ACCION DE TUTELA - Naturaleza y finalidad / ACCION POPULAR -
Naturalezay finalidad

El articulo 86 de la Constitucion Politica, establece la accién de tutela para
reclamar ante los Jueces, mediante un procedimiento preferente y sumario, la
proteccion inmediata de los derechos fundamentales en los casos en que éstos
resultaren vulnerados o amenazados por la accidbn u omision de cualquier
autoridad publica, siempre y cuando el afectado, conforme lo establece el articulo
6 del Decreto 2591 de 1991, no disponga de otro medio de defensa judicial, a
menos que la accién se utilice como mecanismo transitorio, en aras de evitar un
perjuicio irremediable. Por su parte, la accion popular consagrada en el inciso
primero del articulo 88 de la Constitucion Politica, desarrollada por la Ley 472 de
1998, tiene como finalidad la proteccion de los derechos e intereses colectivos,
cuando éstos resulten amenazados o vulnerados, exista peligro o agravio o un
dafio contingente por la accion u omision de las autoridades publicas o de los
particulares cuando actien en desarrollo de funciones administrativas. Dicha
accion busca que la comunidad afectada pueda disponer de un mecanismo
juridico de forma rapida y sencilla para la proteccion de sus derechos. Se trata
pues de acciones que comparten la misma naturaleza constitucional, pero se
orientan a proteger derechos de distinta clase, por un procedimiento previsto en
norma especial para cada una de ellas.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 86 /
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 88 / DECRETO 2591 DE 1991 -
ARTICULO 6/ LEY 472 DE 1998

ACCION DE TUTELA - Regla general: improcedente para la proteccion de
derechos e intereses colectivos / ACCION DE TUTELA ES UN MECANISMO
JUDICIAL IDONEO DE PROTECCION DE DERECHOS COLECTIVOS CUANDO
SE PRETENDE SALVAGUARDAR DERECHOS FUNDAMENTALES -
Requisitos de procedencia

Por regla general, la accion de tutela no procede para la proteccion de derechos
colectivos, frente a los cuales el ordenamiento juridico tiene previsto otros
mecanismos como la accién popular. Sin embargo, existen casos en los que la
linea divisoria de ambas acciones deja de ser clara, cuando el hecho generador de
la vulneracion afecta derechos de una y otra clase, por ejemplo, cuando por la
violacibn o amenaza del derecho al medio ambiente o0 a la salubridad publica,
derechos éstos de caracter colectivo, resultan afectados derechos de rango
fundamental, tales como la vida, la salud, la intimidad y la dignidad humana, entre
otros. (Corte Constitucional, sentencia T-082 de 2013). En tales casos, la
Jurisprudencia Constitucional ha sostenido que la accion de tutela puede ser un
mecanismo judicial idoneo de proteccion de derechos colectivos, cuando se
pretenda salvaguardar derechos fundamentales, siempre que se den los
siguientes requisitos: - Que exista conexidad entre la vulneracion del derecho
colectivo y la violacion o amenaza de un derecho fundamental, de tal forma que el
dafio o amenaza del mencionado derecho sea consecuencia inmediata y directa
de la perturbacion del derecho colectivo. - EI demandante debe ser la persona
directa o realmente afectada en su derecho fundamental, pues la accion de tutela
es de caracter subjetivo. - La vulneraciéon o la amenaza del derecho fundamental
debe estar plenamente acreditada. - La orden judicial que se imparta en estos
casos debe orientarse al restablecimiento del derecho de caracter fundamental y
no del derecho colectivo en si mismo considerado, pese a que con su decisién
resulte protegido, igualmente un derecho de esa naturaleza. - Adicionalmente, es
necesario la comprobacion de la falta de idoneidad de la accion popular en el caso
concreto.



NOTA DE RELATORIA: Sobre los requisitos para la procedencia de la accion de
tutela cuando el hecho generador de la vulneracion afecta derechos
fundamentales y colectivos, ver: sentencia T-041 de 2011 de la Corte
Constitucional.

RUIDO DE BUSES DEL SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE - Inicio de
ruta en sector residencial / DERECHO A LA SALUD - Inexistencia de
vulneracion / DERECHO FUNDAMENTAL A LA TRANQUILIDAD E INTIMIDAD
PERSONAL - Vulneracién por ruido de los buses del SITP / ACCION DE
TUTELA QUE INVOLUCRA DERECHOS FUNDAMENTALES Y COLECTIVOS -
No cumple con el requisito sobre la prueba de la falta de idoneidad de la
accioén popular

