED-SAMAI).

2.2. PRONUNCIAMIENTO DE LA DEMANDADA: 7. El INVIAS al contestar la
demanda manifestd que no ha vulnerado los derechos colectivos invocados,
atendiendo a que ha realizado gestiones administrativas pertinentes, en tanto
que atendid la postulacién que hiciere el Municipio de Sn Eduardo de la via de
tercer orden Berbeo - Jotas — San Eduardo No. 50335, suscribiendo el convenio

No. 1525 de 2020, y se asignaron los recursos correspondientes.

8. Informd que, actualmente se estan adelantando gestiones para la asignacion
de nuevos recursos, a fin de realizar la contratacién de estudios y disefios del

nuevo puente sobre la quebrada Tobasia. (Indice 11 ED-SAMAI).



II.- PACTO DE CUMPLIMIENTO

9. Atendiendo a lo establecido en el articulo 27 de la Ley 472 de 1998, mediante

10.

proveido fechado el 11 de marzo de 2024, se citd a las partes a audiencia
de pacto de cumplimiento para el 22 del mismo mes y afio (indice 14 ED-
SAMAI).

v Formula de pacto de cumplimiento:

Previo a la realizacién de la audiencia de pacto de cumplimiento, la
apoderada judicial del INVIAS, presenté férmula de pacto de cumplimiento,
planteada por el Comité de Conciliacion del INVIAS en sesién ordinaria del
20 de marzo de 2024, y conforme el memorando individual radicado No.
20241VBOG-014987 2024-03-19, en el que se afirmo:

11.%(.)

Teniendo en cuenta los requerimientos técnicos y a las condiciones de la zona de
implantacién del Puente sobre la Quebrada Tobasia, se hace necesario
contar con Estudios y Diseiios que soporten las obras requeridas como
solucién a la problematica identificada. El proceso de estructuracién y
ejecucion de los Estudios y Disefios comprende:

RESPALDO PRESUPUESTAL

La Subdireccién de Vias Regionales ha dispuesto la Suma de TRESCIENTOS
MILLONES DE PESOS ($300.000.000) para la contratacion de Estudios y
Disefos Técnicos y SETENTA MILLONES DE PESOS ($ 70.000.000) para la
contratacion de la respectiva interventoria, por lo cual se tramitard el
Certificado de Disponibilidad Presupuestal, a fin de que la Subdireccion de
Planificacion e Infraestructura realice el proceso de estructuracion y junto con la
Subdireccién de Estructuraciéon de Proyectos realicen el proceso de seleccidon
requerido.

CRONOGRAMA DE LAS ACTIVIDADES A EJECUTAR

A fin de estructurar y ejecutar los Estudios y Disefios del Puente Sobre la
Quebrada Tobasia de la Via de Tercer Orden Berbeo-Jotas-San Eduardo cédigo
50335 en del Departamento de Boyacd, se requiere de las siguientes actividades y tiempos
de ejecucién:

- Tramite del Certificado de Disponibilidad Presupuestal: Quince (15) dias. -
Estructuracién de los procesos de seleccion de Estudios y Disefios Técnicos e
Interventoria: Quince (15) dias.

- Procesos de seleccién y adjudicacién: Sesenta (60) dias.

- Ejecucidn de Estudios y Disefos Técnicos: Cinco (05) meses.



DURACION
abr-24 |may-24| jun-24 | jul-24 | ago-24 | sep-24 | oct-24 | nov-24 | dic-24

ACTIVIDAD

Certificado de
Disponibilidad
Presupuestal
Estructuracion de
los procesos de

Procesos de
seleccion y
Estudiosy
Disenos Técnicos

Segun el cronograma de actividades, se contara con los productos de la contratacion
de los estudios y Disefios Técnicos, para el mes de diciembre de 2024.

ALCANCE DE LOS ESTUDIOS Y DISENOS TECNICOS

El alcance de los Estudios y Disefios del Puente Sobre la Quebrada Tobasia de la
Via de Tercer Orden Berbeo-Jotas-San Eduardo codigo 50335 en del
Departamento de Boyaca, estara compuesto de los siguientes voliumenes
contemplados en el anexo de Requerimientos Técnicos para Puentes Nuevos:

- Volumen 1. Estudios Topografico.

- Volumen 2. Estudio de Trazado y Disefio Geométrico.

- Volumen 3. Estudio de Geologia para Ingenieria.

