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Referencia: Informe de ponencia para segundo
debate al Proyecto de ley ntimero 056 de 2009 Cama-
ra, por medio de la cual se derogan algunos articulos
de la Ley 472 de 1998-acciones populares y de grupo.

Respetado sefior Presidente.

En atencion a la designacion hecha por usted, nos
permitimos presentar para consideracion de la honora-
ble Comision Primera Constitucional Permanente de la
Camara de Representantes, el correspondiente informe
de ponencia para segundo debate al proyecto de ley
de la referencia, en los siguientes términos:

I. Tramite

El presente proyecto de ley fue radicado por el
sefior Ministro del Interior y de Justicia el dia 29 de
julio de 2009 ante la Secretaria General de la ho-
norable Camara de Representantes y repartido para
su tramite correspondiente a la Comision Primera
Constitucional Permanente de la misma célula le-
gislativa, siendo el texto del proyecto publicado en
la Gaceta 622 de 2009, definiéndose como ponentes
para primer debate a los honorables Representantes
Heriberto Sanabria como coordinador, Clara Isabel
Pinillos, Karime Motta, Rosmery Martinez y Carlos
Enrique Avila Duran, quienes rindieron ponencia fe-
chada el dia 5 de mayo de 2010, la cual fue publicada
en la Gaceta 235 de 2010, siendo aprobado el texto
definitivo en Comisién Primera mediante Acta 34
del 9 de junio de 2010, correspondiendo a los suscri-
tos la asignacion de ponencia para segundo debate.

II. Antecedentes y objeto del proyecto de ley

El Ministerio del Interior y de Justicia, en la Ex-
posicion de Motivos que acompaii6 la radicacion del
texto del proyecto de ley en comento manifestd que
“la presentacion de acciones populares, ha tenido
un aumento considerable”, considerando que se
presenta un fenomeno negocial alrededor de la in-
terposicion de las mencionadas acciones judiciales,
tomando en cuenta que quienes se presentan como
partes accionantes buscan ‘“unos reconocimientos
desmedidos en detrimento del erario publico y espe-
cialmente de los entes territoriales”.

Frente a esta situacion, la entidad autora del pro-
yecto considera que la proteccion de los derechos co-
lectivos como el ambiente sano, el espacio publico y
la moral administrativa le atafie a todos los ciudada-
nos “sin necesidad de recurrir a premios para que
se ejerza su defensa y proteccion, que van en detri-
mento de las finanzas de los presupuestos publicos”.

Continta el Ministerio del Interior y de Justicia
considerando que es deber de todo ciudadano velar
por la preservacion y conservacion de los intereses
publicos y comunes, acudiendo a las autoridades co-
rrespondientes, afirmando que “pagar por conseguir
su proteccion no solo se contrapone con el deber ciu-
dadano, sino que ademds favorece a unos pocos”, y
resalta que el proceso necesario para llevar adecua-
damente una accion popular hace que estd no esté al
alcance de cualquier ciudadano, llevando a la confor-
macion de grupos especializados que la convirtieron
“en un negocio rentable para unos pocos que sin
pertenecer a las entidades territoriales y conocer sus
problematicas” van de region en region buscando ca-
sos en procura de los incentivos econdmicos.

Estos argumentos planteados, en criterio de la enti-
dad autora del proyecto, sustentan la necesidad de de-
rogar los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998, que
especificamente plantean incentivos econdmicos en el
especifico caso de las Acciones Populares, ordenando,
en el caso del articulo 39, una suma que el juez podra
fijar entre diez (10) y ciento cincuenta (150) salarios
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minimos mensuales, y en el caso del articulo 40, un
quince por ciento (15%) del valor que recupere la en-
tidad publica en los casos de acciones populares impe-
tradas para salvaguardar la moralidad administrativa.

En ese orden de ideas, el objeto perseguido por el
proyecto de ley es eliminar de raiz el incentivo eco-
némico como criterio que anima la interposicion de ac-
ciones populares, evitando los costos presupuestales que
para el Estado en su conjunto representa el asumir los
costos del pago de sumas econdmicas a los accionantes.

III. Contenido del proyecto de ley

El proyecto de ley en comento consta de dos ar-
ticulos:

El articulo 1° consiste en una disposicion deroga-
toria expresa de los articulos 39 y 40 de la Ley 472
de 1998.

El articulo 2° sefiala la regla de vigencia temporal
de la norma a expedir, disponiendo que rige a partir
de su promulgacion, derogando y modificando todas
las disposiciones que le sean contrarias.