Existe conexidad entre la vulneracion del derecho colectivo y la violacién o
amenaza de derechos fundamentales, que en este caso son la tranquilidad e
intimidad personal de la demandante, ocasionada por el ruido de los buses del
SITP que tienen su punto de partida de ruta cercano a su residencia. Respecto de
la alegada violacion del derecho a la salud, las pruebas aportadas no determinan
claramente un quebranto que amerite su declaracion por esta via judicial. La
demandante es la persona directamente afectada en sus derechos fundamentales,
es decir, es la legitimada para promover la presente accion. La orden judicial que
se pretende estd encaminada a que se adopten medidas que restablezcan el
derecho de caracter fundamental y no exclusivamente los derechos colectivos.
Ahora bien, pese a que la vulneracion o la amenaza del derecho fundamental esta
acreditada, puesto que la actividad de inicio de ruta del SITP en el Barrio Tibabita
ha afectado el derecho fundamental a la tranquilidad e intimidad personal de la
peticionaria, no puede obviar la Sala que la proteccion invocada no resulta ineficaz
a través del medio judicial que el ordenamiento juridico ha previsto para
salvaguardar derechos colectivos, esto es, la accion popular. En efecto, en el caso
sub examine, la causa que motiva la solicitud de amparo es generalizada para
todos los residentes y de ahi que una orden judicial declarada por el Juez Popular
resulte 6ptima para la defensa y protecciéon no sélo de los derechos colectivos que
puedan estar en juego, sino también de los derechos fundamentales de cada uno
de los afectados, como consecuencia de las medidas que se impartan. Ello
aunado al hecho de que no se evidencia la necesidad de la intervencion urgente e
inmediata del Juez de Tutela, porque se haya alegado un perjuicio irremediable, o
del plenario se evidencie su inminente ocurrencia.

TRANSMUTACION DE LAS ACCIONES CONSTITUCIONALES - Prevalencia
del derecho sustancial y de la efectividad de los derechos / ACCION DE
TUTELA - Adecuacién a accion popular

Cuando el Juez que conoce de una accion constitucional que persigue la
proteccion de derechos colectivos o fundamentales advierta que el interesado ha
invocado un mecanismo distinto al consagrado para proteger los derechos que
estima conculcados, tiene la facultad de adecuar el tramite a la accion que resulte
procedente, en aras de la prevalencia del derecho sustancial y de la efectividad de
los derechos... si el Juez advierte que el interesado invoca una accién
constitucional para perseguir el amparo de derechos cuya proteccion esta prevista
por medio de otra diferente, esté facultado, si se trata de la primera instancia, para
adecuarla al tramite correspondiente, bajo la normativa que la desarrolla, o
también, en tratandose de la segunda instancia, puede ordenarse retrotraer la
actuacion para que se garantice el cumplimiento de todas las etapas procesales.
Todo ello con observancia de las normas de competencia pertinentes. Con ello se
persigue, por una parte, no imponer a la peticionaria la obligacion de incoar una
nueva accién para obtener la proteccibn de los derechos invocados como
vulnerados, y por otra, no rechazar la accion impetrada por improcedente, sino
tramitarla por el canal adecuado, garantizando la prevalencia de lo sustancial



sobre las formas. En este orden de ideas, estima la Sala que la solucién que
consulta los principios de prevalencia del derecho sustancial y de la efectividad de
los derechos, en el caso concreto, es la de adecuar la presente accion al
procedimiento previsto en la Ley 472 de 1998 y articulo 144 del C.P.A.C.A., y, por
competencia, remitirla a la Oficina de Reparto de los Juzgados Administrativos del
Circuito Judicial de Bogotd!, para que agotadas las etapas procesales
correspondientes, con observancia del principio de celeridad, se examine la
amenaza o violacion de los derechos colectivos objeto de la presente controversia.

FUENTE FORMAL: LEY 393 DE 1997 - ARTICULO 9 / LEY 1437 DE 2014 -
ARTICULO 144 / LEY 1437 DE 2014 - ARTICULO 155 NUMERAL 10 /
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 2 / CONSTITUCION POLITICA -
ARTICULO 228
NOTA DE RELATORIA: En diferentes ocasiones, las Secciones de la Corporacion
han tenido la oportunidad de analizar la procedencia de la transmutacion de las
acciones, al respecto consultar: sentencia del 15 de enero de 2008, Seccion
Segunda -Subseccion A-, exp. 2007-00596-01(AC), actor: Carlos Fernando
Idarraga Amado, C.P. Gustavo Eduardo GOmez Aranguren; sentencia del 19 de
septiembre de 2013 de la Seccion Primera, exp. 2013-00416-01, C.P. Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez; de igual modo, en sentencia del 6 de junio de 2013,
exp. 2011-00036, C.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejera ponente: MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Bogota, D.C., treinta y uno (31) de julio de dos mil catorce (2014)
Radicacién nimero: 25000-23-41-000-2014-00858-01(AC)
Actor: JAZMIN AGUDELO

Demandado: TRANSMILENIO S.A.

