ACCION POPULAR CONTRA LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL - Derecho colectivo a la seguridad y prevencion de
desastres técnicamente previsibles.

En efecto, para la Sala no resulta relevante el hecho que la Aeronautica Civil
hubiera iniciado el proceso licitario para contratar las obras de refuerzo estructural,
el cual se dio por terminado y que posteriormente, iniciara el proceso para
entregar en concesién la administracién, operacién, explotacion comercial,
mantenimiento y modernizacién y expansion del Aeropuerto El Dorado, pues para
el afio de 2003, plazo dado por la Ley 400 de 1997, la vulneracion de los derechos
colectivos de seguridad y prevencion de desastres técnicamente previsibles
persistia, dado que ni siquiera se habian realizado las intervenciones necesarias
gue garantizaran los estandares exigidos en materia de sismo resistencia.

EDIFICACIONES INDISPENSABLES — Aeropuerto Internacional EI Dorado

En efecto, los aeropuertos al ser construcciones que prestan el servicio de
transporte de personas, son edificaciones indispensables que deben intervenirse
en un plazo de 6 afios contados a partir de la vigencia de la Ley 400 de 1997, con
la finalidad de lograrse un nivel de seguridad sismica equivalente al de una
edificacién nueva que cumpla las exigencias en materia de sismo resistencia...

FUENTE FORMAL: LEY 400 DE 1997

ACCION POPULAR - Incentivo legal

En ese orden de ideas, para las demandas incoadas con anterioridad a la entrada
en vigencia de la Ley 1425 de 2010, que estén pendientes de fallar, debe
reconocerse el incentivo legal, siempre que la sentencia estimatoria de las
pretensiones de la demanda, sea resultado de la actividad desplegada por el actor,
no haya renunciado expresamente al mismo, el hecho no se hubiera superado por
razones distintas a la interposicion de la demanda y finalmente, que la decisién de
proteger los derechos colectivos no obedezca exclusivamente a la actuacion
probatoria adelantada oficiosamente por el juez en segunda instancia.

FUENTE FORMAL: LEY 1425 DE 2010

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
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Consejero Ponente (E): Doctor MARCO ANTONIO VELILLA MORENO

Bogota, D.C., dos (2) de febrero de dos mil doce (2012)
Radicacién num.: 25000-23-15-000-2004-01991-01(AP)
Actor: ALEX EDUARDO ESPEJO SAAVEDRA

Accion Popular
La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil contra la sentencia del 14 de
julio de 2010, proferida por la Subseccion “B” de la Seccion Cuarta del

Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

l.- Antecedentes

Las pretensiones:

El demandante solicitd lo siguiente:

“l. Se ordene al responsable y/o responsables, tomar las medidas
pertinentes a fin de que se ejecuten las obras de refuerzo o las que
fueren necesarias en el menor tiempo posible, a fin de llevar las
instalaciones del aeropuerto internacional “El Dorado” a un nivel 6éptimo
de seguridad conforme lo establece la Ley 400 de 1997, en lo aplicable
para las edificaciones indispensables preexistentes a la creacion y
vigencia de la misma ley.

2. Solicito muy respetuosamente se otorgue Yy fije el incentivo en mi
favor consagrado en la Ley 472 de 1998, en mi condicion de
accionante.

3. Solicito a usted sefior magistrado, conceder el beneficio de amparo
de pobreza, pues, bajo la gravedad del juramento, manifiesto no contar
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con recursos para sufragar los gastos que se pudiesen causar con

ocasion de la presente accion popular”.

Hechos

1.- ElI 9 de septiembre de 2004, el sefior Alex Eduardo Espejo Saavedra
interpuso demanda en ejercicio de la accion popular contra la Nacion,
Ministerio de Transporte y la Aeronautica Civil, en proteccion de los
derechos colectivos a la seguridad y prevencion de desastres previsibles
técnicamente, por la situacion de riesgo que presentan las instalaciones
del Aeropuerto Internacional “El Dorado”, al no cumplir las exigencias

antisismicas previstas en la Ley 400 de 1997.

2.- De conformidad con el articulo 54 de la Ley 400 de 1997 y en
concordancia con la clasificacion dada por el literal A.2.5.1 del Decreto
33 de 1998, el aeropuerto es una edificacion indispensable que requiere
que se adecué, en aras de garantizar que su infraestructura sea

antisismica.

La estructura actual del aeropuerto no cuenta con los estandares de
sismo resistencia, poniendo en riesgo la seguridad de los pasajeros,
trabajadores y transeuntes que ingresan a las instalaciones del

aeropuerto.

Dadas las condiciones actuales del aeropuerto “El Dorado”, en el evento
en gue se presente un movimiento sismico, colapsarias las eventuales
operaciones de atencion y desplazamiento de cuerpos de socorro,
evacuacion de victimas y heridos de gravedad. Siendo este un
aeropuerto de orden nacional e internacional, debe funcionar como un

medio eficaz ante una eventual evacuacion de la poblacion capitalina.
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Sumado a lo anterior, es de advertirse que la ciudad de Bogota, D.C., se

encuentra ubicada en una zona de amenaza sisimica intermedia.

Il.- Contestacion de la demanda

1.- La Nacién, Ministerio de Transporte dentro del término legal
contest6 la demanda, oponiéndose a las pretensiones de la demanda, en

los siguientes términos:

Propuso como excepcion la falta de legitimacion en la causa por pasiva,
en la medida que la Aeronautica Civil aun cuando esta adscrita al
Ministerio de Transporte, es la encargada de administrar directa o
indirectamente los inmuebles de los aeropuertos de su propiedad o de la
Nacion (articulo 69 del Decreto 2171 de 1992), y de la seguridad
portuaria, pero no por ello, existe legitimacion en la causa por pasiva
para que se vincule al Ministerio de Transporte, pues es un organismo
rector del sector y planificador en materia de infraestructura vial de
conformidad con la Ley 105 de 1993 y el Decreto 2171 de 1992.

2.- La Aeronautica Civil por intermedio de apoderada contesto la

demanda asi:

Es de advertirse que para el momento en que se construy6 la torre de
control del aeropuerto y el edificio de la Secretaria de Sistemas
Operacionales se ajustaron a las normas de sismo resistencia de 1984 y
paulatinamente se ha ido ajustando a las exigencias previstas en la Ley
400 de 1997. No obstante, aun cuando fueron construidos bajo las

disposiciones legales vigentes al momento en que se realizaron las
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obras, hasta el momento las edificaciones han mostrado un excelente

comportamiento estructural.

Las pistas del aeropuerto no presentan dafios en los sismos, de tal forma
qgue queden fuera de operacién, tal como ocurrié con los terremotos de

Popayan y Armenia.

En cumplimiento de la Ley 400 de 1997, desde el afio 2000, la Aerocivil
cuenta con el estudio de vulnerabilidad sismica del aeropuerto
internacional “El Dorado”, el cual evidenci6 la necesidad de reforzar las
estructuras de la terminal de pasajeros, obras que se estimaron en su
momento por un costo aproximado de dieciséis mil millones de pesos
(16°000.000.000).