Consideraciones frente al proyecto de ley

La Constitucion de 1991 consagra por primera vez
en Colombia mecanismos consagrados en la norma
fundamental para la proteccion de derechos colecti-
vos, denominados por la doctrina como derechos de
tercera generacion. Es asi como en los articulos 86,
87 y 88 sefiala la existencia de unas acciones cons-
titucionales para la proteccion y aplicacion de los
derechos, denominadas accion de tutela, accion de
cumplimiento, accion popular, y accioén de grupo, a
la que se suma la accion de inconstitucionalidad que
puede impetrar cualquier ciudadano.

El caso especifico de las acciones populares tie-
ne origen en el articulo 1005 del Cédigo Civil que
expresa: “Y siempre que a consecuencia de una ac-
cion popular haya de demolerse o enmendarse una
construccion, o de resarcirse un daiio sufrido, se
recompensara el actor, a costa del querellado, con
una suma que no baje de la décima, ni exceda de la
tercera parte de lo que cueste la demolicion o en-
mienda, o el resarcimiento del dafio; sin perjuicio de
que si se castiga el delito o negligencia con una pena
pecuniaria, se adjudique al actor la mitad”.

Este antecedente muestra que la existencia de in-
centivos econdmicos en el caso especifico de la ac-
cién popular no es ajeno, aunque la primera claridad
debid centrarse en la distincion entre las acciones
populares y las acciones de grupo, haciéndolo la Co-
mision Primera de la Asamblea Nacional Constitu-
yente, sefialando que las primeras estan dirigidas a la
defensa de un interés colectivo difuso donde no exis-
ten intereses o derechos patrimoniales privados en
beneficio de la comunidad en general!, concluyendo
la doctrina que “buscan proteger éjreventivamente
los derechos e intereses colectivos’

Asi, la figura de los incentivos en el caso de las ac-
ciones populares refleja en la actualidad la tension entre
la defensa de los derechos e intereses colectivos, aten-
diendo la naturaleza del principio de solidaridad, y la
existencia de una retribucién econémica para promover
la defensa de los derechos de las comunidades, dado
que iniciar estas acciones no es obligatorio.

1" En este sentido la Gaceta Constitucional namero 77 del
20 de mayo del 1991. Constituyentes Jaime Arias Lopez
y Juan Carlos Esguerra.

Las Acciones de Grupo. Una vision a través de los pro-
cesos colectivos, en Revista de Derecho numero 26, Uni-
versidad del Norte, Barranquilla, 2006.

Tal tension en el ambito juridico se ve reflejada en
la realidad actual, que ha permitido identificar un fe-
némeno distorsionante de la figura del incentivo eco-
ndémico en grupos de personas que se lucran con el
uso indiscriminado de la accion popular, rebasando
el caricter de compromiso ciudadano que demanda
la defensa de los intereses colectivos.

El Consejo de Estado y la Corte Constitucional han
encontrado legitima la existencia del incentivo eco-
ndémico al sefialar en diferentes pronunciamientos:

“Las acciones populares no tienen por objeto la
obtencion de beneficios pecuniarios, sino la protec-
cién efectiva de derechos e intereses colectivos [...]
lo cual no se opone a que la ley haya establecido
una compensacion a la carga adicional que asumen
las personas que ejercitan una accion en beneficio
de la comunidad y no en el mero interés individual.
[...] El derecho al incentivo no surge por voluntad
de las partes ni esta sometido a la liberalidad del
Juez, surge del mandato legal; aunque su cuantia st
la establece este de manera discrecional”. [Consejo
de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccion Tercera. Consejera Ponente: Ruth Stella Co-
rrea Palacio. Bogota, D. C., seis (6) de octubre de
dos mil cinco (2005). Radicacion ntimero: 08001-
23-31-000-2002-02214-01 (AP). Actor: Jairo Torres
Moreno y otros. Demandado: Distrito Especial In-
dustrial y Portuario de Barranquilla. Referencia: Ac-
cion Popular - Apelacion Sentencial.

“La finalidad del incentivo economico no es la de
resarcir perjuicios, sino operar como un estimulo a los
ciudadanos para que participen mediante la accion po-
pular, en defensa de los derechos e intereses colectivos.
[...] en consideracion a la actividad desplegada por
el actor y a la eficacia de su actuacion respecto de la
proteccion del derecho o interés colectivo, mediante la
prueba de que fue determinante para el reconocimiento
o proteccion del derecho. [ ...] debe ser motivado por el
interés colectivoy no simplemente individual de obtener
dicho reconocimiento, con base en una sélida concien-
cia civica”. [Consejo de Estado. Sala de lo Contencio-
so-Administrativo. Seccion Tercera. Consejero Ponen-
te: Ramiro Saavedra Becerra. Bogotd, D. C., dieciséis
(16) de febrero de dos mil seis (2006). Radicacion nu-
mero: 17001-23-31-000-2004-00237-01 (AP). Actor:
Gerardo Alzate Duque. Demandado: Central Hidro-
eléctrica de Caldas -CHEC-y otros. Referencia: Ape-
lacion Sentencia - Accion Popular].

“[...] las acciones populares combinan el deber
de solidaridad que a todas las personas les atarie,
con la potestad del Estado para inducir, promocio-
nar, patrocinar, premiar y, en general, estimular el
ejercicio de tales acciones en orden a la materializa-
cion y preservacion de determinados bienes juridi-
cos de especial connotacion social. [...] relaciones
entre los particulares y las autoridades publicas. Es
decir, respetando el pensamiento que cada cual pue-
da tener sobre la forma de hacer efectivo su deber
de solidaridad, el Congreso prevé un estimulo que
resulta valido frente a la efectiva defensa de los de-
rechos e intereses colectivos [...] De suerte tal que,
a tiempo que el demandante reporta un beneficio
para si, la sociedad misma se siente retribuida con
la efectiva reivindicacion de sus derechos e intereses
colectivos”. [Corte Constitucional. Sentencia C-459
de 2004. Magistrado Ponente: Jaime Aratjo Rente-
ria, reiterada por la Sentencia C-512 de 2004. Magis-
trado Ponente: Marco Gerardo Monroy Cabra].
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En dichos pronunciamientos tanto el Consejo de Es-
tado como la Corte Constitucional consideran que es la
existencia del mandato legal lo que elimina la posibi-
lidad caprichosa de otorgar un estimulo econémico al
accionante, y ello es asi por expresa voluntad del Con-
greso de la Republica, lo que implica que el tema ma-
teria de este proyecto de ley es materia disponible para
las consideraciones que la misma Rama Legislativa del
Poder Publico considere pertinentes en la funcion con-
sagrada en el numeral 1 del articulo 150 constitucional
de interpretar, reformar y derogar las leyes.

Analizar la figura juridica de los incentivos en las
acciones populares, los cuales se pretende derogar en
el proyecto de ley en comento, aprobado ya en Co-
mision Primera Constitucional Permanente de Ca-
mara de Representantes, pasa por estudiar el estado
del arte en la materia.

La Encuesta de Cultura Politica del DANE, mues-
tra como tan sélo la accion de tutela y el derecho de
peticion son los unicos instrumentos de proteccion
de derechos mayoritariamente conocidos por la ciu-
dadania, mientras que, en el caso puntual de la ac-
cion popular, el sesenta y cuatro por ciento (64%) de
los participantes manifesto no tener conocimiento de
este mecanismo jurisdiccional.

C Parte dela Ci delos de
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rece mds a una recompensa que da el Estado a quien,
a través de una accion popular, le permite recuperar
recursos afectados por violaciones a la moralidad
administrativa. En este caso, los incentivos economi-
cos se pueden convertir en estimulos perversos para
la presentacion de acciones populares de manera in-
discriminada, en la medida en que el monto de los
mismos resulta muy atractivo para los particulares”.

En ese orden de ideas, la Corporacion Excelen-
cia en la Justicia en el citado informe concluye en
la pertinencia de analizar el igualar econdmicamente
el incentivo del articulo 40 con el del articulo 39,
de pensar en sanciones especificas a los accionantes
temerarios, la reduccion de incentivos en los casos
de pluralidad de acciones frente a un mismo supues-
to de hecho, y el analizar establecer como requisito
para el incentivo econdmico la participacion activa
del demandante en el proceso.

Pero no puede negarse el peso especifico que tie-
nen las acciones populares en el trabajo de la Rama
Judicial del Poder Publico. La Universidad del Ro-
sario, en el texto j Progresividad o regresividad en la
proteccion de los derechos colectivos como derechos
humanos?#, muestra como los tres derechos mas in-
vocados son la moralidad administrativa (15,3%), el
goce del espacio publico y su defensa (13,8%), y la
seguridad y la salubridad publicas (13,3%).

Estas cifras son contextualizables con lo expre-
sado por el Consejo Superior de la Judicatura en su
Informe al Congreso 2009-2010. De acuerdo con el
Inventario Final del conocimiento de acciones cons-
titucionales por la Rama Judicial, de 51.361 acciones
constitucionales con tramite, 23.997 son acciones
populares (superadas solo por las acciones de tutela
que registraron 24.829).

Fuente: BAHE, Encue s de Coltura Poltica 2007

En su informe “Balance de los 10 afios de las ac-
ciones populares y de grupo™, la Corporacion Exce-
lencia en la Justicia, al referirse a los incentivos eco-
némicos contemplados en los articulos 39 y 40 que
aqui se revisan, sefiala en el acapite “S. Propuestas
de reforma” que “es necesario hacer una distincion
entre el tratamiento que se debe dar a los incentivos
previstos en el articulo 39 de la Ley (regla general) y
a los establecidos en el articulo 40 (casos de defensa
de la moralidad administrativa)”.

Frente al incentivo del articulo 39 (entre 10y 150 sa-
larios minimos mensuales para quien impulsa la accion)
indica que “parecen adecuados para el cumplimiento de
los fines para los cuales se disefio, es decir, promover el
uso de las acciones y eliminar eventuales desequilibrios
entre las partes”, seflalando que es necesaria “una re-
gulacion mds precisa del incentivo que permita al juez
que conoce la accion” tasar la asignacion del incentivo,
o acumularlo “cuando se trate de la proteccion del mis-
mo bien a través de distintas acciones”.

Respecto del incentivo del articulo 40 (15% del
valor que recupere la entidad ptblica en razén de la
accion popular en los casos sobre moralidad adminis-
trativa) expresa la mencionada Corporacion que “Alli
el incentivo economico ya no parece dirigirse a ase-
gurar que el demandante pueda cubrir los gastos en
los que incurre para la defensa del interés colectivo
asociado a la moralidad publica, ni a generar un ba-
lance entre este y el Estado [...] Ese incentivo se pa-

3 Corporacién Excelencia en la Justicia, Bogota, agosto de 2008.

INVENTARIO FINAL

TIPO DE PROCESO 65N TRAMITE | SIN TRAMITE
Accion de cumplimiento 235 39
Accion de repeticion 1.627 126
Acciones de grupo 654 19
Acciones Populares 23.997 1.466
Habeas Corpus 19 0
Tutela 24.829 177
Solicitud de Recusacion 0 0
Total general 51.361 1.827

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura - Sistema SIERJU. Fecha de
corte: marzo 10 de 2010.

Asi mismo, las acciones populares, segun el in-
forme, estdn en mayor medida radicadas en la juris-
diccion administrativa, asi:

segun juri:

Ordinaria
22,66%

Administrativa
77,34%

O Administrativa B Ordinaria
. J

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura - Sistema SIERJU. Fecha de
corte: marzo 10 de 2010

4 Publicado en “La justiciabilidad de los derechos colecti-

vos”. Beatriz Londofio-Toro, editora académica, Edito-
rial Univeridad del Rosario, 2009, pag. 28.
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A la jurisdiccion contencioso administrativa, de
acuerdo al Inventario Final reflejado por el Informe
al Congreso citado, quedaron 232.889 procesos con
tramite, de los cuales 19.384 son acciones populares,
como lo refleja el siguiente cuadro:

INVENTARIO FINAL
TIPO DE PROCESO CON c

TRAMITE SIN TRAMITE
Anulacion de laudos 13 0
Conciliacion extrajudicial 564 2
Conflicto de competencia 20 0
Consulta 8 0
Controversia sobre contratos 4.385 116
Controversias contractuales 1.434 0
Jurisdiccidn coactiva 257 5
Nulidad y restablecimiento 127.005 2.255
Otros 28.245 1.195
Perdida de investidura 19 2
Reparacion directa 43.389 568
Simple Nulidad 3.771 20
Accion de grupo 507 4
Tutelas 2.026 0
Accion de cumplimiento 235 39
Accidn de repeticion 1.627 126
Acciones populares 19.384 538
Total Administrativa 232.889 4.870

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura - Sistema SIERJU. Fecha de
corte: marzo 10 de 2010.

Debe tenerse en cuenta la cifra reflejada frente a
los Juzgados Administrativos, que a partir de su en-
trada en funcionamiento recibieron gran parte de la
carga litigiosa de la jurisdiccion contencioso admi-
nistrativa. Asi, de las 19.384 acciones populares con
las que concluy6 el Inventario Final de la jurisdic-
cion, 18.907 estan en los juzgados (lo que representa
un peso porcentual alto frente a los 165.678 procesos
en total), asi:

TIPODE  [INVENTARIO INICIAL PROCESOS INVENTARIO FINAL
PROCESD | coy | s coN | sw
TRAMITE | TRAMITE |INGRESO § PART,%| EGRESOS|PART,%| TRAMITE | TRAMITE

IAcciones de grupo 393 5 386 293 485 4
Accionespopulares | 13.047 288 15.202 9017 18.907 536
fccionesde

cumplimierto 276 20 1.858 1584 223 ki
[Tutelas 1.094 0 32164 | 43% | 31852 | 33% 1.508 0
Conciliacion

lexirajudicial 519 2 2812 2% | 284 2% %0 2
Controversiasobre

icontratos 274 113 959 1% 345 1% | 2787 110
Accionderepeticion | 1650 108 381 0% 483 0% 1.545 126
Ejgcutives 7.154 1027 5873 5% 6301 5% 831 1138
Especiales -

Electorales 84 1 44 0% 12 0% 15 1
Especiales - Otros 202 11 415 0% 303 0% 321 4

urisdiccion coadiva 53 7 78 0% a 0% 3 2
Nulidady
restablecimiento-
Laborales 115.148 | 2854 | 42278 | 37% | G974 | 47% | 98183 | 1971
Mulidady
restablecimiento-
Otros 8.038 221 374 k) 3984 3% 7.882 134
Nulidady
restablecimiento-
[Tributarios 2380 101 1819 | % 1447 1% 3278 68
[Ordinarios- Otros 23 7 229 0% 178 0% 285 4
[Otros proceses 303 0 962 1% 784 1% 480 1
Reparaciondirects | 24.621 635 6.9%4 6% 8634 Th | 22912 531
Total Juzgados
IAdministrativos 178435 | 5200 | 115505 | 100% | 128.584 | 100% | 165.678

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura - Sistema SIERJU. Fecha de corte: marzo 10 de 2010

La evidencia de estas cifras lo unico que refleja
es una gran carga litigiosa frente a las acciones de
grupo, lo cual, en sana logica, no es mas que una
muestra del efecto pernicioso que los incentivos eco-
némicos, como figura juridica considerada por los

litigantes, ha generado en una figura que se basa en
la solidaridad de todos los ciudadanos en la defen-
sa de los derechos de la comunidad. Esto demuestra
la necesidad de establecer mejores regulaciones que
impidan, o al menos frenen, el uso de los incentivos
como un mecanismo que acaben aumentando la can-
tidad de procesos en litigio por personas que no se
valen de la consideracion social en su interposicion.

IV. Proposicion

Con fundamento en las consideraciones expues-
tas proponemos a la Plenaria de la Cdmara de Re-
presentantes dar segundo debate al Proyecto de
ley nimero 056 de 2009 Camara, por medio de la
cual se derogan algunos articulos de la Ley 472 de
1998-acciones populares y de grupo.

Heriberto Sanabria Astudillo, Coordinador Po-
nente; Adriana Franco Castaiio, Rosmery Martinez
Rosales, Carlos Arturo Correa Mojica, Fernando de
la Pefia Mdrquez, Ponentes.

TEXTO PROPUESTO PARA SEGUNDO
DEBATE AL PROYECTO DE LEY NUMERO
056 DE 2009 CAMARA

por medio de la cual se derogan algunos articulos
de la Ley 472 de 1998-acciones populares
v de grupo.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Deroguese los articulos 39 y 40 de la
Ley 472 de 1998.

Articulo 2°. Vigencia. La presente ley rige a par-
tir de su promulgacion y deroga y modifica todas las
disposiciones que le sean contrarias.

Atentamente,

Heriberto Sanabria Astudillo, Coordinador Po-
nente; Adriana Franco Castaiio, Rosmery Martinez
Rosales, Carlos Arturo Correa Mojica, Fernando de
la Pefia Mdrquez, Ponentes.

TEXTO APROBADO EN LA COMISION

PRIMERA DE LA HONORABLE CAMARA

DE REPRESENTANTES AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 056 DE 2009 CAMARA

por medio de la cual se derogan algunos articulos
de la Ley 472 de 1998-acciones populares
v de grupo.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Deroguese los articulos 39 y 40 de la
Ley 472 de 1998.

Articulo 2°. Vigencia. La presente ley rige a par-
tir de su promulgacion y deroga y modifica todas las
disposiciones que le sean contrarias.

En los anteriores términos fue aprobado el presen-
te proyecto de ley, sin modificaciones seglin consta
en el Acta numero 34 de esa misma fecha. Asi mismo
fue anunciado para discusion y votacion entre otras
fechas el dia 8 de junio de 2010, seglin consta en el
Acta numero 33 de esa misma fecha.

Emiliano Rivera Bravo,
Secretario Comision Primera Constitucional.

IMPRENTA NACIONAL DE COLOMBIA - 2010