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la actora contra la sentencia
de 6 de junio de 2014, mediante la cual la Seccién Primera -Subseccion B- del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, declaré improcedente la presente

solicitud de tutela.

I.- ANTECEDENTES.

1 Competentes para conocer acciones populares contra Autoridades Distritales, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 155, numeral 10, del C.P.A.C.A.



l.1. La ciudadana JAZMIN AGUDELO, actuando en nombre propio y en ejercicio de
la accion de tutela consagrada en el articulo 86 de la Constitucion Politica, solicito la
proteccion de los derechos a “un adecuado nivel de vida, salud, convivencia
ciudadana, seguridad, tranquilidad, salubridad y moralidad publica”, presuntamente
vulnerados por TRANSMILENIO S.A., CONSORCIO EXPRESS S.A.S., ETIB
S.A.S., EEMB S.A.S, ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA — SECRETARIA DE
MOVILIDAD - ALCALDIA LOCAL DE USAQUEN Y POLICIA NACIONAL -

DIRECCION DE TRANSITO Y TRANSPORTE.

[.2. Hechos.

Alega la actora que hace aproximadamente 4 meses, los buses del Sistema
Integrado de Transporte SITP parquean en la calle 193 con carrera 72, en el Barrio
Tibabita en Bogota D.C., invadiendo el espacio publico y perturbando su tranquilidad
y la de los habitantes del sector, debido a los ruidos de los motores que permanecen

encendidos todo el dia, para evadir la accion de la policia de transito.

Pone de presente diversas circunstancias que le “han robado la tranquilidad” y le
“han perturbado su suefio”, como la presencia permanente de los conductores de los
buses del SITP que se dedican a juegos de ocio en los que expresan un vocabulario
inapropiado para los nifios, ademas de que no utilizan los lugares adecuados para

sus necesidades fisiologicas.

Afirma que esta situacion ha afectado su salud, debido al alto estrés que le produce.

Manifiesta que ha solicitado a las diferentes autoridades competentes controlar esta

problemética, pero no ha obtenido respuesta de ninguna de ellas.



[.3. Con fundamento en lo anterior, solicita que se reubique el paradero de los buses
del SITP, se instale una camara de foto comparendo, reductores de velocidad y

sefales de prohibido parquear.

|.4. Las contestaciones.

[.4.1. TRANSMILENIO S.A., expresa que ha obrado dentro de las competencias y
finalidades que le ha fijado la Ley y, por tanto, no ha incurrido en la violaciéon de los

derechos invocados por la parte actora.

Agrega que dentro del marco del contrato num. 201 de 2013 solicité al Consorcio
GBJ verificar 28 puntos donde presumiblemente se presentan situaciones andmalas
de estacionamiento de vehiculos y que con base en tales resultados se dara inicio a
las acciones establecidas en el contrato de concesion, para que sean los

concesionarios los que asuman la responsabilidad por tales hechos.

Propone la falta de legitimacion en la causa por pasiva, por cuanto no le corresponde
la prestacion del servicio publico de transporte ni la adquisicion de predios para

parqueadero de los buses del SITP.

[.4.2. EI CONSORCIO EXPRESS S.A.S., asegura que los buses del SITP no se
estacionan permanentemente en la via objeto de controversia y que los ruidos que
se generan en la prestacion del servicio de transporte se encuentran por debajo de

los niveles maximos de contaminacion auditiva.

Afirma que los Puntos de Inicio de Ruta se encuentran ubicados en corredores de

movilidad para minimizar la incomodidad de los vecinos de dichos puntos.



1.4.3. La EMPRESA DE TRANSPORTE INTEGRADO DE BOGOTA — ETIB S.A.S,,
solicita que se deniegue el amparo de tutela porque para la proteccion de los
derechos invocados en la demanda, la actora cuenta con la accion popular v,

ademas, no se acreditd la ocurrencia de un perjuicio irremediable.

.4.4. ESTE ES MI BUS -EEMB S.A.S-, asevera que el lugar sefalado en la
demanda no es un parqueadero de buses sino un Punto de Inicio de Ruta, es decir,

de parada transitoria.

1.4.5. La ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA- SECRETARIA DE MOVILIDAD,
advierte que la accion de tutela resulta improcedente, pues se trata de una accion de
caracter residual que solo puede intentarse cuando no existen otros mecanismos
idoneos de defensa judicial, o para evitar un perjuicio irremediable, pero que en el
caso concreto, el asunto debatido corresponde a derechos para cuya proteccion el

ordenamiento tiene prevista la accion popular.

Que consultada la pagina de la entidad, se evidencié que mediante Oficios SDQS
1155300 y SDQS 1116142, se alleg6 queja presentada por los habitantes del Barrio
Tibatita, por lo que se desplegaron acciones conjuntas con la Policia Metropolitana
de Transito, que arrojaron como resultado Ordenes de comparendos a los

conductores de los buses del SITP.

1.4.6. La DIRECCION DE TRANSITO Y TRANSPORTE DE LA POLICIA
NACIONAL, indica que en respuesta al convenio de cooperacion con la Alcaldia
Local de Usaquén, ha realizado las respectivas verificaciones de invasion al espacio

publico del sector, no encontrando irregularidades.

1.4.7. La SECRETARIA DISTRITAL DE GOBIERNO — ALCALDIA LOCAL DE

USAQUEN, destaca que los hechos alegados en la demanda son del resorte de las



Secretarias de Ambiente, Movilidad y Salud, por lo que solicita ser desvinculada de

la presente accion.

[Il. FUNDAMENTOS DEL FALLO IMPUGNADO.

La Seccion Primera -Subsecciéon B- del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
mediante sentencia de 6 de junio de 2014, declar6 improcedente el amparo

solicitado, con fundamento en las siguientes razones:

- La demandante pretende la proteccion de los derechos de todos los habitantes
del Barrio Tibabita en Bogota D.C., sin que haya acreditado la legitimacion en la

causa para ello.

- Las pretensiones de la demanda se encaminan a proteger derechos colectivos,

mas que subjetivos, por lo que lo procedente es la accion popular.

- No se cumplen los requisitos que la Corte Constitucional ha sefialado para avalar
el ejercicio de la accion de tutela cuando se invoca la vulneracion de derechos
colectivos, por cuanto: i) no existe conexion entre la vulneracién de los derechos
colectivos enunciados y la violacion de derechos fundamentales de la
demandante, por la prestacion del servicio publico de transporte; ii) una eventual
orden de amparo en la manera en que fue solicitada (reubicacion del paradero,
construccion de un parqueadero, e instalacion de sefializacion) salvaguardaria los
derechos de toda la comunidad y no solo de la peticionaria; y iii) no se desvirtud la
idoneidad de la accion popular para proteger los derechos que se estiman

conculcados.



- La accion de tutela no esta prevista para sustituir otros medios de defensa ni
para reemplazar procedimientos judiciales especiales para solucionar

determinadas situaciones.

- La demandante dispone de otro medio de defensa judicial, por lo cual la accion
de tutela se torna improcedente, amén de que no se acredito la ocurrencia de un

perjuicio irremediable.

lIl. FUNDAMENTOS DE LA IMPUGNACION.

La actora estd inconforme con la decision porque asegura que al plenario se
aportaron las pruebas que acreditan la problematica presentada en el sector
utilizado por la empresa TRANSMILENIO S.A., como paradero de buses, lo que
altera la tranquilidad de sus habitantes. Que entre los afectados se encuentran
personas de la tercera edad y nifios, asi como residentes que, al igual que ella, no
pueden disfrutar de un descanso tranquilo, debido al ruido que la actividad

censurada ocasiona.

Sefiala que la Jurisprudencia ha admitido que excepcionalmente se tramiten
pretensiones de caracter colectivo por la via de las acciones de tutela, bien sea
porque se acredite la amenaza de un perjuicio irremediable, caso en el cual cabe
el amparo transitorio, o porque logra establecerse que el medio de defensa
judicial preferente es inadecuado para la proteccion del derecho a la luz del caso

concreto.

Los demas argumentos aducidos en la impugnacion, se refieren a transcripciones
de sentencias de tutela que no guardan relacibn con los hechos materia de

discusion.



IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA.

Problema juridico.

De la lectura de los hechos de la demanda, es posible inferir que la actora estima
conculcados sus derechos a la salud, tranquilidad e intimidad personal, en razon
de la ocupacion de la calle 193 con carrera 72 del Barrio Tibabita en Bogota D.C,
con buses pertenecientes al Sistema Integrado de Transporte SITP, lo que
evidentemente revela la presunta amenaza o vulneracion de los derechos
colectivos al goce del ambiente sano, espacio publico, y seguridad y salubridad

publicas de los habitantes de dicho sector.

La Seccion Primera -Subseccion B- del Tribunal Administrativo de Cundinamarca
declar6 improcedente el amparo solicitado, por cuanto no se acreditaron los
requisitos establecidos por la Jurisprudencia Constitucional para la viabilidad de la

accion de tutela cuando se invoca la proteccion de derechos colectivos.

Para resolver sobre la vulneracion de los derechos alegada por la actora, la Sala
se referird a los siguientes asuntos: i) naturaleza de las acciones de tutela y
popular; ii) accion de tutela para la proteccion de derechos colectivos; vy iii)

transmutacion de las acciones constitucionales.

i) NATURALEZA DE LAS ACCIONES DE TUTELA Y POPULAR.

El articulo 86 de la Constitucion Politica, establece la accion de tutela para reclamar
ante los Jueces, mediante un procedimiento preferente y sumario, la proteccion
inmediata de los derechos fundamentales en los casos en que éstos resultaren
vulnerados o amenazados por la accion u omision de cualquier autoridad publica,

siempre y cuando el afectado, conforme lo establece el articulo 6° del Decreto 2591



de 1991, no disponga de otro medio de defensa judicial, a menos que la accion se

utilice como mecanismo transitorio, en aras de evitar un perjuicio irremediable.

Por su parte, la accion popular consagrada en el inciso primero del articulo 88 de
la Constitucidon Politica, desarrollada por la Ley 472 de 1998, tiene como finalidad
la proteccién de los derechos e intereses colectivos, cuando éstos resulten
amenazados o vulnerados, exista peligro o agravio o un dafio contingente por la
accion u omision de las autoridades publicas o de los particulares cuando actuen
en desarrollo de funciones administrativas. Dicha accion busca que la comunidad
afectada pueda disponer de un mecanismo juridico de forma rapida y sencilla

para la proteccion de sus derechos.

Se trata pues de acciones que comparten la misma naturaleza constitucional, pero
se orientan a proteger derechos de distinta clase, por un procedimiento previsto en

norma especial para cada una de ellas.

i) ACCION DE TUTELA PARA LA PROTECCION DE DERECHOS

COLECTIVOS.

Como ya se indicO, por regla general, la accién de tutela no procede para la
proteccion de derechos colectivos, frente a los cuales el ordenamiento juridico
tiene previsto otros mecanismos como la accion popular. Sin embargo, existen
casos en los que la linea divisoria de ambas acciones deja de ser clara, cuando el
hecho generador de la vulneracién afecta derechos de una y otra clase, por
ejemplo, cuando por la violacion o amenaza del derecho al medio ambiente o a la
salubridad publica, derechos éstos de caracter colectivo, resultan afectados
derechos de rango fundamental, tales como la vida, la salud, la intimidad y la

dignidad humana, entre otros. (Corte Constitucional, sentencia T-082 de 2013).



En tales casos, la Jurisprudencia Constitucional ha sostenido que la accion de
tutela puede ser un mecanismo judicial idoneo de proteccion de derechos
colectivos, cuando se pretenda salvaguardar derechos fundamentales, siempre

gue se den los siguientes requisitos?:

“- Que exista conexidad entre la vulneracion del derecho colectivo y la
violacion o amenaza de un derecho fundamental, de tal forma que el
dafio o amenaza del mencionado derecho sea consecuencia inmediata
y directa de la perturbacién del derecho colectivo.

- El demandante debe ser la persona directa o realmente afectada en
su derecho fundamental, pues la accion de tutela es de caracter
subjetivo.

- La vulneracién o la amenaza del derecho fundamental debe estar
plenamente acreditada.

- La orden judicial que se imparta en estos casos debe orientarse al
restablecimiento del derecho de caracter fundamental y ‘no del derecho
colectivo en si mismo considerado, pese a que con su decision resulte
protegido, igualmente un derecho de esa naturaleza'.
- Adicionalmente, es necesario la comprobacién de la falta de
idoneidad de la accion popular en el caso concreto.”
Conforme a lo anterior, corresponde en el sub lite determinar si se reunen los
mencionados requisitos para la proteccién de los derechos a la salud, tranquilidad
e intimidad personal de la actora, que estima vulnerados en razén de la ocupacion
de la calle 193 con carrera 72 con buses pertenecientes al Sistema Integrado de
Transporte SITP, lo que a su vez, origina la presunta amenaza o violacién de los

derechos colectivos al goce del ambiente sano, del espacio publico, y a la

seguridad y salubridad publica de los habitantes de dicho sector.

Consta en el plenario que la Sefiora JAZMIN AGUDELO, en compaiiia de otros
residentes del Edificio Santa Cecilia ubicado en la calle 193 con carrera 82 de
Bogota D.C., elevaron sendos derechos de peticion a cada una de las entidades
demandadas en el presente proceso (folios 16 a 41), con el fin de solucionar la

afectacion de los derechos al goce del espacio publico y la tranquilidad ciudadana,

2 Ver, entre otras, sentencia T-041 de 2011 de la Corte Constitucional.



originada en la presencia permanente de buses del Sistema Integrado de

Transporte en ese punto de la Capital.

Como prueba de lo anterior, se aportaron, ademas de las respectivas respuestas,

material fotografico visible a folios 42 a 55.

Igualmente, de la solicitud de tutela se infiere que la actora estima vulnerados sus
derechos fundamentales a la salud, tranquilidad e intimidad personal, debido a que
el ruido de los motores de los vehiculos de transporte publico y el comportamiento
de sus conductores le impiden residir tranquilamente en su vivienda e, incluso,

interrumpen su suefio en horas de la madrugada.

En respaldo de lo anterior, aporta copia simple de su historia clinica de 23 de abril
de 2014 (folio 15) en la que la IPS Javesalud hace constar que la paciente
consulta por problemas de ansiedad “por unos buses que se parquean frente a su
casa y producen mucho ruido”. No consta en dicho documento tratamiento

farmacoldgico ni anterior ni posterior a la consulta.

También a folios 28 a 30, reposa informe del Gerente del Hospital de Usaquén
sobre la visita al sector y a la vivienda de la actora, en la que identific6 como
principal problematica “el ruido generado por la puesta en marcha del Sistema

Integrado de Transporte”.

Visto lo anterior, respecto de los requisitos aludidos, fijados por la Jurisprudencia

para la procedencia del amparo, se tiene que:

Existe conexidad entre la vulneracion del derecho colectivo y la violaciéon o
amenaza de derechos fundamentales, que en este caso son la tranquilidad e

intimidad personal de la demandante, ocasionada por el ruido de los buses del



SITP que tienen su punto de partida de ruta cercano a su residencia. Respecto de
la alegada violacion del derecho a la salud, las pruebas aportadas no determinan

claramente un quebranto que amerite su declaracion por esta via judicial.

La demandante es la persona directamente afectada en sus derechos

fundamentales, es decir, es la legitimada para promover la presente accion.

La orden judicial que se pretende esta encaminada a que se adopten medidas que
restablezcan el derecho de caracter fundamental y no exclusivamente los

derechos colectivos.

Ahora bien, pese a que la vulneracion o la amenaza del derecho fundamental esta
acreditada, puesto que la actividad de inicio de ruta del SITP en el Barrio Tibabita
ha afectado el derecho fundamental a la tranquilidad e intimidad personal de la
peticionaria, no puede obviar la Sala que la proteccion invocada no resulta ineficaz
a través del medio judicial que el ordenamiento juridico ha previsto para

salvaguardar derechos colectivos, esto es, la accidon popular.

En efecto, en el caso sub examine, la causa que motiva la solicitud de amparo es
generalizada para todos los residentes y de ahi que una orden judicial declarada
por el Juez Popular resulte 6ptima para la defensa y protecciéon no solo de los
derechos colectivos que puedan estar en juego, sino también de los derechos
fundamentales de cada uno de los afectados, como consecuencia de las medidas
gue se impartan. Ello aunado al hecho de que no se evidencia la necesidad de la
intervencion urgente e inmediata del Juez de Tutela, porque se haya alegado un

perjuicio irremediable, o del plenario se evidencie su inminente ocurrencia.

Lo expuesto en precedencia, conlleva declarar que no se cumple con el requisito

relacionado con la prueba de la falta de idoneidad de la accién popular, pues



segun lo ha declarado la Corte Constitucional “en principio la Ley 472 de 1998 es
un instrumento idéneo y eficaz para enfrentar las vulneraciones o amenazas a los
derechos colectivos.(...) En tales circunstancias, la entrada en vigor de una
regulacion completa y eficaz sobre acciones populares implica que, fuera de los
cuatro requisitos sefialados (...) para que la tutela proceda en caso de afectacion
de un derecho colectivo, es ademas necesario, teniendo en cuenta el caracter

subsidiario y residual de la tutela (CP art. 86), que en el expediente aparezca

claro que la accion popular no es iddénea, en concreto, para amparar

especificamente el derecho fundamental vulnerado en conexidad con el

derecho colectivo, por ejemplo porque sea necesaria una orden judicial individual

en relaciéon con el peticionario. En efecto, en determinados casos puede suceder
gue la accion popular resulta adecuada para enfrentar la afectacion del derecho
colectivo vulnerado, pero ella no es suficiente para amparar el derecho
fundamental que ha sido afectado en conexidad con el interés colectivo. En tal
evento, la tutela es procedente de manera directa, por cuanto la accién popular no

resulta idénea para proteger el derecho fundamental. Pero si_no_existen razones

para suponer que la accién popular sea inadecuada, entonces la tutela no es

procedente, salvo que el actor recurra a ella ‘como mecanismo transitorio,
mientras la Jurisdiccion competente resuelve la accion popular en curso y cuando
ello resulte indispensable para la proteccion de un derecho fundamental™.

(Resaltado fuera del texto).

Siendo ello asi, seria del caso confirmar la sentencia impugnada que declaro
improcedente el amparo, de no ser porque, segun lo ha sefialado la Jurisprudencia
de esta Corporacion, cuando el Juez que conoce de una accion constitucional que
persigue la proteccion de derechos colectivos o fundamentales advierta que el
interesado ha invocado un mecanismo distinto al consagrado para proteger los

derechos que estima conculcados, tiene la facultad de adecuar el trdmite a la

3 [dem.



accion que resulte procedente, en aras de la prevalencia del derecho sustancial y

de la efectividad de los derechos.

iii) TRANSMUTACION DE LAS ACCIONES CONSTITUCIONALES.

Esta construccion conceptual de la Jurisprudencia, encuentra inspiracion en el
articulo 9° de la Ley 393 de 1997, “Por la cual se desarrolla el articulo 87 de la
Constitucion Politica” , que preceptua: “La Accion de Cumplimiento no procedera
para la proteccién de derechos que puedan ser garantizados mediante la Accion
de Tutela. En estos eventos, el Juez le dara a la solicitud el tramite

correspondiente al derecho de Tutela.”.

Con fundamento en esta norma, la Jurisprudencia de esta Corporacion entendio
gue si el Legislador previd que la accion de cumplimiento no procede para la
proteccion de derechos que puedan ser garantizados mediante la accion de tutela,
mutatis mutandis, la accion de tutela no procede para la proteccion de derechos
gue puedan ser garantizados mediante la acciéon de cumplimiento y, en esa
medida, el Juez esta facultado para adecuar el tramite correspondiente, en aras de
la prevalencia del derecho sustancial sobre el procedimental (C.P., art. 228) y de
la efectividad de los derechos (art. 2°, idem). Asi lo sostuvo la Seccién Segunda
del Consejo de Estado, en la sentencia de 15 de enero de 2008, de la cual se

resalta principalmente lo siguiente:

“Una aplicacién clara de este principio [prevalencia del derecho
sustancial] al caso concreto, se vislumbra en dos aspectos: primero,
no imponiéndole al actor la obligacién de incoar una nueva accion
para obtener el cumplimiento de sus derechos, y segundo, no
rechazando _la__accién__impetrada _por _improcedente con
fundamento _en _una norma procesal, sino_tramitandola por_el
canal adecuado garantizando normas de derecho sustancial que
le favorecen.

Por otra parte, puede indicarse que el principio de la prevalencia del
derecho sustancial esta intimamente ligado con el de la efectividad de
los derechos... consagrado en el articulo 2° de nuestra Carta Politica,



como el principio mediante el cual el Juez debe definir, dentro del
proceso, el medio mas eficaz para promover la defensa y el
cumplimiento de los derechos de los administrados, de la ley y de un
orden justo.

Este principio, para el caso concreto, faculta al Juez, frente a una
peticion de amparo constitucional improcedente por accion de tutela, y
ante la apreciacion de una accion constitucional de igual naturaleza y
alcance, ajustar el procedimiento al de dicha accion, a preferencia
de rechazar la pretensién por improcedente, para garantizar_asi,
la efectividad de dicha solicitud de amparo.

Dicha adecuacion ademas, estaria garantizando _al actor la
efectividad de sus derechos y la aplicaciéon de tres principios
de imperativo cumplimiento _para el operador judicial: i)
principio de acceso a la administracion de justicia contenido
en el articulo 229 de la Constitucién Nacional, ii) principio de
la_economia procesal, entendido _como _una garantia del
debido proceso, iii) v finalmente se materializa el deber del
juez de lograr que los derechos transiten por los canales
constitucionales adecuados.* (Resaltado fuera del texto).

En esa ocasion, bajo las consideraciones transcritas, la Sala le ordené al Juez de
primera instancia adecuar el procedimiento invocado como accion de tutela a una
accion de cumplimiento, con la finalidad de no rechazar el amparo solicitado, sino
tramitarlo bajo el principio de celeridad, con miras a garantizarle al peticionario el

acceso a la Justicia®.

También, la Seccion Primera del Consejo de Estado, en una accion popular en la
gue se perseguia la proteccion de los derechos colectivos de los reclusos del
Establecimiento Penitenciario y Carcelario de Girdn - Santander, aval6 la decision
del Tribunal de transmutarla en una accion de tutela. Al respecto, indico:

“En ese orden de ideas, aun cuando las pretensiones de la demanda

se dirigian a obtener la proteccion de los derechos colectivos al goce
de un ambiente sano, a la salubridad publica y al acceso a los

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Segunda -Subseccién A-,
Expediente num. 2007-00596-01 (AC), Actor: Carlos Fernando Idarraga Amado, Consejero
ponente: doctor Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.

5 En ese caso, el actor habia incoado la accién de tutela para que se protegieran sus derechos
fundamentales al trabajo, al debido proceso, a la igualdad, a la libre creacion de empresa y a la
confianza legitima, presuntamente desconocidos por INGEOMINAS, por la omisién de inscripcion
en el Registro Minero Nacional de una licencia de explotacién minera. Por lo que alli se considero6
que la accién procedente era la de cumplimiento (Ley 393 de 1997) y se ordené al Juez a quo
que adecuara el tramite y la resolviera por dicho procedimiento, habida cuenta de que en
tratandose del caso contrario, el legislador permite transmutar la accion de cumplimiento en
accion de tutela.



servicios publicos de los internos del EPAMS Girén, bien podia el
juez de primera instancia trasmutar la accidon popular en tutela,
en _aras de dar protecciéon inmediata no solo al derecho
fundamental a la salud, sino también a otros derechos de la
misma naturaleza, de los cuales son titulares los internos del
citado Establecimiento Penitenciario y Carcelario de Girén, tales
como la dignidad humana y el minimo vital, concretamente, en
lo relativo a la alimentacion.” (Resaltado fuera del texto).

De igual modo, en sentencia de 6 de junio de 2013 (Expediente num. 2011-00036,
Consejera ponente: doctora Maria Elizabeth Garcia Gonzéalez), la Sala estimo6 que
habia lugar a ordenarle al Juez de primera instancia adecuar la accion popular
interpuesta a una accion de tutela. Sin embargo, dadas las particularidades de ese
caso, resultaba innecesario, porque el asunto debatido ya habia hecho transito a

cosa juzgada’.

A manera de conclusion, conviene puntualizar que si el Juez advierte que el
interesado invoca una accion constitucional para perseguir el amparo de derechos
cuya proteccion esta prevista por medio de otra diferente, esta facultado, si se
trata de la primera instancia, para adecuarla al tramite correspondiente, bajo la
normativa que la desarrolla, o también, en tratdndose de la segunda instancia,
puede ordenarse retrotraer la actuacion para que se garantice el cumplimiento de
todas las etapas procesales. Todo ello con observancia de las normas de

competencia pertinentes.

Con ello se persigue, por una parte, no imponer a la peticionaria la obligacion de

incoar una nueva accion para obtener la proteccion de los derechos invocados

6 Sentencia de 19 de septiembre de 2013, Expediente nim. 2013-00416-01, Consejera ponente:
doctora Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. En esa oportunidad, aunque el Juez de primera
instancia habia transmutado la acciéon popular interpuesta, en accién de tutela, no habia
examinado el fondo del asunto, por lo que la Sala consideré que correspondia en la impugnaciéon
analizar las pruebas con miras a determinar si se configuraba o no la vulneracion de derechos
fundamentales en cabeza del grupo de personas que conformaban los internos.

7 Sostuvo la Sala que: “(..) para garantizar la prevalencia del derecho sustancial, la tutela
judicial efectiva y el acceso a la Administracion de Justicia, seria del caso ordenarle al juez de
primera instancia darle a la presente el tramite de accidén de tutela -ya que no son los intereses
colectivos los que resultaron amenazados o vulnerados con el proceder del INPEC, y el actor
pone de presente una situacién que se puede predicar individualmente respecto de cada uno de
los reclusos-, de no ser porque en su decision el Tribunal tendra que estarse a lo resulto
mediante la aludida sentencia de la Seccion Segunda de esta Corporacion, lo cual resultaria un
desgaste innecesario para la Administracion de Justicia.”.



como vulnerados, y por otra, no rechazar la accion impetrada por improcedente,
sino tramitarla por el canal adecuado, garantizando la prevalencia de lo sustancial

sobre las formas.

En este orden de ideas, estima la Sala que la solucion que consulta los principios
de prevalencia del derecho sustancial y de la efectividad de los derechos, en el
caso concreto, es la de adecuar la presente accion al procedimiento previsto en la
Ley 472 de 1998 y articulo 144 del C.P.A.C.A., y, por competencia, remitirla a la
Oficina de Reparto de los Juzgados Administrativos del Circuito Judicial de
Bogotd®, para que agotadas las etapas procesales correspondientes, con
observancia del principio de celeridad, se examine la amenaza o violacién de los

derechos colectivos objeto de la presente controversia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: REVOCASE la sentencia impugnada. En su lugar, TRAMITESE la
presente accion por el procedimiento previsto en la Ley 472 de 1998 y articulo 144
del C.P.A.C.A., y, en consecuencia, remitase a la Oficina de Reparto de los
Juzgados Administrativos del Circuito Judicial de Bogota, con el fin de que
agotadas las etapas procesales correspondientes, con observancia del principio de
celeridad, se examine la amenaza o violacion de los derechos colectivos objeto de

la presente controversia.

8 Competentes para conocer acciones populares contra Autoridades Distritales, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 155, numeral 10, del C.P.A.C.A.



SEGUNDO: Notifiquese a las partes en la forma prevista en el articulo 30 del

Decreto 2591 de 1991.

TERCERO: Dentro de los diez (10) dias siguientes a su ejecutoria, remitase el

expediente a la Corte Constitucional para su eventual revision.

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 31 de julio de 2014.

GUILLERMO VARGAS AYALA

Presidente
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