- Volumen 4. Estudio de Estabilidad y Estabilizacion de Taludes. - Volumen
5. Estudio de Suelos para Diseiio de Fundaciones de Puentes y Otras
Estructuras.

- Volumen 6. Estudios de Hidrdaulica, Hidrologia y Socavacidn.

- Volumen 7. Estudio y Disefio de Estructuras.

- Volumen 8. Estudio de Gestiéon Ambiental y Social (PAGA).

- Volumen 9. Estudio de Gestidon Predial.

- Volumen 10. Cantidades de Obra, Analisis de Precios Unitarios y
Presupuesto.

- Volumen 11. Informe Final.

Es importante anotar que los estudios y disefios, son base fundamental para la
contratacion y ejecucion de las obras de manera concreta y sin dificultades y asi
mitigar el impacto actual que se gener6 en la comunidad”. (fndice 20
EDSAMAI).

v Audiencia de pacto del 22 de marzo de 2024:

12. Instalada la audiencia de pacto de cumplimiento, a la que comparecieron
el actor popular, el Director Territorial Boyacd del INVIAS acompafiado de la
apoderada judicial reconocida, asi como los Delegados de la Procuraduria y de
la Defensoria del Pueblo, y presentada la formula de pacto de cumplimiento
referida en precedencia - memorando individual radicado No. 2024I-
VBOG014987 del 19 de marzo de 2024 -; atendiendo las solicitudes de los
delegados del Ministerio Publico, se dispuso la suspension de la audiencia,
fijando nueva fecha para el 16 de abril del presente afio, solicitindole al INVIAS
que presentara nueva propuesta de pacto de cumplimiento, en la que se
ampliara su objeto, comprometiéndose a que una vez concluidos los disefios y
estudios previos, dieran continuidad al contrato para realizar las obras

requeridas.



(Indice 21 ED-SAMAI).

v Ratificacion de la formula de pacto de cumplimiento:

13. Previo a la realizacion de la audiencia del 16 de abril del 2024, la
apoderada judicial del INVIAS allegé Acta No. 10 del Comité de Conciliacién, en

sesion extraordinaria del 12 de abril del presente afio, resolvid:

14. “Se decidié ratificar la féormula de pacto de cumplimiento anteriormente
presentada, aclarando que es necesario contar con los estudios y disefios
técnicos para tener certeza del monto del presupuesto requerido para la obra
y de conformidad con el articulo 26 de la Ley 80 de 1993 segun el cual, el principio de
responsabilidad que sefala la necesidad para abrir licitaciones o concursos teniendo los
estudios técnicos necesarios de manera previa y con base en el articulo 30 de la misma
Ley, se debe contar con el presupuesto respectivo; en consecuencia, solamente
cuando se cuenten con los referidos estudios se puede iniciar los tramites
presupuestales necesarios conforme lo sefiala la Ley organica del presupuesto
para la vigencia 2025 y de acuerdo a la planificaciéon presupuestal del Gobierno
Nacional y la creacion del Instituto Nacional de Vias Regionales (Invir),
mediante el cual se adelantaran proyectos de construccion y mantenimiento de
las vias regionales del pais (Decreto 1961 de 2023).

De todas maneras, se anexa el certificado de disponibilidad presupuestal para
iniciar la contratacion de los estudios requeridos”.

15. La anterior acta se acompano de los memorandos individuales radicados
No. 2024I-VBOG-020537 del 2024-04-12 y 2024I-VBOG-020482 del 2024-
0412, correspondientes a las solicitudes de CDP estudios y disefios puente via
Berbeo - Jotas Boyaca Recursos Red Terciaria, por valor de $300.000.000 vy,
CDP interventoria puente via Berbeo — Jotas Boyaca Recursos Red Terciaria, por
valores de $300.000.000 y $70.000.000, respectivamente. (indice 25
EDSAMAI).

v Audiencia de pacto del 16 de abril de 2024:

16. Llegados el dia y hora sefialados, a la que igualmente comparecieron el
actor popular, el Director Territorial Boyacd del INVIAS acompafiado de la
apoderada judicial reconocida, asi como los Delegados de la Procuraduria y de
la Defensoria del Pueblo, se instald la audiencia, en la que el Magistrado ponente,
puso en conocimiento la ratificaciéon de la propuesta de pacto de cumplimiento
por parte del Comité de Conciliacion del INVIAS, efectuada mediante
memorando radicado No. 2024I-VBOG-014987 2024-03-19, consistente en la
realizacién de estudios y disefos previos que soporten la realizacién de las obras
en el Puente ubicado sobre la Quebrada Tobasia, de la Via de Tercer Orden

