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DIAGNÓSTICO DEL IMPACTO DE LA LEY COLOMBIANA
DE ACCIONES POPULARES Y DE GRUPO
EN SUS PRIMEROS DIEZ AÑOS DE VIGENCIA.
RESULTADOS DE INVESTIGACIÓN*
EVALUATION OF THE IMPACT OF THE COLOMBIAN
WRIT OF PROTECTION FOR COLLECTIVE AND GROUPS
RIGHTS ACT AFTER TEN YEARS OF IMPLEMENTATION.
RESEARCH RESULTS

Bea triz LONDOÑO TORO

Angé li ca GONZÁLEZ ACOSTA

Ge rar do FIGUEREDO MEDINA**

RESUMEN: Se presenta en este docu-
mento un bal ance de los primeros diez
años de vigencia en Co lom bia de la
Ley de Acciones Populares y de Grupo
(Ley 472 de 1998).

Palabras clave : acciones colecti-
vas-Colombia, derechos colectivos, legi- 
timación en acciones colectivas, dere-
chos humanos, intereses difusos, tutela
ju di cial efectiva.

ABSTRACT: This doc u ment pres ents a bal ance 
about the ap pli ca tion in Co lom bia of the class
and group ac tions law dur ing its first ten years 
(Law 472 of 1998).

Descriptors: class ac tion-Co lom bia, col lec -
tive rights, le git i macy in col lec tive ac tions, hu -
man rights, dif fuse in ter est, ef fec tive ju ris dic -
tional tu te lage.

*  Artícu lo re ci bi do el 13 de ene ro de 2009 y acep ta do para su pu bli ca ción el 27
de mayo de 2009. Do cu men to ela bo ra do por el Gru po de Inves ti ga ción en De re chos 
Hu ma nos de la Uni ver si dad del Ro sa rio, con el apo yo eco nó mi co de la De fen so ría
del Pue blo de Co lom bia y apor tes de la Cor po ra ción Exce len cia en la Jus ti cia.
  **  Gru po de Inves ti ga ción en De re chos Hu ma nos, Uni ver si dad del Ro sa rio, Bo go -
tá, Co lom bia; di rec to ra de la in ves ti ga ción y del Gru po de Inves ti ga ción en De re -
chos Hu ma nos: Bea triz Lon do ño Toro, doc to ra en de re cho por la Uni ver si dad Com -
plu ten se de Ma drid; in ves ti ga do res: Angé li ca Gon zá lez y Ge rar do Fi gue re do Me di na, 
abo ga dos, in ves ti ga do res y can di da tos a ma gís ter en de re cho ad mi nis tra ti vo; ase so ra
es ta dís ti ca: Lina Ma ría Nú ñez, in ge nie ra in dus trial; asis ten tes de in ves ti ga ción: Da -
niel Mon gua Fo re ro, Ánge la Ro drí guez Suá rez, Na ta lia Alza te Mora, Cé sar Au gus to 
Cár de nas Aran gu ren, Ma ría Ca ro li na Ortiz y Andrea Pao la Agui lar, es tu dian tes de
la Fa cul tad de Ju ris pru den cia en la Uni ver si dad del Ro sa rio.

Bo le tín Me xi ca no de De re cho Com pa ra do,
nue va se rie, año XLII, núm. 126,
sep tiem bre-di ciem bre de 2009, pp. 1339-1371



SUMARIO: I. Intro duc ción. II. ¿Có mo ca rac te ri zar la de man da por los de -
re chos co lec ti vos en este de ce nio en Co lom bia? III. El de re cho a una tu te la
ju di cial efec ti va en la ac ción po pu lar. Evi den cias y apor tes de la in ves ti ga-

ción. IV. Con clu sio nes. V. Bi blio gra fía.

I. INTRODUCCIÓN

1. La im por tan cia de un diag nós ti co del ejer ci cio de las ac cio nes
po pu la res en Co lom bia

La car ta po lí ti ca de Co lom bia de 1991, en su ar tícu lo 88, ele vó a ran go
cons ti tu cio nal las ac cio nes po pu la res y de gru po co mo me ca nis mos de
pro tec ción de de re chos co lec ti vos, se ña ló adi cio nal men te la obli ga ción
del le gis la dor de re gu lar las ac cio nes po pu la res con la fi na li dad de pro te -
ger los de re chos e in te re ses co lec ti vos y las ac cio nes de gru po co mo me -
ca nis mo de re pa ra ción de per jui cios su fri dos por una plu ra li dad de per -
so nas.

Estas ac cio nes fue ron con sa gra das en la Cons ti tu ción co mo ac cio -
nes pú bli cas; al ele var su ran go y po si bi li da des, el Cons ti tu yen te sen -
tó las ba ses de lo que po dría mos de no mi nar la nue va jus ti cia pa ra el
si glo XXI, la jus ti cia co lec ti va. En es te sen ti do, po de mos des ta car
el in te rés en man te ner una le gi ti ma ción por ac ti va am plia tan to pa ra 
los de re chos co lec ti vos co mo pa ra los in te re ses di fu sos, a di fe ren cia
de lo que ocu rre en otras le gis la cio nes.

En agos to de 1998, más de sie te años des pués de ex pe di da la
Cons ti tu ción de 1991, se lo gra ron con cre tar los es fuer zos a tra vés de
la ex pe di ción de la Ley 472. Las ac cio nes po pu la res y de gru po
atien den los re tos del de re cho fren te a pro ble má ti cas co mo el de te rio -
ro am bien tal, los de se chos tó xi cos y pe li gro sos, la in tro mi sión de la
tec no lo gía in for má ti ca en nues tra vi da, no só lo in di vi dual si no co lec -
ti va, los ries gos a que nos ex po ne mos día a día por fal ta de se gu ri dad 
ali men ta ria, el de te rio ro de la ca li dad de vi da ur ba na y ru ral, la de fi -
cien te pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos, nues tra des pro tec ción co-
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mo con su mi do res y usua rios et cé te ra, rea li da des que pre ci sa ban ins tru -
men tos ju rí di cos acor des con los nue vos tiem pos.1

La Cons ti tu ción Po lí ti ca de Co lom bia en su ar tícu lo 88, y la Ley
que lo de sa rro lla, Ley 472 de 1998, no traen con si go un con cep to de 
de re chos co lec ti vos o de in te re ses di fu sos: sin em bar go, sí pre sen tan
un lis ta do de de re chos en el que se ha ce men ción a va rios de re chos
que no co rres pon den a los que la doc tri na com pa ra da enun cia co mo
de re chos co lec ti vos.2

El con cep to “de re chos co lec ti vos” tie ne di ver sas acep cio nes en la
li te ra tu ra ju rí di ca que ma ni fies ta la ne ce si dad de una de bi da ar ti cu la -
ción de los me ca nis mos le ga les que per mi tan una ade cua da pro tección 
es pe cial men te por vía ju di cial.

Po de mos en ese sen ti do iden ti fi car las va rian tes ter mi no ló gi cas que 
hay al res pec to, las pro pias de la ads crip ción de de re chos a su je tos
co lec ti vos en un sen ti do am plio (con su ga ran tía a ni vel ju ris dic cio -
nal) y la con sa gra ción de de re chos co lec ti vos a ni vel le gis la ti vo jun to
con me ca nis mos que per mi ten de man dar la jus ti cia bi li dad de esos de -
re chos por par te de los jue ces, co mo ocu rre en el ca so co lom bia no.
Co mo re fe ren tes teó ri co-ius fi lo só fi cos re cien tes acer ca de los de re chos 
co lec ti vos, de be mos men cio nar los es tu dios de Cruz Par ce ro, Ló pez
Ca le ra3 y de Ansuáte gui Roig.4

En el pre sen te es cri to nos re fe ri mos con el uso de la ex pre sión de -
re chos co lec ti vos, no só lo a los ins cri tos en el mar co de la Ley 472
de 1998 o Ley de Accio nes Po pu la res y de Gru po, si no a to dos aque -
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1 Agui rre za bal Grüns tein, Mai te, “Algu nas pre ci sio nes en tor no a los in te re ses su -
prain di vi dua les: (co lec ti vos y di fu sos)”, Re vis ta Chi le na de De re cho, San tia go, vol. 33,
núm. 1, abril de 2006, pp. 69 y ss.

2 Obser va mos, en es te ca so, que la le gis la ción co lom bia na enun cia la se gu ri dad y
sa lu bri dad pú bli ca, la li bre com pe ten cia eco nó mi ca, en tre otros, co mo de re chos co -
lec ti vos, a di fe ren cia de lo que en otros con tex tos se en tien de por ta les, co mo es el
ca so de los de re chos de las mi no rías ét ni cas, el de re cho a la li bre de ter mi na ción de
los pue blos, los cua les, a ma ne ra de ejem plo, son ana li za dos en la li te ra tu ra ju rí di ca y 
ius fi lo só fi ca.

3 Ló pez Ca le ra, Ni co lás Ma ría, ¿Hay de re chos co lec ti vos? Indi vi dua li dad y so cia li dad en la
teo ría de los de re chos, Bar ce lo na, Ariel, 2000.

4 Ansuá te gui Roig, Fran cis co Ja vier y Ló pez Ca le ra, Ni co lás Ma ría, “Una dis cu -
sión so bre de re chos co lec ti vos”, De ba tes del “Insti tu to Bar to lo mé de las Ca sas”, Ma drid,
Dykin son-Uni ver si dad Car los III de Ma drid, Insti tu to de De re chos Hu ma nos “Bar to -
lo mé de las Ca sas”, núm. 1, 2001.



llos de fi ni dos en “la Cons ti tu ción, la ley o los tra ta dos in ter na cio na les 
ce le bra dos por Co lom bia”,5 to dos aque llos que al per te ne cer a un su -
je to co lec ti vo de per so nas, de ter mi na das o in de ter mi na das, in vo lu cran 
el in te rés y el bie nes tar ge ne ral.

La Ley 472 de 1998, en Co lom bia, no só lo es tex to le gal de cla ra ti -
vo de de re chos co lec ti vos, re úne ade más el ins tru men to pro ce sal de
tu te la ju di cial de es tos de re chos, la ac ción po pu lar, que tal y co mo
fue con ce bi da por el le gis la dor en sus pri me ros años re sul tó ser el
me ca nis mo efec ti vo pa ra es ti mu lar la pro tec ción de los de re chos co -
lec ti vos, con las gran des im pli ca cio nes que es to trae por su co rre la -
ción e in ter de pen den cia con otros de re chos. Antes de es ta re cien te re -
gu la ción, se en con tra ban en el de re cho co lom bia no las ac cio nes
po pu la res del Có di go Ci vil, las cua les fue ron ob je to de es tu dio por
Sar mien to Pa la cio.6

Las ac tua les ac cio nes po pu la res son un me ca nis mo de van guar dia
fren te a la tu te la ju di cial de de re chos co lec ti vos y de in te re ses di fu sos, 
res pec to de lo que po de mos en con trar en otros paí ses co mo Mé xi co7

o Por tu gal,8 de acuer do a las re fe ren cias de la doc tri na. Prin ci pal -
men te en lo que res pec ta a las ac cio nes po pu la res re gu la das en la
Ley 472 de 1998, po de mos des ta car: i) son ac cio nes de de re chos hu -
ma nos y no una li tis or di na ria; ii) son ac cio nes pa ra tu te lar ju di cial -
men te unos de re chos que co rres pon den a ne ce si da des pre ven ti vas an -
te los pe li gros de la era po sin dus trial en la que vi vi mos; iii) las
for mu la cio nes y ar ti cu la cio nes pro ce sa les de es tas ac cio nes no se ri -
gen ba jo los pa rá me tros tra di cio na les del de re cho pro ce sal, ya que no 
tie nen un mar ca do carácter formal y gozan de una apertura
interpretativa que propende a la garantía de derechos.
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5 Bo te ro, Luis Fe li pe, Acción po pu lar y nu li dad de ac tos ad mi nis tra ti vos, Bo go tá, Le gis,
2004, p. 63.

6 Sar mien to Pa la cio, Ger mán, Las ac cio nes po pu la res en el de re cho pri va do co lom bia no,
Bo go tá, Ban co de la Re pú bli ca, 1988.

7 Ga lle gos Flo res, Joa quín, “La de fi cien te tu te la de los in te re ses co lec ti vos y di fu -
sos en Mé xi co”, Re vis ta Rea li dad Ju rí di ca, s. l. i., vol. 3, núm. 1, ene ro-abril de 2004,
con sul ta do el 5 de ene ro de 2009 en http:\\rea li dad ju ri di ca.uabc.mx\rea li dad\con te ni do-de fi -
cien te tu.htm.

8 Co la ço Antu nes, Luis Fe li pe, “Los in te re ses di fu sos: ubi ca ción cons ti tu cio nal; tu -
te la ju ris dic cio nal y ‘ac ción po pu lar de ma sas’”, Re vis ta de Admi nis tra ción Pú bli ca, Ma -
drid, núm. 124, ene ro-abril de 1991, pp. 417-436.



Es ne ce sa rio su pe rar la idea de las ge ne ra cio nes de de re chos y asu -
mir la in te gra li dad en su de fen sa y pro tec ción.9 Los de re chos hu ma -
nos, al ser in ter de pen dien tes, in te gra les y uni ver sa les,10 for man una
uni dad que gi ra en tor no a la pro tec ción y ga ran tía de la dig ni dad
hu ma na de las per so nas. El fun da men to de los de re chos co lec ti vos
—su je to co lec ti vo, e in te rés ge ne ral— tie ne co mo tras fon do la pro tec -
ción de las de más ca te go rías de de re chos, pues en las so cie da des mo -
der nas el dis fru te de las li ber ta des fun da men ta les de pen de de ac cio -
nes y pres ta cio nes pú bli cas del Esta do que, en la ma yo ría de los
ca sos, tie nen una di men sión co lec ti va con un efec to in di vi dual, ne ce -
sa rias pa ra garantizar condiciones de bienestar y de dignidad humana 
para los individuos.

En es te sen ti do, re sul ta per ti nen te re sal tar la vi sión de in ter de pen -
den cia de los de re chos hu ma nos que en mu chos de los fa llos ha va li -
da do la Cor te Cons ti tu cio nal Co lom bia na, en un prin ci pio ba jo fi gu -
ras co mo el cri te rio de la co ne xi dad, y en los úl ti mos tiem pos,
aco gien do la vi sión de in ter de pen den cia e in te gra li dad de los de re -
chos hu ma nos, en con so nan cia con el espíritu de la Declaración
Universal de Derechos Humanos.

Mu chas de las pro ble má ti cas y con flic tos que se ju di cia li zan a tra -
vés de las ac cio nes po pu la res, son só lo ma ni fes ta ción de pro ble mas
so cia les en los que la ac ción del Esta do es o ha si do in su fi cien te. Es
im por tan te en ese sen ti do aten der a un en fo que sis té mi co de aten ción 
a los pro ble mas so cia les que per mi ta a la vez con ser var la pers pec ti va 
de in te gra li dad de los de re chos hu ma nos.11

2. Cubrimiento de la investigación y metodología

El tra ba jo de sa rro lla do for ma par te del se gui mien to que se ha rea -
li za do a la Ley des de 1998,12 e in clu ye va rios ba lan ces: el pri me ro re -
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9 Na cio nes Uni das, Asam blea Ge ne ral, De cla ra ción y Pro gra ma de Acción de Vie -
na, 12 de ju lio de 1993, do cu men to dis po ni ble en http://www.ac nur.org/bi blio te ca/pdf/
1296.pdf.

10 Cor te Cons ti tu cio nal Co lom bia na, sen ten cia C-251 de 1997, T-595 de 2001.
11 Bun ge, Ma rio, “¿Per so nas, so cie da des o am bas? El en fo que sis té mi co de los pro -

ble mas so cia les”, 2008, http://www.fun da cioer nest lluch.org/doc_items/ac tua li tat/Co pia_de_II_ 
Con fe ren cia_Anual_Ernest_LLuch-Ma rio_Bun ge.pdf.

12 Se han de sa rro lla do tra ba jos de in ves ti ga ción y pu bli ca cio nes pre li mi na res en la
ma te ria, co mo Lon do ño To ro, Bea triz, “Accio nes co lec ti vas en de fen sa de los de re -



fe ri do a la la bor del Con se jo de Esta do en los diez años de ejer ci cio
de ac cio nes co lec ti vas; el se gun do es un exa men del pa pel cum pli do
por los juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go tá fren te a la Ley de Accio -
nes Po pu la res y de Gru po des de su en tra da en fun cio na mien to en
agos to de 2006.13

El en fo que de la in ves ti ga ción es cua li ta ti vo y cuan ti ta ti vo, y se
usó pa ra te ner una vi sión de con jun to de la Ley 472 de 1998, si bien 
se iden ti fi ca co mo un me ca nis mo idó neo pa ra la guar da y pro tec ción 
de los de re chos e in te re ses co lec ti vos, sus cua li da des pue den no ver se
re fle ja das en la rea li dad, y en una efec ti va ga ran tía de los de re chos
colectivos.

En la in ves ti ga ción se es tu dia ron 1212 pro vi den cias del Con se jo de 
Esta do co lom bia no, ex pe di das des de 1999 y has ta 2008, y 79 fa llos
de los juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go tá, ex pe di dos en tre agos to de
2006 y abril de 2008. Se rea li zó igual men te una en cues ta de per cep -
ción so bre las au dien cias es pe cia les pa ra pac to de cum pli mien to, la
cual fue res pon di da por 41 de los 44 jue ces ad mi nis tra ti vos de
Bogotá.

II. ¿CÓMO CARACTERIZAR LA DEMANDA POR LOS DERECHOS

COLECTIVOS EN ESTE DECENIO EN COLOMBIA?

