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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

CONSEJERO PONENTE: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogota D.C., doce (12) de mayo de dos mil veintidos (2022)

Referencia: Medio de Control de proteccidon de los derechos e
intereses colectivos

Radicacion: 52-001-23-33-000-2013-00357-02 (AP)

Demandante: Christian Laurin Villota Rosero

Demandado: Municipio de Buesaco Narifio e Instituto Nacional de Vias
INVIAS

Tesis: No se configura el fendmeno de la cosa juzgada parcial
respecto de la pretensidon consistente en realizar estudios
técnicos para evaluar la adecuacion de una variante para
el paso nacional que atraviesa el Municipio de Buesaco
Narino.

Hay lugar a ordenar la realizacién de estudios técnicos
integrales para evaluar las posibilidades existentes,
incluyendo la alternativa de adecuar una variante para el
paso nacional que atraviesa el municipio de Buesaco,
Narifio; tanto el municipio de Buesaco como el INVIAS
tienen competencias en torno a la adecuacién vy
mantenimiento de la via del orden nacional que atraviesa
el perimetro urbano del municipio de Buesaco.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por la parte actora
y por la Defensoria del Pueblo - Regional Narifio en contra de la sentencia
proferida el 24 de agosto de 2017 por el Tribunal Administrativo de
Narifio, por medio de la cual se declaré6 probada parcialmente la
excepcion de cosa juzgada y se concedid el amparo de los derechos
colectivos a la seguridad y prevencién de desastres de la poblacién del
municipio de Buesaco afectados por el riesgo de accidentalidad que se
presenta en la via nacional que atraviesa la mentada entidad territorial.

I. ANTECEDENTES
I.1 LA DEMANDA

El 27 de septiembre de 2013, Christian Laurin Villota Rosero, actuando en
calidad de ciudadano, promovio una accién popular en contra del
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municipio de Buesaco, Narifio, y el Instituto Nacional de Vias, INVIAS, con
el fin de que se protejan los derechos colectivos a la seguridad y
prevencion de desastres en conexidad con derechos fundamentales a la
vida e integridad fisica de los habitantes de dicho municipio.

Explicé que la calle principal del casco urbano del municipio de Buesaco
es una via nacional, en la cual transitan automoviles y vehiculos de carga
pesada provenientes del norte de Narifio y de otras partes del pais.
Aunado a ello, y a raiz del crecimiento demografico, se ha elevado el
nimero de automotores de los habitantes del municipio, lo cual ha
generado que los peatones se vean expuestos a riesgos de accidentes
fatales al momento de cruzar la via.

Indicé que, tratandose de una via nacional, su mantenimiento y seguridad
esta a cargo del INVIAS; sin embargo, su proteccion, uso y goce del
espacio publico estan a cargo del municipio.

Resalté que en la via en comento no hay ningun tipo de sefalizacién, puentes
peatonales y semaforos que permitan al transelnte cruzar la calle con
seguridad. El indice de inminente peligro se agrava en las horas de entrada y
salida de los colegios.

Considerd que la via esta saturada por todo tipo de vehiculos y personas, por
lo que se debe considerar necesariamente la posibilidad de abrir una via
transversal.

Alleg6 estadisticas acerca del nUmero de accidentes que se presentan en la via.

Como consecuencia de lo anterior, la parte actora formuld las siguientes
pretensiones:

"1. Se protejan los derechos colectivos a la seguridad y prevencion de
desastres en conexidad con derechos fundamentales a la vida e integridad
fisica de los habitantes del municipio de Buesaco (Narifio).

2. Se ordene a INVIAS o al Municipio de Buesaco, "realicen los
estudios técnicos y/o cientificos a efectos de determinar la viabilidad
técnica de variar el PASO NACIONAL del lugar en que actualmente se
encuentra hacia otro trasversal”. De proceder a dicho estudio, se ordene
a uno u otro segun sus competencias, se hagan las apropiaciones
presupuestales y ajuste juridico administrativos necesarios para su
ejecucion.

3. Si técnicamente no es posible el cambio del paso nacional se ordene
a INVIAS o al Municipio de Buesaco, realizar los estudios técnicos o
cientificos tendientes a determinar las acciones y obras necesarias para
conjurar el peligro de la comunidad de este municipio para lo cual deberan
hacerse las apropiaciones presupuestales correspondientes.

4. De igual modo sean practicadas las respectivas inspecciones y
pruebas periciales, con cargo al Fondo para la Defensa de los Derechos e
Intereses Colectivos, por cuanto no se dispone de los recursos necesarios
y la finalidad es proteger a los miembros de la comunidad de Buesaco.
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5.- Para evitar la causacion de un dafo irreparable en la integridad o vida
de esta comunidad, y en especial la garantia de la seguridad de los
estudiantes de los establecimientos educativos del casco urbano, se
decrete una medida cautelar tendiente a determinar e implementar con
urgencia el modo de contrarrestar tal peligro.”

I.2. TRAMITE PROCESAL Y CONTESTACIONES A LA ACCION
POPULAR

En auto proferido el 19 de noviembre de 2013, el Tribunal Administrativo
de Narifio admitié la accién popular presentada y ordend notificar al
Instituto Nacional de Vias, INVIAS, al Alcalde del Municipio de Buesaco,
al agente del Ministerio Publico, a la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado y a la comunidad en general.

En esta misma providencia se denegd la solicitud de medidas cautelares
solicitada con el escrito de demanda, sin embargo, posteriormente,
mediante auto del 20 de agosto de 2014, el Tribunal Administrativo
decretd de manera oficiosa una medida cautelar, que en el fallo de
primera instancia ordend levantar, no obstante quedar referenciado en la
parte resolutiva el auto del 19 de noviembre de 2013.

Las entidades demandadas informaron lo siguiente:

I.2.1. El Instituto Nacional de Vias INVIAS, por intermedio de
apoderado judicial, contesté la demanda solicitando negar las
pretensiones de la misma por los siguientes motivos:

Indicé que no ha vulnerado ningun derecho colectivo.

Frente a las estadisticas, sostuvo que éstas no provienen de una fuente
acreditada como lo es el DANE, y no dan certeza sobre el nimero de
vehiculos que transitan por el municipio en cuestion.

Afirmoé que, en efecto, la via que atraviesa por Buesaco es del orden
nacional, pero no es la Unica que comunica a Narifio y Cauca con el interior
del pais., que mas del 90% de vehiculos transitan ahora por la troncal de
occidente o via panamericana desde hace mas de tres décadas.

Apuntd que el INVIAS ha cumplido con las obligaciones contempladas en
el articulo 2° numeral 2.2 del Decreto 2618 del 20 de noviembre del 2013,
relacionado con la construccidon, reconstruccién, mejoramiento,
rehabilitacion, conservacidon, atencién de emergencias y demas que
requiera la infraestructura de esa via.

Explicd que los hechos narrados por el accionante, en su gran mayoria,
son producto de la falta de politicas de organizacién del espacio publico y
de seguridad por parte de las autoridades municipales, segun lo
contempla el articulo 29 de la Ley 1551 de 2012.
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Dijo que es un hecho notorio la falla geoldgica que rodea al municipio de
Buesaco, conocida como '"sistema de fallas de "“El Romeral", los
constantes movimientos que han generado bastas grietas a lo largo de
ese sector, por cuanto sus suelos son altamente susceptibles de erosion,
segun el estudio de la firma ACUATERRA.

Indicé que la posibilidad de realizar una variante o "transversal" ya fue
objeto de estudio dentro de la accién popular nro. 2008-0180 en contra
del INVIAS y el municipio de Buesaco, en aras de la proteccion de los
derechos colectivos a la moralidad administrativa y a la seguridad y
prevencion de desastres previsibles técnicamente, en la que
adicionalmente se solicité la construccion de una variante por Santacruz;
situacion que fue resuelta positivamente por el Tribunal Administrativo de
Narifio en sentencia del 23 de agosto del 2010.

A su juicio, la construccién de una nueva via esta sujeta a una decision
gubernamental, la cual debe estar prevista en el plan de desarrollo
nacional a la peticidon de la entidad territorial afectada, la cual también
debe estar contemplada en el plan de ordenamiento territorial y el plan
de inversiones nacionales, por el costo de su construccion.

Respecto al indice de accidentalidad, aseveré que se han presentado
accidentes no solamente en el casco urbano del municipio; por lo tanto,
estima que este hecho debera ser probado.

En cuanto a las muertes que relaciona el accionante en su escrito de
demanda, considerd que no se allegé prueba de si las mismas fueron
producto de un accidente de transito en el denominado paso nacional.

Explicé que, siendo una actividad de alto riesgo la conduccion de vehiculos
automotores, las campafas de prevencién, sensibilizacién y uso adecuado
de las vias atendiendo sus sefiales de transito es responsabilidad del ente
municipal y el control de las normas de transito es competencia de la
Subsecretaria de Transito Departamental de Narino.

Por ultimo, formuléd las siguientes excepciones:
- Improcedencia de la accion popular por cosa juzgada

A su juicio, las pretensiones propuestas por el actor ya fueron objeto de
estudio en la accién popular 2008-0180 interpuesta contra las mismas
autoridades que hoy se accionan. En esa oportunidad el juez encontro
responsable al municipio de Buesaco y ordend efectuar los estudios de
microzonificacién geotécnica y los demas que considere pertinentes para
evaluar el riesgo de las viviendas de Buesaco (veredas Pajajoy e
Higuerones).

En esa misma sentencia, el juez declaré que no habia responsabilidad por
parte del INVIAS, en atenciéon a las conclusiones y recomendaciones
dadas por la firma ACUATERRA.

- Falta de legitimacion en la causa por pasiva
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Explic6 que corresponde al municipio de Buesaco, por disposicion del
articulo 56 de la Ley 9° de 1989, la Ley 388 de 1997, ley 1551 del 2012,
Ley 769 del 2002, adelantar las medidas administrativas tendientes a
regular el trafico vehicular en la zona urbana del municipio, el manejo del
espacio publico, y velar por la seguridad y vida de sus administrados, mas
no a INVIAS.

- Improcedencia de la accion popular por ausencia de acciones u
omisiones del INVIAS que den lugar a negligencia por parte del
INVIAS.

Aseverd que se invocaron como derechos colectivos vulnerados la
seguridad, la prevencidon de desastres previsibles técnicamente y el goce
del espacio publico, los cuales no han sido afectados por el INVIAS; por
lo tanto, ésta no es la entidad llamada a responder sino el municipio de
Buesaco.

I.2.2. El municipio de Buesaco, por intermedio de apoderado judicial,
solicitd negar las pretensiones de la accién popular, por los siguientes
motivos:

En cuanto a los hechos, considerd pertinente atenerse a lo que se logre
probar en el proceso.

Expuso que la administracion municipal ha realizado acciones tendientes
a la organizacién de la movilidad, cuyos cambios resultan ser de gran
dimension.

Puso de presente una comunicacién dirigida a la Secretaria de Planeacién
Departamental el dia 26 de julio del afo 2013, informando que la
Subsecretaria de Transito, creada mediante Resolucion 1552 de 2009,
alun no cuenta con el grupo operativo como lo ordend la decision
administrativa adoptada, concluyendo que la falta de control es la que ha
contribuido al desorden, la congestion y el incumplimiento de las normas
de transito.

Sostuvo que en dos oportunidades ha presentado al Concejo Municipal un
proyecto de acuerdo para la creaciéon de la Direccién de Transito y
Transporte municipal, con la que se pretende mejorar la movilidad del
municipio.

Explicé que la Gobernacién de Narifio y la Policia Nacional, conjuntamente
con la administracién municipal, suscribieron convenio para adelantar
acciones direccionadas al control de transito y reducir los accidentes.

Por ultimo, formuld las siguientes excepciones:

- Falta de legitimacion sustancial en la causa por pasiva

Sostuvo que la via en cuestién es del orden nacional; por lo tanto, la
responsabilidad de mantenimiento, conservacién y seguridad en su uso
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recae sobre el INVIAS, de conformidad con lo previsto en el Decreto 2056
de 2003.

En ese mismo sentido, indicd que la legitimacion en la causa por pasiva
debe ser corroborada axioldgicamente desde las pretensiones y el nexo
de causalidad entre el dafio y la entidad demandada.

- Inexistencia de vulneracion de derechos colectivos acusados

Expuso que la responsabilidad por los hechos de la presente accion
popular debe ser endilgada al INVIAS, sin perjuicio que se tomen medidas
que permitan una mejor movilizacién y disminuya el peligro existente.

I.2.3. Mediante providencia del 20 de agosto de 2014!, el Tribunal de
instancia decreto medida cautelar de manera oficiosa, ordenando entre
otras medidas la elaboracion de un estudio técnico que permitiese evaluar
la viabilidad de la construccién de puentes peatonales, reductores de
velocidad, entre otras medidas dirigidas a gestionar la movilidad en la via.

I.2.4. Esta Corporacion, mediante decision del 12 de mayo de 2016,
decidid los recursos de apelacidon presentados por los demandados contra
la medida cautelar decretada con Auto del 20 de agosto de 20142,
resolviendo modificar la medida cautelar y le ordend a las entidades
accionadas adoptar las medidas necesarias para garantizar la adecuada
movilidad en la via3.

II. EL FALLO DE PRIMERA INSTANCIA

El Tribunal Administrativo de Narino, mediante sentencia del 24 de agosto
de 2017, resolvidé acceder parcialmente a las pretensiones de la accién
popular, asi:

T

PRIMERO.- DECLARAR probada parcialmente la excepcion de “Cosa
Jjuzgada” propuesta por el apoderado legal del INSTITUTO NACIONAL DE
VIAS - INVIAS, en lo concerniente a los estudios técnicos y cientificos.

SEGUNDO.- DECLARAR no probadas las excepciones denominadas:
inexistencia de vulneracion de derechos colectivos, falta de legitimacion
en la causa par pasiva e improcedencia de la accion popular por ausencia
de acciones u omisiones de INVIAS que den lugar a la negligencia por
parte de INVIAS” formuladas por los apoderados legales del MUNICIPIO
DE BUESACO (N) y EL INSTITUTO NACIONAL DE VIAS - INVIAS
respectivamente.

TERCERO.- PROTEGER los derechos e intereses colectivos a la seguridad
y prevencion de desastres de la poblacion del MUNICIPIO DE BUESACO
(NARINO), conculcados por el citado municipio y por el INSTITUTO
NACIONAL DE VIAS — INVIAS.

! Cuaderno nro. 2 medida cautelar folios 121 a 124
2 Cuaderno nro. 2 medida cautelar folios 121 a 124
3 Cuaderno nro. 2 medida cautelar folios 168 a 179
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CUARTO: ORDENAR al municipio de Buesaco Narifio para que dentro del
término de seis (6) meses siguientes a la fecha de notificacion de esta
providencia, realice o contrate un estudio técnico de transito y movilidad
a efectos de obtener disefios de mejoramiento del espacio publico y
ordenamiento para construir las obras atinentes a la sefalizacion,
construccion de reductores de velocidad, rampas y andenes, instalacion
de semaforos, construccion de puentes peatonales si a ello hubiere lugar,
sardineles, separadores centrales, y el disefio, implementacion y
ejecucion de campafas de sensibilizacion social dirigidas a la comunidad
en temas de espacio publico y movilidad, asi como también, las demas
obras que fueren indispensables para evitar la alta accidentalidad que se
viene presentando en la via nacional que atraviesa el casco urbano del
municipio de Buesaco (Narifo).

En consecuencia, se ejecutaran las obras que resulten necesarias producto
del estudio técnico de transito y movilidad, en un plazo de seis (6) meses
contados a partir del vencimiento del plazo para efectuar o contratar el
mencionado estudio.

QUINTO: ORDENAR al INSTITUTO NACIONAL DE VIAS — INVIAS para que
realice una permanente inspeccion, vigilancia y ejecucion de labores
dirigidas al mantenimiento, adecuacion y conservacion de la via nacional
que atraviesa el casco urbano del municipio de Buesaco (Narifio), con
recursos econémicos propios y en el ambito de sus competencias.
Rendira un informe cada seis (6) meses al Municipio sefialado, Personeria
Municipal de Buesaco, Defensoria del Pueblo y a este Tribunal.

SEXTO.- CONFORMAR un comité para la Verificacion del cumplimiento de
la presente sentencia, en el cual participarg' el sefior Magistrado Ponente,
las partes del proceso, la PERSONERIA MUNICIPAL DE BUESACO
(NARINO), DEFENSORIA DEL PUEBLO REGIONAL NARINO y la sefiora
AGENTE DEL MINISTERIO PUBLICO, el cual se reunird cada dos (2) meses
bajo la Coordinaciéon del sefor (a) Personero (a) Municipal,
correspondiéndole elaborar el respectivo informe que sera remitido a las
entidades publicas del proceso y al Tribunal Administrativo de Narifio.

SEPTIMO.- LEVANTAR la medida cautelar dictada en este proceso
mediante providencia de fecha 19 de noviembre de 2013 y confirmada
por el H. CONSEJO DE ESTADO mediante providencia de fecha 12 de mayo
de 2016".

OCTAVO.- CONDENAR en costas en esta instancia a la parte vencida, es
decir a las entidades accionadas (Municipio de Buesaco (N) y Instituto
Nacional de Vias - INVIAS), a favor de la parte accionante. Liquidense por
conducto de secretaria de la Corporacion.

NOVENO.- REMITIR copia de este fallo con destino al REGISTRO PUBLICO
DE ACCIONES POPULARES Y DE GRUPO que organiza la DEFENSORIA DEL
PUEBLO de conformidad con lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472
de 1998.

DECIMO.- ORDENAR a la DEFENSORIA DEL PUEBLO - FONDO PARA LA
DEFENSA DE LOS DERECHOS E INTERESES COLECTIVQOS, para que en el
término de un (1) mes, siguiente a la expedicion de esta providencia,

4 Segun obra en el expediente Cuaderno nro. 2 Folios 121 a 124, la providencia que decreto la medida cautelar
fue calendada el 20 de agosto de 2014.
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proceda a cancelar a favor del sefior Ingeniero Civil, perito en el presente
proceso, RICARDO ARTURO VILLOTA ROJAS identificado con cédula de
ciudadania No. 12.990.725 expedida en Pasto (Narifio), la suma de CINCO
MILLONES SETECIENTOS CUARENTA Y CINCO MIL CUATROCIENTOS
CINCUENTA PESOS MONEDA LEGAL ($5.745. 450.00) por concepto de
honorarios fijados mediante providencia de fecha 27 de julio de 2016, por
la realizacion de la prueba pericial decretada de oficio por este Tribunal.

DECIMO PRIMERO. - DEVOLVER por conducto de la secretaria de la
Corporacion los expedientes entregados en calidad de préstamo a los
Juzgados Tercero y Séptimo Administrativos del Circuito de Pasto (N).”

El tribunal Unicamente se pronuncid respecto a las acciones y obras
necesarias para sortear el peligro en el que se encuentra la comunidad de
Buesaco, dado los altos indices de accidentalidad que se presentan en la
via nacional que transcurre su casco urbano.

A su juicio, se encuentra probada la existencia de la cosa juzgada respecto
de las pretensiones encaminadas a la elaboracién de estudios técnicos,
cientificos y profesionales para evaluar la viabilidad de la construccidon de
una via alterna o variante en el municipio de Buesaco.

En relacion con la identidad de causa y de objeto, el tribunal estimé que
los hechos ventilados en las acciones populares 2008-00180 y 2008-
00190, tramitadas por los Juzgados Tercero y Séptimo Administrativo del
Circuito de Pasto, respectivamente, son semejantes a los que originaron
el ejercicio de la accion popular en el presente asunto; estos son, los
imperfectos viales acaecidos en la via nacional que se atraviesa por el
sector urbano del municipio de Buesaco, la gran cantidad de accidentes,
y la busqueda de la elaboraciéon de estudios técnicos, cientificos vy
profesionales para una via alterna en dicho municipio.

Consideré que del caudal probatorio allegado al expediente, se logro
demostrar que se adelantaron estudios de microzonificacién geotécnica
en el municipio de Buesaco - Narifio (veredas Pajajoy e Higuerones).

Estimd que en la presente accién popular el actor considera que la
poblacion del municipio de Buesaco se encuentra expuesta
constantemente a un alto grado de accidentalidad en la via del orden
nacional que atraviesa aquél, dada la topografia, que es necesaria la
construccion de una via alterna, y que no se han adoptado las medidas
tendientes a conjurar el peligro, tales como senalizaciéon vial,
demarcacion de zonas de parqueo, zonas escolares, construccion de
reductores de velocidad y andenes, instalacién de semaforos, entre otras.

Aseguré que se configura la cosa juzgada respecto de los estudios
técnicos y cientificos de la malla vial, uso del suelo, hidrografia,
acueducto, alcantarillado, tratamiento de aguas y viviendas ubicadas en
el municipio de Buesaco, por cuanto, en el proceso 2008-00180, se tuvo
en cuenta el estudio adelantado por la firma ACUATERRA, el cual
establecio las causas, conclusiones y recomendaciones para contrarrestar
el problema de inestabilidad del suelo en el casco urbano del municipio
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de Buesaco, estudio que, si bien es cierto no hizo alusién a la posibilidad
de variar el denominado paso nacional hacia una via alterna, guarda
intima relacién con la presente accién popular.

Sumado a ello, aseveré que en el proceso 2008-00180 el Instituto
Colombiano de Geologia y Mineria INGEOMINAS adelantd estudio técnico
en el kildmetro 7 de la via Pasto - Buesaco, veredas Pajajoy e Higuerones
y sector sur del casco urbano del municipio, en el cual se concluyd que,
dada la ubicacion geografica en el noreste del complejo volcanico del
Galeras, el municipio de Buesaco se encuentra afectado por el sistema de
falla geoldgica “Romeral”, como consecuencia de una tectdnica de
comprensién de placas que corresponde al contacto entre la cordillera
centro oriental.

A esta activacion de fallas se asocian también asentamientos,
agrietamientos y averias graves en las carreteras y viviendas; las
principales causas de ello son la activacion de la falla geoldgica,
empinamiento de las laderas, cambios climaticos y el inadecuado manejo
de taludes, lo que genera la inestabilidad del terreno.

Asi mismo, apunté que INGEOMINAS realiz6 una zonificacion de la
amenaza por movimientos en masa, estudio consistente en plasmar a
través de mapas las zonas de riesgo, clasificando el riesgo en bajo, medio
y alto no mitigable. Con base en este estudio se recomendd a los entes
competentes adoptar las medidas pertinentes para contrarrestar el
fendomeno natural y como punto preponderante se aconsejé adelantar
estudios geotécnicos al momento de construir obras civiles en el
municipio.

De lo anterior dedujo que, sobre el trayecto que comunica a Pasto con los
municipios del norte de Narifio, atravesando el casco urbano de Buesaco,
ya se han efectuado estudios técnicos y cientificos que dan cuenta de las
condiciones, dificultades, recomendaciones y alternativas de solucion, de
modo que las investigaciones son suficientes, pues en ellas se consignan
aspectos relacionados con el asunto bajo estudio y no se puede
desconocer que el municipio de Buesaco estd sumido en una falla
geoldgica, que desestabiliza el terreno sobre el cual se asienta la
poblacion.

Infirid que la posibilidad de construir una via alterna al paso nacional no
es posible por lo antes esbozado, maxime si se tiene en cuenta que dichos
estudios requieren una alta inversién por parte de la administracién, pues
no se justifica que la estabilidad econdmica y presupuestal del ente estatal
se vea afectada cuando precedentemente los estudios e investigaciones
se han llevado a cabo.

Explicd que, si bien es cierto el municipio de Buesaco, de conformidad con
el articulo 311 de la Constitucidn Politica, tiene la obligacién de adelantar
obras que propendan por el progreso social, debe también priorizar la
destinacion y distribucion de recursos, atendiendo aquellas necesidades
de mayor preponderancia, tales como la salud, educacién, vivienda vy
saneamiento basico.
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Reiterd que, allegados los estudios técnicos y cientificos solicitados por el
accionante, segun el soporte aportado al expediente como pruebas, los
mismos ya fueron objeto de debate en la accidon popular adelantada por
el Juzgado Tercero Administrativo del Circuito de Pasto en el proceso
2008-00190, en el cual se insté al INVIAS para que adelante los estudios
pertinentes.

Por su parte, indicé que el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de
Pasto, en el proceso nro. 2008-00180, se pronuncidé y decretd de oficio la
excepcion de “cosa Juzgada” parcial respecto del derecho e interés
colectivo a la seguridad y a la prevencion de desastres previsibles
técnicamente de los transelntes de la via Pasto-Buesaco.

Por consiguiente, estim6 que existe identidad juridica de objeto, partes y
causa entre los procesos 2008-00190 y 2008-00180.

Por lo tanto, declardé probada la excepcion de cosa juzgada parcial sobre
la pretension consistente en realizar estudios técnicos y/o cientificos para
determinar la viabilidad técnica de variar el PASO NACIONAL del lugar en
que actualmente se encuentra hacia otro trasversal, advirtiendo que, si
se considera que los hechos aun persisten y los derechos colectivos siguen
siendo vulnerados, se debe promover un incidente de desacato de la
sentencia en los citados procesos.

Por otro lado, estimd que resulta necesario referirse a la diligencia de
inspeccion judicial efectuada por ese tribunal el 1 de diciembre de 2015
en el municipio de Buesaco, en la cual verificé que en la via nacional que
atraviesa el casco urbano de ese municipio se presenta lo siguiente: i)
transitan en ambos sentidos vehiculos y motocicletas del norte del
Departamento y de Buesaco; ii) no existen puentes peatonales,
semaforos, reductores de velocidad y espacios o lugares predeterminados
técnicamente para que los peatones puedan pasar con seguridad de un
lado a otro de la via o calle principal; iii) hay obstrucciones en el trayecto
por parte de los pobladores y comerciantes quienes irrumpen el espacio
publico con sus actividades de comercio; iv) las vias del municipio se
encuentran en mal estado; v) hay retraso en las obras en algunos
sectores, como por ejemplo el Barrio el Socorro, que requiere adecuacion
y mantenimiento.

Manifestd que también se inspeccioné como posible via alterna la ubicada
en los barrios San Fernando y la inmaculada, la cual constituye la primera
via urbana del municipio de Buesaco, se encuentra adoquinada, pero
carece de sefializacion y dificulta el transito de vehiculos pesados por lo
estrecha, y su ubicacion no es adecuada para mitigar el grado de
accidentes sobre esta zona; por lo tanto, es inapropiado adoptarla como
alterna.

Considerd que, si bien es cierto se decretd6 como medida cautelar la
instalacion de semaforos, reductores de velocidad, ondulaciones
trasversales, resaltos o denominados "policias acostados" vy las
correspondientes sefiales de transito tendientes a la prevencién de un
dafio inminente o hacer cesar el que se hubiere causado, esto no es 6bice
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para que el ente municipal se desatienda de sus obligaciones que por
orden legal y constitucional se ha encomendado; al contrario, las medidas
deberan ostentar un caracter permanente con una continua inspeccion,
vigilancia, mantenimiento, adecuacidon e implementacidon de estrategias
que contrarresten la accidentalidad.

Recordd que los testimonios rendidos ante esa Corporacion por los
ingenieros civiles Vicente Efrain Lima Zarama y Ana Isabel Jurado
Santacruz, exfuncionarios del INVIAS, dieron cuenta que hay un
deficiente acatamiento de las normas de transito por parte de los
conductores y transeuntes, toda vez que conducen en estado de
embriaguez, excediendo los limites de velocidad, no utilizan los
implementos de proteccién personal, como por ejemplo casco o cinturén
de seguridad, lo que incrementa el riesgo de sufrir afectaciones en la
persona.

Indicé que los testigos afiadieron que la accidentalidad en la via no se
soluciona con una transversal, pues el paso nacional no estd saturado,
pese a los inconvenientes antes referenciados; de ahi que es necesaria la
implementacion de campanas pedagdgicas encaminadas a crear
conciencia en la colectividad respecto a las normas de transito y
transporte.

Sefaldé que el mantenimiento de la via como carretera nacional le
corresponde al Instituto Nacional de Vias - INVIAS, pero las adecuaciones
dentro del casco urbano le incumben al municipio; sin embargo, es viable
la realizacién de obras en el casco urbano mediante convenios
interadministrativos entre el municipio e INVIAS.

Respecto al interrogatorio rendido por el sefior Daniel Alexander Cabrera
Gdémez, aquél manifestd que conoce los estudios técnicos y cientificos
adelantados en el sector por la firma Acuaterra, en los cuales se establece
que la zona adolece de una inestabilidad en el terreno, de manera que
hay un evidente peligro de deslizamiento.

Aunado a lo anterior, indicd que el testigo manifestd que el municipio de
Buesaco, al encontrarse en una zona de alto riesgo, requiere una mayor
inversidn de recursos; por esta razon, Unicamente se ha podido adoquinar
un trayecto que ha servido para descongestionar la via principal, pero
sobre ella sélo pueden transitar vehiculos livianos dadas las
particularidades de la via, de manera que los vehiculos de carga deben
seguir circulando por la via principal.

En lo atinente a las vias ubicadas dentro del casco urbano, indicé que no
cuentan con rampas de acceso que favorezcan a las personas en condicion
de discapacidad, hay algunos sobresaltos o reductores de velocidad y es
muy recurrente la falta de planificacién en las construcciones, de ahi que
se hace indispensable la implementacién de medidas urgentes.

En concordancia con lo anterior, tuvo en cuenta el dictamen pericial
rendido por el ingeniero civil Ricardo Arturo Villota Rojas, en el cual se
concluyé que la via que transcurre el casco urbano del municipio se
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encuentra pavimentada en concreto asfaltico, presenta agrietamientos,
hundimientos y baches, hay Unicamente dos cruces semaforizados,
existen reductores de velocidad con tachas reflectivas que, dado su uso y
vida util, ya se han desprendido, existe precaria demarcacion vial y no se
cuenta con puentes para el cruce peatonal.

En cuanto al peligro que existe para las personas, dada las condiciones
de la via, el ingeniero adujo que, debido al incipiente espacio existente
(andenes angostos), obstruccion de la via por actividades de comercio y
cargue-descargue de mercancias, y la invasidon del espacio publico, la
poblacidon estd en inminente peligro, toda vez que para circular deben
utilizar las bermas o carriles vehiculares.

En el estudio se puntualiz6 que no se observd policia o autoridad de
transito que regule y esté en frente del trafico vehicular.

Con base en lo anterior, el perito recomendd realizar un estudio de
transito y movilidad dirigido al mejoramiento del espacio publico urbano,
que establezca la necesidad de puentes peatonales, cruces
semaforizados, ampliacion de andenes, establecimiento de zonas de
parqueo, restricciéon de horarios para cargue y descargue de mercancias
en el sector comercial y demas medidas tendientes a mejorar la movilidad
y garantizar la seguridad de los peatones; resaltando que la medida mas
urgente es la reparacion del pavimento, demarcacion horizontal en cuanto
a lineas longitudinales de delimitacion de carriles, demarcacion de paso
peatonal, y reductores de velocidad tipo resalto parabdlico.

Sugirid que se propicien campafas pedagdgicas y de sensibilizacién en
temas de movilidad y seguridad vial y que las autoridades de transito
efectlen los controles respectivos.

El experto concluyé manifestando que no es factible que se construya una
variante perimetral al municipio, dadas las condiciones topograficas de la
region, pues no cumpliria con la normatividad exigida en la ingenieria de
carreteras.

Asi las cosas, estimdé necesario ordenar a la alcaldia Municipal de Buesaco
la regulacion del transito vehicular de la via nacional que trascurre el
casco urbano del municipio, con el fin de propiciar la construccion de
andenes, rampas, establecimiento de zonas de parqueo, senalizacién vial,
semaforizacién, puentes peatonales, mantenimiento vial segun sea su
competencia, implementacion de campafas pedagdgicas y medidas
coactivas con el fin de sancionar las conductas que pongan en peligro la
vida e integridad de las personas.

Finalmente, tendria que decirse que efectivamente la demanda que
instaurd el actor popular se encamina a la proteccion de derechos
colectivos: entre ellos, la prevencidon de desastres, entendido lo ultimo
como un suceso que produce mucho dafio o destruccion, y todo lo
detallado en el proceso da cuenta realmente que, dadas las actuales
caracteristicas del tramo objeto de la discordia, se han generado muchos
danos, incluyendo la pérdida de vidas humanas debido a la falta de
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sefalizacion y demarcacién vial, sumado al deteriorado estado de la via,
invasion del espacio publico tanto por vehiculos, comerciantes como por
moradores, y naturalmente la proteccion del derecho se consolidaria con
las érdenes que se imparten.

Como se invocan érdenes a la administracion municipal, razonable es que
ella adelante sus acciones y gestiones econdmicas y administrativas, con
el fin de dar cumplimiento de esta sentencia que protege los derechos
colectivos de la poblacién de Buesaco (Narifio).

En relacidon con las excepciones denominadas inexistencia de vulneracién
de derechos colectivos, falta de legitimacidon en la causa por pasiva
formulada por INVIAS y EL MUNICIPIO DE BUESACO, e improcedencia de
la accion popular por ausencia de acciones u omisiones de INVIAS, no las
declaroé probadas, toda vez que los entes accionados son los encargados
de velar por el mantenimiento, conservacién y adecuacidon de la via
nacional que atraviesa el municipio de Buesaco, segun sea el ambito de
su competencia.

III. RECURSOS DE APELACION

III.1. La parte actora interpuso recurso de apelacidon en contra de la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio, por los
siguientes motivos:

Aseverd que existe una incongruencia entre lo solicitado en la accion
popular y lo decidido en el fallo, pues, no obstante sus pretensiones, el
tribunal las descarta con base en el fendmeno juridico de la cosa juzgada,
la cual en este caso no se configura.

Adujo que la accién popular a la que se refiere el INVIAS y el a quo no
fue presentada por él, tampoco alude a la via que atraviesa el casco
urbano, ni su motivacion radica en el problema de movilidad; se trata de
hechos y pretensiones totalmente diferentes.

Indico que, si bien es cierto en una accién popular que no fue presentada
por él se habldé de una variante, esta no era la via que atraviesa el casco
urbano, sino otro sector (rural), y ante la ocurrencia de hechos totalmente
diferentes a los planteados en la accién popular objeto de estudio.

Asegurd que puede ser cierto que exista una falla geoldgica que impida
variar la via nacional hacia otra parte, pero si se lee la primera pretensiéon
de su accidn popular, se puede observar que en ella solicita que se efectle
un estudio técnico y cientifico para efectos de mirar la viabilidad de variar
el paso nacional que atraviesa el casco urbano del municipio de Buesaco,
Narifno, dado que el mismo es a la vez calle principal y soporta el flujo de
todos los carros que transitan desde el Norte de Narifio hacia Pasto y
viceversa.

Explicé que en el paso nacional circulan 2000 o 2500 vehiculos de todas
las clases y caracteristicas, situacion que pone en peligro la vida y la
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integridad fisica de los Buesaquenos; de hecho, muchos han perdido la
vida, como fue el caso de su madre.

A su juicio, es con el estudio técnico y cientifico solicitado en la accion
popular con base en el cual se debid descartar o no la posibilidad de variar
el paso nacional que atraviesa el casco urbano de Buesaco, el cual los ha
despojado de su espacio publico, segun queddé determinado en la
diligencia de inspeccidén judicial hecha por el tribunal.

Asegurd que, contrario a lo solicitado en el escrito de accién popular, el a
guo ordend al municipio de Buesaco realizar un estudio técnico de transito
y movilidad a efectos de obtener disefios de mejoramiento de espacio
publico, senalizaciones, reductores de velocidad, rampas y andenes,
instalaciéon de seméforos, puentes peatonales, y a INVIAS, que es la
entidad a cargo de la via, sdlo le ordend vigilar, ser un simple espectador,
cuando, por mandato legal, es esa entidad la competente para garantizar
la seguridad y el mantenimiento de las vias que estan en su inventario, y
debe llevar a cabo los estudios y las obras que sean necesarias.

Indicé que para qué serviria un estudio de movilidad en el casco urbano
si la Unica via que tiene el municipio se ha convertido en nacional, no se
le podria cerrar precisamente porque es una via nacional, sin otra
alternativa en Buesaco, de alli la necesidad del estudio de la posibilidad
técnica y cientifica de crear una variante.

Por ultimo, formulé las siguientes preguntas:

“écomo pensar en hacer disefios de mejoramiento de espacios publicos si
la calle principal del casco urbano de Buesaco, que es el espacio publico
por esencia, INVIAS, lo tiene como via nacional, por lo cual los
Buesaquenos tienen que afrontar injustificadamente la amenaza y peligro
de sus vidas e integridad fisica, sefalando que ha habido ya pérdidas
fatales, pues basta observar en el expediente la estadistica de la alta
accidentalidad, la cual pretende desconocer INVIAS, aduciendo que no son
las estadisticas hechas por el DANE, criterio este que esta fuera del lugar,
por cuanto los hechos notorios no se prueban segun el ordenamiento
juridico, ademas que estan acreditados con documentos oficiales como el
conteo de vehiculos hecho por el mismo INVIAS, certificaciones de la ESE
del municipio de Buesaco, y de la Policia Nacional? ¢Para qué serviria la
sefalizacidn, si siendo la calle principal del municipio se convirtié en via
nacional, cuya solucion al problema no esta en hacer lineas verticales u
horizontales, sino en descargar la sobresaturacion de toda clase de
vehiculos que transitan en ambos sentidos?”

II1.2. La Defensoria del Pueblo, por intermedio de apoderado judicial,
presento recurso de apelacion en contra del fallo proferido por el Tribunal
Administrativo de Narifio, con fundamento en los siguientes argumentos.

Indicoé que no estd de acuerdo con lo resuelto en los numerales 8 y 10 de
la sentencia de primera instancia, toda vez que el valor por concepto de
honorarios profesionales a favor del perito no debe ser imputado al Fondo
para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos sino a la parte
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vencida en el proceso, esta es, el municipio de Buesaco, Narifio, y al
INVIAS.

Apuntdé que en el presente asunto no fue decretado el amparo de pobreza
como lo exige el articulo 19 de la Ley 472 de 1998 vy el literal b) del
numeral 7 del articulo 3 de la Resolucién 263 de 2006, proferida por el
Defensor del Pueblo.

Explicé que, de acuerdo con el paragrafo del articulo 19 de la Ley 472 de
1998, “El costo de los peritazgos, en los casos de amparo de pobreza,
correra a cargo del Fondo para la Defensa de los Derechos e
Intereses Colectivos, a partir de su creacion. Estos costos se
reembolsaran al Fondo por el demandado, en el momento de satisfacer la
liquidacion de costas, siempre y cuando fuere condenado.”

Citd los articulos 70 y 71 de la ley en comento, los cuales regulan las
fuentes de los recursos del Fondo para la Defensa de los Derechos e
Intereses Colectivos y sus funciones.

Explicé que, de acuerdo con el articulo 3 de la Resolucion nro. 263 de 10
de abril de 2006, expedido por el Defensor del Pueblo, el Fondo para la
Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos tiene, entre otras, las
siguientes funciones: “(..) 7) Siempre que exista disponibilidad
presupuestal, una vez admitida la accion popular o de grupo y decretado
amparo de pobreza, la financiacién, contempla: (...) peritazgos cuando el
juez decrete amparo de pobreza, su costo sera reintegrado al Fondo,
conforme al paragrafo del articulo 19 de la Ley 472 de 1998.”

Igualmente, referencié la sentencia C-630 de 2011 de la Corte
Constitucional, sobre la organizacion y funcionamiento del Fondo para la
Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos, en la cual se indicé lo
siguiente:

“El articulo 70 de la Ley 472 de 1998 dispuso la creacion del Fondo
para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos, cuya gestion
fue encomendada a la Defensoria del Pueblo. Los recursos de ese
Fondo provienen de diversas fuentes de acuerdo con la regulacion
legal; sin embargo, actualmente el total de los recursos se obtiene
de incentivos y multas impuestas por los jueces en acciones
populares.

Las funciones del Fondo mencionado se relacionan con la defensa
de los derechos e intereses colectivos (articulo 71 de la ley 472 de
1998); y, para el manejo de los recursos del mismo, el articulo 73,
ibidem, dispone que el monto de la financiacion a demandantes en
acciones populares o de grupo debe determinarse por la Defensoria
del Pueblo, de acuerdo con las circunstancias de cada caso, la
situacion socioecondmica de los peticionarios y los fundamentos de
la posible demanda.”

Citd el articulo 365 del Cdédigo General del Proceso, el cual, sobre la
condena en costas, prescribe lo siguiente:
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“"En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que
haya controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes
reglas:

1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a
quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacion,
casacion, queja, suplica, anulacion o revision que haya propuesto.
Ademas, en los casos especiales previstos en este codigo.

Ademas se condenara en costas a quien se le resuelva de manera
desfavorable un incidente, la formulacion de excepciones previas,
una solicitud de nulidad o de amparo de pobreza, sin perjuicio de lo
dispuesto en relacion con la temeridad o mala fe.

2. La condena se hara en sentencia o auto que resuelva la actuacion
que dio lugar a aquella.”

Explicé que la condena en costas procesales fue consagrada como una
forma de sancionar a la parte que resulta vencida en el litigio y consiste
en el reconocimiento a favor de la parte contraria de los gastos en que
incurrié para impulsar el proceso (expensas) y de los honorarios de
abogado (agencias en derecho).

Por ultimo, solicité la aplicacion del paragrafo del articulo 19 de la Ley 472
de 1998 y del literal b) del numeral 7 del articulo 3 de la Resolucién 263
de 2006 proferida por el Defensor del Pueblo, en el sentido que las costas
de los peritazgos correran a cargo del Fondo y estas se reembolsaran al
fondo por el demandado, en este caso, por el municipio de Buesaco e
INVIAS en el momento de satisfacer la liquidacién de costas. En otras
palabras, a su juicio, las costas ordenadas en el nhumeral 8 a favor de la
parte accionante deben ordenarse a favor del fondo.

IV. TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

Por auto del 3 de abril de 2018, el Despacho admitié los recursos de
apelacién interpuestos por el actor y por la Defensoria del Pueblo Regional
Narifio en contra de la sentencia proferida el 24 de agosto de 2017.

El 27 de abril de 2018, el Despacho corrid traslado a las partes para alegar
de conclusidn y al Ministerio Publico para que rindiera concepto.

En auto de 13 de diciembre de 2019, se requirié al Juzgado Tercero
Administrativo del Circuito de Pasto para que remitiera copia integra de
la sentencia proferida el 27 de marzo de 2009 en el proceso radicado nro.
2008-00190, con el fin de estudiar la configuracion del fendmeno de la
cosa juzgada.

Durante la segunda instancia, las partes manifestaron lo siguiente:

IV.1. La parte actora reiter6 los argumentos expuestos en el recurso de
apelacion.
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Adicionalmente, indicé que lo decidido por el a gquo no soluciona el
problema de fondo que afrontan en el municipio de Buesaco.

Citd jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la obligacion de los
municipios de adecuar la estructura de las vias nacionales dentro del
respectivo perimetro urbano de conformidad con las necesidades de la
vida municipal. Sin embargo, no puede entenderse que dicha obligacion
de adecuar o acomodar signifique el mantenimiento, sostenimiento o la
sefalizacion de la respectiva via nacional.

IV.2. El apoderado del municipio de Buesaco, Narifio, manifestd que no
es obligacidon de los municipios realizar el mantenimiento y sefializacion
de las vias del orden nacional que atraviesan el perimetro urbano; esta
obligacidon es del INVIAS.

Aseguro que la obligacién de los municipios sobre las vias nacionales se
limita a realizar las obras estructurales requeridas para su debido
funcionamiento, que es diferente a la realizacion de obras relacionadas
con el mantenimiento o la sefializacion de la via, actividad legalmente
atribuida al INVIAS.

Citd la sentencia proferida el 22 de junio de 2009 por la Seccion Tercera
del Consejo de Estado, expediente 16333, en la cual se indicd que, de
acuerdo con el literal d) del articulo 1 del Decreto 80 de 1987, a los
municipios no les corresponde el mantenimiento y la senalizacion de las
vias nacionales, pues prescribe expresamente que éstos tienen la
obligacion de adecuar la estructura de las vias nacionales dentro del
respectivo perimetro urbano de conformidad con las necesidades de la
vida municipal. Sin embargo, dicha obligacién de adecuar o acomodar no
significa el mantenimiento, sostenimiento o la sefializacién de Ia
respectiva via nacional.

Indicé que, de acuerdo con un plan de movilidad que se lleva a cabo
diariamente por parte de la Alcaldia Municipal, se han identificado riesgos,
puntos, corredores y sectores criticos, tratamiento y soluciones
orientadas a la disminucion de accidentes, lo que hace que sea viable y
posible el transito tanto de vehiculos automotores como principalmente
de personas.

Por el plan de movilidad no se permite el estacionamiento permanente de
vehiculos en las vias; asi mismo, negocios comerciales que afecten el
transito de las personas. Respecto a lesionados y muertes por el
estacionamiento de vehiculos automotores, actualmente se han
disminuido casi al 100% por este tipo de estrategias asumidas tanto por
el municipio de Buesaco como del departamento de Narifio; es decir, que
dicho plan de movilidad ha funcionado en beneficio de los habitantes de
Buesaco y transeuntes.

De manera extemporanea, en sus alegatos de conclusion allegd el Plan
de Movilidad del Municipio de Buesaco, material fotografico, y pidid que
se practiquen los testimonios de Ario Moncayo Guerrero, contratado por
la Alcaldia de Buesaco como asistente institucional y de apoyo a la gestién
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de movilidad y seguridad vial, y de Hernan Carvajal, lider de la comunidad
de Buesaco.

IV.3. El Ministerio Publico, por intermedio del Procurador Delegado
para la Conciliacién Administrativa, indicd que el problema juridico
principal que se debe examinar consiste en determinar si se configuro la
cosa juzgada parcial en cuanto a la pretensién de realizar estudios
técnicos y cientificos para la variacién del paso nacional a una transversal
que evite la congestidn vehicular por la via municipal de Buesaco Narifio.

Indico que, en la sentencia proferida el 2 de marzo de 2010, en el proceso
2008-00180, el Juzgado Séptimo Administrativo de Pasto ordend al
municipio de Buesaco realizar los estudios de microzonificacion geotécnica
para determinar si las viviendas deben ser mejoradas, rehabilitadas o
reubicadas y conformar un comité de verificacién de las obras. Por su
parte, en el fallo 2008-00190, el Juzgado Tercero Administrativo de Pasto
ordend proteger los derechos colectivos de los habitantes de Buesaco.
Esta decision fue modificada parcialmente en sentencia de segunda
instancia, en la cual se ordend al INVIAS y al Municipio de Buesaco que,
conforme a sus competencias, realizara el mantenimiento y Ia
conservacion de la via que una a Pasto con Buesaco y con los demas
municipios del norte de Narifio, haciendo énfasis en el tramo comprendido
en los kildmetros 32 a 39 de la via.

Aseguro que nos encontramos frente a tres procesos fallados con objetos
y pretensiones diferentes, sustentadas en estudios que no se han
centrado en el caso concreto que se examina. Por lo tanto, no debe
prosperar la excepcion de cosa juzgada.

Adicionalmente, indicd que en el expediente obran los siguientes estudios:

- Servicio Geolégico Colombiano, el cual informa que no ha
desarrollado estudios puntuales en el municipio de Buesaco, que ha
desarrollado cartografia geoldgica pero no estudios de tipo
geotécnico.

- El INVIAS realiza una evaluacién de las condiciones de estabilidad
para la via 25012 en el paso nacional del municipio de Buesaco entre
los PR36+0000 y PR 39+000. En su estudio analiza las condiciones
de la via comprendida entre el Rio Buesaco y el Casco urbano por
la ola invernal y la inestabilidad de las laderas.

- Estudio geotécnico AQUATERRA, efectuado en diciembre de 2001,
en el cual se recomienda tomar medidas por los problemas de
estabilidad que presentd la via Pasto Buesaco Higuerones por el
periodo invernal 1999-2000.

Revisados estos estudios, concluyd que en ellos no se encuentra uno
concreto que permita determinar la viabilidad de variar el paso nacional.

Asevero que obran testimonios, informes y fotografias que demuestran la
vulneracion de los derechos colectivos incoados. Entre ellos, destaca el
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dictamen pericial del ingeniero civil Ricardo Arturo Villota Rojas, quien
concluyé que la poblacidon se encuentra en inminente riesgo dado lo
angosto de los andenes, las condiciones de la via y la invasidn del espacio
publico. Por lo tanto, recomendd realizar un estudio de transito y
movilidad para el mejoramiento del espacio publico urbano y concluyd
que no es posible construir una variante perimetral al municipio.

Por lo anterior, estimé que se encuentran vulnerados los derechos
colectivos a la seguridad publica, al goce del espacio publico y a la
prevencion de desastres previsibles técnicamente de los habitantes del
municipio de Buesaco, por lo que debe accederse a las pretensiones de la
demanda, también en el sentido de ordenar la realizacion de un estudio
especifico dirigido a determinar la viabilidad de variar el paso nacional del
casco urbano del municipio.

En relacion con la obligacion de pago de peritaje por la Defensoria del
Pueblo, indicoé que, en providencia del 6 de diciembre de 2017, el Tribunal
Administrativo de Narifio explicd las razones para la aplicacion del articulo
19 de la Ley 479 de 1998, el cual establece que el juez podra conceder el
amparo de pobreza cuando fuere pertinente.

Por ultimo, manifestd que, mientras no se verifique el cumplimiento de
determinar la viabilidad de variar el paso nacional con base en estudios
técnicos especificos, INVIAS y el municipio de Buesaco deberdn cumplir
con las ordenes impuestas por el Tribunal Administrativo de Narifio en
sentencia de 24 de agosto de 2017.

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA
V.1 COMPETENCIA

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 37 de la Ley 472 del 5 de
agosto de 1998, el articulo 150 del Coédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (en adelante CPACA),
y el articulo 13 del Acuerdo 080 de 2019 del Consejo de Estado, esta
Corporacion es competente para conocer, en segunda instancia, de los
recursos de apelacion en contra de las sentencias proferidas por los
Tribunales Administrativos en las acciones populares.

V.2. CUESTION PREVIA - Cosa juzgada

En el recurso de apelacién presentado por la parte actora se puso de
presente que no es posible configurar la excepcion de cosa juzgada
parcial, dado que los procesos que tuvo en cuenta el tribunal para el
reconocimiento de dicha excepcidon no coinciden en cuanto al objeto,
causa petendi y partes.

La Sala advierte que el articulo 282 del Cddigo General del Proceso,
aplicable por remisidon del articulo 44 de la Ley 472 de 1998, en armonia
con el articulo 306 del CPACA, faculta al juez para declarar la excepciéon de
cosa juzgada, asi: “En cualquier tipo de proceso, cuando el juez halle
probados los hechos que constituyen una excepcion debera reconocerla
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oficiosamente en la sentencia, salvo las de prescripcion, compensacion y
nulidad relativa, que deberan alegarse en la contestacion de la demanda.”
(Se destaca)

Teniendo en cuenta que, si los procesos 2008-00180, 2008-00190 vy el
presente proceso (2013-00357), tratan de las mismas controversias en
cuanto a la causa petendi y el objeto del litigio, seria procedente confirmar
la declaratoria de la excepcién de cosa juzgada. Por lo tanto, la Sala
examinara si esta excepcidn se configura en el caso concreto.

V.2.1. Cosa juzgada en acciones populares

La cosa juzgada es una garantia que se refiere a los efectos juridicos de
las decisiones que toman las autoridades judiciales que tiene como
consecuencia la inmutabilidad, asi como el caracter vinculante y coercitivo
de una sentencia ejecutoriada.

La Corte Constitucional se pronuncié en dichos términos en la sentencia
C-622 de 2007: “La cosa juzgada hace referencia a los efectos juridicos de las
sentencias, en virtud de los cuales éstas adquieren caracter de inmutables,
definitivas, vinculantes y coercitivas, de tal manera que sobre aquellos asuntos
tratados y decididos en ellas, no resulta admisible plantear litigio alguno ni emitir
un nuevo pronunciamiento. La cosa juzgada brinda asi seguridad y estabilidad a
las decisiones judiciales.”

Adicionalmente, en la misma decision, la Corte refirid las consecuencias
de la cosa juzgada, de la siguiente manera: “A la cosa juzgada se le
atribuyen las siguientes consecuencias: la de vincular o constrefir al juez
para que reconozca y acate el pronunciamiento anterior (principio de la
res judicata pro veritate habetur); la prohibicion que se impone también
al operador juridico para resolver sobre el fondo de conflictos ya decididos
a través de sentencia en firme, evitando ademas que respecto de una
misma cuestion litigiosa se presenten decisiones contradictorias con la
primera; y la que se materializa en el hecho de que, por su intermedio,
se brinda la posibilidad de ejecucion forzada de la sentencia.”

En sintesis, la sentencia ejecutoriada que hace transito a cosa juzgada: i)
vincula al juez para que acate el pronunciamiento anterior; ii) prohibe al
juez resolver sobre conflictos ya decididos; iii) evita pronunciamientos
contradictorios sobre una misma cuestion litigiosa, y iv) lo resuelto en la
sentencia es de ejecucion forzosa.

La Corte, en la decisién citada, también fijo los requisitos generales para
que se configure la cosa juzgada, en los siguientes términos: “Para que
una decision alcance el valor de cosa juzgada se requiere que concurran en
ambos juicios tres requisitos comunes: identidad de objeto, identidad de
causa e identidad de partes. La identidad de partes marca el limite subjetivo
de la cosa juzgada en el sentido de que en virtud de tal identidad la sentencia
sdlo produce efectos entre quienes fueron parte en el proceso y, por tanto no se
extiende a terceros que han permanecido ajenos a dicha actuacioén. La identidad
de objeto y causa fija los llamados limites objetivos de la cosa juzgada, dando a
entender que ésta se predica si y solo si, de las causas que han sido debatidas
en el proceso y decididas en la sentencia.”
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Como se puede observar, se requiere que concurra identidad de objeto,
causa y partes para declarar la cosa juzgada. No obstante, estos
requisitos en materia de acciones populares, adquieren unas especiales
particularidades.

Por la naturaleza constitucional de la proteccion de derechos colectivos
gue se pretende garantizar con la accién popular, el articulo 35 de la Ley
472 de 1998 establece que, “/a sentencia tendra efectos de cosa juzgada
respecto de las partes y del publico en general”.

Tal regulacion ha determinado una relativizacidon del requisito ‘identidad
de partes’ en la accidn popular, en los siguientes términos:

Respecto de la parte demandante, se ha expresado que, en virtud de que
su objeto de proteccion esta constituido por derechos cuya titularidad es
difusa, lo decidido en la sentencia afecta por igual a toda la comunidad
interesada, dentro de la cual puede o no estar el actor popular.

En lo que atafie a la parte demandada, esta Corporacion, desde tiempo
atras, ha sostenido que la excepcion de cosa juzgada, respecto de la parte
pasiva, procede cuando “/os responsables por la afectacion al derecho
colectivo invocado sean los mismos. ™

En tal sentido, la exigencia de identidad de la parte accionada deriva de
un vinculo estrecho entre lo decidido en la sentencia ejecutoriada por
parte del juez popular y las funciones de las entidades responsables de
solucionar la vulneracion a los derechos colectivos.

En lo que atafie a la identidad de objeto y causa, el articulo 303 del Cdédigo
General del Proceso (en adelante, CGP), sefala lo siguiente: “La sentencia
ejecutoriada proferida en proceso contencioso tiene fuerza de cosa
juzgada siempre que el nuevo proceso verse sobre el mismo objeto, se
funde en la misma causa que el anterior y entre ambos procesos haya
identidad juridica de partes.”

De una parte, que verse sobre el mismo objeto significa que las
pretensiones decididas en la sentencia ejecutoriada sean coincidentes con
las propuestas en el proceso que se examina.

Ahora, que se funde en la misma causa significa que los fundamentos
facticos y juridicos (causa petendi) guardan identidad entre el proceso
gue tiene sentencia ejecutoriada y el huevo proceso que se examina.

V.2.2. Caso concreto

Para determinar la configuracién de la excepcién de cosa juzgada, a la
Sala le corresponde estudiar la causa petendi (fundamentos de hecho y
de derecho) y el objeto del litigio (pretensiones o aspecto juridico a
considerar) de los casos resueltos en las sentencias proferidas el 27 de

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 12 de junio de 2008, rad. 2005-
90013-01 (AP). Magistrado Ponente Rafael E. Ostau De Lafont Pianeta.
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marzo de 2019, por el Juzgado Tercero Contencioso Administrativo del
Circuito de Pasto en el proceso 2008-00190, y la sentencia proferida por
el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Pasto en el proceso
2008-00180, y posteriormente compararlos con el caso objeto de analisis.

Para lo anterior, corresponde en primer lugar determinar qué fue lo que
se amparo en la sentencia proferida el 27 de marzo de 2019 en el proceso
2008-00190, en relacion con lo que ahora se pretende, para
posteriormente hacer un analisis de la identidad de causa petendi, objeto
y partes, en lo pertinente, a fin de determinar si operd el fendmeno de la
cosa juzgada total o parcialmente.

Asi, en fallo proferido el 27 de marzo de 2009 por el Juzgado Tercero
Contencioso Administrativo del Circuito de Pasto, dentro del proceso rad.
2008-00190, se resolvio lo siguiente:

"PRIMERO: PROTEGER el derecho colectivo a la seguridad y
prevencion de desastres previsibles técnicamente, de los habitantes
del municipio de Buesaco.

SEGUNDQO: ORDENAR al Instituto Nacional de Vias, para que en el
término de doce (12) meses, contados a partir de la ejecutoria de
esta providencia, adelante los estudios técnicos, cientificos y
profesionales en el sector comprendido entre el puente sobre
el rio Buesaquito y el ingreso al casco urbano del municipio
de Busaco, a fin de que no quede aislado por via terrestre de
la capital del Departamento de Narino, de manera que
confluya firmemente las obras que deben adelantarse,
sometiéndolas, sin son del caso, al régimen de
presupuestacion publica y de contratacion estatal
establecido en la Constitucion y en Ia ley.

TERCERO: DESIGNAR a los sefores Personero Municipal de Buesaco
y al Defensor del Pueblo - Regional Narifio, para que integren el
comité de verificacion, que supervise el cumplimiento de la orden
impartida, en todo caso el comité velara que los derechos
salvaguardados con esta sentencia se cumplan a cabalidad.

CUARTO: DECLARAR probada la excepcion de falta de legitimacion
en la causa por pasiva del Ministerio del Interior y de Justicia -
Direccion Nacional de Atencion y Prevencion de Desastres, segun
las razones contenidas en la parte motiva de esta providencia.

QUINTO: RECONOCER en favor del actor CRISTIAN LAURIN
VILLOTA ROSERO, el incentivo econdmico previsto en el articulo 39
de la Ley 472 de 1998, en cuantia de diez (10) salarios minimos
legales mensuales. Tal incentivo debe ser pagado por el Instituto
Nacional de Vias.

SEXTO: REMITIR a la Defensoria del Pueblo, las copias sefaladas
en el articulo 80 de la Ley 472 de 1998, con destino al Registro
Publico de Acciones Populares y de Grupo.”
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Como puede apreciarse, en el fallo transcrito se amparé el derecho
colectivo a la seguridad y prevencion de desastres previsibles
tecnicamente de los habitantes del municipio de Buesaco y se ordeno al
INVIAS gue adelante los estudios técnicos, cientificos y profesionales en
el sector comprendido entre el puente sobre el rio Buesaquito y el ingreso
al casco urbano del municipio, a fin de que no quede aislado por via
terrestre de la capital del Departamento de Narifio.

Por su parte, en el fallo proferido el 2 de marzo de 2010, el Juzgado
Séptimo Administrativo del Circuito de Pasto resolvié lo siguiente:

"PRIMERO: DECLARAR probada la excepcidn de falta de legitimacion
en la causa por pasiva respecto del Departamento de Narifio, por
las razones expuestas en la parte motiva de este fallo.

SEGUNDO: DECLARAR de oficio probada la excepcion de cosa
juzgada parcial respecto del derecho e interés colectivo a la
seguridad y a la prevencion de desastres previsibles
técnicamente de los transeuntes de la via — Pasto - Buesaco,
dado que fue objeto de pronunciamiento en la Accion Popular
radicada con el No. 2008-00190.

TERCERO: DECLARAR que en el presente proceso no se amenazo o
vulnerd el derecho e interés colectivo a la moralidad administrativa
por parte del Instituto Nacional de Vias - INVIAS, de conformidad
con lo expuesto en este fallo.

CUARTO: AMPARESE el derecho e interés colectivo a la seguridad y
la prevencion de desastres previsibles técnicamente, respecto de
los habitantes del municipio de Buesaco y de las Veredas Pajajoy e
Higuerones. En consecuencia, se ordena al Municipio de Buesaco
(N), que dentro del término de seis (6) meses contados a
partir de la ejecutoria de esta sentencia, realice los estudios
de micro zonificacion geotécnica y los demas estudios
pertinentes en el Municipio de Buesaco y en las veredas
Pajajoy e Higuerones, para determinar si las viviendas
construidas deben ser mejoradas, rehabilitadas o reubicadas. Dicho
estudio debera ser avalado por INGEOMINAS.

Asi mismo se dispone que las medidas que la administracion
determine adoptar sean implementadas por el municipio
demandado en un término maximo de dos (2) aflos contados desde
el vencimiento del primer plazo mencionado, para lo cual el
MUNICIPIO DE BUESACO adelantara las operaciones presupuestales
que se requieran.

QUINTO: CONFORMAR un Comité de verificacion de las obras que
se ordene realizar, integrado por el Defensor del Pueblo — Regional
Narifio y el Personero Municipal de Buesaco.

SEXTO: CONCEDER a la FUNDACION JURIDICA POPULAR DE
COLOMBIA, en su calidad de actor popular un incentivo equivalente
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a diez (10) salarios minimos legales mensuales vigentes, que
debera ser cancelado por el Municipio de Buesaco, maximo dentro
de los dos meses siguientes a la ejecutoria de esta providencia.

SEPTIMO: En firme esta providencia se remitiran copias a la
Defensoria del Pueblo Regional Narifio, a la Personeria Municipal de
Buesaco, a INGEOMINAS y a CORPONARINO.

OCTAVO: Copia de este fallo se remitira a la Defensoria del Pueblo
con sede en la ciudad de Bogota.”

En este pronunciamiento se declara la excepcidon de cosa juzgada parcial
respecto a lo decidido en la sentencia proferida el 27 de marzo de 2019
en el proceso 2008-00190, especificamente en lo relacionado con
adelantar los estudios técnicos, cientificos y profesionales en el sector
comprendido entre el puente sobre el rio Buesaquito y el ingreso al casco
urbano del municipio de Busaco, a fin de que no quede aislado por via
terrestre de la capital del Departamento de Narifio. Adicionalmente se
ordend al municipio de Buesaco que realice los estudios de
microzonificacion geotécnica en el casco urbano y en las veredas Pajajoy
e Higuerones, para determinar si las viviendas construidas deben ser
mejoradas, rehabilitadas o reubicadas.

Ahora, en el fallo que es objeto de apelacién en la presente accion
popular, segun se transcribid en lineas anteriores, se declaré probada
parcialmente la excepcién de cosa juzgada en lo concerniente a la
realizacidn de estudios técnicos y cientificos, y se ordend al municipio de
Buesaco, entre otras cosas, que realice o contrate un estudio técnico de
transito y movilidad a efectos de obtener disefios de mejoramiento del
espacio publico y ordenamiento para construir las obras atinentes a la
sefializacion, construcciéon de reductores de velocidad, rampas y andenes,
instalacion de semaforos, construccion de puentes peatonales si a ello
hubiere lugar, sardineles, separadores centrales, y el disefo,
implementacion y ejecucidn de campanas de sensibilizacion social
dirigidas a la comunidad en temas de espacio publico y movilidad, asi
como también, las demas obras que fueren indispensables para evitar la
alta accidentalidad que se viene presentando en la via nacional que
atraviesa el casco urbano del municipio de Buesaco.

V.2.2.1. Causa petendi

La Sala se permite exponer los fundamentos facticos y juridicos que
determinan la causa petendi de cada proceso, asi:

V.2.2.1.1. Fundamentos facticos

En cuanto a los fundamentos facticos, la Sala se permite transcribir los
hechos expuestos en la accidon popular radicada bajo el nUmero 2008-
00190, fallada por el Juzgado Tercero Contencioso Administrativo del
Circuito de Pasto el 27 de marzo de 2009, la accion popular radicada con
el nUmero 2008-00180-00, fallada por el Juzgado Séptimo Administrativo
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del Circuito de Pasto, y la accién popular 2013-00357 que ahora se

estudia, asi:

Proceso numero
52001-3331-003-
2008-00190-00

Proceso nimero
52-001-3331-007-
2008-00180-00

Proceso actual 52-
001-23-33-000-
2013-00357-02

existente,

convirtiéndose en eje
fundamental del
desarrollo social,
administrativo y
economico de la
region norte de

Narifno, por la cual se
movilizan diariamente
miles de personas en
vehiculos particulares
y de servicio publico.

Afirmé que en el
trayecto Pasto
Buesaco entre los
kilometros

comprendidos entre el
K 324000  hasta K
394500, se
encuentran dafos de
gran magnitud,
consistentes en
hundimientos,
pérdida de banca,
agrietamientos,
derrumbes y
filtraciones de agua
que amenazan la
seguridad de Ilas
personas que por
alli transitan.

de Buesaco con el
municipio de Pasto se
encuentra en estado

de deterioro Y
amenaza con
hundimiento
definitivo.

Afirma que el derecho
e interés colectivo a la
moralidad
administrativa se ha
vulnerado ante la
falta de inversion de
las autoridades
estatales en la
construccion de una
variante por
Santacruz, dado que
existen estudios de
factibilidad de esta

medida, realizados
por la firma
Acuaterra de

Manizalez, por valor
de $140.000.000.

Indicd6 que la falla
geologica ha
afectado muchas

viviendas ubicadas
en el Barrio Sur de
Buesaco y las veredas
Pajajoy e Higuerones
debido al hundimiento
del suelo, causando la
demolicién de varias
de ellas.

(AP) (AP)

El actor popular sefialé | La parte accionante | Indico que el
que el municipio de argumento que, | municipio de
Buesaco es paso | debido a una falla Buesaco es un lugar
obligatorio hacia los | geoldgica, la| que se ha convertido
municipios del norte, a | carretera que | en un paso
través de la Unica via | comunica al municipio | obligatorio de los

municipios del norte
de Narino, desde y

hacia la ciudad de
Pasto, asi como
también  vehiculos

de otras partes del
pais, por existir una
autorizacién emitida
el 4 de marzo del

2013 por el
Secretario de
Gobierno del
municipio.

Explicé que siendo la
calle principal del
casco urbano Ia
misma via del
denominado paso
nacional, transitan
automoviles,
vehiculos de carga
pesada. Aunado a
ello, y a raiz del
crecimiento
demografico,
también se ha
elevado el nimero
de automotores
propios de |los
habitantes del
municipio; lo cual
ha generado que
los peatones se
vean expuestos a
constantes
riesgos de
accidentes fatales
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al momento de
intentar cruzar la
aludida calle.

Indico que,
tratandose de una
via  nacional, el
mantenimiento y
seguridad en su
utilizacion estd a
cargo del INVIAS,
obligacién
contemplada en los
articulos 1 y 2 del
Decreto 2056 del
2003 y el articulo 57
del Codigo Nacional
de Transito,
respectivamente.
Obligacion que
también recae sobre
las autoridades
municipales, en
cuanto a velar por la
proteccion, uso vy
goce del espacio
publico de su
jurisdiccion.

Resaltd que en
dicha via no hay
ningin tipo de
sefalizacion,
puentes
peatonales,
semaforos, entre

otros, que
permitan al
transednte cruzar

la calle con

seguridad. Acentla
gue el indice de
inminente peligro se
agrava en las horas
de entrada y salida
de los colegios, esto
es, mas de mil
menores de edad
que

indiscriminadamente
deben caminar vy
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cruzar la calle
principal en
cuestion.

El accionante

considera que |la
saturacion de todo
tipo de vehiculos y
personas (7.000
habitantes) no da
lugar a una
"minima e ineficaz
sefalizacion de
transito" ya que el
problema de
movilidad en el
casco urbano es de
tal magnitud, que se
debe considerar
necesariamente la
posibilidad de abrir

una via transversal.

Como puede observarse, los hechos planteados en las acciones populares
2008-00190-00 y 2008-00180-00 giran en torno a problematicas
diferentes a la popular 2013-00357-02, pues, mientras en las dos
primeras se ponen de presente fallas geoldgicas tales como hundimientos,
pérdida de banca, agrietamientos, derrumbes Yy filtraciones de agua en el
trayecto vial Pasto Buesaco entre los kildbmetros K 32+000 hasta K
39+500, en la popular que es objeto de estudio en este proceso (2013-
00357) se pone de presente el alto flujo vehicular, la falta de senalizacién,
puentes peatonales y semaforos en la calle principal del casco urbano del
municipio de Buesaco.

V.2.2.1.2. Fundamentos juridicos

La Sala observa que en las tres acciones populares se pone de presente
la vulneracion del derecho colectivo a la prevencion de desastres
previsibles técnicamente, dado que, si bien se trata de problematicas
diferentes, las mismas afectan el mismo derecho colectivo.

V.2.2.2. Objeto del litigio

En lo concerniente al objeto del litigio, en cada accidon popular se
invocaron las siguientes pretensiones:

Proceso numero Proceso nimero Proceso actual 52-
52001-3331-003- 52-001-3331-007- 001-23-33-000-
2008-00190-00 (AP) | 2008-00180-00 2013-00357-02 (AP)

"Que  previos los | "PRIMERA: ORDENAR | "1. Se protejan los
tramites previstos en |la proteccion de los | derechos colectivos a
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la Ley 472 de 1998, se
haga cesar la
amenaza, el peligro y
el riesgo del derecho a
la seguridad y
prevencion de
desastres previsibles
técnicamente,
ordenando la
apropiacion de los
recursos por el
rubro de
emergencia para la
ejecucion concreta
y técnica de obras
civiles, en los
tramos afectados y
la adopcion de las
medidas que sean
necesarias para Ila
garantia de los
derechos
vulnerados.”

derechos e intereses

colectivos invocados,
asi como los que
encuentre
configurados el
juzgado.

SEGUNDA: ORDENAR
a los accionado
oficiales, para
garantizar el

restablecimiento de
los derechos colectivos

vulnerados, tomar
medidas como las
siguientes:

2.1 En el término de
tres meses siguientes
a la sentencia, iniciar
las gestiones, tomar
las medidas
administrativas
necesarias y asignar
los recursos para
posibilitar la
construccion de Ila
variante por Santa
Cruz, obra que
debera culminarse
en el término
maximo de seis
meses siguientes a
este fallo.

2.2. En el término de
tres meses siguientes
a la sentencia, iniciar
las gestiones, tomar
las medidas
administrativas
necesarias, y asignar

los recursos
necesarios para
posibilitar la
reubicacion de
Buesaco, todo de
conformidad a los
resultados de la
prueba técnica, sin
que en ningun

momento, transcurran
mas de doce meses, o

la seguridad y
prevencion de
desastres en
conexidad con
derechos

fundamentales a Ia

vida e integridad fisica
de los habitantes del
municipio de Buesaco
(Narifio).

2. Se ordene a
INVIAS o al Municipio
de Buesaco, "realicen
los estudios técnicos
y/0 cientificos a
efectos de determinar
la viabilidad técnica de
variar el PASO
NACIONAL del lugar
en que actualmente
se encuentra hacia
otro trasversal'. De
proceder a dicho
estudio, se ordene a
uno u otro segun sus

competencias, se
hagan las
apropiaciones
presupuestales y
ajuste juridico
administrativos
necesarios para Ssu
ejecucion.

3. Si técnicamente
no es posible el
cambio del  paso

nacional se ordene a
INVIAS o al Municipio
de Buesaco, realizar
los estudios técnicos o
cientificos tendientes a

determinar las
acciones 'y  obras
necesarias para

conjurar el peligro de
la comunidad de este
municipio para lo cual
deberan hacerse las
apropiaciones
presupuestales
correspondientes.
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el plazo que determine
el Juzgado, sin haber
culminado la obra.

TERCERA:
CONFORMAR un
Comité de verificacion
integrado por la
Defensoria del Pueblo,
la Procuraduria
Regional, Personeria
Municipal de Buesaco,
la ONG accionante, y

demas autoridades
que el juzgado
disponga.

CUARTA: CONDENAR
a cada uno de los
accionados a pagar los
incentivos en la
méxima cuantia de
que el articulo 39 de la
Ley 472 de 1998,
anotando
expresamente, que no
se solicitan los
incentivos previstos en
el art. 40, por cuanto
no se trata de una

accion de
enrigquecimiento

particular, sino del
favorecimiento a

comunidades pobres y
vulnerables de esta
region de  Narifio,
siendo en cambio el

incentivo en salario

minimos un  justo
premio al actor
popular diligente.

4. De igual modo
sean practicadas las
respectivas
inspecciones y
pruebas periciales,
con cargo al Fondo
para la Defensa de los
Derechos e Intereses
Colectivos, por cuanto
no se dispone de los
recursos necesarios y
la finalidad es proteger
a los miembros de la
comunidad de
Buesaco.

5.- Para evitar la
causacion de un daho
irreparable  en la
integridad o vida de
esta comunidad, y en
especial la garantia de
la seguridad de los
estudiantes de los
establecimientos
educativos del casco

urbano, se decrete
una medida cautelar
tendiente a
determinar e
implementar con
urgencia el modo de
contrarrestar tal
peligro.”

Como puede apreciarse, las pretensiones en cada uno de los procesos no
son las mismas. Mientras que en los procesos 2008-00190 y 2008-00180
se busca la construcciéon de una variante por el sector Santa Cruz, vy la
reubicacion del municipio de Buesaco, debido a la falla geoldgica que se
presenta en el paso nacional, en la accién popular 2013-00357-02 se
pretende que se realicen estudios técnicos para determinar la viabilidad
de variar el paso nacional por otro sector, debido al alto flujo vehicular
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que se presenta por el sector y a los accidentes que se presentan debido
a la falta de una adecuada senalizacion en la zona.

Ahora bien, el a quo sefiala que en la popular 2008-00190 se tuvo en
cuenta el estudio titulado “Estudios geotécnicos y disefio de las obras para
controlar la inestabilidad en el paso por Buesaco, de la carretera Pasto,
Buesaco, Higuerones”, llevado a cabo por la firma de ingenieros
ACUATERRA, en diciembre del afno 2001.6 A juicio del tribunal, en el
estudio en comento se establecieron causas, conclusiones vy
recomendaciones con el fin de contrarrestar el problema de inestabilidad
del suelo en el casco urbano del municipio de Buesaco, lo cual, a su juicio,
guarda intima relacidon con el asunto objeto de examen.

No obstante lo anterior, esta Sala advierte que el problema geotécnico en
el sector donde cruza el paso nacional por el municipio de Buesaco no es
objeto de estudio en la presente accion popular. Lo que constituye el
objeto de estudio en la presente accidon popular es el presunto problema
de alto flujo vehicular y falta de adecuada senalizacion en la via nacional
que atraviesa el casco urbano del citado municipio, y como consecuencia
de ello, la solicitud de realizar estudios y desarrollar un proyecto de obra
publica para que se construya una variante que no pase por el centro
urbano.

Adicionalmente, una vez leido el estudio en comento, se observa que en
ninguna parte se hizo alusién a la posibilidad de variar o no el paso
nacional a una via alterna. Luego, no es posible concluir, como lo hizo el
a quo, que se configura la cosa juzgada respecto de la pretensidon
consistente en la realizacién de estudios técnicos para variar el paso
nacional del municipio de Buesaco.

Asi mismo, en el estudio llevado a cabo por INGEOMINAS en el afio 2009,
en la accion popular 2008-00190, se puso de presente que, dada la
ubicacion geografica del municipio, este se encuentra afectado por el
sistema de falla geolégica ROMERAL, asunto que igualmente es ajeno a la
presente accion popular.

La Sala observa que en el expediente obran los siguientes estudios:

- Estudio llevado a cabo por el Servicio Geoldgico Colombiano
INGEOMINAS el 10 de septiembre de 2013, en el cual indica que no
ha desarrollado estudios puntuales en el municipio de Buesaco, que
se ha desarrollado cartografia geoldgica en el territorio, pero no
estudios de tipo geotécnico.

- Estudio llevado a cabo por el INVIAS titulado “EVALUACION DE LAS
CONDICIONES DE ESTABILIDAD PARA LA VIA 2501A EN EL PASO
NACIONAL DEL MUNICIPIO DE BUESACO ENTRE LOS PR 36+0000
Y PR 39+0000" fechado el 2 de junio de 2010.7 En este estudio se
analizan las condiciones de la via comprendida entre el Rio Buesaco

6 Estudio obrante a folios 169 a 281 del cuaderno principal.
7 Folios 283 a 295 del cuaderno principal.
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y el Casco Urbano, por la ola invernal y la inestabilidad de las
laderas.

- “Estudios geotécnicos y disefio de las obras para controlar la
inestabilidad en el paso por Buesaco, de la carretera Pasto,
Buesaco, Higuerones”, llevado a cabo por la firma de ingenieros
ACUATERRA, en diciembre del ano 2001. En este estudio se realizan
recomendaciones para tomar medidas por los problemas de
inestabilidad y hundimientos de la via nacional que cruza el
mentado municipio.

En este contexto, para la Sala es claro que, asi como lo sostiene el
Ministerio Publico, en las acciones populares falladas previamente, no se
tuvo en cuenta un estudio concreto en relacidon con la viabilidad de variar
el paso nacional que cruza el municipio de Buesaco por otro sector. Por lo
tanto, no es posible advertir la configuracién de la cosa juzgada en
relacién con este estudio puntual.

Asi las cosas, no se configura el fendmeno de la cosa juzgada parcial como
lo advirtid el tribunal, dado que la causa petendi y el objeto del litigio en
cada uno de los procesos es diferente.

Por lo expuesto, la Sala revocara el numeral primero de la sentencia
apelada, que declard probada parcialmente la excepcion de cosa juzgada
en lo concerniente a la pretensiéon de realizar estudios técnicos y
cientificos para examinar la viabilidad de variar el paso nacional por otro
sector.

V.3. Problema de hecho

De manera previa a la formulacién de los problemas de derecho, la Sala
observa que el tribunal cita en su fallo unos testimonios en los cuales se
afirma que la accidentalidad en la via nacional que atraviesa el casco
urbano del municipio de Buesaco no se soluciona con una transversal,
pues el paso nacional no estd saturado. Por su parte, en el recurso de
apelacién, la parte actora manifiesta que la via nacional presenta un alto
flujo vehicular y de accidentalidad.

En este contexto, la Sala debe resolver si es cierto que la via nacional que
atraviesa el municipio de Buesaco, Narifio, presenta alto flujo vehicular y
de accidentalidad.

A este respecto, en el expediente obran las siguientes pruebas:

1.-. Oficio fechado el 19 de julio de 2013, en el cual el Gerente del Centro
de Salud - Empresa Social del Estado Virgen de Lourdes de Buesaco
certifica que, a partir del primero de febrero de 2013 hasta el 11 de julio
de 2013, se han presentado 40 accidentes de transito, informacion que
se sustrae del software de la ESE Virgen de Lourdes.®

8 Folio 19 del cuaderno principal
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2. Certificado expedido por el Concejo Municipal de Buesaco, Narifio,
fechado el 22 de septiembre de 2014, en el cual se indica que, “revisado
el archivo institucional de la Corporacion se encontraron las actas y oficios
de invitacion a las diferentes autoridades para debatir el problema de
la movilidad y accidentalidad en el casco urbano de Buesaco
Narifo."°(Se destaca)

4. Testimonios rendidos por Vicente Efrain Lima Zamara y Ana Isabel
Jurado Santacruz, exfuncionarios del INVIAS, quienes afirman que la
accidentalidad en la via no se soluciona con una transversal, pues el paso
nacional no esta saturado, de ahi que es necesaria la implementacion de
campanas pedagdgicas encaminadas a crear conciencia en la colectividad
respecto de las normas de transito y transporte.1?

5. Fotografias donde se observa una via con alto flujo de vehiculos y
personas.!!

6. Inspeccién judicial llevada a cabo el 2 de diciembre de 2015, por el
Magistrado Ponente del Tribunal Administrativo de Narifo, en la cual se
informé lo siguiente:

"Se inicia recorrido en el barrio Bolivar, que tiene como partida una
estacion de gasolina, se observa que confluyen como punto final unas
motocicletas que segun se informan, pertenecen a 3 cooperativas del
municipio que hacen mototaxismo que segun se informa que por esta
calle ingresan vehiculos de todo tipo desde el sur de Nariio hacia
los municipios del norte del Departamento, constituyéndose esta
via como la via principal la cual se identifica como la carrera 2. La
via hace parte del casco urbano y se encuentra asfaltada.

(...) Llegada a la Plaza principal cerca al puesto de Policia Nacional, al lado
izquierdo, se observa 2 camiones sobre la calle segun se informa esta via,
es de caracter peatonal, se observa sefalizacion de 20 kildmetros y se
informa a partir de este punto, cambié la nomenclatura de la via
convirtiéndose en carrera 3. Se observa mucho flujo de motocicletas
y vehiculos, en este sector del parque. A esta hora 12:10 pm se
observa salida de estudiantes del colegio Rafael Uribe, y sobre el
parque principal sobre el que se constituye la iglesia frente a las
instalaciones de la alcaldia, se aprecia vehiculos estacionados. Se
informa que en este sector por disposiciones municipales no se puede
parquear vehiculos pero debido a la afluencia de personas de otra
parte, los vehiculos se estacionan en lugar donde encuentren
disponible (...) Desde la esquina principal del parque, tres cuadras mas
abajo, se aprecia una zona comercial y también se aprecia
estacionamiento de carros de lado y lado de la via. (...) continuando con
el recorrido en la misma via, se llega al barrio San Antonio, concretamente
al estadio municipal que es donde termina el paso urbano al igual que
el perimetro urbano nacional. Se sigue observando todo el flujo de
vehiculos en sentido norte y sur que hace dificil el transito de
patones y automotores. (...)” (Se destaca)

° Folio 72 del cuaderno principal.
10 Folios 151 a 155 del cuaderno principal.
11 Folios 48 y 54 del cuaderno principal.
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De acuerdo con el dictamen pericial rendido por el ingeniero civil Ricardo
Arturo Villota Rojas, el 26 de abril de 201612, segun se ordend por auto
de pruebas de 16 de agosto de 201413, se puso de presente lo siguiente:

"b) Sobre la saturacion de vehiculos y personas en dicha via nacional,
paso nacional y calle principal, especialmente en los dias miércoles,
sabados domingos y horas donde salen los estudiantes de sus
establecimiento educativos (1:00 pm)

Respuesta/ La inspeccion se realizé el dia sabado (unos de los dias
recomendados para la inspeccion) 16 de abril en horas de la mafana y se
pudo observar un gran flujo de vehiculos, peatones y semovientes
entre la plaza central y el centro de salud ESE Virgen de Lourdes,
dadas las connotaciones comerciales y de paso obligado por esta
via hacia el municipio de la Union (Nar) y otros municipios, sin
embargo para dar un dato preciso del grado de saturacion vehicular y
peatonal en términos porcentuales, se recomienda realizar un Estudio de
transito y movilidad del sector.

c) Si existe o no peligro para las personas.

Respuesta/ La inspeccion ocular permitio determinar que si existe
peligro para las personas, por el incipiente espacio publico
existente (andenes angostos), obstruccion al paso de peatones en
la zona comercial por razones de cargue y descargue de
mercancias, postes en los andenes que obligan al peatén a circular
por la bermas y cuando las bermas estan ocupadas por parqueo
de vehiculos, los peatones deben desplazarse por los carriles
vehiculares. También se observa falta de sehalizacion para cruces
peatonales, los unicos que existen se encuentran en los sectores de los
dos cruces semaforizados. El parqueo de vehiculos y semovientes en
bermas de anchos reducidos, dificulta el paso vehicular por los carriles
principales de circulacion. Las tachas faltantes en los reductores de
velocidad evitan el normal funcionamiento del reductor. Existen tramos
largos de via o calle sin reductores y no hay puentes peatonales. El estado
del pavimento también podria generar accidentes por la presencia de
baches y hundimientos. En la visita no se observé presencia de policia de
transito.

En el expediente del proceso se encuentran tablas con listados de
personas que han sufrido accidentes, tablas expedidas por la ESE
Virgen de Lourdes como accidentes en el Municipio de Buesaco y
tomadas de sus bases de datos, sin embargo no hay claridad para
el perito si los accidentes reportados corresponden a la calle principal
o en general al municipio de Buesaco, por lo tanto no se pudo analizar la
informacion para determinar, por ejemplo, los dias de la semana de mayor
accidentalidad en la calle principal.” (Se destaca)

Como puede apreciarse, después de una interpretacién en conjunto de las
pruebas relacionadas con el flujo vehicular en la via nacional que atraviesa
el casco urbano del municipio de Buesaco, se observa que es cierto que
en esta via se presenta un alto flujo de todo tipo de vehiculos que ingresan

12 Folios 172 a 199 del cuaderno principal.
13 En el cual se dispuso decretar un dictamen pericial, consistente en la realizacién de una evaluacion técnica
del sector objeto de la accién popular.
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desde el sur de Narifio hacia los municipios del norte del Departamento,
que también hay un flujo alto de peatones y que se presentan accidentes.

V.4. Procedencia de estudio técnico para variar el paso nacional

Ahora bien, como se explicd, no se configura el fendmeno de la cosa
juzgada parcial, dado que la causa petendi y el objeto del litigio en cada
uno de los procesos estudiados es diferente.

En consecuencia, en cuanto a la pretension consistente en realizar un
estudio técnico para determinar la viabilidad de variar el paso nacional
que cruza por el municipio de Buesaco, la Sala observa que la misma es
procedente, bajo los siguientes aspectos:

En primer lugar, de acuerdo al dictamen practicado, se tiene acreditado
un problema de movilidad en el paso nacional que atraviesa el casco
urbano del municipio de Buesaco Narifio, en el que se reportan una serie
de accidentes.

Cabe anotar que, en la sentencia de primera instancia, el tribunal declaré
no probada la excepcion denominada “inexistencia de vulneracion de
derechos colectivos”, y en su lugar, protegid los derechos e intereses
colectivos a la seguridad y prevencién de desastres de la poblacion del
Municipio de Buesaco (Narifio), conculcados por el citado municipio y por
el Instituto Nacional de Vias.

Como consecuencia de ello, el tribunal dispuso que el municipio de
Buesaco, Narino, debe contratar un estudio técnico de transito y movilidad
a efectos de obtener disefios de mejoramiento del espacio publico vy
ordenamiento para construir las obras atinentes a la senalizacidén,
construccidon de reductores de velocidad, rampas y andenes, instalacion
de semaforos, construccion de puentes peatonales, si a ello hubiere lugar,
sardineles, separadores centrales, y el diseno, implementacion vy
ejecucion de campafias de sensibilizacidn social dirigidas a la comunidad
en temas de espacio publico y movilidad, asi como también, las demas
obras que fueren indispensables para evitar la alta accidentalidad que se
viene presentando en la via nacional que atraviesa el casco urbano del
municipio de Buesaco (Narino).

Respecto al problema que origind la presente accion popular, se tiene que
en el dictamen pericial rendido por el ingeniero civil Ricardo Arturo Villota
Rojas el 26 de abril de 201614, se recomendd lo siguiente:

"d) Y sobre las medidas que deben adoptarse.

Respuesta/.- Se recomienda realizar un estudio de transito y
movilidad y a partir de éste, obtener disefos de mejoramiento del
espacio publico urbano y ordenamiento para construir las obras resultado
de las recomendaciones de ese estudio para establecer la necesidad de
puentes peatonales, mas cruces semaforizados, ampliacién de andenes,
establecimiento de zonas de parqueo, restriccion de horarios para cargue

14 Folios 172 a 199 del cuaderno principal.
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y descargue de mercancias en la zona comercial, y todas las demas
medidas que sean necesarias para mejorar la movilidad y garantizar la
seguridad de peatones y usuarios de transporte en bicicletas,
motocicletas, vehiculos particulares, buses, camiones, etc.

.- En principio, mientras se elaboran los estudios detallados y se busca
presupuesto, se recomienda tomar medidas inmediatas en cuanto a la
reparacion del pavimento, demarcacion horizontal suficiente en cuanto a
lineas longitudinales de delimitacion de carriles, demarcacion de paso de
peatones, poner mas reductores de velocidad tipo resalto parabdlico ya
que los de tachas reflectivas estan perdiendo sus elementos.

.- Algo muy relevante es iniciar campafas de sensibilizacién y trabajo de
pedagogia con la comunidad relacionada con los temas de movilidad y
seguridad vial, inclusive desde la etapa escolar de los ciudadanos del
sector.

.- Es muy importante también efectuar controles con policia de transito
para que los conductores y peatones del sector y de paso tengan
conocimiento del comportamiento vial exigido al paso por la poblacién de
Buesaco.”

(...)

"f) Y demadas aspectos que tanto su despacho como el sefior perito
consideren pertinentes y necesarios

Respuesta:

Dentro de las alternativas de soluciones para reducir el volumen de
transito vehicular y la accidentalidad en la calle principal de Buesaco, se
ha escuchado sobre proyectar la construccion de una variante
perimetral al municipio, lo cual no es imposible pero si de muy
dificil obtencion ya que las condiciones topograficas de la region
harian dificultoso encontrar una linea pendiente que cumple con
las normatividades exigidas en la ingenieria de carreteras, dicha
situacion se encuentra a ambos lados de Buesaco, por tanto que el
terreno util del sector esta ocupado precisamente por la poblacion.
Aunado al tema de la dificultad topografica, la construcciéon de una via por
las laderas conllevaria la implementacion de varias obras viales
especiales, esto sin contar con los problemas que se encuentren con la
parte geoldgica, en lo que tiene sus antecedentes la region.

También se quiere manifestar que se visitaron calles alternas, que un
futuro estudio de transito podria verlas como alternativa de variantes; la
primera corresponde a la carrera 4 entre calles 3 y 7 pasando por la plaza
de mercado, esta via no permite conectar los puntos mas extremos a las
entradas sur y norte del pueblo, ademas es una calle con pavimento
articulado (adoquines) no apta para trafico frecuente y pesado.

La segunda alternativa es el uso de la carrera 1 entre calles 4 y 13 que
igual que la anterior alternativa, no conecta los puntos mas extremos a
las entradas sur y norte del pueblo, ademas es una via en pavimento
articulado (adoquines) no apta para trafico frecuente y pesado.
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Las dos vias son para uso urbano, se recomienda el uso de estas calles
como alternas a la via nacional hasta tanto no se hagan estudios
detallados y mejoramientos pertinentes si aplica.

Dada la dificultad que representan las alternativas de variantes para
desviar el trafico vehicular, se hace necesario que se tomen acciones
inmediatas en recuperar la sefalizacion vial aplicando las nuevas
normativas del INVIAS, se realice un Estudio de Transito y Movilidad
Vehicular y peatonal y se apliquen las recomendaciones producto del
mencionado estudio y se complemente con la sensibilizacion de la
comunidad a como de lugar.” (Se destaca)

En complementacion al dictamen, el perito afirmd lo siguiente: “En el
informe pericial se plantean algunas acciones de soluciones al problema
y se conceptua sobre la variacion del paso por Buesaco, el cual aunque
tiene sus dificultades no se lo ha descartado del todo, pero
también el informe no asevera que sea una solucion definitiva y
de fondo."'> (Se destaca)

Respecto a lo anterior, es pertinente mencionar que en el dictamen
pericial, si bien es cierto, menciona algunas dificultades para variar el
paso nacional, no expresa su improcedencia, situacién esta ultima que
solo podra ser determinada por un estudio técnico que asi lo defina.

La Sala observa que, con el fin de proteger adecuadamente el derecho
colectivo objeto del presente proceso, se hace necesario elaborar un
estudio integral de transito y movilidad que analice todas las posibilidades
o alternativas existentes, asi como la comparacion de beneficios y costos
en cada una de las opciones planteadas para establecer su viabilidad, que
no solamente indique disefios de mejoramiento del espacio publico
urbano, sino que adicionalmente, incorpore un analisis orientado a
determinar la viabilidad o no de variar el paso nacional del municipio de
Buesaco.

Por lo tanto, en este punto, la Sala concedera la pretensiéon de realizar el
estudio, bajo las condiciones indicadas, por lo que en este sentido
modificara la orden dada por el ad quo.

V.5. Competencia del INVIAS y del municipio de Buesaco para
cumplir las ordenes impartidas por el a quo

A juicio de la parte actora, el a guo ordend al municipio de Buesaco
realizar un estudio técnico de transito y movilidad a efectos de obtener
disefios de mejoramiento de espacio publico, sefializaciones, reductores
de velocidad, rampas y andenes, instalacion de semaéaforos, puentes
peatonales, y a INVIAS, que es la entidad a cargo de la via, sélo le ordend
vigilar, ser un simple espectador, cuando por mandato legal es esa
entidad la competente para garantizar la seguridad y el mantenimiento
de las vias que estan en su inventario, y debe llevar a cabo los estudios
y las obras que sean necesarias.

15 Folio 215 del cuaderno principal.
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Para resolver el presente asunto, la Sala se permite exponer el marco
normativo y jurisprudencial en torno a las competencias de los municipios
y del INVIAS en el mantenimiento y adecuacion de las vias del orden
nacional, y con base en estos elementos se resolvera el caso objeto de
examen.

V.5.1. Marco normativo y jurisprudencial sobre las competencias
y responsabilidades en la administracidon y gerencia de la red vial
nacional

La Seccidon Primera de la Corporacion, en sentencia de 31 de agosto de
201616, analizo las atribuciones del INVIAS previstas en el Decreto 2618
de 2013%7, cuyo articulo 1° dispone que el objeto de esa entidad versa
sobre: "(...) la ejecucion de las politicas, estrategias, planes, programas y
proyectos de la infraestructura no concesionada de la Red Vial Nacional
de carreteras primaria y terciaria, férrea, fluvial y de la infraestructura
maritima, de acuerdo con los lineamientos dados por el Ministerio de
Transporte (...)".

En ese orden de ideas, el articulo 2° del mencionado Decreto contempla,
entre otras, las siguientes funciones de INVIAS:

"(...) 2.1 Ejecutar la politica del Gobierno Nacional en relacién con la
infraestructura de su competencia, de conformidad con los lineamientos
establecidos por el Ministro de Transporte.

2.2 Elaborar conjuntamente con el Ministerio de Transporte los planes,
programas y proyectos tendientes a la construccion, reconstruccion,
mejoramiento, rehabilitacion, conservacion, atencion de
emergencias, y demas obras que requiera la infraestructura de su

competencia.
[...]
2.5. Asesorar y prestar apoyo técnico a las entidades territoriales

O a sus organismos descentralizados encargados de Ia
construccion, mantenimiento y atencion de emergencias en las
infraestructuras a su cargo, cuando ellas lo soliciten.

[..]

(...)

2.13. Definir las caracteristicas técnicas de la demarcacion y
sefalizacion de la infraestructura de transporte de su competencia,
asi como las normas que deberan aplicarse para su uso (..)".
(Negrillas y subrayas fuera de texto)

6 H, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Primera, sentencia de 31 de agosto
de 2016, C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés. Proceso No. 52001-23-31-000-2012-00127-01.

17 “por el cual se modifica la estructura del Instituto Nacional de Vias -INVIAS- y se determinan las funciones
de sus dependencias”.
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Por su parte, el articulo 16 de la misma normativa, establece en su
articulado lo siguiente:

"[...] Articulo 16. Subdireccion de la Red Nacional de Carreteras. Son
funciones de la Subdireccion de la Red Nacional de Carreteras, las
siguientes:

[...]

16.2. Administrar integralmente los procesos de construccion,
conservacion, rehabilitacion, operacion, senalizacion y de
seguridad de la infraestructura vial primaria y secundaria no
concesionada.

[.]

16.4. Elaborar los estudios previos y especificaciones técnicas
directamente o a través de terceros para la contratacion de estudios,
disefios y obras de la infraestructura a su cargo.

16.5. Liderar la planificacion, programacion y metodologia del
proceso de supervision, ejecucion y seguimiento a las
interventorias de los contratos de ejecucion de obras de Ia
infraestructura vial de su responsabilidad.

[..]

16.8. Asistir a las Direcciones Territoriales en el proceso de
supervision, ejecucion y seguimiento de los contratos bajo su
responsabilidad [...]”. (Negrillas y subrayas por fuera del texto original)

Ademas de las normas anteriormente citadas, el articulo 76.4.1 de la Ley
715 de 21 de diciembre de 200118 establece como obligacién del ente
territorial, lo siguiente:

“[...] 76.4.1. Construir y conservar la infraestructura
municipal de transporte, las vias urbanas, suburbanas,
veredales y aquellas que sean propiedad del municipio, las
instalaciones portuarias, fluviales y maritimas, los aeropuertos
y los terminales de transporte terrestre, en la medida que
sean de su propiedad o cuando éstos le sean
transferidos directa o indirectamente [...]”. (Destaca la
Sala)

De otra parte, el Decreto nro. 1735 del 28 de agosto de 20011°, establece
en su articulo 4 lo siguiente:

"Articulo 4°. Fijar la Red Nacional de Carreteras construida a cargo del
Instituto Nacional de Vias, de conformidad con el Documento Conpes

18 “por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucién Politica y se dictan otras
disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros”.

19 “por el cual se fija la Red Nacional de Carreteras a cargo de la Nacion Instituto Nacional de Vias y se adopta
el Plan de Expansion de la Red Nacional de Carreteras y se dictan otras disposiciones".
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numero 3085 del 14 de julio de 2000, la cual esta constituida por 16.575,1
km. de los cuales 11.650,4 km. corresponden a carreteras pavimentadas
y 4.924,70 km. a carreteras en afirmado, de acuerdo con la evaluacion
realizada en diciembre de 1999, asi:

Cddigo Sector Km.
1.Troncal de Occidente

(...)
2. Alternas a la Troncal de Occidente

2501 A. Pasto-Buesaco-Mojarras 134.70”

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 1 literal d) del Decreto 80 de 1987,
“por el cual se asignan funciones a los municipios en relacidn al transporte
urbano”, “Corresponde a los municipios y al Distrito Especial de Bogota,
a partir de un ano de la vigencia del presente Decreto, el ejercicio de las
siguientes funciones, sin perjuicio de aquellas que le hayan sido atribuidas
por anteriores disposiciones: d) (...) iii) adecuar la estructura de las
vias nacionales dentro del respectivo perimetro urbano de
conformidad con las necesidades de la vida municipal.” (Se
destaca)

En concordancia con lo anterior, en sentencia proferida el 22 de julio de
200929, la Seccidén Tercera de la Corporacion explico lo siguiente:

“"En primer lugar, sefald el INVIAS que, considerando que el kildmetro 5
de la Av. Simdn Bolivar -ubicado frente al SENA- estaba ubicado en el
perimetro urbano del municipio, su mantenimiento y sefalizacion era
responsabilidad del ente territorial, segun lo dispuesto en la letra d) del
art. 1 del decreto 80 de 1987 y el art. 113 del decreto 1809 de 1990 -
antes citado-.

Al respecto se tiene la certificacion expedida por el Jefe de la Oficina
Juridica de la alcaldia de Buenaventura, el 23 de junio de 1998, “el tramo
del kilometro 5 frente al SENA de la Avenida Simdn Bolivar, es zona
urbana” -fl. 70, cdno. 3-.

No obstante, la letra d) del art. 1 del decreto 80 de 1987 no atribuye a
los municipios el mantenimiento y la sefalizacion de las vias
nacionales, pues prescribe, expresamente, que los municipios tienen la
obligacion de “"adecuar la estructura de las vias nacionales dentro
del respectivo perimetro urbano de conformidad con Ilas
necesidades de la vida municipal”. A su vez, el Diccionario de la Real
Academia de la Lengua define el verbo “adecuar” como: “Proporcionar,
acomodar, apropiar algo a otra cosa”.

En efecto, la norma regula aquella situacion factica en la que una via
nacional se ubica en el perimetro urbano de un municipio, situacion que
le exige, eventualmente, intervenir la via en su estructura o

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Consejero Ponente: Enrique Gil
Botero, Bogota D.C., 22 de julio de 2009, radicacién nimero: 76001-23-31-000-1995-01182-01(16333),
actor: Flor Delid Valencia Hincapie y otros, demandado: Instituto Nacional de Vias.
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realizar las obras que demande a efectos de acomodaria o
adecuarla a las exigencias propias del area o perimetro urbano.

Asi mismo, es trascendental, a efectos de establecer el alcance de la
obligacién de adecuaciéon de esas vias nacionales, determinar en qué
consiste el “perimetro urbano”, para lo que es preciso acudir al art. 31 de
la ley 388 de 1997, la cual expresa al respecto:

"Suelo urbano. Constituyen el suelo urbano, las areas del territorio
distrital o municipal destinadas a usos urbanos por el plan de
ordenamiento, que cuenten con infraestructura vial y redes
primarias de energia, acueducto y alcantarillado, posibilitandose su
urbanizacion y edificacion, segun sea el caso. Podran pertenecer a
esta categoria aquellas zonas con procesos de urbanizacion
incompletos, comprendidos en dreas consolidadas con edificacion,
gue se definan como areas de mejoramiento integral en los planes
de ordenamiento territorial.

"Las dreas que conforman el suelo urbano seran delimitadas por
perimetros 'y podran incluir los centros poblados de los
corregimientos. En ningun caso el perimetro urbano podra ser
mayor que el denominado perimetro de servicios publicos o
sanitario.” —Resalta la Sala-

Como puede observarse, el area urbana es catalogada como tal, en razén
a sus particularidades, a las cuales debe acomodarse o adecuarse la
respectiva via nacional ubicada en su perimetro, y fue eso, precisamente,
lo que previd la norma en comento. Siendo asi, por el hecho de que la
via cuente con esa naturaleza y, por tanto, sea responsabilidad del
INVIAS, no impide que el municipio la intervenga y adelante las
obras o adecuaciones estructurales necesarias para garantizar el
normal funcionamiento de la “vida municipal”.

Los conceptos anteriores ofrecen claridad en cuanto a la obligacion de los
municipios en relacion con las vias del orden nacional que traspasan o se
ubican en el perimetro o suelo urbano, toda vez que, cuando el art. 1 en
su letra d) del decreto 80 de 1987 les impone la obligacion de adecuar o
acomodar la estructura de las vias o carreteras nacionales segun las
necesidades de la “vida municipal”, hace referencia a la realizacion de las
obras requeridas para el debido funcionamiento del municipio, esto es,
para la correcta prestacion de los distintos servicios publicos -entre ellos
los domiciliarios -, también para garantizar la movilidad vehicular y
peatonal en la zona y, asi, facilitar la urbanizacion y edificacion. Segun lo
anterior, consecuencialmente, cuando el municipio, en desarrollo de las
actividades necesarias para la adecuacion de la via nacional, cause un
dafo antijuridico, el ente territorial respondera.

Es claro que el art. 1 en su letra d) del decreto 80 de 1987 otorga
a los municipios la obligacion de realizar, sobre las vias
nacionales, las obras estructurales requeridas para su debido
funcionamiento como ente territorial, aspecto que en todo caso
requiere la intervencion fisica de la carretera; sin embargo, ese
deber no conlleva la realizacion de obras relacionadas con el
mantenimiento o la sefalizacion de la via, pues estas son
actividades atribuidas, legalmente, al INVIAS, entidad que, incluso,
en el presente caso, certifico que la conservacion, mantenimiento y
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sefalizacion de la Av. Simon Bolivar de Buenaventura -via nacional- era
su responsabilidad -fls. 4 y 5, cdno. 5-.

Bajo esta perspectiva, se observa que la norma otorga a los
municipios la obligacion y/o potestad de adecuar o acomodar las
vias nacionales de acuerdo con sus necesidades, a efectos de
garantizar la prestacion de los servicios publicos, situacion que
exige la construccion de diferentes redes fisicas —alcantarillado,
acueducto, etc.-; de regular la circulacion vehicular o peatonal en
la zona, integrando o facilitando la convexidad de esa via con las
demas del orden municipal —construyendo cruces viales y puentes
peatonales-; facilitar la urbanizacion y edificacion en determinada
area; entre otras actividades con similar finalidad y que no estan
relacionadas con Ila construccion, el mantenimiento o Ila
sefalizacion de una via nacional. Sin embargo, no puede
entenderse que dicha obligacion de adecuar o acomodar signifique
el mantenimiento, sostenimiento o la sefalizacion de la respectiva
via nacional.

(...)” (Se destaca)

Como puede apreciarse en el marco normativo y jurisprudencial
transcrito, en el caso de vias nacionales que atraviesan el perimetro
urbano de los municipios, éstos tienen la obligacion de realizar sobre ellas,
las obras estructurales requeridas para su debido funcionamiento como
ente territorial, aspecto que en todo caso requiere la intervencion fisica
de la carretera. Sin embargo, ese deber no conlleva la realizacion de obras
relacionadas con el mantenimiento o la sefalizacién de la via, pues éstas
son actividades atribuidas al INVIAS.

V.5.2. Caso concreto

En el caso objeto de examen se observa que en el paso nacional que
atraviesa el municipio de Buesaco, Narifo, el tribunal ordend al INVIAS y
al municipio lo siguiente:

"CUARTO: ORDENAR al municipio de Buesaco Narifio para que dentro del
término de seis (6) meses siguientes a la fecha de notificacion de esta
providencia, realice o contrate un estudio técnico de transito y movilidad
a efectos de obtener disefios de mejoramiento del espacio publico y
ordenamiento para construir las obras atinentes a la sefalizacion,
construccion de reductores de velocidad, rampas y andenes, instalacion
de semaforos, construccion de puentes peatonales si a ello hubiere lugar,
sardineles, separadores centrales, y el disefio, implementacion y
ejecucion de campanas de sensibilizacion social dirigidas a la comunidad
en temas de espacio publico y movilidad, asi como también, las demas
obras que fueren indispensables para evitar la alta accidentalidad que se
viene presentando en la via nacional que atraviesa el casco urbano del
municipio de Buesaco (Narifio).

En consecuencia, se ejecutaran las obras que resulten necesarias producto
del estudio técnico de transito y movilidad, en un plazo de seis (6) meses
contados a partir del vencimiento del plazo para efectuar o contratar el
mencionado estudio.
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QUINTO: ORDENAR al INSTITUTO NACIONAL DE VIAS — INVIAS para que
realice una permanente inspeccion, vigilancia y ejecucion de labores
dirigidas al mantenimiento, adecuacion y conservaciéon de la via nacional
gue atraviesa el casco urbano del municipio de Buesaco (Narifio), con
recursos economicos propios y en el ambito de sus competencias. Rendira
un informe cada seis (6) meses al Municipio sefAalado, Personeria
Municipal de Buesaco, Defensoria del Pueblo y a este Tribunal.”

Sobre este punto, la Sala observa que, segun lo disponen los articulos
339 y siguientes de la Constitucidn Politica, a nivel nacional existe un Plan
Nacional de Desarrollo que consta de una parte general y un plan de
inversiones de las entidades publicas. Asi mismo, establece que las
entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada
entre ellas y el gobierno nacional planes de desarrollo; lo anterior, con un
objetivo Unico y transversal de “asegurar el uso eficiente de los
recursos”.

A manera de ejemplo, la Ley 1955 de 2019, por la cual se expidio el Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022, se construyé con la participacion de
todas las entidades territoriales a nivel nacional y dentro de éste se
establecieron unos pactos regionales - Regidn Pacifico, Regién Caribe,
Seaflower Region, Regidon Central, Regiéon Santanderes, Regién Amazonia,
Regidn Eje Cafetero y Antioquia, Regidon Llanos - Orinoquia y Regién
Océanos, asi como un pacto especifico para los grupos étnicos.

Dentro de las nuevas regulaciones que se definieron en este plan, se
destaca la creacién del FONDES?!, asi como la priorizacién de proyectos
de inversion en vias terciarias a través de los OCAD y del programa
“Colombia Rural”.

Lo anterior son ejemplos de la aplicacién del principio de uso eficiente de
los recursos, el cual guarda estrecha relacion con la gestion publica que
busca la asignacion de los recursos publicos a partir de criterios técnicos
y politicos, sustentado en distintas etapas, que incluyen la planeacion,
priorizacion y distribucion de los recursos publicos que van a ser
destinados en los planes de inversidon, tanto los nacionales como los
regionales.

Dentro de este contexto, las ordenes incorporadas en los numerales
cuarto y quinto de la sentencia apelada no tienen en cuenta que el
desarrollo de un proyecto de infraestructura vial, sea nacional, terciaria o
veredal, y bajo cualquier modalidad contractual, esto es, APP, concesion
o licitacion publica, debe estar precedida de una etapa de planeacién en
donde se priorizan los proyectos y programas que va a desarrollar la
entidad. Los escasos recursos que existen para el desarrollo de la
infraestructura vial no se pueden destinar de una manera ineficiente, pues
desconocen la prioridad que surge de estudios detallados elaborados por
las autoridades competentes, y obligan a destinar el presupuesto de
manera desorganizada a la atencién de necesidades que, si bien pueden
favorecer a un grupo de personas, necesariamente implican desconocer

21 “E| objeto del FONDES sera la inversién y financiamiento de proyectos de infraestructura...”
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el desarrollo en su conjunto de la infraestructura, como elemento basico
para la comunidad en general.

En consecuencia, para adoptar d6rdenes de esta naturaleza, resulta
necesario tener en cuenta el conjunto de planes en los niveles nacional,
regional y territorial, que permitan conocer con ellos los programas y
proyectos que se estén desarrollando o se vayan a implementar en el
corto, mediano y largo plazo; ello, teniendo en cuenta las necesidades del
pais en su conjunto, los estudios técnicos de priorizacién y la situacion
particular de ciertas regiones que requieren infraestructura, incluso para
promover el desarrollo y reducir los indices de violencia, en un pais que
tiene muchas necesidades y pocos recursos para la inversién, y en el cual
la destinacion de los mismos requiere del maximo cuidado.

Ahora bien, de ser necesario la inclusién de un programa o proyecto en el
plan de desarrollo correspondiente, con ocasion de las o&rdenes
impartidas, segun lo dispuesto en la Constitucidon Politica de Colombia??,
asi como la ley orgdnica de presupuesto?3, la Nacidén, las entidades
territoriales y los organismos publicos de todo orden, cuentan con la
posibilidad de modificar el plan de desarrollo, siempre y cuando surtan el
procedimiento llevado a cabo durante su aprobacion y justifiquen, en aras
del principio de planeacion, los motivos que la hicieron necesaria.

En este contexto, y teniendo en cuenta lo expuesto en el acapite anterior,
el municipio de Buesaco no es el Unico responsable de construir las obras
atinentes a la sefalizacién, construccion de reductores de velocidad,
rampas y bermas, segun su plan de desarrollo territorial, pues son labores
propias que implican la intervencion de la via del orden nacional para la
seguridad de la poblacion, asignadas al INVIAS, segun los proyectos viales
en el corto, mediano o largo plazo. En estos casos, y teniendo en cuenta
gue se trata de asuntos en los cuales intervienen el orden nacional y el
orden municipal con el propdsito comun de ofrecer vias adecuadas a los
ciudadanos en todos sus aspectos, las labores de construccion,
mantenimiento, sefializacion y adopcion de mecanismos que ofrezcan
seguridad sobre la via a la poblacidn le corresponde al INVIAS, sin
perjuicio de la obligaciéon que tiene el municipio de adecuar o acomodar
la via nacional de acuerdo con sus necesidades, ya sea mediante las
disposiciones de transito que se requieran y la asignacién de personal
para regular el trafico, o la construccion de andenes, respetando
obviamente las especificaciones de la via, o regulando las intercepciones
con las vias del municipio o, en general, realizando las labores que sean
necesarias para el adecuado desenvolvimiento de la comunidad en su
territorio.

En consecuencia, y acorde con lo dicho hasta aqui, con el fin de solucionar
la problematica del municipio, la Sala revocara el numeral primero de la
sentencia apelada y en su lugar dispondra:

22 Articulos 339 al 344
23 Por la cual se establece la Ley Organica del Plan de Desarrollo
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"PRIMERO: DECLARAR no probada la excepciéon de “"Cosa juzgada”
propuesta por el apoderado legal del Instituto Nacional de Vias - INVIAS,
en lo concerniente a los estudios técnicos y cientificos.

Asi mismo, la Sala modificara los numerales 4 y 5 de la orden impartida
por el tribunal, los cuales quedaran asi:

CUARTO: ORDENAR al Instituto Nacional de Vias- INVIAS realizar
un estudio técnico de transito y de movilidad integral, que
permita la participacion del Municipio de Buesaco, con el fin de que
éste realice observaciones al respecto. El estudio consistira en:

4.1.- Realizar un diagndstico de las distintas alternativas, sin
descartar ninguna de ellas, estudiando en detalle cada posibilidad,
por lo que el estudio también debera contemplar la alternativa de
construir una variante para el paso nacional que atraviesa el
municipio, definiendo su viabilidad y eficiencia, para asi llegar a
determinar la opcion mas eficiente para solucionar la problematica
del municipio, teniendo en cuenta la relacion costo beneficio y la
seguridad de los habitantes del municipio de Buesaco.

4.2.- El estudio debera determinar y detallar si hay lugar a la
realizacidon de obras de infraestructura, asi como el tiempo estimado
de duracion de las mismas, y debera ser ejecutado dentro de los
seis (6) meses siguientes a la ejecutoria de la presente providencia.

QUINTO: ORDENAR al municipio de Buesaco (Narifo) y al Instituto
Nacional de Vias- INVIAS, de ser necesario, si de la alternativa mas
eficiente se origina la ejecucion de obras de infraestructura, segun
sus competencias, que, dentro de un plazo de seis (6) meses,
realicen los tramites necesarios para incorporar el proyecto a
ejecutar en el plan de desarrollo correspondiente, para lo cual debe
agotar el tramite para tal fin; o priorizar los programas, proyectos
u obras si ya estan incorporadas en el plan de desarrollo. El plazo
se contara a partir del momento de la elaboraciéon del estudio, y
éste deberd contener la descripcion de las actividades que se
requieran para este propdsito.

Con relacion al plazo para la ejecucion de las obras a cargo del
municipio de Buesaco (Narifio) y cargo del Instituto Nacional de Vias
- INVIAS, de acuerdo con las competencias que deberan quedar
definidas en el estudio, este correspondera al estimado para ello en
el estudio indicado y siempre garantizando el cumplimiento del
principio de planeacion presupuestal.

De las anteriores actividades la entidad a cargo debera rendir un
informe cada seis (6) meses a la Personeria Municipal de Buesaco,
Defensoria del Pueblo y a este Tribunal.”

Finalmente, en los alegatos de conclusién el municipio plantea que no es
competente para la ejecucion de las 6rdenes impartidas en la sentencia.
Respecto a este punto debe la Sala precisar que la etapa procesal de
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alegatos de conclusion no es la prevista para que las partes propongan
nuevas consideraciones respecto a la decision de primera instancia, lo
anterior en cumplimiento de los principios de lealtad procesal, debido y
derecho de contradicciéon, dado que su contraparte no tendra la
oportunidad para contradecirlos. Por lo que no seran considerados por la
Sala en esta decision.

V.6. Pago de los honorarios del perito

La Defensoria del Pueblo indicé en su recurso de apelacién que no esta de
acuerdo con lo resuelto en los numerales 8 y 10 de la sentencia de primera
instancia, los cuales expresaron:

"OCTAVO.- CONDENAR en costas en esta instancia a la parte vencida, es
decir a las entidades accionadas (Municipio de Buesaco (N) y Instituto
Nacional de Vias - INVIAS), a favor de la parte accionante. Liquidense por
conducto de secretaria de la Corporacion.

(..)

DECIMO. - ORDENAR a la DEFENSORIA DEL PUEBLO - FONDO PARA LA
DEFENSA DE LOS DERECHQOS E INTERESES COLECTIVOS, para que en el
término de un (1) mes, siguiente a la expedicion de esta providencia,
proceda a cancelar a favor del sefior Ingeniero Civil, perito en el presente
proceso, RICARDO ARTURO VILLOTA ROJAS identificado con cédula de
ciudadania No. 12.990.725 expedida en Pasto (Narifio), la suma de CINCO
MILLONES SETECIENTOS CUARENTA Y CINCO MIL CUATROCIENTOS
CINCUENTA PESOS MONEDA LEGAL ($5.745.450.00) por concepto de
honorarios fijados mediante providencia de fecha 27 de julio de 2016, por
la realizacion de la prueba pericial decretada de oficio por este Tribunal.”

Manifestd su inconformidad, en razén a que el valor por concepto de
honorarios profesionales a favor del perito no debe ser imputado al Fondo
para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos sino a la parte
vencida en el proceso, esta es, el municipio de Buesaco, Narifio, y al
INVIAS. En consecuencia, solicitd que este pago sea realizado por la parte
vencida o en su defecto, sea reembolsado al Fondo por el demandado; en
otros términos, que las costas sean ordenadas a favor del Fondo y no del
accionante.

Sobre este punto, la Sala advierte que, de conformidad con el articulo 19
de la Ley 472 de 1998, el pago de los honorarios del perito por parte de
la Defensoria del Pueblo se configura cuando se ha concedido el amparo
de pobreza a la parte actora, asi:

"ARTICULO 19. AMPARO DE POBREZA. El juez podra conceder el
amparo de pobreza cuando fuere pertinente, de acuerdo con lo
establecido en el Cddigo de Procedimiento Civil, o cuando el
Defensor del Pueblo o sus delegados lo soliciten expresamente.

PARAGRAFO. EI costo de los peritazgos, en los casos de
amparo de pobreza, correra a cargo del Fondo para la
Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos, a partir de
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sSu creacion. Estos costos se reembolsaran al Fondo por el
demandado, en el momento de satisfacer la liquidacion de costas,
siempre y cuando fuere condenado.”

En el caso objeto de examen, una vez revisado el expediente, se observa
que no fue decretado el amparo de pobreza; por lo tanto, el costo de los
honorarios del perito no puede correr a cargo del Fondo para la Defensa
de los Derechos e Intereses Colectivos.

Ahora bien, en cuanto a la condena en costas en acciones populares, el
articulo 38 de la Ley 472 de 1998 establece: “El juez aplicara las normas
de procedimiento civil relativas a las costas. Solo podra condenar al
demandante a sufragar los honorarios, gastos y costos ocasionados al
demandado, cuando la accion presentada sea temeraria o de mala fe. En
caso de mala fe de cualquiera de las partes, el juez podra imponer una
multa hasta de veinte (20) salarios minimos mensuales, los cuales seran
destinados al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos, sin perjuicio de las demas acciones a que haya lugar”. (Se
destaca)

Como se desprende de lo anterior, las reglas aplicables a las costas en
accion popular resultan ser las contenidas en el cuerpo normativo
de procedimiento civil vigente, que actualmente son aquellas
establecidas en el Cédigo General del Proceso (Ley 1564 de
2012). Cuando el demandante es vencido en el proceso, solo habra lugar
a condenarlo en costas si la accidén presentada es temeraria o de mala fe.
En caso de que la parte demandada sea la vencida, se aplica en su
integridad la regulacién prevista en el Cédigo General del Proceso.

Las normas del procedimiento civil (Ley 1564 de 2012) que han de ser
tenidas en cuenta establecen:

"“Articulo 361. Composicion. Las costas estan integradas
por la totalidad de las expensas y gastos sufragados durante
el curso del proceso y por las agencias en derecho.

Las costas seran tasadas y liquidadas con criterios objetivos y
verificables en el expediente, de conformidad con lo sefalado
en los articulos siguientes.

Articulo 365. Condena en costas. En los procesos y en las
actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia la
condena en costas se sujetara a las siguientes reglas:

8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente
aparezca que se causaron y en la medida de su
comprobacion. (...)” (Se destaca)

El articulo 366 del mismo ordenamiento, sobre la liquidacion de las
costas, preciso:
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"Las costas y agencias en derecho seran liquidadas de
manera concentrada en el juzgado que haya conocido
del proceso en primera o unica instancia, inmediatamente
quede ejecutoriada la providencia que le ponga fin al proceso
o notificado el auto de obedecimiento a lo dispuesto por el
superior, con sujecion a las siguientes reglas:

[..]

5. La liquidacion de las expensas y el monto de las
agencias en derecho solo podran controvertirse
mediante los recursos de reposicion y apelacion contra
el auto que apruebe Ila liquidacion de costas. La
apelacion se concedera en el efecto diferido, pero si no
existiere actuacion pendiente, se concedera en el
suspensivo (...)” (Se destaca)

En cuanto a la definicién de costas y agencias en derecho, en sentencia
de unificacidon del 6 de agosto de 2019 se definid lo siguiente:

"6.1 Las costas procesales en las acciones populares 79.
Tratandose de costas en las acciones populares, el legislador las
reguld en el articulo 38 de la Ley 472 de 1998, cuyo tenor es el
siguiente:

COSTAS. El juez aplicara las normas de procedimiento civil
relativas a las costas. Solo podra condenar al demandante
a sufragar los honorarios, gastos y costos ocasionados al
demandado, cuando la accion presentada sea temeraria o
de mala fe. En caso de mala fe de cualquiera de las partes,
el juez podra imponer una multa hasta de veinte (20)
salarios minimos mensuales, los cuales seran destinados al
Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos, sin perjuicio de las demas acciones a que haya
lugar. (Subraya fuera del texto original).

80. Como las costas fueron reguladas expresamente en la Ley
472 de 1998, es clara la voluntad que tuvo el legislador de
introducir este instituto en los procesos en los que se ventila la
proteccion de los derechos colectivos; sin embargo, del tenor
literal de la norma también se desprenden variantes respecto de
los supuestos autorizados por el legislador para el
reconocimiento de las costas en este tipo de procesos, como se
verifica conforme a la literalidad de la norma.

81. En primer término, la disposicion es clara en sefalar que las
normas aplicables a las costas procesales son las previstas en el
procedimiento civil. De suyo, el juez esta obligado a aplicarlas,
por expresa remision normativa.

82. En segundo lugar, el articulo 38 ejusdem formula una
hipdtesis que limita la condena en costas en relacion con el actor
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popular. La norma es clara al sefalar que sdlo es posible
condenarlo a sufragar los honorarios, gastos y costos
ocasionados al demandado, cuando la accion presentada sea
temeraria o de mala fe.

83. Esta regla normativa es especial y de ella se colige que el
juez no esta autorizado para reconocer costas a favor del
demandado victorioso, salvo en aquellos casos en que la
demanda del actor popular resulte temeraria o de mala fe;
evento en el cual, en todo caso, por virtud de la remision
normativa ordenada en el articulo 38 de la Ley 472 de 1998, el
juez debe aplicar para tal efecto las previsiones del
procedimiento civil.

84. En cuanto al tercer evento previsto por el articulo 38 ibidem,
el legislador configuré una sancion aplicable tanto al actor
popular como al demandado, consistente en la imposicién de
multa cuando cualquiera de ellos actue de mala fe. A la luz de
la norma y su entendimiento armonizado, es claro que lo
regulado en este inciso, es una potestad sancionatoria distinta
pero complementaria de la condena en costas.

85. De las reglas especiales y de los eventos que se sefnalaron
anteriormente, se desprenden las siguientes reglas y
consecuencias respecto de las costas procesales, en sus
componentes de expensas y de agencias en derecho:

86. Con respecto al demandante/actor popular. La regla general
es que no hay lugar a condenarlo en costas. La excepcion a esta
regla se configura sdlo en caso de que haya actuado
temerariamente o de mala fe y las normas aplicables para dicha
condena son las previstas en el procedimiento civil. En este
ultimo evento, ademas de la condena en costas a cargo del actor
popular, éste debe asumir el pago de la multa que se le impone
con ocasion de tal comportamiento.

87. En relacion con el demandado/tratese de una autoridad
publica o de un particular. La regla general es que siempre hay
lugar a condenarlo en costas cuando resulte vencido, para lo
cual se aplican las normas del procedimiento civil. En caso de
temeridad o mala fe en su actuacion, debe asumir, ademas, el
pago de la multa que se le impone con ocasion de dicha conducta
procesal.

88. Como la norma prevé que las multas impuestas a cualquiera
de las partes por temeridad o mala fe seran destinadas al Fondo
para la Defensa de los Derechos e intereses colectivos, se
evidencia que su razéon de ser es el reproche a los
comportamientos procesales que son contrarios a la lealtad
procesal, mas no al derecho subjetivo que surge con ocasion de
las erogaciones y actividades procesales desplegadas a lo largo
de la accién popular.
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89. En todos los eventos previstos por el articulo 38 y que dan
lugar al reconocimiento de costas/expensas, ya sea a favor del
actor popular o de la autoridad de quien se demanda el
cumplimiento colectivo o difuso, el juez debe remitirse a los
criterios fijados en el procedimiento civil para su reconocimiento.

90. Asi pues, de la literalidad de la disposicion analizada se
concluye que las costas procesales, en su componente de
expensas y agencias en derecho, es un tema regulado de
manera expresa, especial, clara y completa, en el articulo 38 de
la Ley 472 de 1998, razon por la cual no le esta permitido al
fallador aplicar un ordenamiento diferente al del procedimiento
civil, pues tal autorizacion se previo en el articulo 4420 de la Ley
472 de 1998 respecto de los asuntos no regulados.

(...)

107. En lo que toca con la interpretacion sistematica del articulo
38delalLey 472 de 1998 y de las normas del procedimiento civil
con las normas constitucionales, la Sala reitera que las acciones
populares son de raigambre superior y constituyen en si mismas
un derecho politico, mientras que las costas procesales son un
instituto de caracter procesal, que en el esquema de distribucion
de las cargas publicas guarda intima relacién con los principios
de igualdad y equidad, porque, se repite, las expensas y las
agencias en derecho corresponden, en su naturaleza, finalidad
y concepto, a una compensacion y como tal no pueden ser
fuente de enriquecimiento injusto, ni para quien se beneficia de
ellas ni para aquel que debe asumirlas.

108. El pago de las costas procesales, tratese de expensas o de
agencias en derecho, no constituye una dadiva o un privilegio a
favor del actor popular que tuvo que acudir a un proceso para
defender los derechos colectivos y el interés publico. Por
contrario, se sustenta en la necesidad de restablecer la equidad
quebrantada, cuando el actor popular se ve determinado a
buscar la proteccion de los derechos colectivos ante las
autoridades judiciales, bien por causa de un agente publico o de
uno particular, asumiendo para tal propdsito una carga de
defensa econdmica y de esfuerzo procesal, que de otra manera
no habria tenido que soportar.

109. Una posicion contrapuesta permitiria que la sociedad se
beneficie de una carga de solidaridad asumida por el actor
popular, a fin de beneficiar a la comunidad, que rompe el
principio de distribucion equitativa de las cargas y con ello el
derecho a la igualdad consagrado en el articulo 13 de la Carta,
constituyendo un privilegio o prerrogativa a favor del agente que
ha ocasionado, por accion o por omision, la vulneracion o
amenaza de los derechos colectivos, protegidos
constitucionalmente.
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110. Si bien no existe una norma constitucional que
expresamente consagre expresamente las costas procesales, el
Constituyente otorgd al legislador la potestad de regular las
acciones populares, y por via legislativa, en el articulo 38 de la
Ley 472 de 1998 y en las normas del procedimiento civil que le
son aplicables por expresa remision, en ellas se materializa el
principio de equidad, pues fungen como instrumento que arbitra
el derecho politico que tienen los ciudadanos a demandar la
proteccion de sus derechos colectivos, bajo la garantia de que
tal esfuerzo no le resultara ni oneroso ni desproporcionado o
irrazonable en esfuerzo.

111. Con fundamento en todo los senalado, la Sala advierte que
la interpretacion Iégica del articulo 38 de la Ley 472 de 1998
indica que al tratarse de régimen especial, propio y auténomo
de las acciones populares y habiendo establecido el legislador
que las costas procesales se rigen por el ordenamiento procesal
civil, sin efectuar distincion alguna entre expensas y agencias en
derecho pero si respecto de los eventos en los que es posible
reconocerlos, el juez esta obligado a pronunciarse sobre su
reconocimiento en los estrictos términos sehalados por el
legislador.

112. Corolario, la Sala reitera que el articulo 38 de la Ley 472
reguld de manera expresa las costas procesales en los
componentes que la integran, estos son, las expensas y las
agencias en derecho, pues por expresa remision normativa se
aplican las normas del ordenamiento procesal civil, y en ellas, el
articulo 361 ejusdem, asi las define”.

La Corte Constitucional en sentencia C-157 de 2013, preciso:

La condena en costas no resulta de un obrar temerario o de
mala fe, o siquiera culpable de la parte condenada, sino que
es resultado de su derrota en el proceso o recurso que
haya propuesto, segun el articulo 365. Al momento de
liguidarlas, conforme al articulo 366, se precisa que tanto las
costas como las agencias en derecho corresponden a los costos
en los que la parte beneficiaria de la condena incurrié en el
proceso, siempre que exista prueba de su existencia, de
su utilidad y de que correspondan a actuaciones
autorizadas por la ley. De esta manera, las costas no se
originan ni tienen el propdsito de ser una indemnizacién de
perjuicios causados por el mal proceder de una parte, ni
pueden asumirse como una sancion en su contra. (Se destaca)

Como puede apreciarse, un elemento importante para el reconocimiento
de las costas es que las mismas se encuentren debidamente acreditadas
en el proceso, otro elemento corresponde al destinatario de ellas que,
como se indica, es quien resulta vencido en el proceso, o que haya sido
vinculado posteriormente, precisamente por los efectos que contra él
tendria la sentencia respectiva.
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En el caso concreto, a folio 304 del cuaderno principal obra cuenta de
cobro, con soportes, por parte del perito Ricardo Arturo Villota Rojas, por
un valor de $5.745.450.

En consecuencia, se ordenara el pago de los honorarios y las costas con
cargo a las entidades demandadas y vencidas en el presente proceso.

V.7. Conclusiones

Como quiera que no se configura el fendmeno de la cosa juzgada parcial
respecto de la pretensidén consistente en realizar estudios técnicos para
evaluar la adecuacién de una variante para el paso nacional que atraviesa
el municipio de Buesaco, Narifio, se encuentra procedente ordenar la
realizacién un estudio técnico de transito y movilidad integral que analice
las distintas alternativas, incluyendo la alternativa de construir una
variante para el paso nacional que atraviesa el municipio; que tanto el
municipio de Buesaco como el INVIAS, dentro de sus respectivos planes
de desarrollo y de obras, tienen competencias en torno a la adecuacién y
mantenimiento de la via del orden nacional que atraviesa el municipio de
Buesaco; y que hay lugar a ordenar el pago de los honorarios del perito
a cargo de la parte demandada, la Sala revocara el numeral primero de
la sentencia apelada, y modificara sus numerales cuarto, quinto, sexto y
octavo.

No obstante, se modificara también la orden impartida en el numeral
sexto de la sentencia apelada atinente a la conformacion del Comité de
verificacion, como herramienta que garantice el cumplimiento de las
ordenes emitidas. Esto, por cuanto el a quo omitié acatar lo previsto por
el articulo 34 de la Ley 472 de 1998, de la cual se deriva que dicho comité
debe ser presidido por el juez, magistrado o su delegado. Esto en
concordancia con lo sostenido por esta Seccién en fallo** de primero de
junio de 2020.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Primera, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: REVOCAR el numeral primero de la sentencia apelada que
declaré probada parcialmente la configuracién de la excepcion de cosa
juzgada y, en su lugar, se ACCEDE a la pretensiéon consistente en
ORDENAR al INVIAS realizar un estudio técnico de transito y de
movilidad integral, acorde con lo expuesto en la parte motiva de esta
decision.

SEGUNDO: MODIFICAR los numerales cuarto y quinto de la parte
resolutiva de la sentencia apelada, los cuales quedaran asi:
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"CUARTO: ORDENAR al Instituto Nacional de Vias- INVIAS realizar
un estudio técnico de transito y de movilidad integral, con la
participacion del Municipio de Buesaco, con el fin de que éste realice
observaciones al respecto. El estudio consistira en:

4.1. Realizar un diagndstico de las distintas alternativas, sin
descartar ninguna de ellas, estudiando en detalle cada posibilidad,
por lo que el estudio también debera contemplar la alternativa de
construir una variante para el paso nacional que atraviesa el
municipio, definiendo su viabilidad y eficiencia, para asi llegar a
determinar la opcion mas eficiente para solucionar la problematica
del municipio, teniendo en cuenta la relacion costo beneficio y la
seguridad de los habitantes del municipio de Buesaco.

4.2. El estudio debera determinar y detallar si hay lugar a la
realizacidon de obras de infraestructura, asi como el tiempo estimado
de duracidon de las mismas, y debera ser ejecutado dentro de los
seis meses siguientes a la ejecutoria de la presente providencia.

QUINTO: ORDENAR, al municipio de Buesaco (Narifio) y al Instituto
Nacional de Vias- INVIAS, de ser necesario, si de la alternativa mas
eficiente se origina la ejecucion de obras de infraestructura, segun
sus competencias, que, dentro de un plazo de seis (6) meses,
realicen los tramites que se requieran para incorporar el proyecto a
ejecutar en el plan de desarrollo correspondiente, si éste no existe,
para lo cual debe agotar el tramite para tal fin; o priorizar los
programas, proyectos u obras, si ya pueden ser desarrolladas con
el plan de desarrollo correspondiente. El plazo se contara a partir
del momento de la elaboracion del estudio, y éste debera contener
las actividades a ser desarrolladas con este propdsito.

Con relacion al plazo para la ejecucion de las obras a cargo del
municipio de Buesaco (Narino) y a cargo del Instituto Nacional de
Vias - INVIAS, de acuerdo con las competencias que deberan quedar
definidas en el estudio técnico, este correspondera al estimado para
ello en el estudio indicado y garantizando el cumplimiento del
principio de planeacion presupuestal.

TERCERO: MODIFICAR el numeral 6 de la sentencia apelada, el cual
quedara asi:

"SEXTO.- CONFORMAR un comité para la Verificacion del
cumplimiento de la presente sentencia, en el cual participara el
sefior Magistrado Ponente, quien lo presidiara, las partes del
proceso, la PERSONERIA MUNICIPAL DE BUESACO (NARINO),
DEFENSORIA DEL PUEBLO REGIONAL NARINO y la sefiora AGENTE
DEL MINISTERIO PUBLICO, el cual se reunird cada dos (2) meses
bajo la Coordinacion del magistrado ponente, correspondiéndole
elaborar el respectivo informe que sera remitido a las entidades
publicas del proceso y que se adjuntara al presente proceso.”
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CUARTO: MODIFICAR el numeral octavo de la parte resolutiva de la
sentencia apelada y, en su lugar, quedara asi:

“"OCTAVO.- CONDENAR en costas a la parte demandada; liquidense por el
tribunal de primera instancia.

QUINTO: MODIFICAR el numeral décimo de la decisién de primera
instancia, que, en su lugar, quedara asi:

DECIMO.- ORDENAR a la parte demandada municipio de
Buesaco e INVIAS que, de manera solidaria y dentro de las
costas que debera liquidar el tribunal de primera instancia,
proceda a reconocer y cancelar a favor del sefior Ingeniero Civil,
perito en el presente proceso, RICARDO ARTURO VILLOTA
ROJAS, identificado con cédula de ciudadania No. 12.990.725
expedida en Pasto (Narifio), la suma de CINCO MILLONES
SETECIENTOS CUARENTA Y CINCO MIL CUATROCIENTOS
CINCUENTA PESOS MONEDA LEGAL $5.745.450.00), indexada
a valor presente desde la fecha en que fue decretada y hasta el
momento del pago, por concepto de honorarios fijados mediante
providencia de fecha 27 de julio de 2016, por la realizacion de
la prueba pericial decretada de oficio por este Tribunal.

SEXTO: CONFIRMAR en lo demas la sentencia apelada.

SEPTIMO: En firme esta providencia, remitase el expediente al Tribunal
de origen.

OCTAVO: En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472
de 1998 REMITIR copia de esta decision a la Defensoria del Pueblo.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE.

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en su
sesion de la fecha.

OSWALDO GIRALDO LOPEZ HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado

NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Consejera de Estado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente por los
integrantes de la Seccién Primera en la sede electrdnica para la gestidn judicial
SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad y conservacién
y posterior consulta, de conformidad con la ley.
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