Berbeo - Jotas - San Eduardo, cédigo 50335 del Departamento de Boyaca. (sic),



y cuyo respaldo presupuestal es de $300.000.000, para la contratacién de
Estudios y Disefios Técnicos y, $ 70.000.000 para la contratacion de la
interventoria; encontrando razonable el Magistrado aceptar la propuesta de
pacto de forma parcial, continuando el tramite de la acciéon popular, a fin de
analizar si se configura la vulneracién de los derechos colectivos invocados en la
demanda vy, si hay lugar a ordenar la ejecucion de obras para la construccién y/o
recuperacion del puente ubicado sobre la Quebrada Tobasia de las Veredas de
Jotas y Quebradas en la via terciaria de Jotas, entre los Municipios de Berbeo y

San Eduardo (sic).

17. Frente a la anterior propuesta, las partes accionante y accionada, asi como
los delegados de la Procuraduria y de la Defensoria del Pueblo, manifestaron
estar de acuerdo con la férmula de pacto de cumplimiento parcial, por considerar
que implicaba un avance positivo para la futura ejecucién de las obras de
construccion del puente que se reclama en la presente accién. (indice 26 ED-
SAMAI).

VI.LCONSIDERACIONES
3.1. COMPETENCIA:

18. Esta Corporacion es competente para pronunciarse sobre la aprobacién o
improbacion de la formula de pacto de cumplimiento, de conformidad con lo
previsto en el inciso 40 del articulo 27 de la Ley 472 de 1998, segun el cual:

"El pacto de cumplimiento asi celebrado sera revisado por el juez [colegiado]

en un plazo de cinco (5) dias contados a partir de su celebracion”, en razén a

gue esta decision se surte mediante sentencia, en atencién a lo dispuesto en el

inciso 79 del articulo 27 ibid.

3.2. PROBLEMA JURIDICO:

19. Consiste en determinar si es procedente la aprobacién del pacto de
cumplimiento parcial, propuesto por el Comité de Conciliacién del INVIAS,
en sesion ordinaria del 20 de marzo del 2024, y que corresponde al
memorando individual radicado No. 2024I-VBOG-014987 2024-03-19, el
cual fue posteriormente ratificado, en sesion extraordinaria del 12 de abril
del mismo ano, y que fue expuesto a las partes y a los delegados de la
Procuraduria y de la Defensoria del Pueblo en las audiencias de pacto de

cumplimiento llevadas a cabo el 22 de marzo y 16 de abril de los corrientes.



3.3. RESOLUCION DEL ASUNTO:

20.

21.

22.

23.

24.

25.

v Marco juridico del Pacto de Cumplimiento:

En desarrollo del articulo 88 de la Constitucidén Politica, fue expedida la Ley
472 de 1998, por medio de la cual se reglamenté el ejercicio de las acciones
populares y de grupo. El articulo 2° sefiala que las acciones populares se
ejercen para evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza,
la vulneracién o agravio sobre los derechos e intereses colectivos y restituir

las cosas a su estado anterior, cuando fuere posible.

Es claro entonces, para la Sala que, la accion popular tiene una doble
connotacion, asi, de una parte, es cautelativa o preventiva, y de otra,
remediadora o restablecedora. Esta conclusiéon ayuda a comprender que la
vulneracién o afectacion de los derechos e intereses colectivos no siempre
se presenta frente a una situacién anormal, sino también frente a una fuente

potencial de su produccién o “amenaza”.

En cuanto al pacto de cumplimiento, el articulo 27 ibidem, impuso al Juez el
deber consistente en que, dentro de los 3 dias siguientes al vencimiento del
término de traslado de la demanda, citar a las partes y al Ministerio Publico
a una audiencia en la que podra celebrarse un pacto de cumplimiento para
determinar "“la forma de proteccion de los derechos e intereses colectivos y
el restablecimiento de las cosas a su estado anterior, de ser posible”, cuya
legalidad debe ser revisada por el juez para su respectiva

aprobacion, mediante sentencia.

Ahora bien, por la inteligencia de la norma citada el pacto de cumplimiento
es el resultado de un acuerdo, a que llegan las partes en relacidon con los
hechos que motivaron la presentacion de la accion popular, constituyéndose
en una etapa procesal obligatoria en donde el demandado reconoce la
amenaza o vulneracion al derecho o interés colectivo y en la que se
concertan las diferentes formas en que sera protegido o restablecido?.