De be mos re co no cer co mo una pro yec ción de la Ley de Accio nes
Po pu la res, la re fle xión que ha per mi ti do en las co mu ni da des, or ga ni -
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chos de ter ce ra ge ne ra ción”, Re vis ta de Estu dios So cio-Ju rí di cos, núm. 2, ma yo de 1999,
pp. 103-131; id. et al., “Aná li sis de las es ta dís ti cas so bre ac cio nes po pu la res y de re chos 
co lec ti vos”, Re vis ta Accio nes de Tu te la, Po pu la res, Gru po y Cum pli mien to, Bo go tá, Le gis,
núm. 29, ma yo de 2002, pp. 1211 y ss.; id. et al., “Efi ca cia de las ac cio nes cons ti tu cio -
na les en de fen sa de los de re chos co lec ti vos”, en id. et al., De re chos co lec ti vos, Bo go tá,
Cen tro Edi to rial Uni ver si dad del Ro sa rio, 2005, CD, vol. 1, p. 1; e id. et al., El pac to
de cum pli mien to y la ga ran tía de los de re chos co lec ti vos, Bo go tá, Uni ver si dad del Ro sa rio,
2006, 161 pp. Las grá fi cas y ta blas son re sul ta do de la in ves ti ga ción rea li za da por la
Uni ver si dad del Ro sa rio, Gru po de Inves ti ga ción en De re chos Hu ma nos. Pa ra el ca so 
de los cua dros y grá fi cas re la ti vos a jue ces ad mi nis tra ti vos, la fuen te es el Con se jo Su -
pe rior de la Ju di ca tu ra. Pe se a la ayu da ob te ni da de las en ti da des ofi cia les, en Co lom -
bia no hay ac ce so to tal, por me dio elec tró ni co, al tex to de los fa llos del Con se jo de
Esta do; por lo cual es tá res trin gi do, en la era tec no ló gi ca, ac ce der a tal in for ma ción
pú bli ca.

13 Con se jo Su pe rior de la Ju di ca tu ra, Co lom bia, Acuer do 3345 del 13 de mar zo de 
2006.



za cio nes, jue ces y ma gis tra dos, so bre el con cep to, ca rac te rís ti cas y
ejer ci cio de los de re chos co lec ti vos.

En nues tro país, y en ge ne ral en La ti no amé ri ca, no exis te mu cha
tra di ción de exi gi bi li dad ju rí di ca de de re chos co lec ti vos co mo el am -
bien te sa no, el ac ce so a los ser vi cios pú bli cos y otros de gran im por -
tan cia en la vi da co ti dia na. La in ter po si ción de Accio nes Po pu la res
en los úl ti mos años ha per mi ti do aler tar al Esta do fren te a las ne gli -
gen cias y omi sio nes en su de ber de ga ran ti zar el bie nes tar y la sa tis -
fac ción del in te rés general de manera oportuna.

En pri mer lu gar, es im por tan te de ter mi nar cuá les son los de re chos 
co lec ti vos res pec to de los cua les se acu de a la ju ris dic ción so li ci tan do
su pro tec ción o res ti tu ción por me dio de las ac cio nes po pu la res, y su
co rre la ción con los fa llos en los cua les efec ti va men te los jue ces ga ran -
ti zan la pro tec ción de los de re chos co lec ti vos invocados:

En las pro vi den cias de ac cio nes po pu la res exa mi na das des de 1999
y has ta la fe cha, y pro ve nien tes del Con se jo de Esta do, los de re chos
más in vo ca dos y más ga ran ti za dos pue den ob ser var se en las grá fi cas
1 y 2, en las si guien tes pá gi nas.

En el Con se jo de Esta do los de re chos más in vo ca dos son la se gu ri dad
y sa lu bri dad pu bli ca (20.3%), go ce de un am bien te sa no (15.3%), es -
pa cio pú bli co (14.1%), ac ce so a ser vi cios pú bli cos (10.5%)

Los de re chos más pro te gi dos por me dio de las ac cio nes po pu la res son:
el de re cho a la se gu ri dad y sa lu bri dad pú bli ca (20.7%); el de re cho al
am bien te sa no (17.1%); el de re cho al es pa cio pú bli co (15.1%), y el
ac ce so a los ser vi cios pú bli cos (12.5%).

En los juz ga dos ad mi nis tra ti vos coin ci den las so li ci tu des de los ac -
to res co lom bia nos en que el de re cho a la se gu ri dad y sa lu bri dad pú -
bli ca es el más vul ne ra do y, por su pues to, el que re quie re de una
pro tec ción más efi caz por los ope ra do res ju di cia les.

Al co rre la cio nar los de re chos más in vo ca dos con los de re chos que
efec ti va men te son ga ran ti za dos por los jueces, así te ne mos en las grá -
fi cas 3 y 4, en sub si guien tes pá gi nas.

En los juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go tá los de re chos más in vo ca -
dos son la mo ra li dad ad mi nis tra ti va (15.3%), el go ce del es pa cio pú -
bli co (13.8%), la se gu ri dad y sa lu bri dad pú bli ca (13.3%), el go ce a un 
am bien te sa no (11.8%).
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Grá fi cas 1 y 2

CONVENCIONES: 1. Goce de un ambiente sano; 2. Moralidad administrativa; 3. Existencia del equilibrio ecológico, y el manejo y aprovechamiento

racional de los recursos naturales; 4. El goce del espacio público; 5. La defensa del patrimonio público; 6. La defensa del patrimonio cul tural de

la nación; 7. La seguridad y salubridad pública; 8. La li bre competencia económica; 9. El acceso a una infraestructura de servicios que garantice

la salubridad pública; 10. El acceso a los servicios públicos, y a que su prestación sea eficiente y oportuna; 11. La prohibición de la fabricación y 

uso de armas químicas; 12. El derecho a la seguridad y prevención de desastres previsibles técnicamente; 13. La realización de construcciones,

edificaciones y espacios urbanos con respeto de las disposiciones jurídicas; 14. Los derechos de los consumidores y usuarios.



Grá fi cas 3 y 4

CONVENCIONES: 1. Goce de un ambiente sano; 2. Moralidad administrativa; 3. Existencia del equilibrio ecológico, y el manejo y aprovechamiento 

racional de los recursos naturales; 4. El goce del espacio público; 5. La defensa del patrimonio público; 6. La defensa del patrimonio cul tural de

la nación; 7. La seguridad y salubridad pública; 8. La li bre competencia económica; 9. El acceso a una infraestructura de servicios que garantice

la salubridad pública; 10. El acceso a los servicios públicos, y a que su prestación sea eficiente y oportuna; 11. La prohibición de la fabricación y 

uso de armas químicas; 12. El derecho a la seguridad y prevención de desastres previsibles técnicamente; 13. La realización de construcciones,

edificaciones y espacios urbanos con respeto de las disposiciones jurídicas; 14. Los derechos de los consumidores y usuarios.



Los de re chos más pro te gi dos por los jue ces ad mi nis tra ti vos de Bo go tá 
son la se gu ri dad y sa lu bri dad pú bli ca (21.7%); el go ce de un am bien -
te sa no (17.4%); el de re cho a la mo ra li dad ad mi nis tra ti va (17.4%); el
es pa cio pú bli co (13%), y los de re chos de con su mi do res y usua rios
(13%).

Con clui mos de es te aná li sis que tan to los ac to res po pu la res co mo
los jue ces re co no cen cons tan tes vio la cio nes a tres de re chos co lec ti vos: 
se gu ri dad y sa lu bri dad pú bli ca; go ce de un am bien te sa no; y go ce,
uti li za ción y de fen sa del es pa cio pú bli co. Tres de re chos que de ben
in ter pre tar se in te gral men te por sus in te rre la cio nes en la vi da co ti dia -
na, y en la vul ne ra ción fre cuen te a los co lom bia nos(as). Las ac cio nes
po pu la res en re la ción con los de re chos co lec ti vos de usua rios de ser -
vi cios pú bli cos, con su mi do res y mo ra li dad ad mi nis tra ti va, se han in -
cre men ta do en los últimos años y muestran nuevas dimensiones en la 
conciencia que los ciudadanos tienen del interés público.

Una de las ca rac te rís ti cas más im por tan tes de las ac cio nes po pu la -
res, y que el Cons ti tu yen te plas mó en el ar tícu lo 88 de la Cons ti tu -
ción po lí ti ca, es la po si bi li dad de que cual quier per so na, sin ne ce si -
dad de abo ga do, pue da in ter po ner las. Son ac cio nes pú bli cas y
po pu la res en el más am plio sen ti do de la pa la bra. Esta pri me ra ca -
rac te rís ti ca se ratifica en el ejercicio de las acciones.

De los fa llos ana li za dos del Con se jo de Esta do, el 83.8% de los ac -
to res co rres pon de a per so nas na tu ra les que en su ma yo ría no son
abo ga dos. Se ob ser va una es ca sa par ti ci pa ción en la in ter po si ción de
ac cio nes de las en ti da des en car ga das del con trol y la vi gi lan cia: só lo
el 3.9% fue ron in ter pues tas por el Mi nis te rio Pú bli co y las en ti da des
de con trol y vi gi lan cia, un 1.7% por contralorías y 0.3% por ser vi do- 
res públicos.

En los ca sos exa mi na dos en los juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go -
tá, el por cen ta je cre ce, y el 91.1% de los ac to res son per so nas na tu -
ra les, tan só lo un 7.6% co rres pon de a ONG y per so na ju rí di ca de
de re cho pri va do, y un 1.3% de servidores públicos.

Lla ma la aten ción que el ejer ci cio de las ac cio nes po pu la res por
per so nas na tu ra les y ju rí di cas su pe ra enor me men te el ejer ci cio que
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rea li zan las en ti da des pú bli cas, en tre ellas el Mi nis te rio Pú bli co,14 en ti da -
des de con trol y vi gi lan cia, en tre otras.

III. EL DERECHO A UNA TUTELA JUDICIAL EFECTIVA EN LA ACCIÓN

POPULAR. EVIDENCIAS Y APORTES DE LA INVESTIGACIÓN

Las ac cio nes po pu la res co mo ins ti tu cio nes cons ti tu cio na les fue ron
im ple men ta das por el Le gis la dor de 1998, con la fi na li dad de lo grar
la pro tec ción y ga ran tía de los de re chos co lec ti vos co mo de re chos hu -
ma nos, cuan do se vie sen ame na za dos o vul ne ra dos; no obs tan te, y
por di fe ren tes fac to res eco nó mi cos y po lí ti cos al in te rior de la ju ris -
dic ción, se vie ne im po nien do una se rie de obs tácu los pro ce sa les, en
mu chos ca sos al mar gen de la ley, que im pi den al ciu da da no hacer
ejercicio de este derecho, y por ende una tutela judicial efectiva.

El de re cho de ac ción no só lo im pli ca, co mo clá si ca men te se ha bía
con ce bi do du ran te la épo ca del Esta do li be ral, el ac ce so a la ad mi nis -
tra ción de jus ti cia y la ter mi na ción del pro ce so me dian te la re so lu -
ción de un li ti gio, im pli ca el de re cho a una tu te la ju di cial efec ti va,
en ten dien do por es ta el “de ber es ta tal de pro por cio nar una efec ti va
pro tec ción del de re cho o rea li za ción del de re cho ma te rial”.15

La Ley 472 de 1998 re gla men ta una se rie de téc ni cas pro ce sa les
idó neas pa ra lo grar la pro tec ción fren te a la ame na za o vul ne ra ción
de los de re chos co lec ti vos: i) am pa ro de po bre za, ii) am plia le gi ti ma -
ción por ac ti va, iii) co mi té de ve ri fi ca ción y se gui mien to, iv) me di das
cau te la res,16 v) in cen ti vos, vi) au dien cia es pe cial de pac to de cum pli -
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14 Cons ti tu ción Po lí ti ca de 1991, ar tícu lo 118. “Al Mi nis te rio Pú bli co le co rres pon -
de la guar da y pro mo ción de los de re chos hu ma nos, la pro tec ción de in te rés pú bli co
y la vi gi lan cia de la con duc ta ofi cial de quie nes de sem pe ñan fun cio nes pú bli cas”.

15 Va lles pín Pé rez, Da vid, El mo de lo cons ti tu cio nal de jui cio jus to en el ám bi to del pro ce so ci -
vil: co ne xión en tre el de re cho a la tu te la ju di cial efec ti va y el de re cho a un pro ce so con to das las ga -
ran tías, Bar ce lo na, Ate lier, 2002, pp. 142 y 143; Gil-Ro bles, Álva ro y Gil Del ga do,
Álva ro, Los nue vos lí mi tes de la tu te la ju di cial efec ti va, Ma drid, Cen tro de Estu dios Cons ti -
tu cio na les, 1996, pp. 85 y ss.

16 El ar tícu lo 25 de la Con ven ción Inte ra me ri ca na de De re chos Hu ma nos es ta ble ce 
el de ber es ta tal de crear un re cur so sen ci llo, rá pi do y efec ti vo pa ra la pro tec ción y
ga ran tía de los de re chos hu ma nos, iden ti fi can do la ne ce si dad de pro veer me di das
pro ce sa les que per mi tan el res guar do in me dia to, e in clu so cau te lar o pre ven ti vo, de
los de re chos. La Cor te IDH y la CIDH han re co no ci do la ne ce si dad de tu te lar los



mien to, en tre otras. Esta he rra mien ta cons ti tu cio nal re sul ta efec ti va
siem pre y cuan do se ha ga un ade cua do uso por par te de los prin ci pa -
les in vo lu cra dos en el ejer ci cio de es tas ac cio nes.17

Pe se a los di fe ren tes obs tácu los so cia les y eco nó mi cos a los que
nor mal men te se ve con fron ta do la ma yo ría de las ve ces el de re cho de 
ac ción po pu lar, por la na tu ra le za de los de re chos que pro te ge, la Ley 
472 de 1998 ofre ce las he rra mien tas ne ce sa rias pa ra lo grar que los
de re chos que tie nen por ob je to ga ran ti zar una nue va for ma de so cie -
dad, y se en cuen tran iden ti fi ca dos en las cons ti tu cio nes mo der nas, se
con cre ti cen ga ran ti zán do se un real —y no un ilu so rio— ac ce so a la
jus ti cia.18

Co mo afir ma Ma ri no ni, “los de re chos cons ti tu cio na les só lo se pue -
den pro te ger y ha cer efec ti vos si se ga ran ti za un real ac ce so a la ad -
mi nis tra ción de jus ti cia. Las ac cio nes cons ti tu cio na les son el me ca nis -
mo idó neo siem pre que se uti li cen de ma ne ra ade cua da, te nien do en
cuen ta su fi na li dad ma te rial”.19

Con el áni mo de exa mi nar la ten den cia de los fa llos de ac cio nes
po pu la res fren te a la ga ran tía o no de los de re chos y sus con se cuen -
cias al in te rior de la ju ris dic ción con ten cio so ad mi nis tra ti va, es pe cí fi -
ca men te Con se jo de Esta do y juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go ta, en 
el pri mer ca so de 1999 a 2008, y en el se gun do de 2006 a 2008, se
en con tró el si guien te ba lan ce en tor no a las formas de terminación
de procesos de acciones populares:
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DESC, ya no só lo en su di men sión in di vi dual, si no tam bién en su di men sión co lec ti -
va, con tem plan do en su mar co la tu te la ju di cial efec ti va de de re chos co lec ti vos; Abra -
mo vich, Víc tor, El Acce so a la Jus ti cia co mo Ga ran tía de los De re chos Eco nó mi cos,
So cia les y Cul tu ra les. Estu dio de los Están da res Fi ja dos por el Sis te ma Inte ra me ri ca -
no de De re chos Hu ma nos, Co mi sión Inte ra me ri ca na de De re chos Hu ma nos,
OEA/Ser.L/V/II.129 Doc. 4, s. l. i., s. e., 2007, p. 106, http://www.iachr.org/pdf%20
fi les/ACCESO%20A%20LA%20JUSTICIA%20DESC.pdf.

17 Lon do ño To ro, Bea triz et al., “Efi ca cia de las ac cio nes…”, cit., no ta 12, pp.
43-45.

18 Ma ri no ni, Luiz Guil her me, “El de re cho fun da men tal de ac ción en la Cons ti tu -
ción bra si le ña”, Bo le tín Me xi ca no de De re cho Com pa ra do, Mé xi co, año XLI, núm. 123,
sep tiem bre-di ciem bre de 2008, pp. 1371-1402.

19 Ma ri no ni, Luiz Guil her me, Cur so de pro ces so ci vil-teo ria ge ral do pro ces so, 2a. ed., São
Pau lo, Re vis ta dos Tri bu nais, vol. 1, 2007.



1. Ba lan ce de la ga ran tía de los de re chos en las de ci sio nes
ju di cia les del Con se jo de Esta do

En el exa men de las de ci sio nes del Con se jo de Esta do se en con tra -
ron los si guien tes re sul ta dos:

· Ter mi na ción de pro ce so con fa llo es ti ma to rio de las pre ten -
sio nes: El 42.8% son fa llos que aco gen las pre ten sio nes de los 
ac to res. Un alto por cen ta je de de ci sio nes ga ran ti zan los de re -
chos co lec ti vos.

· Ter mi na ción de pro ce sos con fa llo de ses ti ma to rio de las pre -
ten sio nes: el 52.4% de los fa llos de ses ti man las pre ten sio nes
del de man dan te.

· Ter mi na ción de pro ce sos con re cha zo de la ac ción: el 1.8%
de los fa llos.

· Ter mi na ción de pro ce sos con he cho su pe ra do: el 1.4% de los 
ca sos, re co no cien do que en oca sio nes la vul ne ra ción del de -
re cho co lec ti vo ha ce sa do por ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción
pú bli ca an tes del pro ce so, o en al gu nos ca sos cuan do ya se
ha ini cia do la ac ción po pu lar.

· Ter mi na ción de pro ce sos con acu mu la ción de ac cio nes. El
0.08% de las sen ten cias es tu dia dos.

· Ter mi na ción de pro ce sos con cosa juz ga da: el 0.93% de las
sen ten cias es tu dia das.

Co mo lo de mues tra es ta pri me ra fa se de re vi sión de las sen ten cias
de ac cio nes po pu la res pro fe ri das por el Con se jo de Esta do, un por -
cen ta je sig ni fi ca ti vo (42.8%) de las de ci sio nes ter mi nan con fa llo es ti -
ma to rio de las pre ten sio nes. Por su ca rác ter de re gla pro ce sal abier -
ta,20 la Ley de Accio nes Po pu la res per mi te ser el me ca nis mo idó neo
pa ra lo grar la efec ti vi dad del de re cho co mo eje cen tral del ejer ci cio
de ac ción. Du ran te es ta pri me ra eta pa, el ba lan ce fue po si ti vo por la
ten den cia pro gre si va que los ma gis tra dos hi cie ron de las nor mas
abier tas, orien tan do su ejer ci cio a la fi na li dad de la ac ción, me dian te
el uso, en la ma yo ría de los ca sos de téc ni cas pro ce sa les ade cua das,
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doc tri na de los ac tos pro pios”, Equi po Fe de ral de Tra ba jo, s. p. i., http://www.eft.com.
ar/doc tri na/ar ticu los/lo pez_me sa_ac tos_pro pios2.htm.



me di das cau te la res abier tas,21 ac ción po pu lar pre ven ti va, he cho su-
pe ra do, acu mu la ción de ac cio nes, gran fa cul tad ofi cio sa del juez
popu lar, au dien cia es pe cial de pac to de cum pli mien to, Co mi té de
Ve ri fi ca ción y Se gui mien to, et cé te ra), que per mi tie ron lo grar la ma te -
ria li za ción del de re cho de ac ción.

Un exa men si mi lar en los juz ga dos ad mi nis tra ti vos per mi te ver
mu chas di fe ren cias en la ga ran tía y apli ca ción de la Ley 472 de
1998.

2. Ba lan ce de la ga ran tía de los de re chos co lec ti vos en las de ci sio nes
de los juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go tá

De la mues tra de sen ten cias de ac cio nes po pu la res pro fe ri das por
los juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go tá, se en con tró:

· Ter mi na ción de pro ce sos con fa llo de ses ti ma to rio de las pre ten sio nes: el
77.2% de los fa llos de ses ti man las pre ten sio nes del de man -
dan te. Un alto por cen ta je de las de ci sio nes no ga ran ti zan la
pro tec ción y ga ran tía de los de re chos co lec ti vos.

· Ter mi na ción de pro ce so con fa llo es ti ma to rio de las pre ten sio nes: El
7.6% son fa llos que aco gen las pre ten sio nes de los ac to res.
Un bajo por cen ta je de de ci sio nes ga ran ti zan los de re chos co -
lec ti vos.

· Ter mi na ción de pro ce so con ago ta mien to de ju ris dic ción: El 5.1% son
ca sos en los que por exis tir otra ac ción en cur so, se re cha za
la nue va de man da de ac ción po pu lar.

· Ter mi na ción de pro ce sos con he cho su pe ra do: El 5.1% de los ca sos
· Ter mi na ción de pro ce sos con cosa juz ga da: el 3.8% de los ca sos.

En los juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go tá so la men te el 7.59% de
las de ci sio nes ju di cia les aco ge las pre ten sio nes de la de man da, y pri -
man los fa llos que nie gan o de ses ti man las pre ten sio nes (77.22%).

La ten den cia de los jue ces ad mi nis tra ti vos, du ran te es tos dos pri -
me ros años, ha si do re gre si va, el ca rác ter de nor ma pro ce sal abier ta
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ses co lec ti vos”, Bo le tín Me xi ca no de De re cho Com pa ra do, Mé xi co, año XXXVI, núm. 107,
ma yo-agos to de 2003, p. 599.



la han uti li za do los jue ces en su gran ma yo ría, pa ra res trin gir el de re -
cho de ac ción y por en de la ma te ria li za ción de los de re chos co lec ti -
vos, por el ba jo nú me ro de sen ten cias es ti ma to rias de pre ten sio nes y
la im ple men ta ción de nue vas fi gu ras ten dien tes a res trin gir el derecho 
de acción.

Adi cio nal men te a las an te rio res for mas de ter mi na ción de pro ce sos 
por sen ten cia ju di cial, en la in ves ti ga ción rea li za da so bre los pro ce-
sos de ac cio nes po pu la res de jue ces ad mi nis tra ti vos, in clu yen do sen -
ten cias y au tos, en con tra mos de una mues tra pre li mi nar de 611 pro -
ce sos de ac cio nes po pu la res de los 2057 pro ce sos de ac ción po pu lar
su mi nis tra dos por la ofi ci na de apo yo de los juz ga dos ad mi nis tra ti vos
de Bo go tá, se lec cio na dos de acuer do con los es ta dos pro ce sa les de
ma yor re le van cia pa ra nues tra in ves ti ga ción, los re sul ta dos que se
pue den ob ser var en la grá fi ca 5 en la si guien te pá gi na.22

Preo cu pa enor me men te que, se gún ci fras de la Ofi ci na de Apo yo
de los Juz ga dos Admi nis tra ti vos de Bo go tá, el re cha zo de las ac cio nes 
po pu la res se ha con ver ti do en una prác ti ca fre cuen te (66.4% de los
ca sos que se pre sen tan), con tra rian do la ju ris pru den cia del Con se jo
de Esta do23 y el pre ce den te ju ris pru den cial que bus ca la ga ran tía de
los de re chos co lec ti vos me dian te la im po si ción de una se rie de obs -
tácu los que con tra rían la fi na li dad y ga ran tía del de re cho de ac ción
po pu lar e im pi den la pro tec ción efectiva de los derechos colectivos.

Asi mis mo, se vie nen im ple men tan do una se rie de téc ni cas pro ce sa -
les ina de cua das que im pi den la ga ran tía del ejer ci cio de ac ción por
par te del ac tor po pu lar y la efec ti va tu te la del de re cho ma te rial.24 La  
ta bla 1, que pue de ob ser var se en pá gi na pos te rior, evi den cia una ten -
den cia re gre si va por par te de los jue ces ad mi nis tra ti vos de Bo go tá en
el uso de la Ley 472 de 1998, que im pi den la ma te ria li za ción y pro -
tec ción de los derechos co lec ti vos.
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22 Infor ma ción su mi nis tra da en ejer ci cio del de re cho de pe ti ción por la Ofi ci na de
Apo yo de los Juz ga dos Admi nis tra ti vos de Bo go tá, del 31 de agos to de 2006 al 11
de abril de 2008, con la si guien te in for ma ción, co rres pon dien te a los 44 juz ga dos ad -
mi nis tra ti vos de Bo go tá, i) nú me ro de ra di ca do, ii) nom bre del de man dan te, iii) nom -
bre del de man da do, iv) nú me ro de juz ga do, v) es ta do del pro ce so, vi) ubi ca ción de las 
sen ten cias de ac cio nes po pu la res.

23 Lon do ño To ro, Bea triz et al., “Efi ca cia de las ac cio nes…”, cit., no ta 12.
24 Ma ri no ni, Luiz Guil her me, op. cit., no ta 18, p.11.



Grá fi ca 5



Ta bla 1. Ten den cia re gre si va de uso de la Ley 472



La tabla 1 evi den cia que aun que el le gis la dor pue de dar le pro tec -
ción y ga ran tía a la par ti ci pa ción y ejer ci cio del de re cho de ac ción
po pu lar, me dian te la rea li za ción sus tan cial de los de re chos co lec ti vos
a tra vés de nor mas abier tas, de be exis tir un ade cua do uso de las téc -
ni cas pro ce sa les por par te del juez pa ra ca da ca so en con cre to, orien -
ta do a la efec ti vi dad de tu te lar el de re cho co lec ti vo vul ne ra do o
amenazado. Las tendencias regresivas que observamos son:

Exi gen cia de ago ta mien to de vía gu ber na ti va: Los jue ces ad mi nis tra ti vos
de Bo go tá es tán exi gien do al ac tor ago tar pre via men te el asun to ob -
je to de dis cu sión en vía ad mi nis tra ti va (de re cho de pe ti ción, re cur sos
en vía gu ber na ti va), in ter pre ta ción res trin gi da con tra ria al ar tícu lo 10 
de la Ley de Accio nes Po pu la res y de Gru po, la cual es cla ra al con -
sa grar el ago ta mien to op cio nal de la vía gu ber na ti va: “cuan do el de -
re cho o in te rés co lec ti vo se vea ame na za do o vul ne ra do por la ac ti vi -
dad de la ad mi nis tra ción, no se rá ne ce sa rio in ter po ner pre via men te
los recursos administrativos como requisito para intentar la acción”.

La obli ga ción del pre vio ago ta mien to de la vía ad mi nis tra ti va se
con tra po ne a la ga ran tía de am pa ro ju ris dic cio nal, im pi de un real ac -
ce so a la jus ti cia y no per mi te la ma te ria li za ción de los de re chos
iden ti fi ca dos en la Cons ti tu ción, en ca so de vul ne ra ción o amenaza.

Acu mu la ción de ac cio nes vs. ago ta mien to de ju ris dic ción: Los jue ces ad mi -
nis tra ti vos han op ta do por la vía del ago ta mien to de ju ris dic ción e in -
ten tan evi tar que se tra mi ten en for ma pa ra le la pro ce sos que se re fie -
ran mis mos he chos, ob je to y cau sa; la pri me ra per so na que ejer ce el
de re cho es la que en re pre sen ta ción de las de más per so nas per te ne -
cien tes a la so cie dad se en cuen tra le gi ti ma da co mo ac to ra pa ra con -
tro ver tir de ter mi na da si tua ción en re pre sen ta ción de las de más per so -
nas de la so cie dad. El Con se jo de Esta do ha bía op ta do por la fi gu ra
de la acu mu la ción de ac cio nes que per mi te tra mi tar un so lo pro ce so
y per mi tir que se for ta lez ca con los apor tes de otros actores que
pasarían a la figura de co ad yuvan tes del primer actor popular.

De ci sio nes in cohe ren tes: de ses tí me se las pre ten sio nes pe ro pro té ja se el de re cho co -
lec ti vo: Es ne ce sa rio que el juez en sus de ci sio nes sea uní vo co y cohe -
ren te en la par te mo ti va y re so lu ti va del fa llo, res pe tan do siem pre las 
dis po si cio nes le ga les y cons ti tu cio na les que per mi tan una efec ti va tu -
te la del de re cho, que den ca li dad y cre di bi li dad al apa ra to ju di cial,
en la tutela efectiva de los derechos.
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El juez po pu lar de be adop tar la téc ni ca pro ce sal idó nea que pa ra
de ter mi na das si tua cio nes per mi tan una efi ca cia sus tan cial de los de re -
chos co lec ti vos, con arre glo a los va lo res y prin ci pios del or de na -
mien to ju rí di co, per mi tien do así el fin úl ti mo que motiva el ejercicio
de la acción.

La ten den cia re gre si va a la pro tec ción de los de re chos co lec ti vos
co mo de re chos hu ma nos no los im po ne el le gis la dor si no el juez,
pues to que tal y co mo es ta con ce bi da la Ley 472 de 1998 per mi te ar -
mo ni zar el de re cho ma te rial ob je to de pro tec ción con las téc ni cas
pro ce sa les por su con te ni do abier to, “que le dan al au tor (sic) el po -
der de uti li zar la téc ni ca pro ce sal idó nea en la ob ten ción de la tu te la
del de re cho en el ca so en con cre to”.25

Te nien do en cuen ta que el de re cho de ac ción im pli ca el de re cho a 
la preor de na ción de téc ni cas pro ce sa les idó neas a la ob ten ción de las
tu te las pro me ti das por el de re cho sus tan cial26 que per mi tan una tu te -
la ju di cial efec ti va, exis te el de ber es ta tal de ga ran ti zar la y pro por cio -
nar la,27 prohi bien do al le gis la dor la po si bi li dad de im po ner obs tácu -
los al ejer ci cio del de re cho de ac ción —que im pe di ría la dis cu sión
so bre la pro tec ción y ga ran tía de un de re cho, y por en de una ex clu -
sión de la apre cia ción ju ris dic cio nal—, lo cual se ga ran ti za con la
Ley 472 de 1998, no obs tan te es ne ce sa rio que los jue ces uti li cen los
me ca nis mos pro pi cios me dian te las re glas pro ce sa les abier tas pa ra lo -
grar la pro tec ción de los de re chos, dan do pre va len cia al de re cho sus -
tan cial.28 “Los avan ces y re tro ce sos de pen den en gran me di da de una 
men ta li dad pro ce sal abier ta al cam po de los re gí me nes ju rí di cos tra -
di cio na les”.29
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25 Ma ri no ni, Luiz Guil her me, “El de re cho de ac ción en la Cons ti tu ción bra si le ña”, 
Ius Pra xis, 2007, pp. 80 y ss.

26 Ma ri no ni, Luiz Guil her me, op. cit., no ta 18.
27 Va lles pin Pé rez, Da vid, El mo de lo cons ti tu cio nal de jui cio jus to en el ám bi to del pro ce so ci -

vil: co ne xión en tre el de re cho a la tu te la ju di cial efec ti va y el de re cho a un pro ce so con to das las ga -
ran tías, Bar ce lo na, Ate lier, 2002, pp. 142 y 143; Gil-Ro bles, Álva ro y Gil Del ga do,
Álva ro, Los nue vos lí mi tes de la tu te la ju di cial efec ti va, Ma drid, Cen tro de Estu dios Cons ti -
tu cio na les, 1996, pp. 85 y ss.

28 Artícu lo 228 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de Co lom bia de 1991.
29 Bra ge Ca ma za no, Joa quín, Re se ña de “Gi di, Anto nio y Fe rrer Mac-Gre gor,

Eduar do, Pro ce sos co lec ti vos. La tu te la de los de re chos di fu sos, co lec ti vos e in di vi dua les en una
pers pec ti va com pa ra da”, Bo le tín Me xi ca no de De re cho Com pa ra do, Mé xi co, nue va se rie, año



3. La audiencia es pe cial para pacto de cumplimiento, y su impacto
en la garantía de los derechos colectivos30

El le gis la dor, en la Ley 472 de 1998, con el fin de fa ci li tar el ejer -
ci cio del de re cho de ac ción co mo una for ma de con fi gu rar la in clusión 
de la apre cia ción ju ris dic cio nal en for ma di rec ta pa ra la ob ten ción de 
la an ti ci pa ción de la tu te la,31 im ple men tó una téc ni ca pro ce sal idó -
nea, co mo lo es la au dien cia es pe cial pa ra pac to de cum pli mien to,
es ta ble ci da en el ar tícu lo 27, es ta au dien cia tie ne ras gos úni cos que
le jos de per mi tir la dis po si ción y ne go cia ción de los de re chos, co mo
su ce de en la con ci lia ción, per mi ten rea li zar una cons truc ción co lec ti -
va en la que se de ter mi ne la me jor for ma de pro te ger o pre ve nir la
vul ne ra ción o ame na za de los de re chos exa mi na dos, bus can do una
de ci sión ju di cial que real men te se pue da cum plir, in clu yen do obli ga -
cio nes pre ci sas, tér mi nos de cum pli mien to, de fi ni ción de ac cio nes y
re cur sos ne ce sa rios pa ra el cum pli mien to, y un sis te ma de se gui mien -
to al cum pli mien to de los acuer dos plas ma dos en la sen ten cia.32

A tra vés de la im po si ción de es te ti po de fi gu ras den tro del trá mi te 
pro ce sal de la ac ción, ade más de la eco no mía pro ce sal33 que se lo gra, se
fa ci li ta el de ba te de una de ter mi na da ma te ria so bre la me jor ma ne ra
de lo grar la pro tec ción in me dia ta de los de re chos co lec ti vos ame na -
za dos o vul ne ra dos en un mo men to es pe ci fi co. Este ti po de téc ni ca
pro ce sal le per mi te a las par tes, coad yu van tes, Mi nis te rio Pú bli co y
es pe cial men te al juez, el po der-de ber34 de en con trar la for ma más ade -
cua da pa ra lo grar la pro tec ción del de re cho ma te rial.

Con el ob je ti vo de de ter mi nar si es tá o no sien do uti li za da es ta fi -
gu ra tan per ti nen te den tro del tra mi te de la ac ción po pu lar pa ra la
pro tec ción de los de re chos co lec ti vos, se mos tra rán los re sul ta dos de
la in ves ti ga ción rea li za da so bre las de ci sio nes ju di cia les fa lla das por el 
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XXXIX, núm. 117, sep tiem bre-di ciem bre de 2006, pp. 813-818, http://www.ju ri di cas.
unam.mx/pu bli ca/rev/bo le tin/cont/117/bib/bib9.htm.

30 Lon do ño To ro, Bea triz, El pac to de cum pli mien to…, cit., no ta 12, p. 161.
31 Ma ri no ni, Luiz Guil her me, op. cit., no ta 18, pp. 1388 y ss.
32 Lon do ño To ro, Bea triz, “Au dien cia es pe cial pa ra pac to de cum pli mien to: exa -

men de su prác ti ca y de la ju ris pru den cia so bre su na tu ra le za”, Pro le gó me nos: De re chos y 
Va lo res, Bo go tá, X (019) ene ro-ju nio de 2007, http://re dalyc.uae mex.mx/re dalyc/pdf/876/
87601911.pdf, pp. 179-196.

33 Bra ge Ca ma za no, Joa quín, op. cit., no ta 29.
34 Ma ri no ni, Luiz Guil her me, op. cit., no ta 18, pp. 66 y ss.



Con se jo de Esta do y los jue ces con ten cio so ad mi nis tra ti vos de Bo go -
tá, que ter mi na ron con au dien cia es pe cial pa ra pac to de cum pli mien- 
to me dian te sen ten cia apro ba to ria del pacto.

En las pro vi den cias del Con se jo de Esta do, se en con tró que se ha
re du ci do el nú me ro de ca sos en los que se ob tie ne pac to de cum pli -
mien to. La ci fra con so li da da fue del 16.9% de los ca sos en que se lo -
gra pac to, fren te a lo que ocu rría en los dos pri me ros años de ejer ci -
cio de las ac cio nes po pu la res, don de se lo gra ba el pac to en el 30.9%
de los ca sos (véa se grá fi ca 6 en la siguiente pá gi na).35

La ci fra en los juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go tá es igual men te
muy ba ja: se lo gra pac to só lo en el 10% de los ca sos (véa se grá fi ca 7
en la pró xi ma pá gi na).

Una de las ra zo nes por las que se ha re ba ja do sig ni fi ca ti va men te
la po si bi li dad de lo grar el pac to de cum pli mien to, tie ne que ver con la 
in ter pre ta ción ju ris pru den cial que ha pri ma do en juz ga dos y tri bu -
nales, y que nie ga el in cen ti vo cuan do se lo gra el pac to de cum pli -
mien to.36 La ta bla 2 (véa se en pá gi na sub se cuen te) nos mues tra ci fras 
al res pec to en el Con se jo de Esta do, y evi den cia có mo so la men te en
el 19.2% de los ca sos que ter mi nan por pac to se re co no ce el in cen-
ti vo.

Otro ele men to que preo cu pa en el exa men ju ris pru den cial tie ne
que ver con la equi pa ra ción por par te de los jue ces y ma gis tra dos de
la au dien cia de pac to con una au dien cia de con ci lia ción, des co no -
cien do que el ob je to de es ta au dien cia es el in te rés pú bli co y di cho
in te rés no se ne go cia; ni los par ti cu la res, ni los fun cio na rios pú bli cos
que con cu rren co mo par tes al pro ce so, pue den dis po ner li bre men te
de ellos por tra tar se de in te re ses que es tán en ca be za de la so cie dad
en ge ne ral.37
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35 Lon do ño To ro, Bea triz et al., “Aná li sis de las es ta dís ti cas…”, cit., no ta 12, pp.
179-196.

36 Lon do ño To ro, Bea triz, El pac to de cum pli mien to..., cit., no ta 12.
37 Rey Va lle jo, Pa blo, “Las ac cio nes po pu la res y de gru po en el de re cho co lom bia -

no”, s. e., s. f., s. l. i, s. p. i., http://pro gra macyd.unian des.edu.co/lec tu ras/ACCION-POPU
LAR.pdf.



     Grá fi ca 6. Con se jo de Esta do               Grá fi ca 7. Juz ga dos ad mi nis tra ti vos



Ta bla 2. Re co no ci mien to de in cen ti vo por pac to

El ob je to del pac to es la pro tec ción de los de re chos co lec ti vos, in -
di can do no so la men te la or den ge ne ral de ga ran tía de los de re chos,
si no to das las ór de nes es pe cí fi cas que se re quie ran pa ra lo grar fi nal -
men te el cum pli mien to, en tre las cua les se de ben se ña lar tiem pos de
eje cu ción, re cur sos, obli ga dos, et cé te ra.

La in ter pre ta ción que se ha ce so bre la na tu ra le za de es tas ac cio nes 
es muy di fe ren te: en el Con se jo de Esta do pri ma una in ter pre ta ción
ga ran tis ta y se con si de ra co mo una au dien cia de pro tec ción del in te -
rés pú bli co (93.6% de los ca sos), en los juz ga dos ad mi nis tra ti vos, se -
gún la en cues ta de per cep ción que apli ca mos, pri ma la te sis de que
se trata de una audiencia de con ci lia ción (véa se grá fi ca 8 en la pá gi -
na que sigue).

Así las co sas, si bien la Ley 472 de 1998 plan tea una se rie de téc -
ni cas pro ce sa les abier tas pa ra la rea li za ción de la jus ti cia ma te rial de
una ma ne ra efec ti va y opor tu na, es ne ce sa rio que los ope ra do res ju rí -
di cos ha gan un buen uso de esta herramienta

El de re cho de ac ción no de pen de só lo de pres ta cio nes es ta ta les
ten dien tes a re mo ver los obs tácu los eco nó mi cos que di fi cul tan el ac -
ce so a la jus ti cia; adi cio nal men te, es ne ce sa ria la im ple men ta ción de
pres ta cio nes nor ma ti vas que ins ti tu yan téc ni cas pro ce sa les ade cua das
pa ra via bi li zar la ob ten ción de tutelas pretendidas por el derecho
sustancial.
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Grá fi ca 8



4. La fi gu ra del Co mi té de Se gui mien to y Ve ri fi ca ción

El Co mi té de Se gui mien to y Ve ri fi ca ción del Pac to es uno de los
ins tru men tos más in te re san tes que tie ne la Ley 472 de 1998; su ob je -
ti vo es lo grar la efi ca cia de la de ci sión ju di cial, es de cir su cum pli -
mien to y la ga ran tía de los de re chos co lec ti vos. Una vez se pro fie re
sen ten cia es ti ma to ria de las pre ten sio nes del de man dan te, el juez con -
ser va la com pe ten cia pa ra to mar las me di das ne ce sa rias pa ra lo grar
la eje cu ción de la sen ten cia, po drá or de nar que se con for me un Co -
mi té pa ra la Ve ri fi ca ción del Cum pli mien to de la Sen ten cia, en el
cual par ti ci pa ran el juez, las par tes, el Mi nis te rio Pú bli co, la en ti dad
en car ga da de ve lar por la pro tec ción del de re cho o in te rés co lec ti vo y 
or ga ni za cio nes no gu ber na men ta les.38 No obs tan te, por la in com pren -
sión de los fun cio na rios ju di cia les en la uti li za ción de es te ti po de he -
rra mien tas, es ta fi gu ra ha si do muy po co em plea da, tan to cuan do el
pro ce so termina con sentencia aprobatoria del pacto de cum plimien -
to, como cuando hay terminación normal del proceso.

En el pri mer ca so, es de cir cuan do hay sen ten cia es ti ma to ria de las 
pre ten sio nes, lo grán do se pac to, so la men te en el 24% se or de na la
con for ma ción del Co mi té de Se gui mien to, co mo se ob ser va en la ta -
bla 3 a con ti nua ción:

Ta bla 3. Con se jo de Esta do

DIAGNÓSTICO DE LEY COLOMBIANA 472 DE 1998 1363
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En los juz ga dos ad mi nis tra ti vos de Bo go tá, la ci fra es me nor: só lo
en el 20% de los ca sos en que se lo gra el pac to, se or de na la in te gra -
ción del Co mi té de Ve ri fi ca ción. Véa se la ta bla 4 en se gui da:

Ta bla 4. Juz ga dos ad mi nis tra ti vos

De igual ma ne ra, en el se gun do ca so, es de cir, cuan do hay ter mi -
na ción nor mal del pro ce so fa vo ra ble a las pre ten sio nes del de man -
dan te, encontramos lo se ña la do en las grá fi cas 9 y 10 en pá gi na pos -
te rior.

Así las co sas, am pa ra dos en la ló gi ca de la teo ría de la mo vi li za ción de
re cur sos, don de los sec to res po pu la res se or ga ni zan y ac túan con la fi -
na li dad prin ci pal de con se guir res pues ta a sus rei vin di ca cio nes,39 se
ha ce ne ce sa rio que los ope ra do res ju di cia les rom pan los es que mas
for ma lis tas, por de ci sio nes y ac tua cio nes pro ce sa les más com pro me ti -
das con la ga ran tía de los de re chos y su efi ca cia, me dian te es te ti po
de for mas de par ti ci pa ción ins ti tu cio nal co mo ga ran tía de su me jo ra -
mien to y de sus con di cio nes de vi da, que per mi tan la ma te ria li za ción 
de es te ti po de de re chos que nos con cier nen a to dos.

De acuer do con el Sis te ma Inte ra me ri ca no de De re chos Hu ma nos, 
exis te la obli ga ción es ta tal de ins tau rar me ca nis mos que ase gu ren la
efec ti va eje cu ción de las sen ten cias que dic ta el Po der Ju di cial de ca da
Esta do. En es te sen ti do, la Co mi sión Inte ra me ri ca na se ha ocu pa do
en sub ra yar cier tos ras gos dis tin ti vos de un pro ce so de eje cu ción de
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39 Dá vi la León, Óscar, “Acción co lec ti va po pu lar: en tre lo cla ro y os cu ro de la in -
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                Grá fi ca 9. Con se jo de Esta do                        Grá fi ca 10. Juz ga dos administrativos



sen ten cia, cuan do aquel que de be obe de cer la no es otro que el Esta do.
No al can za con que en los pro ce sos se dic ten re so lu cio nes de fi ni ti vas en
las que se de ci da el res guar do de los de re chos en jue go, ya que la eta pa
de eje cu ción de ta les de ci sio nes tam bién de be ser en ten di da co mo par te
in te gran te del de re cho a la tu te la ju di cial efec ti va,40 ins tru men tos co mo
la fi gu ra del Co mi té de Ve ri fi ca ción y Se gui mien to del Cum pli mien to de 
los Fa llos de Acción Po pu lar re sul tan per ti nen tes pa ra tal fin.

5. El in cen ti vo eco nó mi co para el ejer ci cio de ac cio nes po pu la res: prin ci pal
tema de dis cu sión ju ris pru den cial, y di fe ren cia de cri te rio en tre los jue ces
y doc tri nan tes

La ex pe rien cia in ter na cio nal en paí ses co mo Esta dos Uni dos, Fran -
cia, Ale ma nia y Ho lan da, en el uso de in cen ti vos eco nó mi cos e im -
pues tos pa ra pro te ger el me dio am bien te, co mo de re cho co lec ti vo,
son me ca nis mos que han ser vi do de es tí mu lo pa ra que los agen tes in -
cur sio nen en cier tas ac ti vi da des, se re trai gan de par ti ci par en otras, e 
im ple men ten cam bios tec no ló gi cos que dis mi nu yan el da ño que la in -
fraes truc tu ra pro duc ti va cau sa al me dio am bien te, crean do una cul tu -
ra ciu da da na en be ne fi cio de los in te re ses co lec ti vos que nos in vo lu -
cran a to dos.41

Esta fi gu ra que tie ne un an te ce den te muy va lio so en el de re cho ro -
ma no, que ya exis tía en los có di gos ci vi les co lom bia no y chi le no, se
ha es tig ma ti za do y se ha bus ca do eli mi nar la por di ver sos me dios co -
mo ac cio nes de in cons ti tu cio na li dad42 y pro yec tos de ley.43

No obs tan te, gra cias a una in ter pre ta ción de avan za da de la Cor te 
Cons ti tu cio nal, la im ple men ta ción de es te ti po de he rra mien tas pro -
gre sis tas ha si do ava la da por es tar acor de con los prin ci pios y fi nes
cons ti tu cio na les:
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40 Abra mo vich, Víc tor, op. cit., no ta 16.
41 Pas co-Font, Alber to y Mon to ya, Andrés, “Incen ti vos eco nó mi cos y pro tec ción

am bien tal: una re vi sión de la ex pe rien cia nor tea me ri ca na y eu ro pea”, No tas pa ra el De -
ba te, Li ma, núm. 11, oc tu bre de 1993, con sul ta do el 6 de ene ro de 2009 en http://
www.gra de.org.pe/asp/brw_pub11.asp?id=49.

42 Cor te Cons ti tu cio nal Co lom bia na, sen ten cia C-459 de 2004 (MP Jai me Arau jo
Ren te ría).

43 Pro yec tos de Ley: 96 de 2004-Se na do, 43 de 2005-Se na do, 52 de 2005-Cá ma ra,
74 de 2006-Cá ma ra, 23 de 2006-Se na do, 87 de 2007-Cá ma ra.



Las ac cio nes po pu la res com bi nan el de ber de so li da ri dad que a to das
las per so nas les ata ñe, con la po tes tad del Esta do pa ra in du cir, pro mo -
cio nar, pa tro ci nar, pre miar y, en ge ne ral, es ti mu lar el ejer ci cio de ta les 
ac cio nes en or den a la ma te ria li za ción y pre ser va ción de de ter mi na dos
bie nes ju rí di cos de es pe cial con no ta ción so cial.44

El in cen ti vo eco nó mi co a fa vor del ac tor po pu lar que lo gra aler tar 
a la ad mi nis tra ción pa ra que se pro te ja o se ga ran ti ce de re chos co lec -
ti vos que se es tán vien do vul ne ra dos o ame na za dos, ha si do una de
las fi gu ras más con tro ver ti das de la Ley 472 de 1998. Este ti po de pre -
mios al ac tor po pu lar ha per mi ti do la pro tec ción de im por tan tes in te -
re ses co lec ti vos, que de no exis tir, muy po si ble men te no ha brían si do
li ti ga dos:

¿Qué de ma lo hay en ton ces en pre miar al li ti gan te que usó par te de su 
tiem po in di vi dual y de sus es fuer zos en bus car la pro tec ción del de re -
cho co lec ti vo? ¿Qué es pre fe ri ble pa ra Co lom bia?, ¿que exis ta ese pro -
tec tor del in te rés co lec ti vo, que pue de ser en el fon do un egoís ta em pe -
der ni do, pe ro que ac túa, con me dios apro pia dos, por el in te rés
pú bli co?, ¿o que de je mos la de fen sa de esos in te re ses co mu nes a per so -
nas al truis tas, pe ro que no lo gran ac tuar, por ca re cer de los me dios
apro pia dos?45

IV. CONCLUSIONES

Al in te rior de las so cie da des de mo crá ti cas co mo la nues tra, es cla -
ro el re co no ci mien to que se vie ne dan do al pa pel que el Po der Ju dicial
tie ne, lo cual se ha tra du ci do en una ma yor aten ción a su funcio na -
mien to, con áni mo de pro por cio nar le los ins tru men tos y me ca nis mos
ne ce sa rios que le per mi tan lo grar la jus ti cia bi li dad, el res pe to y ga -
ran tía de los de re chos hu ma nos de ma ne ra efec ti va.
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44 Cor te Cons ti tu cio nal Co lom bia na, sen ten cia C-459 de 2004 (MP Jai me Arau jo
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no?”, Re vis ta Se ma na, Bo go tá, 3 de sep tiem bre de 2006, s. p. i., http://de jus ti cia.org/in ter -
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Las ac cio nes co lec ti vas son ins tru men tos de ga ran tía real de los de -
re chos hu ma nos. Inte gran el sis te ma de me ca nis mos de pro tec ción de 
de re chos que qui so el Cons ti tu yen te de 1991 y de sa rro lló el Le gis la -
dor ha ce 10 años en la Ley 472 de 1998.

Las ac cio nes po pu la res han per mi ti do mos trar vo ces de aler ta fren -
te a las fa len cias del Esta do y fren te a las vul ne ra cio nes a de re chos
co lec ti vos oca sio na das por los par ti cu la res. En la re gu la ción le gal de
di chas ac cio nes se des ta can apor tes co mo: i) La le gi ti ma ción am plia,
ca rac te rís ti ca de las ac cio nes co lec ti vas cons ti tu ye una vía pa ra la
par ti ci pa ción ciu da da na, es tá li ga da a la idea de de mo cra cia par ti ci -
pa ti va, y bus ca co rre gir des via cio nes en la ges tión de lo pú bli co, lo -
gran do aler tar a la ad mi nis tra ción de ma ne ra opor tu na de sus fa len -
cias y omi sio nes, con el fin de en men dar da ños ma yo res en la
rei vin di ca ción y am pa ro de los de re chos di fu sos y co lec ti vos, y en
la ges tión de la co sa pu bli ca; ii) La au dien cia es pe cial pa ra pac to de
cum pli mien to: es pa cio de ora li dad y bús que da de pro tec ción y ga ran -
tía del de re cho co lec ti vo con me di das efi ca ces y con cre tas; iii) La po -
si bi li dad de un sis te ma am plio y crea ti vo de me di das cau te la res de
pro tec ción in me dia ta del de re cho o pre ven ción de su vul ne ra ción con 
un en fo que si mi lar a la la bor que de sa rro llan los tri bu na les in ter na -
cio na les de de re chos hu ma nos; iv) La exis ten cia de ins tru men tos de
se gui mien to a la de ci sión ju di cial de ac ción po pu lar co mo el Co mi té
de Se gui mien to y Ve ri fi ca ción del Pac to y las Au di to rías, en tre otras
fi gu ras hu ma nas; v) Los in cen ti vos que es ti mu lan el ejer ci cio de las
ac cio nes en be ne fi cio de la co mu ni dad y los de re chos co lec ti vos.

La me jor for ma de cum plir, por par te del Esta do, el de ber de tu te -
lar los de re chos efec ti va men te, cuan do és tos sean vul ne ra dos o ame -
na za dos, es tá en dar ma yor am pli tud al po der del juez pa ra ga ran ti -
zar los.

Las ac cio nes co lec ti vas re sul tan ser el ins tru men to apro pia do pa ra
que el Esta do co lom bia no cum pla con el de ber que el sis te ma in te ra -
me ri ca no de de re chos hu ma nos ha es ta ble ci do, de de li near y con sa -
grar nor ma ti va men te re cur sos efec ti vos ten dien tes a tu te lar los de re -
chos hu ma nos de las per so nas, así co mo ga ran ti zar la efec ti va
im ple men ta ción de ta les re cur sos por el sis te ma de jus ti cia, per mi tien -
do ar mo ni zar la efec ti va po si bi li dad de ac ce der a la jus ti cia, el res pe -
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to, pro tec ción y ga ran tía del de bi do pro ce so le gal en pro ce sos con un 
gran contenido público y la protección de los derechos humanos.
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