Por lo anterior, inicié el proceso de contratacion de las obras para el
refuerzo estructural del aeropuerto “El Dorado”, a través de un proceso
de licitacién publica. Sin embargo, el Gobierno Nacional mediante el
Decreto 3170 de 2003, ordend reducir algunas apropiaciones en el
Presupuesto General de la Nacion, para la vigencia fiscal del 2003, en el
sector de transporte aéreo, dejando asi sin partida presupuestal el

referido proyecto.

Debido a la reduccion presupuestal y por no contravenir el principio de
contratacion estatal, segun el cual todo proyecto debe contar con las
respectivas partidas o disponibilidades presupuestales de tal forma que
se garantice su ejecuciéon, la Aerocivil se vio obligada a terminar el
proceso de licitacién publica, mediante la Resolucién N° 04693 del 11 de

noviembre de 2003.
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Ante la problematica presupuestal y con el fin de cumplir las exigencias
en materia de sismo resistencia, se decidié entregar en concesion el
aeropuerto internacional “El Dorado”, para lo cual se le establecié al
concesionario la obligacion de ejecutar las obras de adecuacion y
refuerzo de dicha infraestructura. En razon a ello, se contrato a través de
las Naciones Unidas a la Union Temporal KPMG LLP —Advisory Services

Ltda —MMM. Duran Asorio — Impuestos y Servicios Legales Ltda.

Tal Union Temporal le ha sugerido a la Aerocivil que dentro del contrato
de concesion se incluya la obligacion para que el operador privado
elabore los disefios necesarios para la intervencidon del Aeropuerto
Internacional “El Dorado”, tomando como punto de partida los estudios

de vulnerabilidad sismica realizados previamente por la entidad.

En marzo de 2004, el Departamento Nacional de Planeacion y la
Aerocivil suscribieron el convenio interadministrativo para la financiacion
de la asesoria para la estructuracion, financiera, legal y técnica de la

concesion del aeropuerto internacional “El Dorado”.

Asi mismo, el 25 de enero de 2001, la Aerocivil suscribié con la firma
Consorcio Plan Maestro, el contrato COL/93/18 PNUD N° 990388, con el
objeto de que se realicen los estudios del Plan Maestro, dentro del cual
estan incluidas las obras de sismo resistencia. Mediante la Resolucion N°
03862 del 24 de septiembre de 2003, el Secretario Aeroportuario aprob6

el referido plan.

lll.- EL PACTO DE CUMPLIMIENTO
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De conformidad con lo dispuesto por el articulo 27 de la Ley 472 de
1998, la Magistrada Ponente del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, convocO a las partes el 21 de abril de 2005 para la
celebracion de la audiencia de pacto de cumplimiento, la cual se declaro

fallida porque el actor no asistio a la diligencia.

Posteriormente, como consecuencia de la excusa presentada por el
actor, se fij6 el 10 de junio de 2005 como fecha para la celebracion de la
audiencia de pacto de cumplimiento. Sin embargo, se declaro fallida
como quiera que las partes no presentaron formula alguna para

solucionar la problematica planteada en la demanda.

IV.- LOS ALEGATOS DE CONCLUSION

1.- ElI Ministerio de Transporte y la Unidad Administrativa Especial
de la Aeronautica Civil, dentro del término legal presentaron sus
respectivos alegatos de conclusion, reiterando los argumentos expuestos

en la contestacion de la demanda.

2.- El actor guardo silencio dentro de la oportunidad legal para presentar

alegatos de conclusion.

V.- LA PROVIDENCIA APELADA

La Seccion Cuarta, Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de

Cundinamarca mediante sentencia del 14 de julio de 2010, resolvib:

“‘PRIMERO: DECI:ARASE COMO NO PROBADA la excepcion de FALTA
DE LEGITIMACION POR PASIVA propuesta por el MINISTERIO DE
TRANSPORTE.
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SEGUNDO: AMPARANSE los derechos colectivos a la VIDA y a la
SEGURIDAD Y PREVENCION DE DESASTRES PREVISIBLES
TECNICAMENTE. En consecuencia, la Administracion NO PODRA alterar,
modificar ni postergar el cronograma de obras de modernizacién vy
expansion presentando por la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL de que se da cuenta en la parte motiva de este fallo.

TERCERO: Como medidas transitorias, se ORDENA a la UNIDAD
ADMINISTRATIVA  ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL, la
implementacion de medidas adecuadas de informacion respecto del plan de
reaccion frente a la ocurrencia de un sismo, asi como del plan de
evacuacion de las instalaciones, los cuales deberan ser informados a todos
los empleados, pasajeros y visitantes del Aeropuerto Internacional “El
Dorado” de la ciudad de Bogota.

CUARTO: FIJESE como incentivo la suma de veinte (20) salarios minimos
mensuales legales vigentes a favor del accionante, que deberan ser
cancelados por la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL.

QUINTO: RECONOCESE PERSONERIA al Doctor JAIME MESA
BALLESTEROS, para actuar como Apoderado Judicial de la UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL, en los términos y
para los efectos del poder conferido visible en el folio 227 del cuaderno
principal.

SEXTO: Ejecutoriada esta providencia ARCHIVENSE las diligencias,
previas las desanotaciones de rigor, en los libros radicadores
correspondientes.

SEPTIMO: Para los fines previstos en el articulo 80 de la Ley 472 de 1998,
remitase al Defensor del Pueblo copia de la presente decision.”

En relacion con la excepcion de falta de legitimacion en la causa por
pasiva propuesta por el Ministerio de Transporte, no le dio la razén, como
quiera que de conformidad con la Ley 489 de 1998 el Ministerio de
Transporte, ejerce control de tutela sobre las entidades adscritas, como
lo es la Aeronautica Civil, y en ese orden de ideas, debe precisarse que

si bien no es de su competencia la satisfaccion de las pretensiones de la



9

RAD. N°.: AP 25000 2315 000 2004 01991 01
ACTOR: ALEX EDUARDO ESPEJO SAAVEDRA

demanda, si es la entidad encargada de tomar partido en el desarrollo
de las obras, en cuanto es quien define los planes y las politicas a seguir
en el sector que representa. En efecto, en razén del control de tutela que
ejerce el Ministerio de Transporte sobre la Aeronautica Civil, es claro que
éste puede tomar decisiones que afecten el desarrollo de las obras que
eventualmente dicha aeronadtica ejecute en el aeropuerto, por lo cual no
hay lugar a acceder a la excepcion propuesta por el Ministerio de

Transporte.

Habida cuenta de que la ciudad de Bogota esta ubicada en una zona
considerada entre amenaza sismica intermedia y alta, son necesarios los
estudios de vulnerabilidad sismica de las instalaciones del Aeropuerto el
Dorado, teniendo en cuenta que se trata de una edificacion

indispensable, junto con las obras tendientes a la respectiva adecuacion.

