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Decide la Sala Segunda de Decision, sobre el medio de control de la referencia.

I. Antecedentes

1. Pretensiones

La parte accionante presentd demanda en ejercicio del medio de control de proteccion a
los derechos e intereses colectivos con el fin de que se resguarden los derechos
relacionados con la moralidad administrativa, con medidas orientadas a que sean
adquiridas y protegidas las areas de interés para acueductos municipales de que trata el
articulo 11 de la Ley 99 de 1993, modificado por el articulo 106 de la Ley 1151 de 2007, al

respecto solicito:

(-) Se ampare el derecho colectivo a la moralidad administrafiva, literal b, art 4 ley
472 de 1998

Se ordene a los accionados a realizar la inversion del 1% de las rentas corrientes
de cada periodo fiscal, desde el ario 1993 hasta la fecha q (sic) se profiera
sentencia.

Se ordene pagar a mi bien el 15% del valor q (sic) se recupere para la adquisicion
de los predios aledarios al recurso hidrico, art. 40 Ley 472 de 1998, se concedan
costas y agencias en derecho a mi bien.

Se ordene por parte del juez en el auto admisorio aplicar, los art 86 y 96 CGF, a fin
que los demandados aporten en la confestacion de la demanda las pruebas que
pretendan hacer valer y de consignar situaciones falsas o que dilaten la accion,
sean condenados por temeridad y mala fe, ademas de aplicar el art 38 de /la Ley
472 de 1998. [gualmente se aplique art 145 del CFACA.

Se ordene informar a la comunidad sobre esta demanda, por la pagina web de /la
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rama judicial, link avisos a la comunidad y desde ya solicito se conceda amparo de
pobre a fin que las pruebas que se requieran las paguen las partes o el fondo para
acciones populares de la defensoria del pueblo y se invierta la carga de la prueba,
pues no tengo vinculo laboral actualmente. ”

2. Hechos

La parte accionante sustento6 sus pretensiones bajo los siguientes supuestos de hecho:

Indicé que conforme al articulo 11 de la Ley 99 de 1993, modificada por el articulo 106 de
la ley 1151 de 2007, los departamentos y municipios deben dedicar un porcentaje no
inferior al 1% de sus ingresos corrientes para la adquisicion, mantenimiento vy
conservacion de recursos hidricos que surten de agua acueductos municipales y distritales,
en aras de conservar el medio ambiente, tales como nacimientos de agua y areas

aledanas al recurso hidrico.

Adujo que la adquisicion de estas zonas de conservacion de las cuencas de los rios, le
corresponde a los respectivos municipios o distritos, en forma conjunta con la Corporacion
Auténoma Regional de Caldas y dichas entidades, no han adquirido los predios que obliga
la ley para dicho fin.

Manifesté que no se han podido cumplir los fines de la Ley 99 de 1993, orientados a la
proteccion de los embalses y acueductos del pais frente a los efectos adversos del
fendmeno del Nifio y de la desforestacion de las cuencas hidrograficas, causada por los

asentamientos subnormales.

Solicité la proteccion del derecho colectivo de moralidad publica y al buen manejo de la
administracion publica arguyendo que los recursos que ordena la Ley 99 de 1993 no se

han invertido.

Invocé los articulos 2, 88, 89 y 209 de la Constitucion Politica, 4 literal b de la Ley 472 de
1998, Ley 99 de 1993 modificado por la Ley 1151 de 2007.

3. Tramite procesal.

Mediante auto del 20 de febrero de 2018 fue admitida la demanda y se ordend su
notificacion al Alcalde del Municipio de Risaralda, Caldas, al Director de la Corporacién
Auténoma Regional de Caldas - Corpocaldas, al Defensor del Pueblo y al Agente del
Ministerio Publico. De igual forma, se ordend informar a la comunidad sobre la
existencia de la demanda. (F. 10, C. 1)
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4. Contestacion de la demanda

4.1. Corporaciéon Autbnoma Regional de Caldas - Corpocaldas

En escrito allegado el 8 de marzo de 2018, la apodera judicial de la entidad contesto la
demanda, sefialando frente a las pretensiones, que las mismas son competencia del ente
territorial accionado, ya que los requerimientos tendientes a adquirir areas de interés para
acueductos municipales son tematicas que le conciernen exclusivamente a los municipios

y departamentos.

Solicitd se negaran las pretensiones, y se absolviera de todo cargo a la Corporacion
Auténoma Regional de Caldas -CORPOCALDAS- expresando que ha obrado conforme a
los postulados constitucionales y legales que disciplinan su actuacion.

Propuso las siguientes excepciones:

Falta de legitimacion en la causa por pasiva de la Corporacion Autonoma Regional de
Caldas - Corpocaldas.: Expuso que la obligacion contenida en el articulo 210 de la Ley
1450 de 2011, le compete unica y exclusivamente a los entes territoriales. Estima que la
norma no obliga en ningun momento a las Corporaciones Autébnomas Regionales a
destinar parte de sus recursos economicos o ingresos para realizar dicha inversion, sino
gue la unica obligacién que deben cumplir las autoridades ambientales, es la de definir las

areas prioritarias a ser adquiridas con esos recursos.

Ausencia de transgresion de los derechos reclamados y cumplimiento integral y diligente
de las funciones asignadas por la ley a la Conporacion Autonoma Regional de Caldas -
Corpocaldas, en atencion a su orbifa de competencia. Sefald que de acuerdo al ambito
propio de sus competencias, unicamente le corresponde definir esas areas prioritarias,

previa solicitud de las entidades territoriales. (fls. 15-31, C. 1)

4.2. Municipio de Risaralda, Caldas

El ente territorial contesté la demanda mediante escrito del 16 de marzo de 2018,
mediante el cual se opone a todas y cada una de las pretensiones de la parte actora.
Frente a los hechos expone que, el municipio ha realizado numerosas acciones para

efectos de adquisicion, mantenimiento y conservacion de los recursos hidricos que surten
de agua al municipio de Risaralda, Caldas.

Plante6 como excepciones de mérito las que denomino:



Radicacién 17- 001 - 23 - 33 - 000 - 2017- 00867 - 00 - Proteccién de Derechos e Intereses Colectivos -
Sentencia Primera Instancia- Septiembre 11 de 2020

Inexistencia de la vulneracion de los derechos colectivos reclamados. Aduce que ha
cumplido a cabalidad las obligaciones legales que le competen.

Falta de violacion de las disposiciones legales que sirven de fundamento a la presente
accion. Senala que la administracion municipal ha destinado sus ingresos corrientes a la
adquisicion de areas de proteccion hidrica y bosques, en concurso con Corpocaldas y el
Departamento de Caldas en cumplimiento de las Leyes 99 de 1993 y 1151 de 2007.

Ausencia de causa para demandar por la no afectacion a la comunidad relacionada en la
demanda. Indica que con sus acciones ha garantizado los derechos de la poblacion

asentada en dicho municipio.

Indebida escogencia de la accion. Aduce que la accion procedente es la de cumplimiento
en tanto se busca en la demanda el cumplimiento de una norma.

Excepcion genérica. (fls 48 - 55, C. 1)

5. Audiencia especial de pacto de cumplimiento

Mediante auto del 22 de agosto de 2019, las partes fueron citadas para la celebracion
de la audiencia de pacto de cumplimiento el dia 2 de septiembre de ese mismo ano. La

misma fue declarada fallida al no lograrse una férmula de arreglo. (fls. 69-70, C.1)

6. Alegatos de conclusién
6.1. Parte demandante
Solicita la proteccion del derecho colectivo a la moralidad administrativa, se conceda
en si favor el incentivo de que trata el articulo 34 de la Ley 472 de 1998 y costas de

conformidad con el Codigo General del Proceso. (fl. 87, C. 1)

6.2. Parte demandada

6.2.1. Corporacién Auténoma Regional de Caldas
Por intermedio de apoderada judicial, la entidad accionada, procedié a presentar sus
alegatos de conclusion reiterando los argumentos expuestos en la contestacion de la

demanda. (fls. 89-92, C. 1)

6.2.2. Municipio de Risaralda
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El Municipio de Risaralda insisti6 en la ausencia de vulneracion de derecho colectivo
alguno, toda vez que ha destinado recursos de sus ingresos corrientes a la adquisicion
de areas de proteccion hidrica, en concurso con Corpocaldas y la Gobernacion de
Caldas. Para el efecto, hace una relacidon de los convenios y contratos celebrados con
dichas entidades. (fls. 93-97, C. 1)

El Ministerio Publico guardod silencio en esta etapa procesal.

Il. Consideraciones

La accién popular desarrollada por la Ley 472 de 1998, es de origen Constitucional y
de naturaleza publica, por lo tanto, puede ser ejercida por cualquier persona natural o
juridica.

Esta disposiciéon, al desarrollar el articulo 88 de la Constitucion Politica, regul6 el
ejercicio de las acciones populares y de grupo, y dictd otras disposiciones, las cuales
estan orientadas a garantizar los derechos e intereses colectivos, relacionados con el
patrimonio, el espacio, la seguridad y salubridad publica, el medio ambiente y otros de
similar naturaleza. Por su intermedio, se permite al titular acudir a la jurisdiccion, para

hacer cesar la vulneracion del derecho colectivo o prevenir su violacion.

Sobre la legitimacion universal en las acciones populares, la Sala estima que esa
medida se justifica, porque el objeto directo de la pretensiéon esta referido a la
proteccidn del derecho colectivo vulnerado o amenazado con aquél y, ademas, porque
en estas acciones no se trata de un conflicto litigioso entre partes que defienden
derechos subjetivos. Adicionalmente, la accion popular esta prevista en la Constitucion
para la proteccion de los derechos e intereses colectivos, por lo cual procede de
manera preferente a pesar de la existencia de otros medios de defensa judicial que

puedan asegurar idéntico fin.

El articulo 2°, inciso segundo, de la Ley 472 de 1998, en desarrollo del articulo 88 de la
Constitucion Politica, dispone que las acciones populares se ejercen para evitar el dafo
contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre los
derechos e intereses colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere

posible; y al tenor del articulo 9° ibidem, esas acciones proceden contra toda accion u
omisiéon de las autoridades publicas o de los particulares, que hayan violado o amenacen

violar los derechos e intereses colectivos.

De acuerdo con lo anterior, se tiene que los supuestos sustanciales para que proceda la
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accion popular son los siguientes, a saber: a) una accién u omision de la parte demandada,
b) un dafio contingente, peligro, amenaza, vulneracion o agravio de derechos o intereses
colectivos, peligro 0 amenaza que no es en modo alguno el que proviene de todo riesgo
normal de la actividad humana y, c) la relacion de causalidad entre la accion u omision y la
sefialada afectacién de tales derechos e intereses; dichos supuestos deben ser

demostrados de manera idonea en el proceso respectivo.

1. Excepcion previa denominada “Indebida escogencia de la accién

El municipio de Risaralda, Caldas, al contestar la demanda planted la excepcion de
indebida escogencia de la accidn, teniendo en cuenta las pretensiones de la parte
accionante estan orientadas a que se ordene el cumplimiento de disposiciones legales
para cuyo proposito esta prevista la accion o medio de control de cumplimiento.

Ahora bien, la parte accionante pretende la protecciéon del derecho e interés colectivo
relacionado con la moralidad administrativa, presuntamente vulnerado por las accionadas
como consecuencia del incumplimiento del mandato legal que les impone destinar un
porcentaje de sus recursos publicos a la adquisicion de las areas de importancia
estratégica para la conservacion y mantenimiento de los cuencas abastecedoras de los
acueductos.

A efectos de resolver lo pertinente, baste sefialar que el presente medio de control es
principal y por lo tanto no tiene caracter residual o subsidiario, de modo que, siempre que
se pretenda la proteccion de un derecho o interés colectivo, ésta sera la via para ello aun

cuando se encuentre también de por medio el cumplimiento de una norma.

La jurisprudencia ha considerado sobre el tema, lo siguiente’:

Las acciones populares se efercen para evitar el dario contingente, hacer cesar e/
peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre los derechos e intereses
colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible (ver art.
2°%delal. 472) y los principales elementos definiforios de su naturaleza juridica se
resumen asi:

r7

b) Es principal: La accion popular es de cardcter principal y en consecuencia
autonoma, lo cual implica que no depende de /a inexistencia de ofras acciones para
solicitar la proteccion del derecho o inferés invocado. Muy diferente, por ejemplo, a
/a accion de tutela, que es eminentemente residual.

[

De conformidad con lo anterior, se declarara infundada la mencionada excepcion.

' Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Consejero ponente: William Hernandez Gémez
13 de febrero de 2018. Radicacion nimero: 25000-23-15-000-2002-02704-01(SU).
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2. Problema juridico

¢ Existe vulneracion del derecho colectivo a la moralidad administrativa por parte las
entidades accionadas por omision en la destinacion y ejecucion de los recursos publicos
para la conservacién de las areas de importancia estratégica y de las cuencas
abastecedoras de los acueductos?

3. Acervo probatorio

+ El accionante elevo derecho de peticion tanto a la Alcaldia del Municipio de
Risaralda, Caldas, como a la Corporaciéon Auténoma Regional de Caldas,
solicitando informacion acerca de la expedicion de actos administrativos que
acreditaran la adquisicion de predios para la conservacion del agua conforme lo
preveé la Ley 99 de 1993, modificada por el articulo 106 de la Ley 1151 de 2007. ffls.
34, C.A/.

4+ Oficio 2017-IE-00019508 del 3 de agosto de 2017, mediante el cual Corpocaldas le
responde el derecho de peticién al accionante, informandole sobre la adquisicion
de predios por parte de la entidad en el Parque Natural Selva de Florencia PNSF
en la Jurisdiccion del municipio de Samana y Pensilvania; asi mismo informé que
por peticion de los municipios de Caldas y de la Gobernacion de Caldas, le
corresponde emitir concepto técnico - ambiental del estado del area abastecedora
de acueductos para consumo humano abaco, como area prioritaria para la
conservacion de bienes y servicios conforme lo prevé el articulo 111 de la Ley 99
de 1993, modificado por el articulo 210 de la Ley 1450 de 2011. (fls. 45 - 46, C. 1)

4+ Informe proveniente de la Alcaldia del Municipio de Risaralda, Caldas, sin fecha,
en el cual se indican las siguientes acciones adelantadas en relacion con el objeto
de este proceso, pero sin el correspondiente respaldo documental que dé cuenta
de las mismas: (fls. 98 - 102, C. 1)

- Convenio Marco Interadministrativo de Asociacion entre el departamento de
Caldas y los municipios de Aguadas, Anserma, Aranzazu, Belalcazar, Filadelfia, La
Merced, Marmato, Marquetalia, Manzanares, Marulanda, Neira, Pacora Pensilvania,
Riosucio, Risaralda, Samana, San José, Villamaria, Viterbo y Palestina, Nro.
21102016-0703 - sin fecha -, que tiene por objeto aunar esfuerzos para llevar a
cabo el acuerdo marco que establece las condiciones en las cuales el
departamento de Caldas realizara la adquisicion de predios de microcuencas y
cuencas abastecedoras de los acueductos municipales, para su proteccion y
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conservacion.

- Convenio No. 096 - 2013, suscrito entre el municipio de Risaralda y Corpocaldas,
con el fin de aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros para la gestion
integral de microcuencas hidrograficas abastecedoras de acueductos y areas de

interés ambiental en dicho municipio.

- Convenio No. 123 - 2014, suscrito entre el municipio de Risaralda y Corpocaldas,
con el fin de aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros para la gestion
integral de microcuencas hidrograficas abastecedoras de acueductos y areas de
interés ambiental en dicho municipio, por valor de $59.756.846, de los cuales el
municipio aporté $30.000.000.

- Convenio No. 191-2014, suscrito entre el municipio de Risaralda y Corpocaldas,
con el fin de aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros para la
proteccion y conservacion de microcuencas hidrograficas abastecedoras de
acueductos y areas de interés ambiental en dicho municipio, por valor de
$10.000.000, de los cuales el municipio aportd $5.000.000.

- Convenio No. 207 - 2014, suscrito entre Corpocaldas, Municipio de San José,
Municipio de Risaralda y Fundacién Vision Sostenible y Social, con el fin de lograr
la reconversion de sistemas productivos y acciones de conservacién y
recuperacion de microcuencas abastecedoras en territorios de comunidades
indigenas, a través de acciones de reconversion productiva, talleres de
capacitacion, asistencia técnica, feria de intercambio, aislamiento y restauracion
protectora. Lo anterior, por valor de $50.330.300, de los cuales el municipio aporté
$5.000.000.

- Convenio No. 169 - 2016, suscrito entre Corpocaldas y el Municipio de Risaralda,
con el fin de aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros para la gestion
integral en microcuencas hidrograficas abastecedoras de acueductos y areas de
interés ambiental, a través de acciones estructurales y no estructurales para la

conservacion de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos. (CD, fl. 59, C. 1)

- Convenio No. 272 - 2016, suscrito entre Corpocaldas y el Municipio de Risaralda,
con el fin de aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros para el
desarrollo de actividades de educaciéon ambiental con las Juntas Administradoras

de Acueductos Rurales en temas relacionados con la gestién del agua. Ello, por
valor de $12.960.000, de los cuales el municipio aporté $3.000.000. (CD, fl. 59, C.

1)

- Convenio No. 170 - 2017, suscrito entre Corpocaldas y el Municipio de Risaralda,
con el fin de aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros para la gestion
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integral en microcuencas hidrograficas abastecedoras de acueductos y areas de
interés ambiental, a través de acciones estructurales y no estructurales para la
conservacion de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos en las comunidades
étnicas de Caldas. (CD, fl. 59, C. 1)

- Enel referido informe proveniente de la Alcaldia del Municipio de Risaralda, Caldas,
sin fecha, se indica que dicho ente territorial, si bien no adquirié predios de
importancia estratégica, si ejecutd recursos para el mantenimiento de predios de
importancia ambiental, de propiedad de particulares o adquiridos por ente territorial
anteriormente en cumplimiento de la Ley 99 de 1993. Aduce, no obstante, que en
virtud del Convenio No. 21042015-0264 celebrado con el departamento de Caldas,
pudo adquirir en el afio 2015, los siguientes predios:

Vereda Santana, predio “El Bosque”, microcuenca “Cascarero”, matricula

inmobiliaria 103-9949, Ficha Catastral 1761-6000, Escritura Publica No. 173 del 24
de octubre de 2015.

Vereda Piel Roja, predio “Buenos Aires”, microcuenca “La Escondida”, Matricula

Inmobiliaria 103-27381, Ficha Catastral 17-616-00-01-00-00-0008-0004-0-00-00-
0000, Escritura Publica No. 206 del 11 de diciembre de 2015.

- Asi mismo, sefialé6 que mediante Acuerdo No. 009 del 20 de agosto de 2016, se
modificé el Estatuto de Rentas del municipio a fin de eximir del cobro del impuesto
predial a los inmuebles de interés ambiental, adquiridos para la proteccién de
microcuencas abastecedoras del recurso hidrico por entidades publicas como
departamento y municipio.

- Informé, ademas, que el municipio de Risaralda realizé el avaluo de un predio
catalogado como de importancia ecoldgica dentro del ente territorial, el cual fue
presentado al departamento de Caldas junto con toda la documentacion necesaria
para que ingresara al inventario del ente departamental, beneficiando al mismo
tiempo al municipio de Risaralda. Indica que, después de surtido el proceso el 26
de junio de 2019, se realiz6 por parte de la Gobernacién de Caldas la adquisicion
del precitado inmueble, asi identificado:

Vereda Media Cuesta, predio “Guadualito”, Microcuenca Guacaica - Media Cuesta,
Matricula Inmobiliaria No. 103-5380, Ficha Catastral No.
176160002000000060027000000000, Escritura Publica No. 119 del 26 de junio de
2019.

4+ Convenio No. 228 - 2018, suscrito entre Corpocaldas y el Municipio de Risaralda,
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con el fin de aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros para la gestion
integral en microcuencas hidrograficas abastecedoras de acueductos y areas de
interés ambiental, a través de acciones estructurales y no estructurales para la

conservacion de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos. (fls. 103-115, C. 1)

4. Derecho colectivo a la moralidad administrativa

En relacidn con el sentido y alcance de este derecho, el Consejo de Estado ha sefalado?:

‘() Asi las cosas, la jurisprudencia constitucional y contencioso administrativa ha
sefnialado que el derecho colectivo a la moralidad administrativa puede resultar
vulnerado o amenazado cuando se verifiquen varios supuestos. En primer lugar,
resulfa necesario que se pruebe la existencia de unos bienes juridicos afectados y
su real afectacion. Al enfender de esta Sala dichos bienes juridicos comprenderian
la buena fe, /a ética, la honestidad, la satisfaccion del interés general, la negacion
de /la corrupcion, entre ofros; y habra lugar a que se configure de forma real su
afectacion, si se prueba el acaecimienfo de una accion u omision, de quienes
ejercen funciones administrativas, con capacidad para producir una vulneracion o
amenaza de dichos bienes juridicos, que se genera a causa del desconocimiento
de cilerfos parametros éticos y morales sobre los cuales los asociados asienten en
su aplicacion.

()

En segundo término, la jurisprudencia constitucional y contencioso administrativa
han refferado que la wulneracion a Ila moralidad administrativa supone
generalmente el quebrantamiento del principio de legalidad. En este sentido, e/
Consejo de Estado ha establecido que. ‘() En efecfo, cuando se habla de
moralidad administrativa, contextualizada en el ejercicio de la funcion publica, debe
ir acompanfiada de uno de los principios fundanfes del Estado Social de Derecho,
como lo es el de legalidad, que le impone al servidor publico o al particular que
gjerce funcion administrativa, como parametros de conducta, ademds de cumplir
con la Constitucion y las leyes, observar las funciones que le han sido asignadas
por ley, reglamento o contrafo, por ello en el andlisis siempre estd presente la
flegalidad como presupuesto sine qua non, aunque no exclusivo para predicar la
vulneracion a la moralidad administrativa.

Por dltimo, la jurisprudencia ha reiterado que la vulneracion de la moralidad
administrativa coincide con ‘el propdsifo particular que desvie el cumplimiento del
interés general al favorecimienfo del propio servidor publico o de un tercero’,
nocion que sin duda se acerca a /a desviacion de poder (--)”

Por su parte, la Corte Constitucional®, sobre el alcance de las decisiones judiciales para la
salvaguardar del derecho colectivo a la moralidad administrativa ha considerado:

La Corte comparte la apreciacion del Ministerio Publico en su infervencion cuando
afirma que “anular el acto o conftrato no es indispensable para proteger derechos e
intereses, pues el juez tiene a su alcance multiples medidas para lograr la
proteccion de ésfos, sin necesidad de definir la validez del acto o contrato, /o cual
es una tarea propia y exclusiva, conforme al principio de especialidad, de la
autoridad judicial que tiene competencia para ello”.

El juez popular no cumple funciones jurisdiccionales como las que eferce el juez

2 Consejo de Estado. Seccién Tercera, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa, 8 de junio de 2011, Rad.
25000-23-26-000-2005-01330-01(AP).
3 Corte Constitucional, sentencia C-644 de 2001. MP. Jorge Ivan Palacio Palacio
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administrativo cuando decide un confiicto entre el Estado y un particular en la que
deba decidir si un acto administrativo o un contrato esta afectado de alguna causal
de nulidad, sino que aqur tiene el papel de garante de un derecho colectivo. Del
mismo modo, el juez de la accion popular, anfes que dedicarse a determinar quién
debia proferir un acfo o como debia celebrarse un conlrato, debe adoptar las
medidas materiales que garanticen el derecho colectivo afectado con el acto o
contrato, cuya forma no consiste precisamente en disponer su anulacion.

()

En /a misma linea, esta Sala ha senalado que, siendo uno de los ma&s
importantes instrumentos para la ejecucion de los recursos publicos y el logro
de los cometidos estales, no resulta posible que a la actividad confractual de /a
administracion se la sustraiga del control judicial que la constitucion garantiza a
los ciudadanos, para exigir la eficacia de los deberes de correccion que impone
la moralidad administrativa en las etapas de formacion, ejecucion, terminacion y
liquidacion del conftrafo, para subordinarfo y conducirlo exclusivamente por los
cauces de la legalidad y de la acciones ordinarias dispuestas para el confrol de
este principio.

Ello debe ser asi, porque, estando el contrato estatal al servicio de los intereses
generales, el control de sus fines se ubica mas alla de /a eficacia de los derechos
particulares creados, de manera que el reconocimiento de estos ultimos solamente
es posible cuando en sus efectos se adecua plenamente a los fines estatales, dada
la prevalencia de la moralidad administrativa. rft.

De los postulados normativos y jurisprudenciales en torno a la proteccion del derecho
colectivo a la moralidad administrativa, converge la prioridad de hacer efectivo el orden
juridico que emana de la Constitucion Politica, particularmente los que emanan de los
principios rectores de la actividad administrativa, en especial de la moralidad administrativa
que supone el quebrantamiento el principio de legalidad, y propende por proteger los
derechos y acciones frente a actuaciones deshonestas y de favorecimientos particulares e

individuales.

5. Deberes de ejecucién y apropiacion de los recursos publicos en aras de conservar
las cuencas que abastecen los acueductos municipales

El articulo 80 de la Constituciéon Politica de Colombia establece que es deber del Estado
planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su
desarrollo sostenible, su conservacion y restauracion. Ademas, de prevenir y controlar los
factores de deterioro ambiental, imponer sanciones legales y exigir la reparacion de los

danos causados.

A través de la Ley 99 de 1993¢ se cred el Sistema Nacional Ambiental, el cual consagro
las politicas que promueven la conservacion de los recursos naturales y la recuperacion

del medio ambiente, estableciendo como responsables de la politica ambiental al

Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, Corporaciones Autébnomas

* 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, SINAy se dictan otras disposiciones
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Regionales y entes territoriales.

En aras de fortalecer y preservar los recursos hidricos que surten a los acueductos
municipales, la Ley 99 de 1993, modificada por la Ley 1450 de 2011, dispuso:

“Artfeulo 1711. Adquisicion de areas de interés para acueductos municipales y
regionales. Decldrense de interés publico las dreas de importancia estratégica
para la conservacion de recursos hidricos que surten de agua los acueductos
municipales, distritales y regionales.

Los departamentos y municipios dedicardn un porcentaje no inferior al 1% de
Sus ingresos corrientes para la adquisicion y mantenimiento de dichas zonas o
para financiar esquemas de pago por servicios ambientales.

Las auforidades ambientales definirdn las dreas prioritarias a ser adquiridas con
estos recursos o donde se deben implementar los esquemas por pagos de
servicios ambientales de acuerdo con la reglamentacion que el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial expida para el efecfo. Su
administracion correspondera al respectivo distrifo o municipio. Los municipios,
distritos y departamentos garantizaran la inclusion de los recursos dentro de
sus planes de desarrollo y presupuestos anuales respectivos,
individualizandose la partida destinada para tal fin.

,C’A;?A'GRAFO 20. El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Terriforial,
Institutos de Investigacion Cientifica adscritos y vinculados, las Corporaciones

ynomas Regional Desarrolle nible, las Autoridades Ambientales
de los Grandes Centros Urbanos y los establecimientos ambientales a que se
refiere el articulo 13 de la Ley 768 de 2002,_podrdn _en el _marco de sus
competencias, efectuar los aportes técnicos, financieros y operativos requeridos
para la consolidacion del instrumenfo de pago por servicios ambientales y el
desarrollo de proyectos derivados de este instrumento”.

Del precepto citado se colige que en aras de proteger los ecosistemas y los recursos
hidricos la autoridad ambiental dispuso en cabeza de las entidades territoriales en
coordinacioén con las Corporaciones Auténomas Regionales, destinar un porcentaje de sus
ingresos para ejecutar proyectos de areas de interés publico, en aras de adquirir y
mantener las areas de interés para abastecer los acueductos municipales, distritales y
departamentales.

6. Competencias de las Corporaciones Auténomas Regionales y de las Entidades

Territoriales en la proteccién de los recursos hidricos

El articulo 30 de la Ley 99 de 1993, determind el objeto de las Corporaciones Autbnomas,
asi: “la efjecucion de las politicas, planes, programas y proyectos sobre medio ambiente
y recursos naturales renovables, asi como dar cumplida y oportuna aplicacion a las
disposiciones legales vigentes sobre su disposicion, administracion, manejo y
aprovechamiento, conforme a las regulaciones, pautas y directrices expedidas por el
Ministerio del Medijo Ambiente.”

Las funciones de dichas Corporaciones se encuentran determinadas en el articulo 31
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ibidem, entre ellas, ejecutar las politicas, planes y programas nacionales en materia
ambiental conforme al Plan Nacional de Desarrollo; promocion y desarrollo de programas
ambientales; coordinacion de planes y programas de proyectos de desarrollo ambiental de
su jurisdiccion, y de asesoramiento de dichos planes a los municipios, departamentos y
distritos; ejercer funciones de evaluacion control y seguimiento ambiental de los usos del
agua y demas recursos renovables; ordenar la implementacion de las directrices para el
manejo de las cuencas hidrograficas y apoyar a los concejos municipales y asambleas
departamentales en las funciones de planificacion conforme lo sefiala la Constitucion

Politica.

Asi mismo, el articulo 63 de la referida ley impone a los municipios las funciones atinentes
a la financiacion y ejecucion de programas de proteccion del medio ambiente:

“Articulo 65. Corresponde en materia ambiental a los municipios, y a los
distrifos con régimen constitucional especial, ademds de las funciones que les
sean delegadas por la ley o de las que se deleguen o transfieran a los alcaldes
por el Ministerio del Medio Ambiente o por las Corporaciones Autdnomas
Regionales, /las siguientes atribuciones especiales

1) Promover y ejecutar programas y politicas nacionales, regionales y
sectoriales en relacion con el medio ambiente y /los recursos naturales
renovables, elaborar los planes programas y proyectos ambientales municipales
articulados a los planes, programas y proyectos regionales, departamentales y
nacionales.

()

3) Adoptar los planes, programas y proyectos de desarrollo ambiental y de los
recursos naturales renovables, que hayan sido discutidos y aprobados a nivel
regional, conforme a las normas de planificacion ambiental de que trata /a
presente Ley.

4) Participar en la elaboracion de planes, programas y proyectos de desarrollo
ambiental y de los recursos naturales renovables a nivel departamental.

5) Colaborar con las Corporaciones Autdnomas Regionales, en la elaboracion
de los planes regionales y en la efecucion de programas, proyectos y tareas
necesarios para la conservacion del medio ambiente y los recursos naturales
renovables.

()

9) Ejecutar obras o proyecfos de descontaminacion de corrientes o depdsitos
de agua afectados por vertimientos del municipio, asi como programas de
disposicion, eliminacion y reciclaje de residuos liquidos y sdlidos y de control a
/as emisiones contaminantes del aire.

10) Promover, cofinanciar o efecutar, en coordinacion con los entes direcfores y
organismos efecutores del Sistema Nacional de Adecuacion de Tierras y con las
Corporaciones Aufonomas Regionales, obras y proyectos de irrigacion, drenaje,
recuperacion de tierras, defensa conira las inundaciones y regulacion de
cauces o corrientes de agua, para el adecuado manejo y aprovechamiento de
cuencas y micro-cuencas hidrograficas.”

Bajo este contexto normativo, se concluye que las entidades territoriales en coordinacion

5 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Tercera - Subseccién B C.P. Stella Conto
Diaz del Castillo, 29 de octubre de 2015. Radicacion: 66001233100020100034301
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con las Corporaciones Auténomas Regionales, son las encargadas de adelantar, dirigir,
ejecutar programas ambientales respecto a la conservacion de los recursos ambientales,
de los usos del agua y demas recursos renovables, ademas de adelantar proyectos de

aprovechamiento de cuencas y microcuencas hidrograficas.

Por su parte, como se avizord, la ley faculta a las entidades territoriales para financiar los
planes de conservacion de recursos hidricos que surten los acueductos municipales,
acudiendo a un porcentaje de los ingresos corrientes, con el fin de adquirir areas de interés
para dicho fin, siendo administradas por el ente territorial en forma conjunta con la

respectiva Corporacion Autonoma Regional.

Adicionalmente, en cuanto a la cofinanciacion de las areas para la conservacion y
recuperacion de los recursos naturales, el articulo 108 ibidem, prevé que dichos planes

estaran a cargo de las Corporaciones Autbnomas Regionales en coordinacion y con el
apoyo de las entidades territoriales.

Ahora bien, el Consejo de Estado se ha referido a las entidades competentes para
efectivizar los mandatos contenidos en el articulo 111 de la Ley 99 de 1993, modificado
por el articulo 210 de la Ley 1450 de 2011, y en un caso analogo al propuesto, expuso’:

“De conformidad con estas disposiciones, resulta claro, a todas luces, que no
es polestativa de los departamenfos y municipios la decision sobre Ila
destinacion de los recursos para la conservacion de las dreas abastecedoras de
los acueductos, habida cuenta que perenforiamente la norma exige que
destinen no menos del 1% de los ingresos para la adquisicion de los predios.

Siendo asi, se trata de recursos sobre cuyo monto y destinacion no pueden
decidir libremente los entes ferritoriales, habida cuenta que la ley definio la
destinacion que deben darle al 1% de sus ingresos y el deber de dedicar ese
porcentaje a la adquisicion de los predios y al mantenimiento de las zonas, esto
dltimo a partir de la vigencia de la Ley 1150 de 2007.

Por su parte, la adquisicion de los inmuebles con los recursos destinados por la
ley esta orientada a la conservacion de las dreas de importancia estratégica
para la generacion y suministro de agua potable, asunto sobre el que se
destacan los siguientes aspectos:

) se trata de un proceso que debe ser coordinado entre los entes terriforiales y

/a_corporacidon autdonoma regional de la jurisdiccion, habida cuenta que, en su
calidad de maxima_autoridad ambiental, tiene /a funcion de “...adelantar... con

el apoyo de las entidades terriforiales los planes de cofinanciacion necesarios
para adquirir dreas o ecosistemas estratégicos para la conservacion,
preservacion, y recuperacion de los recursos naturales”, como lo dispone el

articulo 108 de la misma ley,_ii) en ese mismo orden, si bien el deber legal de
destinar el 1% del porcentaje de los ingresos recae sobre los departamentos y
municipios, no es menos cierfo que sobre la corporacion autdnoma regional

recae la funcion de adelantar los planes de cofinanciacion necesarios para
adquirir /as dreas, de que ftrata el articulo 111 de la Ley 99 de 1993 y iii) el

principio de colaboracion, exigido desde las disposiciones constitucionales y el
articulo 108 citado, requiere de un proceso previo de planeacion, por parte de
los entes terriforiales y la autoridad ambiental, que permita establecer, priorizar
e identificar las dreas esftratégicas y los predios a adquirir, tal como lo exigen
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/as disposiciones de la Ley 99 de 1993, con sujecion a los principios de armonia
regional, gradacion normativa y rigor subsidiario (art. 63).

En efecto, las corporaciones autonomas regionales tienen a su cargo la funcion
principal de “....administrar, dentro del &drea de su jurisdiccion, el medio
ambiente y los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo
sostenible, de conformidad con las disposiciones legales y las politicas del
Ministerio del Medio Ambiente”.

()

De donde no queda sino concluir que se trata de apropiaciones e inversiones

forzosas. con destinacion especifica, que la ley pone en cabeza de los entes

terriforiales de cara al cumplimiento de los fines superiores relacionados con el
derecho _colectivo_al_medio_ambiente sano_y. en especial, la vida y dignidad

humana, en cuanto orientados a la proteccion de cuencas hidricas de las que
depende el abastecimiento del agua, vital para la subsistencia en condiciones

de dignidad, el mejoramiento la calidad de vida. en fin, de la satisfaccion de
necesidades minimas vitales del ser humano rft.

La Corte Constitucional® se pronuncié sobre la obligacion en cabeza del Estado y las
autoridades competentes para preservar y proteger los recursos hidricos y el derecho al

agua potable, asi:

“La jurisprudencia constitucional ha reconocido que existe un conjunto de
obligaciones en cabeza del Estado en relacion con la proteccion de los recursos
hidricos con el fin de garantizar el derecho al agua de los habitantes de /a
nacion. En esa linea, ha planteado que el Estado debe abstenerse de intervenir
directa_o_indirectamente de manera negativa en el disfrute _del derecho a
disponer de agua potlable, lo _que significa evitar medidas que obstaculicen o

impidan /a libertad de accidon y el uso de los recursos propios de cada individuo,
asi_ como _de grupos o colectividades que buscan satisfacer sus necesidades

badsicas, concretamente en el goce del derecho al agua potable. La Corte lo ha
expresado textualmente de la siguiente forma: “Asi las cosas, dicha obligacion
prohibe al Estado o a quien obre en su nombre: (i) toda prdctica o actividades
que deniegue o restrinja el acceso al agua potable en condiciones de igualdad;
(ii) inmiscuirse arbitrariamente en los sistemas consuetudinarios o tradicionales
de djstribucion del agua; (iii) reducir o contaminar ilicitamente el agua como por
efemplo, con desechos procedentes de instalaciones pertenecientes al Estado o
botaderos municipales que contaminen fuentes hidricas o mediante el empleo y
los ensayos de armas de cualquier tipo, y (iv) limitar el acceso a los servicios e
infraestructuras de suministro de agua o destruirlos como medida punitiva.”

46. Adicionalmente, ha enfatizado en la necesidad de que el Estado en su
conjunto adopte las medidas necesarias y razonables para asegurar el efercicio
del derecho al agua potable e impedir la interferencia de terceros en su disfrute.
En concreto, ha establecido que la adopcion de estas acciones implica, (i) el
establecimiento _de las medidas legisiativas o de otfra indole que sean
necesarias _y efectivas para impedir que terceros deniequen el acceso al agua
potable en condiciones de igualdad y contaminen o exploten de forma no
equitativa los recursos de agqua; (if) impedir que terceros menoscaben el acceso
fisico en condiciones de igualdad, y a un costo razonable, a recursos de agua
suficientes, salubres y aceptables, cuando estos controlen los servicios de
suministro de agua; y (iif) la promulgacion de legislacion en aras de /a
proteccion y funcionamiento eficaz del sistema judicial con el fin de resguardar
el goce del derecho al agua potable frente a afectaciones provenientes de
terceros.”

En suma, se tiene que las autoridades en materia de ambiental se encuentran facultadas

para adelantar las gestiones administrativas tendientes a implementar y ejecutar acciones
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encaminadas a la conservacion, preservacion y mantenimientos de los recursos hidricos
que permitan el adecuado abastecimiento de acueductos municipales en aras de

satisfacer las necesidades basicas de la poblacion.

7. Analisis del caso concreto

Pretende el actor popular probar la vulneracion del derecho colectivo a la moralidad
administrativa por parte del municipio de Risaralda y de la Corporacion Autonoma
Regional Caldas, al considerar que no se han adelantado los proyectos tendientes a la
adquisicion de areas de interés, en aras de preservar y mantener el recurso hidrico con el
fin de abastecer los acueductos del ente territorial, destinando el 1% de sus ingresos
corrientes para financiar dicho plan.

Por su parte, el ente municipal esgrime que ha cumplido debidamente con sus
obligaciones legales por cuanto ha suscrito numerosos convenios administrativos para la
conservacion y adecuado mantenimiento de las areas de interés ambiental dentro de su
territorio; asi mismo, aduce que en el ano 2015 adquirié predios estratégicos para la

conservacion de las cuencas que abastecen el acueducto de dicho municipio.

De otro lado, Corpocaldas insiste en que las pretensiones formuladas por el actor popular,
son atribuciones que le competen a las administraciones municipales, toda vez que del
articulo 210 de la Ley 1450 de 2011, no se desprende que dicha Corporacion deba

destinar parte de sus recursos econdémicos para la adquisicién de areas de interés.

Ahora bien, el Consejo de Estado’ ha sefialado los presupuestos de prosperidad de la
accion popular, vale decir, “-- una accion u omision de la parte demandaaa; i) un dario
contingente, peligro, amenaza, vulneracion o agravio de derechos o intereses colectivos, y
ifi) la relacion o nexo de causalidad entre la accion u omision y la afectacion de los

derechos e intereses.”

Asi las cosas, se tiene que el municipio accionado afirmé - pero no probé en su totalidad -
que entre el afo 2013 y 2018 suscribié diversos convenios interadministrativos con el
proposito de dar cumplimiento a lo ordenado en la Ley 99 de 1993, modificada por la Ley
1450 de 2011. De igual forma, relaciona los predios supuestamente adquiridos para
cumplir con tal mandato legal, pero no aporta copia de las respectivas escrituras publicas

y certificados de tradicion.
En el expediente tampoco aparecen acreditados los Ingresos Corrientes del municipio de

Risaralda entre el afio 1993 y el afio 2017 -fecha de presentacién de la demanda -, motivo

por el cual se hace imposible determinar si las inversiones supuestamente realizadas, en
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todo caso, equivaldrian al 1% de los ingresos corrientes que anualmente estaba obligado

el ente territorial a destinar para la adquisicion y mantenimiento de las zonas de proteccion.

Por tanto se concluye que, desde la vigencia de la Ley 99 de 1993, el municipio ha
incumplido con la obligacion de destinar afio tras afio, el 1% de los ingresos corrientes
para la adquisicién y mantenimiento de predios para la proteccion de las fuentes hidricas;
sin embargo, el incumplimiento de dicho mandato legal no basta por si s6lo para entender
vulnerado el derecho colectivo a la moralidad administrativa, el cual, se repite, supone
ademas, la existencia de un elemento subjetivo que se configura cuando el incumplimiento
del mandato legal tuvo como finalidad el beneficiar al funcionario publico o a un tercero,
desviando con ello el interés real que debe orientar el ejercicio y desempefio de la funcion

publica.

Sin embargo, ello no obsta para que la Sala ordene, en la parte resolutiva de la presente
sentencia, que por Secretaria se compulse copia de ella con destino a la Procuraduria
Regional de Caldas, a fin de que por dicho organismo de Control se adopten las
determinaciones que, desde el punto de vista disciplinario y las demas propias de sus
atribuciones constitucionales y legales, estime pertinentes ante la omisién de cumplimiento

de la Ley asi comprobada.

Luego entonces, como el derecho invocado es el de moralidad administrativa, se debe
acreditar ademas del incumplimiento de un mandato legal, la conducta indebida, corrupta
o torticera que afecte la ética publica, esto es, se deben demostrar dos elementos: “/) e/
elemento objetivo. un quebrantamiento del ordenamiento juridico, desde sus
manifestaciones, de desconocimiento del principio de legalidad y, de violacion de los
principios generales del derecho; y /i) el _elemento subjelivo. que la_actuacion del/

funcionario pueda calificarse como inmoral, esto es, que se evidencie que el propdsito
rticular del servidor o del cumplimient / interé: neral. en ar: ropi

favorecimiento o del de un tercero.”™ Lo que no se demuestra en este caso.

Ahora bien, al estudiar de oficio la posible afectacién del derecho colectivo al ambiente
sano se observa que, de las pruebas allegadas a la actuacién no se desprende una

disminucién o alteracion del recurso hidrico que surte el acueducto del municipio de
Risaralda, Caldas, como tampoco el deterioro de las cuencas hidrograficas ubicadas en

jurisdiccién de dicho ente territorial, de modo que, resulta inviable declarar la vulneracion
de este ultimo derecho colectivo ante la ausencia de elementos de conviccidén que asi lo

demuestren.

8. Condena en costas.
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En torno a las costas en las acciones populares, el Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado en sentencia de unificacion sefalo:

‘PRIMERO: Unificar la jurisprudencia del Consejo de Estado en el sentido de
precisar el alcance de /a interpretacion del articulo 38 de la Ley 472 de 1998 y su
armonizacion con las disposiciones que regulan el reconocimiento, la condena y la
liquidacion de las costas, asi:

2.1 El articulo 38 de la Ley 472 de 1998 admite el reconocimiento de las costas
procesales a favor del actor popular y a cargo de la parte demandada, siempre que
la senfencia le resulfe favorable a las pretensiones protectorias de los derechos
colectivos, y la condena en costas, a la luz del articulo 361 del Cddigo General de/
proceso, incornpora tanto el concepto de expensas y gastos procesales como el de
/as agencias en derecho.

2.2 Tambien hay lugar a condenar en coslas a la parte demandada, en los
componentes de expensas y gastos procesales y de agencias en derecho, cuando
haya obrado con temeridad o mala fe. En este ultimo evento, también habra lugar a
condenarlo al pago de la multa prevista en la disposicion 38 ibidem.

2.3 Sdlo cabe reconocer costas a favor de la parte demandada y a cargo del actor
popular, cuando este ultimo actuo temerariamente o de mala fe, caso en el cual
también habra lugar a imponer la multa prevista en el articulo 38 de la Ley 472 de
1998. No hay lugar a condenarlo cuando la demanda le sea decidida en contra. En
esfte evento /a condena en costas solo admite el reconocimiento de los honorarios y
de las expensas, pues al tenor del articulo 364 del Codigo general del Proceso, es
claro que las agencias en derecho no corresponden a los honorarios a los que se
refiere la norma, pues ellos se sefialan en relacion con los auxiliares de la justicia.

2.4 Conforme lo dispone el articulo 38 de la Ley 472 de 1998, armonizado con el
articulo 361 del Codigo General del Proceso, en las acciones populares la condena
en costas a favor del actor popular incluye las expensas, gasfos y agencias en
derecho con independencia de que la parte actora haya promovido y/o concurrido
al proceso mediante apoderado judicial o lo haya hecho directamente.

2.5 En cualquiera de los eventos en que cabe el reconocimiento de las costas
procesales, bien sea en cuanfo a las expensas y gasfos procesales o a /as
agencias en derecho, bien sea a favor del actor popular o de /a parte demandada,
/a condena se hara atendiendo las reglas previstas en el articulo 365 del Cddigo
General del Proceso, de forma que sdlo se condenara al pago de aquellas que se
encuentren causadas y se liquidaran en la medida de su comprobacion, conforme
con lo previsto en el articulo 366 del Codjgo general del Proceso.

2.6 Las agencias en derecho se fijjaran por el juez aplicando las tarifas establecidas
por el Consejo Superior de /la Judicatura. Si aquellas establecen solamente un
minimo, o este y un maximo, el juez tendra en cuenta, ademadas, la naturaleza,
calidad y duracion de la gestion realizada por el actor popular, con independencia
de si actud directamente o mediante apoderado, u ofras circunstancias especiales,
sin que pueda exceder el maximo de dichas tarifas.”

De conformidad con lo anterior, no se condenara en costas al actor popular comoquiera

gue no se encuentre demostrado que actué de mala fe en el curso de este proceso.

Asi las cosas, se negaran las pretensiones de la parte accionante.

En mérito de lo expuesto, la Sala Segunda de Decision del Tribunal Administrativo de
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Caldas, administrando Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

1. Falla

Primero: Se niegan las pretensiones planteadas dentro del proceso que en ejercicio del
medio de control de proteccion de derechos e intereses colectivos promovié el senor
Javier Elias Arias Idarraga contra el municipio de Risaralda - Caldas y la Corporacién
Auténoma Regional de Caldas — Corpocaldas.

Segundo: Sin costas, por lo considerado.

Tercero: Por Secretaria, compullsese copia de esta sentencia con destino a la
Procuraduria Regional de Caldas, a fin de que por dicho organismo de Control se adopten
las determinaciones que, desde el punto de vista disciplinario y las demas propias de sus

atribuciones constitucionales y legales, estime pertinentes ante la omisién de cumplimiento
de la Ley asi comprobada.

Cuarto: Esta sentencia es susceptible del recurso de apelacién, en los términos del

articulo 37 de la Ley 472 de 1998. Si no es apelada, archivense las presentes diligencias,
previas las anotaciones respectivas en el programa informatico ‘Justicia Siglo XXI”

Notifiquese y Camplase

Discutida y aprobada en Sala de Decision Ordinaria celebrada en la fecha.

Los integrantes de la Sala Segunda de Decision,

Jairo Angel Gémez Pefia
Magistrado ponente
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AUGUSTO MOIéALENCIA
Magistrado

20