Establece la jurisprudencia del Consejo de Estado?® que:

“el objeto de la audiencia de pacto, es solucionar el conflicto por medio de una
construccién colectiva en la que se determine la mejor forma de proteger o prevenir

2 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION QUINTA,
providencia de 24 de agosto de 2001. Expediente No. AP-100; CONSEJO DE ESTADO, SALA DE
LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, providencia de 15 de diciembre de
2004. Expediente No. AP-0221.

3 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA,
providencia de 11 de octubre de 2018, expediente AP 17001233300020160044001.



26.

27.

28.

29.

la vulneracién de los derechos amenazados o vulnerados y se logren endilgar
responsabilidades y acciones detalladas a los responsables de la proteccién del
interés colectivo, dentro de unos términos de cumplimiento, con tareas especificas
y verificables, asi como la designacion de una persona que vigile y asegure la
observancia del mismo”.

Por manera que, el pacto de cumplimiento se instituyé como un mecanismo
alternativo para la solucién del conflicto dentro del tramite de las acciones
populares, que facilita - dado que obligatoriamente debe surtirse - a las
partes llegar a un acuerdo que finiquite el proceso al resolver la
controversia“, lo que evita, en caso de que la solucion de compromiso se
logre, el desgaste del aparato jurisdiccional y conlleva la aplicacion de los

principios de celeridad y economia.

Lo anterior, teniendo en cuenta que, como lo considera el Alto Tribunal
Administrativo: “el Pacto de Cumplimiento constituye, entonces, uno de los
mecanismos para la solucion de conflictos dentro del tramite de la accion
popular, que permite acercar a las partes para que éstas puedan por si
mismas, aunque con la orientacion imparcial del juez, llegar a un acuerdo
que finalice el litigio, resuelva la controversia y haga transito a cosa

juzgada” (Negrilla fuera de texto).

Precisando el Consejo de Estado que, al pacto de cumplimiento no se le debe
dar tratamiento de un acuerdo conciliatorio®, teniendo en cuenta que no se
esta frente derechos de caracter individual, sino colectivo y, por tanto, no
hay lugar a su negociacion de manera deliberada por las partes, sino que al
Juez le corresponde el deber de verificacién de legalidad, sefalandose en la
jurisprudencia que: "No es exacto que la aplicacion del articulo 39 de la ley
472 reduzca al juez a un instrumento de verificaciéon de legalidad. Si bien es
cierto que, cuando se celebra un pacto de cumplimiento la potestad de tomar
una decision sobre el fondo del asunto queda en manos de las partes,
también lo es que hay poderes del juez que no se posan en cabeza de
las partes por su sola voluntad de dirimir el conflicto por medio de

una formula negociada entre ellas”®.

En definitiva, la férmula de compromiso acordada en el pacto de
cumplimiento debe tener por objeto resolver la controversia, vale decir, su
finalidad es la proteccidon de los derechos e intereses colectivos; si ello no

sucede el juez puede ex officio corregir - con el consentimiento de las partes

4 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA,
providencia de 27 de mayo de 2004. Expediente No. AP-770.

5 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA,
providencia de 11 de octubre de 2018, expediente AP 17001233300020160044001.

6 Consejo de Estado, AP — 125 providencia del 19 de octubre de 2000



- los vicios de ilegalidad en alguno de los contenidos del proyecto de pacto,
y asi lo dejo en claro el mismo fallo de constitucionalidad al declarar la
exequibilidad del articulo 27 de la ley 472: “los vicios de ilegalidad del pacto
de cumplimiento que el juez puede corregir con el consentimiento de las
partes, con ocasion de su revision, deben ser susceptibles de ser

subsanados.”’ (Subraya fuera del texto).

30. Ahora bien, evidencia la Sala que, de conformidad con la jurisprudencia del
Consejo de Estado?, en la que se hace alusidon a la sentencia proferida por la
misma Corporacion el 27 de mayo de 2004, no resulta procedente el pacto
de cumplimiento de forma parcial, por dos razones: la primera, al sefalar
que "el pacto de cumplimiento no puede ser parcial, puesto que resulta
inconcebible la idea de una proteccion parcial de un derecho o
interés colectivo, no puede dejarse pendiente de proteccion una parte de
ellos, pues esto haria nugatoria la proteccion como tal y de contera la
institucion de las acciones populares se veria desdibujada en su finalidad
garantistica (sic)”; y la segunda razén, como quiera que, implicando la
aprobacion de un pacto de cumplimiento, la expedicion de una sentencia, no
es posible "la existencia de un proceso con dos sentencias, de
establecerse la posibilidad de un pacto de cumplimiento parcial, al final del
proceso se tendria la presencia de dos sentencias, una, la aprobatoria de
dicho pacto parcial y otra, la que decidiria sobre las pretensiones no resueltas
en el pacto de cumplimiento, lo cual resulta a todas luces contrario a la
normativa del proceso, lo que de suyo conduciria a invalidar la actuacion

posterior”.

v Caso concreto:

31. Memora la Sala que lo que el actor popular pretende es la proteccién de
varios derechos colectivos que considera vulnerados por el INVIAS, por el
dafio y deterioro en que se encuentra el puente sobre la Quebrada Tobasia
ubicado en las Veredas de Jotas y Quebradas en la via terciaria de Jotas,
entre los Municipios de Berbeo y San Eduardo, solicitando a la entidad, la
construccién, recuperacion, restauracidn y reparacion en condiciones

Optimas del mismo.

32. Sin embargo, conforme se expuso en precedencia, en la féormula de pacto de

cumplimiento planteada por el Comité de Conciliacion del INVIAS, en sesién

7 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C 215 de 1999, M.P. Martha Sachica de Moncaleano.
8 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA,
providencia de 11 de octubre de 2018, expediente AP 17001233300020160044001.



33.

34.

35.

ordinaria del 20 de marzo de 2024, y conforme el memorando individual
radicado No. 20241-VBOG-014987 2024-03-19, se comprometid la Entidad,
Unicamente a la realizacién de los estudios y disefios que soporten la
construccién del Puente ubicado sobre la Quebrada Tobasia, de la Via de
Tercer Orden Berbeo - Jotas - San Eduardo, cédigo 50335 del Departamento
de Boyaca., informando que para ello se contaba con un soporte
presupuestal de $300.000.000 para la contratacion de Estudios y Disefios
Técnicos y $70.000.000 para la contratacidon de la respectiva interventoria
(sic); comprometiéndose que el producto de esos estudios y disefos técnicos

estarian listos en diciembre del presente afio.

Memora la Sala que, el Magistrado ponente en la audiencia inicial adelantada
el 22 de marzo del presente afio, solicité a la entidad, analizar la posibilidad
de ampliar la propuesta, con el fin de que, realizados los estudios y disefos
procedieran con la ejecucion de las obras para la construccién del puente;
sin embargo, esta solicitud no fue aceptada por el Comité de Conciliaciéon del
INVIAS, toda vez que en la sesién extraordinaria del 12 de abril del presente
afo, decidid ratificar la férmula de pacto de cumplimiento, aduciendo la
necesidad de contar con los estudios y disefios técnicos para tener certeza
del monto del presupuesto requerido para la obra, en aras de salvaguardar

los principios de planeacion y responsabilidad de la contratacidén estatal.

Es asi que, en la audiencia de pacto de cumplimiento, se encontré razonable
la formula propuesta por el INVIAS de manera parcial, en la medida que
constituia un avance para la proteccion de los derechos colectivos que se
consideran vulnerados en el presente asunto, atendiendo la existencia de
disponibilidad presupuestal para la realizacién de los disefios y estudios
previos, junto con la interventoria requerida para ello, con el compromiso de
gue, cumplido lo anterior, se proseguiria con la ejecucién de las obras; razon
ésta por la cual, no se dispondria el archivo del proceso, sino que, contrario
a ello, se proseguiria con el curso normal del asunto, a fin de garantizar la
proteccidon efectiva de los derechos colectivos y la realizacion de su fin
ultimo, consistente en la construccidon del Puente ubicado sobre la Quebrada
Tobasia, de la Via de Tercer Orden Berbeo - Jotas - San Eduardo, cédigo

50335 del Departamento de Boyaca.

No obstante, revisada la jurisprudencia del Consejo de Estado, de la que se
hizo alusion en el marco normativo y jurisprudencial, no resulta procedente
la aprobacion de la férmula de pacto de cumplimiento planteada por el
INVIAS de manera parcial, teniendo en cuenta que la sola realizacién de los

disefios y estudios previos, para la construccién de la obra publica - Puente



36.

37.

ubicado sobre la Quebrada Tobasia, de la Via de Tercer Orden Berbeo - Jotas
- San Eduardo, cédigo 50335 del Departamento de Boyaca, no garantiza la
proteccion y realizacién efectiva de los derechos colectivos que se pretenden
proteger en el presente asunto, desconociéndose entonces, el objeto mismo
de la figura del pacto de cumplimiento, consistente en solucionar de manera
definitiva la problematica surgida, finiquitando asi el proceso, decisién ésta
que haria transito a cosa juzgada, restandole Unicamente a la Jurisdiccién
Contenciosa Administrativa, la verificacion de su cumplimiento, en los
términos del inciso 4° del articulo 34 de la Ley 472 de 1998.

Aunado a lo anterior y, conforme a los fundamentos jurisprudenciales
expuestos en precedencia, no hay lugar a la aprobaciéon del pacto de
cumplimiento propuesto por el INVIAS, teniendo en cuenta que tal decisién
conllevaria a la expedicidon de una sentencia, que como se indicd, daria lugar
a la terminacion de la controversia, haciendo transito a cosa juzgada; y por
tanto, técnicamente no seria posible, aprobar el pacto en relacién con la
realizacién de los disenos y estudios previos de la obra publica, y, continuar
el curso normal del medio de control previsto en el articulo 144 del C.P.A.C.A.
regulado por la Ley 472 de 1998, esto es, decretando y practicando las
pruebas, corriendo traslado para alegar de conclusién y profiriendo una
nueva sentencia, para resolver el asunto en torno a la declaratoria de
vulneracién de los derechos colectivos, y en consecuencia, ordenar la
ejecucion de la obra publica pretendida, como quiera que, resulta

inconcebible la existencia de dos sentencias en un solo proceso.

Por las razones anteriores, la Sala improbara el pacto de cumplimiento
celebrado por las partes en las audiencias adelantadas el pasado 22 de
marzo y 16 de abril del presente ano; sin embargo, se dispondra exhortar a
la entidad accionada - INSTITUTO NACIONAL DE ViAS - INVIAS por
intermedio del Director Territorial Regional Boyacd, a que como quiera ya
cuenta con disponibilidad presupuestal para la realizacién de los disefios y
estudios previos para la construccién del Puente ubicado sobre la Quebrada
Tobasia, de la Via de Tercer Orden Berbeo - Jotas - San Eduardo, cédigo
50335 del Departamento de Boyaca, conforme fue informado en el
memorando individual radicado No. 2024I-VBOG-014987 2024-03-19,
proceda a su ejecucion de conformidad con el cronograma y las actividades
alli expuestas, a fin de culminar los estudios y disefios en el mes de diciembre
de 2024, lo que se podria entender como cumplido, al momento de proferir
la respectiva sentencia, en caso de encontrar probada la vulneraciéon de los

derechos colectivos invocados en el presente asunto.



IV. DECISION

En mérito de lo antes expuesto, el Tribunal Administrativo de Boyacs3,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: IMPROBAR el pacto de cumplimiento celebrado por el sefior
MIGUEL ANTONIO MORA VALLEJO, en su calidad de actor popular, el Director
Territorial Regional Boyaca del INSTITUTO NACIONAL DE VIAS - INVIAS, en
las audiencias realizadas el 22 de marzo y 16 de abril del 2024 dentro del
medio de control de la referencia, por las razones expuestas en la parte motiva
de esta providencia.

SEGUNDO: EXHORTAR al INSTITUTO NACIONAL DE VIAS - INVfAS, por
intermedio del Director Territorial Regional Boyacd, a que como quiera ya cuenta
con disponibilidad presupuestal para la realizacién de los disefos y estudios
previos para la construccién del Puente ubicado sobre la Quebrada Tobasia, de
la Via de Tercer Orden Berbeo - Jotas - San Eduardo, cddigo 50335 del
Departamento de Boyaca, conforme fue informado en el memorando individual
radicado No. 2024I-VBOG-014987 2024-03-19, proceda a su ejecucién de
conformidad con el cronograma y las actividades alli expuestas, por lo expuesto

en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO: En firme esta providencia, regrese el expediente a la Secretaria, para

continuar el tramite del proceso.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
Los magistrados,

Firma electronica
FELIX ALBERTO RODRIGUEZ RIVEROS

Ponente

Firma electrdnica
LAURA PATRICIA ALBA CALIXTO

Firma electronica
LUIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA




