ACCION POPULAR - Agotamiento de jurisdiccién

El presente asunto se contrae a establecer si es procedente el agotamiento de
Jurisdiccién declarado por el Tribunal Administrativo de Boyacéa en relacion con la
accion popular tramitada ante el Juzgado Segundo Administrativo de
Descongestion de Tunja.

AGOTAMIENTO DE JURISDICCION - Presupuestos para su configuracién

Es claro que para tenerse por configurado el agotamiento de Jurisdiccion, es
preciso que las acciones populares en cuestion reunan los siguientes
presupuestos: (i) que versen sobre los mismos hechos y causa petendi; (i) que
ambas acciones estén en curso; Yy (iii) que se dirijan contra el mismo demandado.
(Por ser una accion que protege derechos en cabeza de todos, no se requiere que
coincida el mismo demandante).

NOTA DE RELATORIA: Sobre el agotamiento de Jurisdiccion, ver sentencia del
11 de septiembre de 2012, de Sala Plena de esta Corporacién, exp. 2009-00030-
01(AP), M.P. Susana Buitrago Valencia.

AGOTAMIENTO DE JURISDICCION - Tiene fundamento en los principios de
celeridad, eficacia y de economia procesal / JURISPRUDENCIA DE
UNIFICACION SOBRE AGOTAMIENTO DE JURISDICCION - Se aplica en el
caso concreto de conformidad con los principios de celeridad, eficaciay de
economia procesal, toda vez que, si bien, no se satisface el presupuesto de
identidad de demandados, resulta inoficioso seguir adelante con el presente
proceso / AUTO QUE DECLARA LA NULIDAD DE TODO LO ACTUADO Y
RECHAZA LA ACCION POPULAR POR AGOTAMIENTO DE JURISDICCION -
Se confirma

En el caso bajo examen, encuentra la Sala, que la parte demandada, en las
acciones populares cotejadas no es del todo la misma, dado que por ser una
pluraridad de sujetos hay algunos que coinciden y otros no; sin embargo, se
evidencia que las demandas se fundamentan en los mismos hechos y causa
petendi, ademas de que en la actualidad los dos procesos se encuentran en
tramite. En efecto, respecto de los fundamentos de derecho, se vislumbra que en
ambas acciones se solicita el amparo del derecho colectivo contemplado en el
literal c) del articulo 4 de la Ley 472 de 1998, relativo a «La existencia del
equilibrio ecoldgico y el manejo y aprovechamiento nacional de los recursos
naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion,
0 sustitucion. La conservacion de las especies animales y vegetales, la proteccion
de areas de especial importancia ecolégica, de los ecosistemas situados en zonas
fronterizas, asi como los demas intereses de la comunidad relacionados con la
preservacion y restauracion del medio ambiente». Y si bien, en el presente asunto
también se invoca la proteccion de los derechos colectivos consagrados en los
literales a) y j) ibidem, lo cierto es que ello no obsta para que el Juez
constitucional, en uso de su facultad oficiosa, en caso de encontrar acreditada la
amenaza o vulneracidén de otros derechos colectivos diferentes a los sefialados
por el demandante, pueda asi declararlo, junto con sus respectivas
consecuencias. Igualmente, se advierte, que los fundamentos facticos de la accion
popular tramitada ante el Juzgado Segundo Administrativo de Descongestion de
Tunja, abarcan los esbozados en el presente caso. En efecto, en el primer
proceso, se pide la defensa de La Serrania de Pirucho, la cual hace parte de una
formacion montafiosa incluida en el Parque Nacional Natural de la zona, para el
efecto, se sustenta en el Acuerdo 016 de 1977, por medio del cual se reserva el



Paramo de Pisba de Boyaca como Parque Nacional Natural y en el segundo, se
solicita exclusivamente la proteccion del citado Paramo de Pisba. De igual forma,
en las dos acciones, se endilgan como hechos causantes de los dafios y perjuicios
de la comunidad, la explotacion minera que se esta llevando a cabo en el sector.
Si bien, en el proceso adelantado ante el Juzgado Segundo Administrativo de
Descongestion de Tunja no se precisan los titulos mineros, plenamente
identificados en el sub lite, lo cierto es que es evidente que los mencionados en la
primera incluyen los citados en la segunda, ya que la demanda tramitada ante el
citado Juzgado hace referencia, en términos generales, a las licencias otorgadas
sobre La Serrania de Pirucho, que comprende la zona cuya proteccion se invoca
en el presente proceso. No obstante las anteriores similitudes, como ya se dijo, no
coinciden la totalidad de los demandados, ademas de que el Departamento de
Boyaca, en este proceso figura como entidad demandante y en el adelantado ante
el Juzgado Segundo Administrativo de Descongestion, como demandado. Al
respecto, cabe precisar, que la Sala podria en un principio, adoptar una
interpretacion exegética en relacién con la Jurisprudencia de unificacion transcrita
ab initio de estas consideraciones, y revocar el auto apelado por no cumplirse con
el requisito de identidad de demandados para proceder a declarar el agotamiento
de Jurisdiccién; empero, de continuarse con el tramite de la accién de la
referencia, el Juzgador, al momento de tener que fallar el proceso, no podria tomar
una decision, habida cuenta de que el Juzgado Segundo Administrativo de
Descongestion de Tunja ya habria conocido y decidido respecto de la presunta
violacion del derecho colectivo contenido en el literal c) del articulo 4° de la Ley
472 de 1998 y demas que estimase pertinentes en relacién con los trabajos de
exploracion y explotacion minera surtidos en el Paramo de Pisba objeto de la
presente, pues los titulos mineros aqui controvertidos corresponden a los mismos
gue podrian verse afectados con la decision que llegase a proferir el Juzgado
Segundo Administrativo de Descongestion de Tunja. En este orden de ideas, al
analizar las razones que dieron origen a la creacion jurisprudencial de la figura del
agotamiento de Jurisdiccion, encuentra la Sala que éstas se fundaron en los
principios de celeridad, eficacia y de economia procesal, por cuanto se considera
gue la Jurisdiccion se ha consumado por existir otra accién popular que se refiere
a los mismos hechos, objeto y causa. Por consiguiente, resultaria totalmente
inoficioso y contrario a los citados principios, seguir adelante con el tramite del
presente proceso.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
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Se decide el recurso de apelacién oportunamente interpuesto por el actor contra el
proveido de 3 de septiembre de 2013, proferido por el Tribunal Administrativo de
Boyaca, mediante el cual declar6 la nulidad de todo lo actuado y rechazoé la accion

popular de la referencia, por considerar agotada la jurisdiccion.

I--. ANTECEDENTES.

El Departamento de Boyac4, a través de apoderado y en ejercicio de la accién
popular prevista en el articulo 88 de la Constitucion Politica, desarrollada por la
Ley 472 de 1998, presentdé demanda ante el Tribunal Administrativo de Boyaca,
contra la Corporacion Auténoma Regional de Boyaca -CORPOBOYACA- vy la
sociedad HUNZA COAL S.A.S., con el fin de que se le protegieran los derechos
colectivos consagrados en los literales a), ¢) y j) del articulo 4° de la Ley 472 de

1998 y en consecuencia, se hicieran las siguientes declaraciones:

Que CORPOBOYACA suspenda definitivamente los efectos de la expedicién de
las licencias y la aprobacion del plan de manejo ambiental, a nombre de la
sociedad HUNZA COAL S.A.S, «segun lo expuesto en los hechos de la

demanda».

Que la sociedad HUNZA COAL S.A.S. suspenda en forma definitiva toda la
actividad tendiente a la ejecucion del proyecto de mineria para el cual obtuvo
licencia y aprobacién de plan de manejo ambiental, «segun lo expuesto en los

hechos de la demanda.

[I-. FUNDAMENTOS DE LA PROVIDENCIA APELADA.

El Tribunal Administrativo de Boyacé, mediante auto 3 de septiembre de 2013,



declaro6 la nulidad de todo lo actuado asi como el agotamiento de la Jurisdiccion y

en su lugar, rechazo la accion popular de la referencia. En sintesis, adujo:

Que en el escrito de contestacién de la demanda obrante a folios 532 a 549 del
expediente, se propuso la excepcidn de pleito pendiente, por existir el tramite de la
accion popular nim. 2006-00116 en el Juzgado Segundo Administrativo de

Descongestion de Tunja.

Manifesto que después de indagar a las partes al respecto, en audiencia de 15 de

agosto de 2013, resolvio pedirle al Juzgado en mencion, en calidad de préstamo,

el citado expediente, en aras de efectuar un estudio del mismo.

Realiz6 un cuadro comparativo entre la accién popular de la referencia y la antes

mencionada, asi:

«ACCION POPULAR 2006-00116

ACCION POLULAR 2013-00149

1. La demanda fue interpuesta el 10
de mayo de 2005 y admitida
mediante auto de 18 de junio de
2005 (f. 124 C1)

1. Fue interpuesta el 25 de febrero
de 2013 (f. 39 Cl) y admitida
mediante auto de 21 de marzo de
2013 (f. 75 C.1)

2. Interviene como actor popular y a
través de apoderado, la Asociacion
de Suscriptores del Acueducto de
Chorro Blanco del Municipio de
Tasco. (f. 1 C.1)

2. Interviene como actor popular el
Departamento de Boyaca, dado que
el Gobernador del Departamento,
anuncié ejercitar la acciéon “como
Gobernador y Representante Legal
del Departamento de Boyaca” (f.1)

3. Los fundamentos facticos del
libelo se pueden sintetizar asi: (f. 2-9
Cl).

3.1. La mineria del carb6n ejerce
un nocivo impacto, en la Vereda
Santa Barbara del Municipio de
Tasco en la cual se dice reposan
los mayores nacimientos de aguas
del Municipio y dentro de la cual
se encuentra la Serrania de
Pirucho, zona de paramo que
requiere de proteccidon especial

3. Los fundamentos facticos del
libelo se pueden sintetizar asi: (f. 1-3
Cl).

3.1. Mediante Acuerdo 0016 de 2
de mayo de 1977 se reserva y
alinda el Paramo de Pisba Boyacéa
como Parque Nacional Natural, el
cual se encuentra categorizado como
ecosistema de paramo segun
Resolucion MADS. No. 0937 de 25
de mayo de 2011.




pues del agua que alli se forma,
depende el Municipio de Tasco y
otros colindantes; nacimientos que
se han visto afectados por Ia
proliferacion de la explotacion del
citado mineral dada su buena
comercializacion.

3.2. La Serrania de Pirucho hace
parte de una formacion
montafosa incluida en el Sistema
de Pargues Nacionales en atencion
a los numerosos rios que en ella se
forman.

3.3. Mediante Acuerdo 016 de 2 de
mayo de 1977 se cred el Parque
Nacional Natural de Pisba del cual
hace parte el Municipio de Tasco,
lo cual confirma que también lo es
el Sistema de Parques Nacionales
y por tratarse de zona de paramo y
sub paramo debe ser objeto de
especial proteccion pues asi se
establecié en la Resolucion No. 769
de 2002 que estableci6 que en la
Cordillera Oriental es zona de
paramo aquella que se encuentra a
una altura superior a los 3.000
metros sobre el nivel del mar.

3.4. Se desconoce quiénes realizan
la explotacidén en esta zona, ostentan
titulos o permisos que les autoricen
las actividades que desarrollan y
enuncia una serie de actuaciones
gue han desplegado los habitantes
ante distintas autoridades para que
se suspendan las actividades o se
tomen las medidas de proteccién y/o
de restauracién que se requiere para
proteger las reservas de agua de las
cuales dependen infinidad de
personas lo cual, considera, se logra
a través de la declaratoria de
caducidad de los contratos de
concesion minera o la revocatoria de
las licencias ambientales que se
hayan expedido.

3.5. ElI Plan de Ordenamiento
Territorial de Tasco, advirti6 el
problema al que se alude, no
obstante, mas allda de haberlo

identificado y plasmado en el

3.2. En esta zona de paramo se
expidieron tres titulos mineros a
saber: el No. 050-93 siendo
propietario Zenon Vega Pasachoa y
la Sociedad HUNZA COAL S.A.S; el
No. HI6-08001 siendo titular Joseé
Manuel Cely Rodriguez; y el No.
HDH-151 siendo titular la Sociedad
HUNZA COAL S.AS. a los cuales
les fue aprobado plan de manejo
ambiental en el caso del primero, y
expedida licencia ambiental en el
caso de los dos dultimos, actos
administrativos expedidos todos el
30 de diciembre de 2009, cuando
estaba a puertas de entrar en
vigencia la Ley 1382 de 2010 que
prohibe expresamente las
actividades mineras en zona de
paramo.

3.3 HUNZA COAL S.AS. se
encuentra preparandose para iniciar
la fase de construccion y montaje,
previo al inicio de la etapa de
explotacién y adelanta por su cuenta
estudio hidrogeoldgico para
determinar el impacto del proyecto
sobre el sistema acuifero de la
region.




documento pertinente, no se ha
sensibilizado e intervenido el
problema de la mineria en las zonas
de especial proteccion de las cuales
depende el suministro de agua de la
zona a la que se refiere la demanda.

4. Se invoca como derecho
colectivo amenazado el
contemplado en el literal c) del
articulo 4° de la Ley 472 de 1998,
relativo a: “c) La existencia del
equilibrio ecologico y el manejo y

aprovechamiento nacional de los
recursos naturales para garantizar su
desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion, 0

sustitucion. La conservacion de las
especies animales y vegetales, la
proteccion de é&reas de especial

importancia  ecolégica, de los
ecosistemas situados en zonas
fronterizas, asi como los demas
intereses de la comunidad

relacionados con la preservacion y
restauracion del medio ambiente”

Se invocan como derechos
colectivos amenazados, los
contemplados en los literales a), ¢)
y j) del articulo 4° de la Ley 472 de
1998, relativos a: a) El goce de un
ambiente sano, de conformidad con
lo establecido en la Constitucion, la
ley y las disposiciones
reglamentarias.

c) La existencia del equilibrio
ecolégico y el aprovechamiento
racional de los recursos naturales
para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion,
restauracibn o  sustituciéon. La
conservacion de las especies
animales y vegetales, la proteccion
de éareas de especial importancia
ecolégica, de los ecosistemas
situados en las zonas fronterizas, asi
como los demas intereses de la
comunidad relacionados con la
preservacion y restauracion del
medio ambiente.

J) El acceso a los servicios publicos y
a que su prestacion sea eficiente y
oportuna.”

5. Las pretensiones de la demanda
fueron concretadas asi (f. 9C1):

5.1. Que se amparen los derechos
colectivos del literal c), del articulo
4° de la Ley 472 de 1998 de “La
existencia del equilibrio ecoldgico y
el aprovechamiento racional de los
recursos naturales para garantizar su

desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion 0
sustitucion”.

5.2. Que se ordene a

CORPBOYACA, el cumplimiento de
lo ordenado por el articulo 62 de la
Ley 99 de 22 de diciembre de 1993
con concordancia con el articulo 23
del Decreto 1180 de 10 de mayo de
2003, y el articulo 211 del Codigo de
Minas, que establecen la funcion de

5. Se plantean como pretensiones
las siguientes (f. 26 y 27 C.1):

5.1. Ordenar A Corpoboyaca que
suspenda definitivamente los
efectos de la expedicion de las
licencias y de la aprobacién del
plan de manejo ambiental, en su
caso, a nombre de Hunza Coal
segun se expuso en el acapite de los
hechos de la demanda.

5.2. Ordenar a Hunza Coal la
suspension definitiva de toda
actividad tendiente a la ejecucion
del proyecto de mineria para el
cual obtuvo licencia y aprobacion
del plan de manejo ambiental
segun se expuso en el acapite de los
hechos de la demanda.




revocatoria de la licencia
ambiental otorgada para la
explotacién de carbdn o cualquier
otro mineral en el sector de
serrania de Pirucho, Vereda de
Santa Barbara, del Municipio de
Tasco.

5.3. Que se exija a INGEOMINAS,
el cumplimiento del literal g) del
articulo 112 del Cddigo de Minas,
gue hace alusion a decretar la
caducidad del contrato de
concesion minera, en el evento de
que el despacho logre establecer
gue es un area en la cual nunca se
debi6é otorgar licencia para explotar
minerales o alguna de causales
contempladas en este articulo.

5.4. Que se obligue a los causantes
de dafo una vez individualizados a la
recuperacion y mitigacion del dafo
ambiental y la restauraciéon de la
zona, a través de la siembra de
arboles que recuperen el equilibrio

de la zona y que por su

especificacion  geografica, sean

viables en el sector.

6. Fueron demandados, | 6. Fueron demandados
CORPOBOYACA, INGEOMINAS y | CORPOBOYACA vy la sociedad

el Departamento de Boyaca vy
vinculados los sefiores Zendn Vega,
Victor Naranjo, Jorge Marquez,
Gaston Murillo, Eduardo Pasachoa y
Diégenes Céardenas Verdugo (f. 152).

HUNZA COAL S.AS. (f. 1) vy
posteriormente vinculados, el sefor
José Miguel Cely Rodriguez como
persona natural y el sefior Zenon
Vega Pasachoa en audiencia de 5
de junio de 2013 (audio folio 4472)

7. ElI Departamento de Boyaca
contest6 la demanda mediante
escrito de 1° de agosto de 2005 (f.
205 a 214 C.1); CORPOBOYACA
hizo lo propio mediante escrito de la
misma fecha (f. 225 a 241 ibidem) y
el sefior Zendn Vega Pasachoa,
ejerci6 su defensa a través del
escrito de fecha 14 de diciembre de
2005 (f. 301 a 308).

7. CORPOBOYACA contesté la
demanda mediante escrito de 19 de
abril de 2013 (f. 83 a 89 C.1.) vy la
sociedad HUNZA COAL S.AS
mediante escrito de la misma fecha
(f. 298 a 324 C2); Zenbn Vega
Pasachoa contestd la demanda
mediante escrito de 9 de julio de
2013 (f. 532 a 549 C.2) y José
Manuel Cely Rodriguez como
persona natural, en la misma fecha,
hizo lo propio (f. 498 a 527).

8. Se dicté sentencia de primera
instancia el 27 de mayo de 2009 (f.
1171 C.4) y el Tribunal
Administrativo de Boyaca anuld lo
actuado a partir de la sentencia, en
auto de 5 de abril de 2010 (f. 1371

8. Fue sefalada fecha para la
celebracion de pacto de
cumplimiento el 5 de junio de 2013
(audio f. 447A) y el 15 de agosto de
2013 (audio f. 595), quedando
suspendida la audiencia a fin de




c.4), en atencidon a que no fueron
vinculadas al proceso, las personas
gue eventualmente podrian tener
interés en las resultas del proceso

proporcionar a las partes el tiempo
necesario para estructurar un
documento que incorpore el acuerdo
de pacto.» (Negrillas fuera del texto).

del mismo por poseer titulos o
solicitudes mineras en la zona a la
que se refieren los hechos de la
demanda, las  cuales fueron
identificadas a través de un listado
remitido por INGEOMINAS el 9 de
junio de 2006 y que obra al cuaderno
2 del expediente (f. 446 a 452)

9. La informacién o listado al que se
alude, se logré consolidar por el
INGEOMINAS a partir de las
coordenadas que suministro el actor
popular como aquellas dentro de las
cuales se desarrollaron los hechos
de la demanda. (f.446 C.2)

10. En la actualidad el proceso se
encuentra en tramite surtiendo la

vinculacion de los titulares
mineros o solicitantes de titulos
gque segun el INGEOMINAS

ostentan derechos en el area
delimitada por las coordenadas
suministradas por el actor popular
de ese proceso.»

Sefiald que el proceso de comparacion de las dos actuaciones, impone el estudio
de la figura del agotamiento de Jurisdiccion, que constituye un instrumento
procesal, de creacion jurisprudencial, cuyo fin, con fundamento en los principios de
economia y celeridad procesal, es impedir que se tramiten paralelamente dos
acciones que se refieren a los mismos hechos, objeto y causa, pues de permitirse
ello, no solo se desconocen los aludidos principios sino que puede verse avocada

la Jurisdiccion al pronunciamiento de decisiones contradictorias.

Adujo que si los mismos hechos, objeto y causa son materia de un proceso que
fue iniciado con antelacion, o uno que ya se encuentra fallado, no es posible que
se de un nuevo pronunciamiento sobre la misma materia. EI Consejo de Estado en
sentencia de 18 de junio de 2008, siendo ponente la Consejera RUTH STELLA

CORREA PALACIO, dijo frente a esta circunstancia procesal que «se presenta el



agotamiento de jurisdicciébn cuando el objeto y la causa son los mismos, con
independencia de que el actor lo sea 0 no, ya que justamente se trata de una

accion publica».

Afirmo que sobre el tema ha sido prolija la Jurisprudencia de la maxima autoridad
de lo Contencioso Administrativo, asi pues se cita, la sentencia de 11 de
septiembre de 2012, dentro del expediente num. 2009-00030, Consejera Ponente
doctora SUSANA BUITRAGO VALENCIA, mediante la cual una vez superadas
las distintas posturas que venia asumiendo la Corporacion (Seccion Primera y
Tercera), se unifico la Jurisprudencia en sede de revision de accion popular y, se
pudo concluir que el presente asunto se encuentra dentro de los supuestos de la

figura procesal de agotamiento de Jurisdiccion.

Explico que en las dos acciones se relata la existencia de una explotacion minera
€n una zona cuyo ecosistema corresponde al paramo y sub paramo, ubicado en el
Municipio de Tasco y sus colindantes, lo cual atenta contra la proteccion del agua
y contamina las reservas existentes, que a su vez, afecta a los que habitan la

Zona.

Sostuvo que ambas coinciden en sefialar que declarado como fue el Paramo de
Pisba, Parque Nacional Natural, debe ser objeto de proteccién especial por parte
de las autoridades administrativas y judiciales y, en consecuencia, es necesaria la
suspension de toda actividad minera y la suspension, revocatoria o declaratoria de
caducidad de todo acto administrativo que haya sido expedido por autoridad, que
permita, tolere o licencie la explotacion de carbon a la altura del ecosistema del

paramo.

Sostuvo que las «demandas son anélogas en indicar, que existen titulos mineros



expedidos para desarrollar esta actividad en esta zona pues, sin perjuicio de que
en la accién popular que se tramita en este Tribunal, se identifiquen solamente
tres titulos mineros a los cuales se endilga la vulneracion de las garantias
colectivas (050-93; HI6-08001 y HDH-151), pues resulta claro que éstos no son los

Unicos.»

Expuso que esto es asi, si se tiene en cuenta que dentro del expediente
correspondiente a la accion popular 2006-00116, se solicitd informacion acerca de
las direcciones especificas de los terceros que pudieran verse afectados con la
decision que se llegase a proferir, adjuntandose en consecuencia, un listado, del
cual se encuentra que coinciden los titulos 050-93 y HDH -151, por estar
geograficamente dentro de la zona que ha sido denunciada como afectada en los

dos procesos.

Argumentd que comoquiera que las coordenadas georreferenciadas de los titulos
mineros expuestos en la demanda 2013-0149, corresponden a los mismos que se
hallan en el listado obtenido en la accién 2006-00116, se trata, sin mayor esfuerzo,
de la misma zona, mucho mas cuando la accién que se tramita en el Juzgado
Segundo Administrativo de Descongestion de Tunja, comprende mas titulos y

solicitudes de titulacion en tramite que la presente.

Relaté que en relacién con el objeto, las acciones pretenden la proteccion de los
derechos colectivos consagrados en el articulo 4° de la Ley 472 de 1998, relativos
a la proteccion del medio ambiente o el equilibrio ecolégico. Ademas, confluyen en

invocar especialmente el literal c) ibidem.

Aclaré que, en manera alguna, el hecho de que la accién popular de la referencia

involucre otros derechos colectivos, ello no desdibuja la identidad en cuanto se



refiere al objeto pretendido, pues no son los derechos colectivos invocados los que
determinan el fin pretendido, sino, la causa de la posible vulneracién. De hecho,
podria resultar que no todos los reclamados sean, finalmente, protegidos o que, el
Juez Popular, en desarrollo de su facultad oficiosa, decida proteger otros que no

hayan sido invocados.

Concluye que segun la providencia de unificacion mencionada, los elementos de
identidad procesal para establecer que se configura el agotamiento de Jurisdiccion
no son los mismos que se examinan en las acciones ordinarias, es decir, sujetos,
causa petendi y petitum, por cuanto la accion popular por su naturaleza
constitucional, no integra en su tramite un contradictorio propiamente dicho, pues
es el principio de solidaridad el que orienta su instauracion mas no la necesidad de
satisfacer intereses generales, por lo que bastara con sefialar que ante la

identidad y objeto, procede el agotamiento de Jurisdiccion.

Adujo que resulta inexplicable que el Departamento de Boyaca, en la accion
popular tramitada ante el Juzgado Segundo Administrativo de Descongestion de
Tunja sea parte demandada, y posteriormente, haya decidido iniciar el proceso de

la referencia como demandante.

Arguy6 que aungue el Departamento de Boyaca se presente en dos condiciones
opuestas, existe también identidad de sujetos en el tramite de las acciones a las
gue se ha hecho referencia, situacion que en modo alguno amerita continuar dos
acciones populares que tienen la misma causa y objeto, con un desgaste

innecesario e incluso abusivo de la Jurisdiccion.

Manifesté que cumplidas las condiciones que ha establecido la Jurisprudencia en

decision de unificacion, resulta procedente la declaratoria de agotamiento de la



Jurisdiccion dentro de la accién popular de la referencia, por lo que procederia a
declarar la nulidad de todo lo actuado y el rechazo de la demanda, tal como lo

preciso la referida providencia de unificacion del Consejo de Estado.

llI-. FUNDAMENTOS DEL RECURSO.

El Departamento de Boyac4 interpuso recurso de apelacion contra el auto de 3
de septiembre de 2013, proferido por el Tribunal Administrativo de Boyaca. Adujo

en esencia, lo siguiente:

Que en el presente asunto no concurren los elementos para tener por agotada la

Jurisdiccion, pues no hay identidad respecto de la parte demandada.

Sefial6 que aunque se encuentra de acuerdo con lo expuesto frente a la
intrascendencia que, para efectos de determinacion de identidad de litigios, reviste
el anadlisis de la parte activa de la relacion procesal, en la medida en que
cualquiera puede ser actor de este tipo de procesos, en lo atinente a la parte
pasiva si es relevante, porque a ésta estan ligadas las pretensiones y la posible
decision del Juzgador, por cuanto la decisién que se tome ha de consistir en una
orden de conducta (activa o pasiva) a un destinatario; no es indiferente entonces,
si ese destinatario es una autoridad publica, o un particular, ya que a aquél no se

le podra imponer conducta que no esté comprendida en su catalogo funcional.

Adujo que mal puede predicarse que el caso concreto es idéntico al tramitado ante
el Juzgado Segundo Administrativo de Descongestion de Tunja, por cuanto no
solo las partes no son las mismas, sino que entre uno y otro ha habido un cambio
de posicion de uno de sus sujetos procesales, en el entendido de que él es

demandado en el proceso nium. 2006-00116-00 y demandante, en la presente



accion.

Afirmo que «el agotamiento de jurisdiccion no puede convertirse en una talanquera
para el ejercicio del derecho de accion —de rango fundamental en nuestro sistema
juridico- y que en ello se terminaria transformando si el juicio de identidad se

abstrae de las circunstancias concretas de cada caso.».

Agreg0 que resulta imposible esa asimilacion entre los dos procesos por cuanto en
uno (el del Juzgado) «se depreca algo del Departamento», mientras que en el de
la referencia ese ente territorial es quien eleva el pedimento de orden de conducta

respecto de terceros.

Sostuvo que aungue se admita que lo Unico relevante es la pretension relativa a la
proteccion de los derechos colectivos, lo cierto es que, en el sub examine, tal tesis
no se podria aplicar, habida cuenta de que en el proceso radicado con el num.
2006-00116-00 se pide la revocatoria de unas licencias y la caducidad de unos
contratos, mientras que en el sub lite se pretende la cesacion de los efectos de las
licencias y explicitamente se expone que ello no puede obtenerse por via de
revocatoria, lo que se concreta en el hecho de que el petitum es innegablemente

diverso.

Indicé que mal puede pensarse que existe identidad de pleitos debido a que las
pretensiones de la demanda de este proceso no podrian ser acogidas por el
Juzgado Segundo Administrativo de Descongestion de Tunja, por la simple pero

insoslayable razon de que alli no fue planteado.

Expuso que el objeto de la accion popular es proteger los derechos colectivos,

cuya titularidad es difusa, pues lo que se decida, afecta a toda la comunidad, esté



0 no el actor popular en ella; es decir, no siempre coinciden el grupo titular de los

derechos y el actor popular.

Finalmente, transcribié el siguiente aparte de la Sentencia C-622 de 2007,

proferida por la Corte Constitucional, asi:

«En los procesos donde se persigue la proteccion de derechos
colectivos socialmente relevantes, caracterizados por una titularidad
difusa, cerrar por completo cualquier posibilidad a la comunidad para
que pueda defender judicialmente sus derechos sin atender a las
circunstancias que han motivado una decisién anterior, pone en
entredicho el ejercicio eficaz de los derechos colectivos y, ademas,
hace inoperante el mecanismo de defensa judicial que la propia
Constitucion del 91 instituyé para brindarles una proteccion real y
efectiva. Esto dltimo se presenta, concretamente, en el caso de las
sentencias que niegan o desestiman la proteccion de los derechos e
intereses colectivos sometidos a juicio, pues, hay derechos
colectivos como el medio ambiente, recursos naturales renovables y
el equilibrio ecoldgico, entre otros, que se encuentran expuestos a
constantes riesgos o amenazas de dafio, en gran medida generados
por el desarrollo industrial y tecnoldgico, y que ademas de resultar
de dificil prueba, en un determinado momento, que pueda coincidir
con la presentacion y definicion de la accion popular, no se cuentan
con los conocimientos especializados que permitan tener un cierto
nivel de cabeza sobre su amenaza o violacién. En estos casos, no
resulta inconstitucionalmente inadmisible, que ante la falta de
prueba, la sentencia desestimatoria de una accién popular haga
trdnsito a cosa juzgada general o absoluta, impidiendo que un
proceso ulterior tales aspectos se conozcan y se acrediten,
permitiendo definir la existencia de la amenaza o violacion de los
derechos colectivos.»

IV.- CONSIDERACIONES DE LA SALA:

El presente asunto se contrae a establecer si es procedente el agotamiento de
Jurisdiccién declarado por el Tribunal Administrativo de Boyacéa en relacion con la
accion popular tramitada ante el Juzgado Segundo Administrativo de

Descongestion de Tunja.

Frente al agotamiento de Jurisdiccion, la Sala Plena de lo Contencioso



Administrativo de esta Corporacién, en sentencia de unificacion de 11 de

septiembre de 20121, sefial6 lo siguiente:

«3.- De la creacion jurisprudencial y de su aplicacion

La figura es de creacion jurisprudencial por el Consejo de Estado. Se
remonta al auto del 18 de octubre de 1986 en el cual la Seccion
Quinta luego de negar la acumulacion de dos procesos electorales
por tener la misma causa petendi e idénticas peticiones, expresé que
cuando los particulares acuden al juez para que haga operar el
servicio de justicia a un caso _concreto, con la puesta en marcha del
respectivo proceso que se promueva se agota la jurisdiccién frente a
dicho asunto o controversia. Para _estos efectos la jurisdiccién es
entendida como la activacion del aparato de justicia. Significa que
llevarle de nuevo el mismo reclamo de proteccion de iguales
derechos, en el caso de la nulidad electoral, derechos a la
preservacion de la legalidad en abstracto, afectados por causa
idéntica, no es un racional ejercicio del derecho de acciéon. Que en
tal caso el proceso gue se inicie con posterioridad a otro que ya se
encuentra_en curso y que se instauré por los mismos hechos y
derechos esta viciado de nulidad “por agotamiento de jurisdiccion”.
Que a tal conclusién se arriba porque si el proceso es nulo cuando
corresponde a _distinta _jurisdiccién, también lo es cuando la
jurisdiccién se ha consumado por haberse aceptado dar tramite a la
demanda y estar ya en tramite otro proceso sobre la misma materia®.

La Sala comienza el analisis partiendo de la preceptiva que
establece el articulo 5° de la Ley 472 de 1998 acorde con el cual las
acciones populares se tramitaran atendiendo a los principios de
economia, celeridad y eficacia.

Precisamente la razén esencial de negar la acumulacién de una
nueva demanda cuando se trate del mismo reclamo de proteccion
fundado en igual situacion factica a la que inspir6 la instauracion de
un proceso que ya estad en curso, descansa en los pardmetros de
celeridad, eficacia y de economia procesal, en tanto propende por
racionalizar la justicia _en demandas de accidon popular _que se
refieran a los mismos hechos, objeto y causa, dirigidas contra igual
demandado.

Con la primera persona que ejerce el derecho de accion en calidad
de miembro de la comunidad, no para propender por derechos
subjetivos sino de los que incumben a todos los habitantes, iniciado
el tramite de este proceso a partir de la admision de la demanda, se
garantiza el acceso a la justicia, a través del control judicial que se

1 Proceso num. 2009-00030-01(AP), actor: Néstor Gregory Diaz Rodriguez, demandado:
Municipio de Pitalito y Consejera ponente: SUSANA BUITRAGO VALENCIA.

2 Consejo de Estado, Seccion Quinta, auto del 18 de octubre de 1986, rad. E-10, M.P. Simén
Rodriguez Rodriguez.



impartira a la actividad o a la omision de la autoridad publica y/o del
particular, respecto de la proteccion de los derechos colectivos que
se consideran amenazados o vulnerados por los mismos hechos y
respecto de los mismos demandados.

El actor popular que demanda lo que otra persona ya trajo a la
justicia, es decir “gque repite” lo _ya “denunciado”, bien puede
constituirse _en _coadyuvante de ese primer proceso _en _tramite.
Porque carece de sentido I6gico y no consulta la racionalizacion de
recursos integralmente considerados que implica la tramitacion de
un proceso, ni consulta el principio de eficacia que también rige la
funcidn judicial, el que paralela y simultaneamente se adelante hasta
cierta etapa un nuevo proceso, otro proceso, siendo gue deriva de
una demanda popular que se funda en los mismos hechos, contra el
mismo _demandado y que aspira_a amparar_iguales derechos de
naturaleza colectiva, y que si el primero va mas avanzado, deba
esperar a gue los demas se hallen en la misma etapa para poderlos
acumular al inicial.

Como se sabe, en estas acciones cualquier persona en defensa del
derecho “difuso”, denominado asi por la doctrina por ser el que no se
radica en especifico en nadie, sino que pertenece a todos, esta
habilitado para promover esta accién que, por tanto, no tiene
exigencia de legitimacion en la causa por activa, mas que el ser
persona. Esta accibn o mecanismo judicial de proteccion de
derechos colectivos, se insiste, no opera por la amenaza o la lesion
de un derecho subijetivo.

El proceso de accién popular no consiste en estricto sentido en una
controversia_con _presencia _de “partes” opuestas entre si y donde
exista “litis”. Es mas un reclamo de proteccion para la garantia de
derechos colectivos cuya existencia no es materia de debate, lo que
discute el actor popular es que dichos derechos estan siendo
amenazados o vulnerados por la accionada.

De esta manera, la Sala Plena del Consejo de Estado unifica su
postura sobre la materia, en el sentido de determinar que, con apoyo
en los principios de economia, de celeridad y de eficacia que rigen la
funcidén judicial, y que por expresa disposicion del articulo 5° de la
Ley 472 de 1998 deben orientar el tramite de las acciones
populares®, cuando se esté ante demandas de accién popular en las
cuales se persiga igual causa petendi, basada en los mismos
hechos, v contra _igual demandado, lo _que procede es dar
aplicacion a la figura del agotamiento de jurisdiccion.

(...)

La Sala concluye que la razonabilidad de la posicibn sobre la
viabilidad del agotamiento de jurisdiccion como causal de rechazo de
las acciones populares que aqui se unifica, descansa en que
ademas de que evita desgaste judicial, desgaste a los actores
populares y a todos los estamentos involucrados en el tema
probatorio, resultaria totalmente vano adelantar un proceso a

3 Aunados a los de concentraciéon, eventualidad e informalidad como principios generales del C.
de P. C.



sabiendas, de antemano, que no podrd existir pronunciamiento
sobre el fondo del asunto (cuando se esté en presencia de cosa
juzgada en los eventos antes resefiados y dentro de los parametros
descritos por la Corte Constitucional en la sentencia citada), o
tramitar un segundo proceso a sabiendas de que ya cursa uno
idéntico, razon por la cual la postura que se acoge, constituye pleno
desarrollo de los principios que orientan la funcion judicial en el
trdmite de las acciones populares.»

En virtud de lo anterior, es claro que para tenerse por configurado el agotamiento
de Jurisdiccion, es preciso que las acciones populares en cuestion reanan los
siguientes presupuestos: (i) que versen sobre los mismos hechos y causa petendi;
(i) que ambas acciones estén en curso*; y (iii) que se dirijan contra el mismo
demandado. (Por ser una accién que protege derechos en cabeza de todos, no se

requiere que coincida el mismo demandante).

En el caso bajo examen, encuentra la Sala, que la parte demandada, en las
acciones populares cotejadas no es del todo la misma, dado que por ser una
pluraridad de sujetos hay algunos que coinciden y otros no; sin embargo, se
evidencia que las demandas se fundamentan en los mismos hechos y causa
petendi, ademas de que en la actualidad los dos procesos se encuentran en

tramite.

En efecto, respecto de los fundamentos de derecho, se vislumbra que en ambas
acciones se solicita el amparo del derecho colectivo contemplado en el literal c)
del articulo 4° de la Ley 472 de 1998, relativo a «La existencia del equilibrio
ecolégico y el manejo y aprovechamiento nacional de los recursos naturales para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion, o sustitucion.

La conservacién de las especies animales y vegetales, la proteccion de areas de

4 De lo contrario, habria que tramitar el proceso y en la sentencia declarar acaecida la cosa
juzgada.



especial importancia ecolégica, de los ecosistemas situados en zonas fronterizas,
asi como los demas intereses de la comunidad relacionados con la preservacion y
restauracion del medio ambiente». Y si bien, en el presente asunto también se
invoca la proteccion de los derechos colectivos consagrados en los literales a) vy j)
ibidem, lo cierto es que ello no obsta para que el Juez constitucional, en uso de su
facultad oficiosa, en caso de encontrar acreditada la amenaza o vulneracion de
otros derechos colectivos diferentes a los sefialados por el demandante, pueda asi

declararlo, junto con sus respectivas consecuencias.

Igualmente, se advierte, que los fundamentos facticos de la accion popular
tramitada ante el Juzgado Segundo Administrativo de Descongestion de Tunja,
abarcan los esbozados en el presente caso. En efecto, en el primer proceso, se
pide la defensa de La Serrania de Pirucho, la cual hace parte de una formacién
montafosa incluida en el Parque Nacional Natural de la zona, para el efecto, se
sustenta en el Acuerdo 016 de 1977, por medio del cual se reserva el Paramo de
Pisba de Boyaca como Parque Nacional Natural y en el segundo, se solicita

exclusivamente la proteccion del citado Paramo de Pisba.

De igual forma, en las dos acciones, se endilgan como hechos causantes de los
dafos y perjuicios de la comunidad, la explotacion minera que se esta llevando a
cabo en el sector. Si bien, en el proceso adelantado ante el Juzgado Segundo
Administrativo de Descongestion de Tunja no se precisan los titulos mineros,
plenamente identificados en el sub lite, lo cierto es que es evidente que los
mencionados en la primera incluyen los citados en la segunda, ya que la demanda
tramitada ante el citado Juzgado hace referencia, en términos generales, a las
licencias otorgadas sobre La Serrania de Pirucho, que comprende la zona cuya

proteccion se invoca en el presente proceso.



No obstante las anteriores similitudes, como ya se dijo, no coinciden la totalidad de
los demandados, ademas de que el Departamento de Boyaca, en este proceso
figura como entidad demandante® y en el adelantado ante el Juzgado Segundo

Administrativo de Descongestion, como demandado.

Al respecto, cabe precisar, que la Sala podria en un principio, adoptar una
interpretacion exegeética en relacion con la Jurisprudencia de unificacion transcrita
ab initio de estas consideraciones, y revocar el auto apelado por no cumplirse con
el requisito de identidad de demandados para proceder a declarar el agotamiento
de Jurisdiccién; empero, de continuarse con el tramite de la accion de la
referencia, el Juzgador, al momento de tener que fallar el proceso, no podria tomar
una decision, habida cuenta de que el Juzgado Segundo Administrativo de
Descongestion de Tunja ya habria conocido y decidido respecto de la presunta
violacion del derecho colectivo contenido en el literal c) del articulo 4° de la Ley
472 de 1998 y demas que estimase pertinentes en relacion con los trabajos de
exploracion y explotacion minera surtidos en el Paramo de Pisba objeto de la
presente, pues los titulos mineros aqui controvertidos corresponden a los mismos
gue podrian verse afectados con la decision que llegase a proferir el Juzgado

Segundo Administrativo de Descongestion de Tunja.

En este orden de ideas, al analizar las razones que dieron origen a la creacion
jurisprudencial de la figura del agotamiento de Jurisdiccion, encuentra la Sala que
estas se fundaron en los principios de celeridad, eficacia y de economia procesal,
por cuanto se considera que la Jurisdiccion se ha consumado por existir otra
accion popular que se refiere a los mismos hechos, objeto y causa. Por

consiguiente, resultaria totalmente inoficioso y contrario a los citados principios,

5 Situacion que se presenta por tratarse de derechos en cabeza de toda la comunidad.



seguir adelante con el trdmite del presente proceso.

Ahora, el argumento del actor, relativo a que en la primera accion se reclama de él
una conducta, mientras que en la segunda accion es él quien exige una actuacion
a terceros, no es relevante para impedir la aplicacion del fenémeno del
agotamiento de Jurisdiccion, pues lo cierto es que en calidad de demandado
puede invocar la falta de legitimacion en la causa por pasiva, y demostrar que no
es el Departamento la entidad a quien le corresponde responder por la violacion

de los derechos colectivos que se invocan como vulnerados.

Ahora bien, respecto de los demandados que no figuraban en la accion popular
tramitada ante el pluiricitado Juzgado, encuentra la Sala que tal situacién en la
actualidad estad siendo subsanada, pues tal como lo manifestd el a quo en la
providencia apelada, aquél esta surtiendo la vinculacion de los titulares mineros o
solicitantes de titulos que, segun el INGEOMINAS (hoy Servicio Geoldgico
Colombiano —SGC-) ostentan derechos en el area delimitada por las coordenadas

suministradas por el actor popular.

Asi las cosas, se confirmara el auto de 3 de septiembre de 2013, proferido por el
Tribunal Administrativo de Boyaca, como en efecto se dispondra en la parte

resolutiva de esta providencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccién Primera,

RESUELVE:

CONFIRMASE el auto recurrido, conforme a lo expuesto en la parte motiva de



esta providencia.

Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada

por la Sala en la sesion del dia 20 de febrero de 2014.
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