Si bien es cierto que la Aeronautica Civil realiz6 los estudios de
vulnerabilidad sismica, del material probatorio que se encuentra en el
expediente, aparece acreditado que la entidad no ejecutdé las obras de
adecuacion dentro del término legal de los seis (6) afios que dispone la
Ley 400 de 1997, contados a partir de su entrada en vigencia, pues éste
vencio desde el 20 de febrero de 2004. Después de cinco (5) afios del
vencimiento del término, persiste la amenaza para los pasajeros,
empleados y visitantes del Aeropuerto el Dorado y la parte demandada
excusa su incumplimiento con la necesidad de estudios y tramites

propios del proceso de construccion.

El 12 de noviembre de 2009, el Gobierno Nacional y la Sociedad
Concesionaria Operadora Aeroportuaria Internacional —OPAIN- S.A.,

acordaron demoler el edificio donde actualmente funciona el Aeropuerto
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el Dorado, con el fin de adelantar el cronograma de Modernizacion y
Expansion aprobado en el Otrosi N° 3 del 24 de febrero de 2010,
construcciones previstas para el 2 de marzo de 2011 y el 14 de julio de
2013.

Como quiera que el proyecto a la fecha no contempla la adecuacion de
las instalaciones a las normas de sismo resistencia, sino que por el
contrario lo que se pretende es la demolicion de las edificaciones
existentes, exhortdé a la Aeronautica Civil en su condicion de autoridad
vigilante sobre el operario OPAIN para que implemente las nuevas
instalaciones cumplan las disposiciones previstas por La Ley 400 de

1997 y sus decretos reglamentarios.

Transcurridos cinco (5) afios desde el vencimiento del término dado por
la Ley 400 de 1997 para la adecuacidon de las edificaciones
indispensables, no se han realizado tales obras, sino que sélo se tiene un
proyecto de demolicién y construccion, la cual se tendra finalizada para el
afo 2014.

No es viable ordenar a la Aeronautica Civil que realice las obras mientras
se realiza la demolicion y la nueva obra porque ello implicaria un

detrimento patrimonial.

VI.- EL RECURSO

1.- Inconforme con la decision del Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, la Aeronéautica Civil la impugné dentro del término legal

previsto para el efecto, en los siguientes términos:
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La demanda del proceso de la referencia se instauré antes de que se
iniciara la entrega en concesion del Aeropuerto Internacional EI Dorado y
antes de la firma del contrato con el operador privado. Incluso al
momento de contestar la demanda, no se tenia conocimiento del referido
contrato, y al momento de presentar los alegatos de conclusion no se
tenia definido si la Terminal 1 se remodelaria 0 demoleria y a la fecha se

esta negociando y definiendo el cronograma.

De conformidad con los otrosis N° 2 y 3 del contrato de concesién y con
el estudio efectuado por la Universidad Nacional de Colombia se decidio
demoler la Terminal 1 del Aeropuerto El Dorado, y por ende frente a las
pretensiones de la demanda, hay sustraccion de materia, y ante la
inminencia de la afectacién grave de la prestacion del servicio publico, se

acordd no remodelar la Terminal 1.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca al establecer en el articulo
segundo de la parte resolutiva de la sentencia impugnada que la
administracion no podia alterar, modificar ni postergar el cronograma de
obras de modernizacion, se entrometio en la érbita contractual ajena a su
competencia y desconocid el principio de mutabilidad de los actos

juridicos.

En relacion con la medida transitoria dada en el articulo tercero del fallo
impugnado, sobre la implementacion de medidas adecuadas de
informacién respecto del plan de reaccion frente a la ocurrencia de un
sismo, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, no advirtio que el
numeral 44.5 de la clausula 45 del Contrato de Concesién N° 6001690K-

2006, prevé tal obligacién a cargo del concesionario. A su vez, es de



12

RAD. N°.: AP 25000 2315 000 2004 01991 01
ACTOR: ALEX EDUARDO ESPEJO SAAVEDRA

advertirse que la Unidad Administrativa de la Aeronautica Civil tiene un

Plan de Emergencias.

No se han vulnerado los derechos colectivos en el caso planteado,
habida cuenta de que la demolicién y el reemplazo de la Terminal 1 se
sustenta en la situacion factica que afecta los costos de la prestacion de
los servicios publicos y en la eficacia de su operacion, sin perjuicio de las
gestiones adelantadas por la administracion, tal como se sefalé en la

sentencia.

Como quiera que la accion popular no es el mecanismo procedente para

analizar la legalidad de un contrato, en este caso no procede.

No es posible que la Aeronautica Civil cumpla las 6rdenes establecidas
en la sentencia impugnada, toda vez que la firma OPAIN, seria la
encargada de cumplir tales obligaciones y no fue vinculada al proceso, y
ademas, al momento de presentar el recurso de apelacién, se

negociaban las obras, sus costos y demas especificaciones.

Tampoco es viable que se obligue a la Aeronautica Civil a pagar el
incentivo legal, dado que esta entidad ha realizado las gestiones
necesarias para cumplir con las exigencias previstas en la Ley 400 de
1997.

2.- La Sociedad Concesionaria Operadora Aeroportuaria
Internacional S.A. —OPAIN S.A.-, por intermedio de apoderada solicitd
gue se le reconociera como parte del proceso de la referencia y que se
declarara la nulidad de todo lo actuado desde el auto admisorio, por no

vincularse siendo un litisconsorte necesario.
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Hizo referencia a la existencia del contrato de concesion N° 6000169, en

relacion con la concesion del Aeropuerto El Dorado.

VII. LITISCONSORCIO

Al respecto, el Despacho del Tribunal Administrativo de Cundinamarca
mediante auto del 26 de agosto de 2010, nego la nulidad solicitada y

concedio la impugnacién planteada por la Aeronautica Civil.

Posteriormente, arribado el expediente a esta Corporacion se admitié el
recurso de apelacion interpuesto por la Unidad Administrativa Especial de
la Aeronautica Civil y se corrio traslado a las partes por el término comun

de cinco (5) dias para que alegaran de conclusion.

Dentro del término legal, la apoderada de Operadora Aeroportuaria
Internacional S.A. —OPAIN S.A.-, solicito que se le reconozca como
coadyuvante del extremo pasivo dentro de la accion popular de la
referencia y que se declare la nulidad de lo actuado desde el auto
admisorio, como quiera que tiene una relacion sustancial con la Unidad
Administrativa Especial de la Aeronautica Civil, debido al contrato de
concesion N° 6000169.

Mediante auto del 1 de julio de 2011, se neg6 la nulidad formulada por
considerarse improcedente, en la medida que tal solicitud fue resuelta
negativamente por la Secciéon Cuarta, Subseccion “B” del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca mediante providencia del 26 de agosto
de 2010 y en efecto, la sociedad Operadora Aeroportuaria Internacional

S.A. —OPAIN S.A.-, debio recurrir tal decision, y no traer a esta instancia
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nuevamente a colacion los mismos argumentos dentro del término para
presentar los alegatos de conclusion, sin haber recurrido la negacion de

la nulidad solicitada.

VIII.- LOS ALEGATOS EN SEGUNDA INSTANCIA

1.- La Aeronautica Civil en sus alegatos de conclusion reiter0 su
postura expuesta en la contestacion de la demanda y en el recurso de

apelacion.

Sostiene que en el expediente no existe prueba que desvirtien los

argumentos expuestos en el recurso de apelacion.

Anexd un informe presentado por el Director General de la Unidad
Administrativa Especial de la Aeronautica Civil, del 27 de diciembre de
2010, ante el Comité Intergremial de Bogota, sobre el estado de las
obras objeto del contrato de concesion del Aeropuerto ElI Dorado, su
organigrama y demas aspectos de interés general para el mejoramiento

del servicio publico de transporte.

IX. INTERVENCION DEL MINISTERIO PUBLICO

Mediante concepto del 21 de febrero de 2011, el procurador Delegado
ante el Consejo de Estado solicitd la modificaciéon del numeral segundo
de la parte resolutiva de la sentencia y la revocatoria del numeral cuarto
por la desaparicién de los fundamentos normativos para el otorgamiento

del incentivo legal.
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En relacion con la nulidad planteada por la sociedad Opain S.A., es de
advertirse que al momento en que se interpuso la demanda del proceso
de la referencia, no existia el contrato de concesion N° 60001690K-2006,

por lo cual no hay razén para que prospere su peticion.

En cuanto al cargo de falta de congruencia de la sentencia en relacion
con las pretensiones de la demanda, resulta pertinente resaltar que
independientemente del analisis que recaiga sobre la violacion del
derecho colectivo a la seguridad y prevencion de desastres previsibles
técnicamente, el juez constitucional se encuentra habilitado para proferir
las oOrdenes que dentro de la razonabilidad factica, probatoria,
constitucional y legal, resulten adecuadas para la proteccion efectiva de
los derechos colectivos. Sin embargo, no comparte la orden dada en el
numeral segundo de la parte resolutiva, consistente en la no alteracion,
modificacion ni postergacion del cronograma de las obras de
modernizacion y expansion contenido en el otrosi N° 3, pues el éxito del
proceso de negociaciéon esta supeditado a las condiciones previstas en la

clausula séptima de dicho otrosi.

Considero6 que existio una omision por parte de la Aeronautica Civil en la
adecuacion de las instalaciones del Aeropuerto Internacional ElI Dorado
gue obedece a la inejecucién de las obras de sismo resistencia de
conformidad con la ley, motivo por el cual es clara la vulneraciéon de los
derechos colectivos de seguridad publica y prevencién de desastres

previsibles técnicamente.

Finalmente, dijo que se debe revocar el reconocimiento del incentivo a
favor del actor, como quiera que éste desaparecid con la entrada en
vigencia de la Ley 1425 de 2010.
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VIII.- CONSIDERACIONES

1.- La accién popular consagrada en el inciso primero del articulo 88 de
la Constitucion Politica y reglamentada 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
0 un dafo contingente por la accion u omision de las autoridades
publicas o de los particulares, cuando actuen en desarrollo de funciones
administrativas. El objetivo de estas acciones es dotar la comunidad
afectada de un mecanismo juridico expedito y sencillo para la proteccion

de sus derechos.

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

en el proceso respectivo.

2.- En el presente asunto el actor estima que la Nacion, Ministerio de
Transporte y Aeronautica Civil vulneraron los derechos colectivos a la
seguridad y prevencion de desastres previsibles técnicamente, porque a
su juicio, las estructuras del Aeropuerto “El Dorado” incumplen los

requisitos de las normas en materia de sismo resistencia.
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Por su parte, el Ministerio de Transporte propone como excepcion la falta
de legitimacion por pasiva, al considerar que su funcidén solo consiste en

ser recto del sector y planificador en materia de infraestructura vial.

De otro lado, la Aeronautica Civil —Aerocivil-, aduce que se realizaron los
estudios de vulnerabilidad sismica de las instalaciones del Aeropuerto “El
Dorado”, que evidenciaron la necesidad de reforzar la estructura. Sin
embargo, debido a una reforma presupuestal efectuada por el Gobierno
la entidad se vio en la necesidad de terminar el proceso de licitacion
publica, y entregar en concesion el aeropuerto a un operador privado a
quien se le exigio la obligacion de ejecutar las obras de adecuacion y

refuerzo del aeropuerto.

3.- El Tribunal Administrativo de Cundinamarca en la sentencia
impugnada amparo los derechos colectivos a la seguridad y prevencion
de desastres técnicamente previsibles, dado que las pruebas que obran
en el expediente acreditan que después de cinco (5) afios del
vencimiento del término dado por la Ley 400 de 1997, no se han
realizado las obras de adecuacion, sino que solo se cuenta con un
proyecto de demolicibn que adelantara la Sociedad Concesionaria

Operadora Aeroportuaria Internacional —OPAIN S.A.

4.- De tales circunstancias, es claro que la Sala determinara si las
entidades demandadas vulneraron el derecho colectivo a la seguridad y
prevencidn de desastres técnicamente previsibles, al no acatar las
exigencias en materia de sismo resistencia previstas por la Ley 400 de
1997. Para ello, se verificaran las condiciones en que se encuentran las
instalaciones del aeropuerto “El Dorado” y las gestiones adelantadas por

la parte demandada.
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5.- La Ley 400 de 1997 “por la cual se adoptan normas sobre
construcciones sismo resistentes” dispone en su articulo 1° que el objeto
de la regulacion es la creacion de criterios y requisitos minimos para el
disefio, construccion y supervision técnica de edificaciones nuevas, asi
como de aquellas indispensables para la recuperacion de la comunidad
con posterioridad a la ocurrencia de un sismo, que puedan verse
sometidas a fuerzas sismicas y otras fuerzas impuestas por la naturaleza

o el uso.

En ese orden de ideas, la finalidad es que las construcciones sean
capaces de resistir un sismo, incrementar su resistencia a los efectos que
éstas producen, reducir a un minimo el riesgo de la pérdida de vidas
humanas, y defender en lo posible el patrimonio del Estado y de los

ciudadanos.

A su vez, la mencionada ley define los parametros para la adicion,
modificacion y remodelacion del sistema estructural de edificaciones
construidas antes de la vigencia de la disposicion legal, es decir, que las
construcciones existentes al 19 de agosto de 1997 deben adecuar sus
estructuras a las exigencias legales en materia de sismo resistencia (Art.
1 de la Ley 400 de 1997).

Con el fin de alcanzar construcciones sismo resistentes que sean
capaces de soportar, ademas de las “fuerzas que le impone su uso,
temblores de poca intensidad sin dafio, temblores moderados sin dafio
estructural, pero posiblemente con algin dafio en elementos no
estructurales y un temblor fuerte con dafios a elementos estructurales y
no estructurales, pero sin colapso”, la aplicacién de la Ley 400 de 1997

es para todas las construcciones del territorio Colombiano (Art. 2).
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Ahora bien, para efectos de la Ley 400 de 1997, el articulo 4 dispone las
siguientes definiciones:

“2. Amenaza sismica. Es el valor esperado de futuras acciones sismicas en

el sitio de interés y se cuantifica en términos de una aceleracion horizontal del

terreno esperada, que tiene una probabilidad de excedencia dada en un lapso
de tiempo predeterminado.

...8. Construccion sismo resistente. Es el tipo de construccién que
cumple con el objeto de esta Ley, a través de un disefio y una
construccion que se ajusta a los parametros establecidos en ella y sus
reglamentos...

18. Estructura. Es un ensamblaje de elementos, disefiado para soportar
las cargas gravitacionales y resistir las fuerzas horizontales...

19. Fuerzas sismicas. Son los efectos inerciales causados por la
aceleracion del sismo, expresados como fuerzas para ser utilizadas en el
analisis y disefio de la estructura...

42. Vulnerabilidad. Es la cuantificacién del potencial del mal comportamiento
de una edificacion con respecto a una solicitacion.

“43. Zona de amenaza sismica. Son regiones del pais donde la amenaza
sismica varia con respecto a otras.”

En efecto, las estructuras de las construcciones deben ajustarse a las
exigencias previstas en la citada ley. De tal forma que sean capaces de

soportar cargas gravitacionales y de resistir fuerzas horizontales.

Por otro lado, el legislador determind que las edificaciones
indispensables y de atencion para la comunidad que estén ubicadas en
zonas de amenaza sismica alta o intermedia, se les debe evaluar su
vulnerabilidad de acuerdo a lo que se prevea en el reglamento, dentro de
los 3 afos siguientes a la entrada en vigencia de la Ley 400 de 1997.
(Art. 54 ibidem)

En ese orden de ideas, la misma ley determind que por edificaciones
indispensables y de atencion para la comunidad debe entenderse que
son (Art. 4 Ley 400 de 1997):
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“...15. Edificaciones de atencion a la comunidad. Son las edificaciones
necesarias para atender emergencia, preservar la salud y la seguridad de las
personas, tales como: cuarteles de bomberos, policia y fuerzas militares,
instalaciones de salud, sedes de organismos operativos de emergencia, etc...

16. Edificaciones indispensables. Son aquellas edificaciones de atencion a
la comunidad que deben funcionar durante y después de un sismo, cuya
operacion no puede ser trasladada rapidamente a un lugar alterno, tales como
hospitales de niveles de complejidad 2 y 3 y centrales de operacion y control
de lineas vitales...”

Tales construcciones deben intervenirse, de tal forma que se obtenga un
nivel de seguridad sismica equivalente al de una edificacion nueva que
se disefie y construya de conformidad con los requisitos exigidos. Para lo
cual, tienen un plazo de 6 afios contados a partir de la vigencia de la

misma ley (19 de enero de 1998).

En ejercicio de la facultad reglamentaria otorgada por el numeral 11 del
articulo 189 de la Constitucion Politica y la Ley 400 de 1997, el Gobierno
expidio el Decreto 33 de 1998, mediante el cual establecio los requisitos
de caracter técnico y cientifico para construcciones sismo resistentes

NSR-98, al clasificar las edificaciones de acuerdo a su uso, determinoé:

“A.2.5.1 - GRUPOS DE USO - Todas las edificaciones deben clasificarse
dentro de uno de los siguientes Grupos de Uso:

A.25.1.1 - Grupo IV - Edificaciones indispensables — Son aquellas
edificaciones de atencion a la comunidad que deben funcionar durante y
después de un sismo, y cuya operacibn no puede ser trasladada
rapidamente a un lugar alterno. Este grupo debe incluir:

(a) Hospitales de niveles de complejidad 2 y 3, de acuerdo con la
clasificacion del Ministerio de Salud, y clinicas y centros de salud que
dispongan de servicios de cirugia y atencién de urgencias,

(b) edificaciones de centrales telefonicas, de telecomunicacion y de
radiodifusion,

(c) edificaciones de centrales de operacién y control de lineas vitales
de energia eléctrica, agua, combustibles, informacién y transporte de
personas y productos, y
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(d) en las edificaciones indispensables las estructuras que alberguen
plantas de generacion eléctrica de emergencia, los tanques y estructuras
gue formen parte de sus sistemas contra incendio, y los accesos,
peatonales y vehiculares, a estas edificaciones.”

En efecto, los aeropuertos al ser construcciones que prestan el servicio
de transporte de personas, son edificaciones indispensables que
deben intervenirse en un plazo de 6 aios contados a partir de la vigencia
de la Ley 400 de 1997, con la finalidad de lograrse un nivel de seguridad
sismica equivalente al de una edificacion nueva que cumpla las

exigencias en materia de sismo resistencia.

6.- Ahora bien, en relacion con la graduacion de las zonas sismicas, el
Decreto 33 de 1998 definio:

“A.2.3. ZONAS DE AMENAZA SISMICA.

La edificacién debe localizarse dentro de las zonas de amenaza sismica
gue se definen esta seccidn y que estan localizadas en el Mapa de la
figura A. 2-1.

A.2.3.1- ZONA DE AMENAZA SISMICA BAJA — Es el conjunto de
lugares en donde Aal, es menor o igual a 0.10.

A.2.3.2- ZONA DE AMENAZA SISMICA INTERMEDIA — Es el conjunto
en donde Aa, es mayor de 0.10 y no excede 0.20.

A.2.3.3- ZONA DE AMENAZA SISMICA ALTA — Es el conjunto de
lugares en donde Aa es mayor que 0.20.”

A su turno, la tabla A.2.1 que indica el valor de Aa y nivel de amenaza

sismica segun la region del mapa de la figura A.2-2 sefiala que:

REGION N° Aa AMENAZA SISMICA
10 0.45 Alta
9 0.40 Alta

1 Aa = coeficiente que representa la aceleracion pico efectiva, para disefio, dado en A.2.2.
A.2.2. Movimientos sismicos de disefio.
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8 0.35 Alta
7 0.30 Alta
6 0.25 Alta
5 0.20 Intermedia
4 0.15 Intermedia
3 0.10 Baja
2 0.075 Baja
1 0.05 Baja

Expresamente, la tabla A.2.2. clasifica a Bogota como una zona de

amenaza sismica intermedia al tener el valor de Aa en 0.20.

7.- De las piezas procesales se observa que:

A folio 44 aparece un CD que contiene un estudio de vulnerabilidad
sismica elaborado por el Consorcio Proyectos y Disefios Ltda. Es
de advertirse que en la caratula del CD aparece que el contenido
del mismo, es del estudio de vulnerabilidad sismica, planos de
levantamiento-refuerzo e informe final de diciembre de 2000. (fl. 44)
Del informe del analisis de vulnerabilidad del Aeropuerto El Dorado,
elaborado por Omar Dario Cardona, se observan las siguientes

conclusiones:

9.2.- REMODELACION.

En consideracion a que El Aeropuerto Internacional El dorado, requiere de un
funcionamiento permanente, parece lo mas conveniente realizar los trabajos por
etapas, la solucion finalmente adoptada segmenta la estructura en médulos o
sectores de tipologia estructural similar y desde luego con comportamientos
estables frente a las solicitaciones que se originan en un movimiento sismico.

De la misma manera permite que los trabajos puedan ser acometidos parcialmente
y dentro de una programaciéon adecuada.

9.3.- IMPLICACIONES ESTRUCTURALES.-
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Desde el punto de vista estructura la rehabilitacion sismica debe atender la
vulnerabilidad detectada en la edificacion, y su vez solucionar otros aspectos
indole estructural dictados por la posibilidad arquitecténica y las posibles
utilizaciones hacia el futuro, ademas de todos aquellos aspectos que puedan
afectar el uso adecuado y la seguridad de los ocupantes. Dentro de los aspectos
gue se estudiaron, ademas de la seguridad sismica global de la edificacion, se
encuentran:

- Solucién de los nuevos vanos que se forman o amplian.
-Atencion al estado actual de la cubierta de la edificacion y solucién a la ausencia
de diafragmas en algunos niveles de cubierta..

El disefio de la rehabilitacion sismica y estructural tuvo en cuenta las cargas que
impone el uso de la edificacion de acuerdo con la NSR-98, y los aspectos
mencionados anteriormente.

9.4.- SELECCION DEL PROCEDIMIENTO DE REHABILITACION.

En la seleccion de una estrategia de rehabilitacion deben tenerse en cuenta una
serie de aspectos que no estan limitados a lo netamente estructural. En el
presente caso juega un papel muy importante el hecho de que la edificacion es de
utilizacién permanente. Esto implica que hay elementos que deben conservarse
por encima de necesidades netamente estructurales. Ademas la colocacién de
elementos de refuerzo debe cumplir dos premisas adicionales, asociadas con la
conservacion arquitectonica. Estas permisas son:

- La afectacion estética de los elementos estructurales que se introduzcan, y
- La facilidad y la simpleza de los procedimientos empleados para la construccioén.

Las dos premisas anteriores fueron tenidas en cuenta en las propuestas de
rehabilitacién estudiadas y se cumplen en la propuesta adoptada en definitiva.

Un aspecto de indole practica tiene que ver con el alcance mismo de los trabajos
gue se pueden emprender dentro del inmueble. Es evidente que seria imposible
reforzar todos los elementos de una edificacion del tamafio del Aeropuerto
Internacional El Dorado de la ciudad de Bogota. Por esta razén la rehabilitacion se
enfoca de una manera tal que no haya necesidad de reforzar sino aquellos
elementos que definitivamente lo requieren. Para el efecto las propuestas de
rehabilitacién se enfocaron de la siguiente manera:

Proveer elementos estructurales nuevos que dan una mayor resistencia y
ductilidad ante fuerzas horizontales mayor que la que proveen los elementos
estructurales existentes. Véase la siguiente figura. Estos elementos deben tener
una capacidad de disipacidon de energia alta que les permita disipar la energia
impuesta por el sismo y de esta manera reducir la respuesta dindmica de la
misma.

Un aumento de la rigidez general de la edificacion, a través de elementos que
limiten las deflexiones horizontales de la edificacion y que por ende eviten que
haya problema con los elementos vulnerables al disminuir los esfuerzos a que se
verian sometidos con la ocurrencia del sismo de disefio.
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Proveer un nivel de resistencia, a través también de estos nuevos elementos
estructurales, de tal manera que aun ante deformaciones laterales grandes, los
elementos mantengan su nivel de resistencia.”

De otra parte, el ingeniero industrial Miguel Angel Acosta Osio, en
calidad de Asesor de la Aeronautica Civil, cargo que desempeia
desde el mes de enero de 2004, rindio testimonio el 22 de julio de
2005, visible a folios 124 a 130, diligencia en la que afirmé que la
Aeronautica Civil en el afio 2001, contratd la ejecucion y estudios
para desarrollar un nuevo Plan Maestro que venia funcionando
desde el afio de 1998 con algunos ajustes que se le fueron
haciendo. Una vez realizado dicho Plan, el cual incluia obras de
modernizacion, la Aeronautica Civil, junto con los Ministerios de
Transporte, Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional
de Planeacion, el Instituto Nacional de Concesiones, iniciaron el
proceso de vinculacion de capital privado, el cual se desarrollaria
en tres fases: 1) La contratacibn de una banca internacional a
través de los mecanismos del programa de Naciones Unidas para

el Desarrollo —-PNUD- y el Banco Mundial, la_cual se inicié_en el

afio 2003; 2) La banca seleccionada desarroll6 la estructuracion
técnica legal y financiera, la comercializacion del proyecto de
vinculacion de capital privado para la modernizacion, el
mejoramiento, la expansion y el mantenimiento del Aeropuerto
Internacional El Dorado, fase que duré aproximadamente un afio;
3) El 15 de julio de 2005 se inicid la tercera fase, consistente en un
proceso licitatorio, con el fin de entregar en concesion el
Aeropuerto El Dorado, incluidas las obras de sismo resistencia. De
acuerdo con el cronograma del proceso licitatorio, en marzo de

2006 se adjudicaria el contrato.
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Frente a la pregunta formulada sobre el momento en que se incluyo
al proyecto, las obras de sismo resistencia en el Plan Maestro,
afrmé no tener conocimiento, dado que no participd en la

elaboracion del Plan Maestro.

- Mediante oficio MT-1320 del 11 agosto de 2005, el Ministro de
Transporte informd que a través de la Resoluciéon n° 03632 del 10
de septiembre de 2003, se ordend la apertura de la licitacion
publica N° 3000030 OL 2003, cuyo objeto consistia en contratar las
obras para el refuerzo estructural del Aeropuerto El Dorado, la cual
se suspendid en diferentes ocasiones y mediante la Resolucién N°
04693 del 11 de noviembre de 2003, se dio por terminado el
proceso por recorte presupuestal. Posteriormente, se inici6o el
proceso para entregar el aeropuerto en concesion, cuyos términos
de referencia, para el momento en que realiz6 el informe,
aparecian en la pagina web de la Aeronautica Civil. (fls. 134 a 137
y 114 a 165).

- El informe rendido por el Director de la Aeronautica Civil, visible a
folios 140 a 143, refleja la misma informacion dada por el Ministro
de Transporte. Sumado a ello, afirm6é que en el afio 2000 el
Director de la Aeronautica Civil y el representante legal de la firma
Consorcio Proyectos y Disefos Ltda., suscribieron el contrato N°
0093 PS, para la evaluaciéon de la vulnerabilidad sismica de las

edificaciones indispensables del Aeropuerto El Dorado.

En efecto, del material probatorio para la Sala es claro que la
Aeronautica Civil no realiz6 los estudios de vulnerabilidad sismica dentro
del término de los tres (3) afios contados a partir de la vigencia de la Ley
400 de 1997, tal como lo exige el articulo 54, pues dicho plazo vencia el
25 de agosto de 2000.
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Alun cuando la parte demandada se opone a las pretensiones de la
demanda, con el argumento que para efectuar el andlisis de
vulnerabilidad sismica suscribié el contrato la firma Consorcio Proyectos
y Disefos Ltda., tales estudios no se realizaron antes del 25 de agosto
de 2000, es decir dentro del plazo legal, pues solo hasta diciembre de
2000, se obtuvo el informe final del estudio de vulnerabilidad sismica
realizado por el Consorcio Proyectos y Disefios Ltda., tal como se
observa en la caratula del medio magnético referido anteriormente.
Revisado el contenido del CD, no se evidencia la fecha en que se
elaboraron los documentos. Por lo cual, la Sala estima conveniente tener

como fecha la que aparece en la caratula del medio magnético.

Ahora bien, frente al plazo 6 afios contados a partir de la vigencia de la
Ley 400 de 1997, para intervenir los aeropuertos por ser edificaciones
indispensables, con la finalidad de lograrse un nivel de seguridad
sismica equivalente al de una edificacion nueva que cumpla las
exigencias en materia de sismo resistencia, es de advertirse que en el
presente caso para el afio 2003, ni siquiera se habian realizado las obras
necesarias, pues incluso solo hasta el 28 de agosto de 2006, se adjudico
el contrato de concesion a la sociedad Concesionaria Operadora
Aeroportuaria Internacional —OPAIN S.A.- y para ese entonces, las
estructuras del Aeropuerto EI Dorado seguian sin ser intervenidas,

incumpliendo el articulo 54 de la Ley 400 de 1997.

Alun cuando mediante la Resoluciéon N° 3632 del 10 de septiembre de
2003, se dio apertura al proceso de licitacion N° 3000030 OL 2003 para
contratar las obras para el refuerzo estructural del Aeropuerto El Dorado,

el proceso se suspendié mediante la Resolucion N° 04693 del 11 de
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noviembre de 2003 -por recorte presupuestal que realizo el Gobierno con
el Decreto 3170 del 7 de noviembre de 2003-, aun cuando previamente a
su terminaciéon se habia suspendido en dos ocasiones (Resoluciones N°
03816 del 22 de septiembre de 2003 y 04287 del 16 de octubre de 2003).

......

OL de 2005, para entregar en concesion la administracion, operacion,
explotacion comercial, mantenimiento y modernizacion y expansion del
Aeropuerto El Dorado. Mediante la Resolucion N° 3500 del 28 de agosto
de 2006, se adjudico tal contrato a la sociedad Concesionaria Operadora

Aeroportuaria Internacional —OPAIN S.A.-

En efecto, para la Sala no resulta relevante el hecho que la Aeronautica
Civil hubiera iniciado el proceso licitario para contratar las obras de
refuerzo estructural, el cual se dio por terminado y que posteriormente,
iniciara el proceso para entregar en concesion la administracion,
operacion, explotaciéon comercial, mantenimiento y modernizacion y
expansion del Aeropuerto ElI Dorado, pues para el afio de 2003, plazo
dado por la Ley 400 de 1997, la vulneracion de los derechos colectivos
de seguridad y prevencion de desastres técnicamente previsibles
persistia, dado que nisiquiera se habian realizado las intervenciones
necesarias que garantizaran los estandares exigidos en materia de sismo

resistencia.

En ese orden de ideas, es clara la vulneracién de los derechos
colectivos, motivo por el cual existe asidero juridico para confirmar la

decision de primera instancia.
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8.- Ahora bien, si bien es cierto hay lugar a proteger los derechos
colectivos vulnerados, la Sala no le da la razén al Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, para inmiscuirse en la relacion contractual que tiene la
Aeronautica Civil y la Concesionaria Operadora Aeroportuaria
Internacional —OPAIN-, al ordenar en el numeral segundo de la parte
resolutiva que “...En consecuencia, la Administracion NO PODRA alterar,
modificar ni postergar el cronograma de obras de modernizacién y expansion

presentando por la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA

CIVIL de que se da cuenta en la parte motiva de este fallo.”

Lo anterior, en vista de que el juez no puede sustituir la administracion y
menos aun impedir la modificacion del cronograma de las obras de
modernizacion, dado que la misma legislacion colombiana permite la

modificacion de las condiciones contractuales.

En ese orden de ideas, la Sala considera que el numeral segundo de la
parte resolutiva de la sentencia impugnada, debe modificarse bajo el
entendido que frente al tardio cumplimiento de las exigencias en materia
de sismo resistencia de la estructura del Aeropuerto ElI Dorado y ante la
demolicibn de la terminal y construccion del nuevo proyecto, la
administracion debe velar por el cumplimiento de las normas que regulan
la materia, en especial, la Ley 400 de 1997, y el cronograma acordado

entre las partes.

9.- En vista de la entrega en concesion del Aeropuerto ElI Dorado, a la
Concesionaria Operadora Aeroportuaria Internacional —OPAIN-, mediante
el contrato N° 6000169 OK del 12 de septiembre de 2006, es claro que
tal firma entra a desempefar una labor de gran envergadura, en conjunto

con la parte demandada, para garantizar la proteccion de los derechos
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colectivos de seguridad y prevencion de desastres en la infraestructura
del Aeropuerto; motivo por el cual, se instara a dicha firma para que
garantice la efectividad de la nueva construccion de conformidad con los
parametros exigidos en materia de sismo resistencia, previa aclaracion
que la concesionaria NO es demandada en este proceso, y que la
demolicion y construccion de la nueva estructura no son objeto de
estudio de la presente acciéon popular. Sin embargo, se considera
necesario advertirle la importancia de cumplir las exigencias legales en

materia de sismo resistencia, so pena de afectar derechos colectivos.

10.- En el recurso de apelacion la Aeronautica Civil manifestdo su
inconformidad del numeral tercero de la parte resolutiva de la sentencia
impugnada, porque a su juicio, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca no advirti6 que el numeral 44.5 de la clausula 45 del
Contrato de Concesion N° 6001690K-2006, prevé la obligacion de
implementar medidas adecuadas de informacién respecto del plan de

reaccion frente a un sismo, y el plan de evacuacion de las instalaciones.

Auln cuando exista una relaciéon contractual de por medio, para la Sala es
forzoso concluir que se genera un desplazamiento por parte de la
Aeronautica Civil en el cumplimiento de sus funciones en relacion con la
seguridad y prevenciéon de desastres en las instalaciones del Aeropuerto
El Dorado. Razon por la que la entrega en concesion del aeropuerto a un
tercero, mantiene la obligacion de la Aeronautica Civil de implementar los
planes de reaccion y evacuacion, bien sea directamente o a través de un
tercero, como seria el del concesionario, dependiendo de las condiciones

contractuales que se pacten.
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A pesar de los argumentos expuestos por la Aeronautica Civil en relacion
con el numeral 44.5 de la clausula 45 del Contrato de Concesion N°
6001690K-2006 (fls. 339 a 340), para la Sala es claro que el acuerdo
contractual por si solo no es suficiente para considerar que la amenaza
del derecho colectivo a la seguridad publica y prevenciéon de desastres se
supero, pues en el expediente no aparece otra prueba que evidencie que
al momento de proferir la sentencia de primera instancia existian medidas
adecuadas de informacion respecto del plan de reaccion frente a un
sismo, y el plan de evacuacion de las instalaciones, ni tampoco se
aportaron durante la segunda instancia, por lo que no hay lugar a revocar

el numeral tercero de la providencia impugnada.

11.- En relacién con el incentivo legal

En materia de acciones populares, el legislador consagré en el articulo
39 de la Ley 472 de 1998, el reconocimiento del incentivo para el
demandante en la sentencia. Sin embargo, mediante la Ley 1425 del 29
de diciembre de 2010, el Congreso de la Republica derogo

expresamente tal disposicion, sin condicionar su aplicacion.

En ese orden de ideas, al quedar eliminado en el mundo juridico, la
Seccion Primera del Consejo de Estado al analizar el alcance de su
contenido consider6 que es de caracter sustancial, en vista de la
expectativa de los demandantes de adquirir un derecho al incentivo,

dependiendo de su actuacion a lo largo del proceso.

En ese orden de ideas, para las demandas incoadas con anterioridad a la
entrada en vigencia de la Ley 1425 de 2010, que estén pendientes de

fallar, debe reconocerse el incentivo legal, siempre que la sentencia
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estimatoria de las pretensiones de la demanda, sea resultado de la
actividad desplegada por el actor, no haya renunciado expresamente al
mismo, el hecho no se hubiera superado por razones distintas a la
interposicion de la demanda y finalmente, que la decision de proteger los
derechos colectivos no obedezca exclusivamente a la actuacion

probatoria adelantada oficiosamente por el juez en segunda instancia.

Al respecto, esta Seccion en Sala del 11 de agosto de 2011, manifesto:

“Comoquiera gque en el caso sub examine la demanda se presentd ante el
Tribunal Administrativo de Casanare el 8 de septiembre de 2010,
conforme consta a folio 1 del expediente, esto es, antes de entrar en
vigencia la Ley 1425 de 29 de diciembre de 2010, la misma no resulta
aplicable, razon por la que la Sala procede a estudiar la viabilidad de
conceder o no el incentivo reclamado por el actor.

De acuerdo con el material probatorio obrante en el expediente, la Sala
encuentra que, en efecto, existio vulneraciéon de los derechos colectivos
alegados por el actor, situacién ratificada por la entidad accionada en la
audiencia de pacto de cumplimiento llevada a cabo el 11 de febrero de 2011,
en la que se comprometid a realizar las obras necesarias, con el fin de que
cesara dicha trasgresion, es decir, que la accién bajo examen fue
determinante para la proteccién de los derechos invocados en la demanda,
por lo que, en consecuencia, se le debe reconocer el incentivo sefialado en el
articulo 39 de la Ley 472 de 1998, en cuantia de seis (6) salarios minimos
legales vigentes, a cargo de la Superintendencia de Notariado y Registro,
suma que fue aceptada por las partes en la audiencia de pacto de
cumplimiento, como se precis6 anteriormente.

Lo precedente impone a la Sala revocar el numeral 4° de la sentencia
apelada, que niega el incentivo para, en su lugar, concederlo en la
cuantia sefialada.™

Como quiera que en el presente asunto, el actor interpuso la demanda

el 9 de septiembre de 2004, esto es, anterior a la entrada en vigencia de

la Ley 1425 de 2010, resulta necesario entrar a verificar si hay lugar a

decretar el incentivo legal, bajo las precisiones realizadas previamente.

2 Sentencia de 11 de agosto de 2011, Rad.: 8500123310002010 0013101, Actor: Sebastian Camilo Mesa
Hernandez; M.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez
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En primer lugar, expresamente el actor en la demanda solicitd como
pretension el reconocimiento del incentivo de conformidad con el articulo
39 de la Ley 472 de 1998. Adicionalmente, a lo largo del expediente no
obra alguna manifestacion de renuncia al mismo. Razéon por la que se

estima que el actor no renuncio al incentivo.

En segundo lugar, el hecho igualmente no se ha superado, pues como se
vio anteriormente en las consideraciones, la vulneracion y amenaza de
los derechos colectivos de seguridad y prevencion de desastres
técnicamente previsibles persiste. Motivo por el que no se presenta

tampoco la circunstancia que amerite revocar el incentivo.

En tercer lugar, si en el presente asunto la decision de proteger los
derechos colectivos fue en ocasion de la labor oficiosa del juez de
segunda instancia en el decreto del material probatorio, tal circunstancia
no se configura, dado que durante la segunda instancia no se decret6 la
practica de pruebas, pues el material obrante en el expediente fue

suficiente para proferir la presente decision.

Es asi entonces, que la Sala no encuentra razones que ameriten la
revocatoria del incentivo legal, como lo solicita la Aeronautica Civil en el

recurso de apelacion.

Resulta necesario modificar el monto del incentivo, como quiera que fue
fijado por la suma de veinte (20) salarios minimos mensuales legales

vigentes, y la postura de la Sala ha sido de reducirlo a diez (10) salarios.

12.- Finalmente, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca debid

conformar un comité para la verificacion del cumplimiento de la sentencia
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de conformidad con el articulo 34 de la Ley 472 de 1998, por lo que se

adicionara la sentencia ordenando la integracion del referido comitée.

En meérito de lo expuesto, la Seccion Primera del Consejo de Estado

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

ley,

FALLA

PRIMERO: MODIFICASE el numeral segundo de la sentencia del 14 de
julio de 2010, proferida por la Subseccion “B” de la Seccion Cuarta del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, y en su lugar dispéngase que
la administracion debe velar por el cumplimiento de las normas que
regulan la materia, en especial, la Ley 400 de 1997, y el cronograma

acordado entre las partes.

SEGUNDO: INSTASE a la Concesionaria Operadora Aeroportuaria
Internacional —OPAIN-, para que garantice que las obras cumplan los

parametros exigidos en materia de sismo resistencia.

TERCERO: MODIFIQUESE el numeral cuarto de la parte resolutiva de la
sentencia, y en su lugar, recondcese la suma de diez (10) salarios
minimos legales mensuales vigentes al actor como incentivo econémico

que preve la Ley 472 de 1998.

CUARTO: ADICIONASE a la sentencia impugnada que se ordena a los
representantes legales del Ministerio de Transporte, Aeronautica Civil y

Ministerio Publico que dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la
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notificacion de este fallo conformen un comité permanente de

verificacion.

QUINTO: CONFIRMASE en todo lo demés la sentencia impugnada.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en reunion
celebrada el 2 de febrero de 2012.

MARCO ANTONIO VELILLA MORENO MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ

Presidente

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO



